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INTRODUCAO

A historia do Brasil, revelada, especialmente, ao longo dos dltimos dois sé-
culos, a partir do momento simbdlico da conquista da soberania politica, ocor-
rido em 07 de setembro de 1822, até os dias atuais, tem, no seu conjunto, se
apresentado como marcantemente acidentada, no que se refere a consolidagio
de um regime democratico.

Inaugurada a partir de um processo de emancipagao dissociado de uma efeti-
va mobilizacao popular!, protagonizado que foi pelo proprio herdeiro do trono
metropolitano, que se tornaria o imperador Dom Pedro I, o qual, em momento
algum, deixou de manter ligagdes politicas e afetivas com a sua terra natal (a
ponto de ter abdicado do trono brasileiro e da condi¢ao de primeiro imperador
brasileiro, em 1831, com a finalidade de voltar a Portugal para lutar pelo trono
do seu pais de origem, usurpado por seu irmdo, Dom Miguel), a trajetéria po-
litica do Brasil soberano, na maior parte da sua historia, esteve dissociada dos
principios democraticos, convivendo com uma série de rupturas institucionais,
golpes e tentativas de golpes de Estado, sete constitui¢des, dois longos periodos
de ditadura, fraudes eleitorais generalizadas e uma série de praticas nocivas a
efetivagdo de uma cultura politica emancipadora dos interesses e direitos do
povo, marcada por praticas nocivas a legitimacdo da soberania popular, a exem-
plo do patrimonialismo?, do coronelismo, do autoritarismo, do populismo e do
clientelismo.

1 Excetuados o movimento de independéncia da Bahia, em 1823, e a ocorréncia de embates contra
focos de resisténcia portuguesa no Piaui, no Maranhao e no Para.

2 O fendémeno do patrimonialismo, gerado ainda durante a época do Brasil - colonia, pode ser apon-
tado como o principal fator historico de formagio das liderangas carismaticas na politica brasileira,
ainda presentes e atuantes no Congresso Nacional, nos governos estaduais e municipais, no Palacio
do Planalto e no ambito interno dos nossos partidos politicos. Como leciona Raymundo Faoro (Os
Donos do Poder: formagao do patronato brasileiro. 8. ed. p. 739-740, Sdo Paulo: Globo, 1989),
com o patrimonialismo “O contetido do Estado molda a fisionomia do chefe do governo, gerado
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Ao mesmo tempo, contudo, em que é possivel se constatar a historica fragili-
dade das instituigoes politicas brasileiras, bem como a onipresenca de intimeros
obstdculos a consolidagio de uma cultura politica democratica no Brasil, é
notavel, também a permanéncia no ambito do pensamento politico brasileiro,
com reflexos nos partidos politicos, no meio académico e, de certa forma, na
sociedade civil, do discurso reformista, voltado a busca de novos caminhos
para a tentativa de consolidagio de um regime politico efetivamente firmado na
soberania popular, fundado nos principios da liberdade, da igualdade politica,
da cidadania, da transparéncia publica e do pluralismo politico. Nos ultimos
quase duzentos anos, o debate em torno da necessidade de edificacio de mu-
dangas no regime politico brasileiro, embora com multiplos vieses ideoldgicos e
de interesses, se fez presente de forma constante, a ponto de se tornar, na visao
de analistas, o cerne do pensamento politico brasileiro®.

O objetivo deste trabalho, correspondente a uma versdo revisada e amplia-
da do segundo capitulo da tese de Doutorado defendida pelo autor no Progra-
ma de P6s-Graduacgao em Ciéncias Sociais da Universidade Federal da Bahia,
em 24 de maio de 2017, é apresentar, em linhas gerais os “caminhos e des-

e limitado pelo quadro que o cerca. O rei, o imperador, o presidente ndo desempenham apenas o
papel do primeiro magistrado, comandante do estado-maior de dominio. O chefe governa o esta-
mento e a maquina que regula as relacdes sociais, a ela vinculadas. A medida que o estamento se
desaristocratiza e se burocratiza, apura-se o sistema monocratico, com o retraimento dos colégios
de poder. Como realidade, e, em muitos momentos, mais como simbolo do que como realidade,
o chefe prové, tutela os interesses particulares, concede beneficios e incentivos, distribui mercés e
cargos, dele se espera que faga justica sem atencdo as normas objetivas e impessoais. No soberano
concentram-se todas as esperangas, de pobres e ricos, porque o Estado reflete o polo condutor da
sociedade. O sudito quer a prote¢io, ndo participar da vontade coletiva, prote¢dao aos desvalidos e
aos produtores de riqueza, na ambiguidade essencial do tipo de dominio. Ndo se submete o chefe
a aristocracia territorial, ao senhor das terras, a burguesia, governando, em nome de uma camada,
diretamente sobre a nagdo. Ele fala ao povo, ndo aos intermedidrios por este criados, do palécio a
sociedade, em dois planos separados. Ele é o pai do povo, nio como mito carismatico, nem como
her6i, nem como governo constitucional e legal, mas o bom principe, - D. Jodo I, D. Pedro II ou
Getulio Vargas — empreendendo, em certas circunstancias uma politica social de bem-estar, para
assegurar a adesdo das massas. Para evitar a participa¢do popular, recorre, ndo raro, a mobilizacdo
das ruas, em manifestacoes que, atras de si, s6 deixam o p6 de palavras inconsequentes. Filho do
providencialismo estatal, ele o fortifica, usando os poderes que a tradigdo lhe confere. Em casos
extremos, serd o ditador social, de aparéncia socialista, de um suposto socialismo que sacia aspi-
racdes, desviando-as e acalmando-as, com algum circo e algum pao”. Gerador do poder das elites
politicas e ainda tdo presente nos dias atuais, o patrimonialismo transmudou-se, com o passar do
tempo, em outras praticas igualmente nocivas ao Estado democritico de Direito. Durante a Re-
publica Velha, por exemplo, época do dominio politico dos chamados “coronéis”, foram praticas
constantemente verificadas o empreguismo, o nepotismo e o clientelismo.

3 Neste sentido, conferir Jawdat Abu-El-Haj (Agonia e morte da politica de clientela: a reforma po-
litica e as novas elites do poder no Brasil. In: Reforma politica no Brasil: realiza¢des e perspectivas.
p- 53. Fortaleza: Fundacio Konrad Adenauer, 2003), em passagem jd citada na introducio deste
trabalho.
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caminhos” da democracia brasileira e do proprio debate da reforma politica
em nosso pais, ao longo de quase duzentos anos de exercicio de soberania,
delineando-se, a partir da andlise dos principios e objetivos fundamentais da
Constituicao Federal de 1988, quais sdo as condi¢bes e requisitos inafastdveis
a qualquer debate em torno da implementagio de mudangas na engenharia
institucional brasileira,

Para isso, foi desenvolvida, ao longo do capitulo, uma abordagem critica
do acidentado caminho de construgao do regime democratico nas terras brasi-
leiras, iniciando-se a andlise a partir do processo de independéncia politica do
Brasil, consolidado em 1822, perpassando-se, entdo, por todas as eras consti-
tucionais do Estado brasileiro, até o periodo atualmente vigente, batizado de
“Nova Republica” e simbolizado pela promulgacao da Constitui¢ao de 1988,
fortemente marcado, nos ultimos anos, pela reafirmacao do debate politico em
torno de reformas, especialmente a partir das manifestagdes populares ocorri-
das desde junho de 2013, da disputa eleitoral presidencial de 2014 e do proces-
so de impeachment da presidente Dilma Rousseff, consolidado em 2016.

Em cada um dos capitulos desta obram serd desenvolvida uma analise des-
critiva e critica das principais caracteristicas do sistema politico brasileiro ao
longo da rica historia constitucional do pais, delineada em sete constitui¢oes,
além de uma infinidade de leis ordindrias e complementares, que, no seu con-
junto, moldaram e continuam a consubstanciar os caminhos e descaminhos da
democracia brasileira.
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- CAPITULO 1

O SISTEMA POLITICO DO IMPERIO
BRASILEIRO: O DISTANCIAMENTO ENTRE O
POVO E O EFETIVO EXERCICIO DO PODER

1808: em um dos momentos mais criticos da historia de Portugal, diante
de uma iminente invasao das tropas francesas de Napoledo Bonaparte ao ter-
ritorio portugués, a familia real portuguesa, comandada pelo principe regente
D. Jodo, na titularidade do trono desde 0 momento em que sua mae, a Rainha
Maria I, enlouquecera, foge para o Brasil, dando inicio ao processo que culmi-
naria com a emancipacao politica brasileira, em 1822.

Cria-se, com a chegada da familia real portuguesa ao Brasil, o primeiro
curso superior da entdo coldnia, com a funda¢do da Faculdade de Medicina da
Bahia. No mesmo ano de chegada da corte metropolitana, os portos brasileiros
sao abertos as chamadas “nagdes amigas” (em especial a Inglaterra) e é criado
0 Banco do Brasil. A coldnia se desenvolve, sendo elevada, em 1815, a condicdo
de Reino Unido a Portugal e Algarves.

Em 1820, entretanto, a Revolucdo Constitucionalista do Porto, que obje-
tivava a restaura¢iao da dignidade de Portugal como nac¢do soberana, perdida
com a invasiao das tropas napolednicas ao pais, obriga D. Jodo, a época ja
entronado rei de Portugal (D. Jodao VI), e a familia real a retornar a Portugal.
O rei, dessa forma, delega ao seu filho, D. Pedro, a missdo de, em sua auséncia,
tomar para si a regéncia do Brasil, prevendo, j4 naquele momento, a iminente
possibilidade de emancipagao politica da antiga coldnia.

Com a volta de D. Jodo VI a Europa, em 1821, contradi¢bes entre Portugal
e Brasil sdo reavivadas. Muitos eram os portugueses, naquele momento, que
exigiam do rei a recolonizagao do Brasil, que, por sua vez, lutava, com grande
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veeméncia, pela manuten¢do das liberdades alcancadas a partir do desembar-
que da familia real na Bahia, em 1808.

As pressoes, em Portugal, pela volta de D. Pedro ao seu pais recrudescem.
Em 9 de janeiro de 1822, em episodio que passou a historia como “o dia do
fico”, D. Pedro manifesta aos brasileiros a intengao de permanecer no Brasil,
contrariando decisao das cortes portuguesas, que exigiam o seu retorno.

Um novo ministério, constituido exclusivamente por brasileiros, é formado
na antiga colonia, destacando-se, na sua composi¢ado, a figura de José Bonifa-
cio, arduo defensor de independéncia, simbolizando, conforme li¢io de Fran-
cisco de Assis Silva*, a lideranca da aristocracia e a afirmacio de preceitos que
encaminhavam o Brasil no rumo da sua independéncia, a exemplo de uma lei,
publicada em maio de 1822, segundo a qual nenhuma lei vinda de Portugal se-
ria aceita no Brasil sem a chancela do principe regente, bem como da outorga,
a Dom Pedro, do titulo de Protetor e Defensor Perpétuo do Brasil, concedido
pela magonaria e pela Cimara do Rio de Janeiro, no mesmo més.

A emancipagio politica do Brasil tornara-se uma questdo de tempo. Em 7 de
setembro de 1822, diante da ameaga portuguesa de envio de tropas ao Brasil,
D. Pedro decide-se pelo rompimento definitivo com a antiga metrépole, procla-
mando a independéncia. Tem inicio, assim, o Primeiro Reinado, assumindo o
até entao principe regente o titulo de D. Pedro I, Imperador do Brasil.

A independéncia brasileira configura-se como uma vitéria da classe econo-
mica dominante, formada por comerciantes e fazendeiros ligados a monocul-
tura escravista e ao comércio internacional. O povo é excluido do processo e
o regime politico adotado se pauta em uma ideologia conservadora e antide-
mocratica, simbolizada pelo centralismo do poder, pela submissdo da Igreja ao
Estado’ e pelo voto censitério. E adotada a monarquia como forma de governo
capaz de defender o latiftiindio, a manuten¢ao da escravidao e o distanciamento
popular do poder politico, garantindo-se a unidade do territério nacional.

Francisco de Assis Silva, Histdria do Brasil, p. 120, Sdo Paulo — SP: Moderna, 1992.

5 Areligido catolica apostdlica romana era, de acordo com o artigo 5%, §§ 1° e 2° da Constitui¢io, a
religido oficial do império, a unica cujo culto poderia ser professado em forma exterior de templo.
Todas as outras religides, de acordo com o texto constitucional, deveriam ser toleradas, tio somen-
te, no Ambito do culto doméstico ou particular, “em casas para isso destinadas, sem forma alguma
exterior de templo”. Pimenta Bueno, primeiro-ministro brasileiro entre setembro de 1870 e margo
de 1871, escrevendo, em 1857, sua classica obra “Direito Piblico brasileiro e andlise da Consti-
tui¢do do Império”, defende a existéncia da previsdo da religido catdlica como sendo a religido do
Estado, afirmando que quando o culto religioso passa a ser externo, manifestado publicamente,
deixando de se tratar apenas de liberdade de consciéncia, teria lugar “a interven¢do do legitimo
e indisputdvel direito do poder social, j4 para manter e defender a sociedade, jd para proteger, ou
simplesmente tolerar ou nio estes ou aqueles cultos e os seus ministros” (cf. José Antonio Pimenta
Bueno, Direito Publico e Andlise da Constituicio do Império, p. 23, Rio de Janeiro: Servico de
Documentacdao do Ministério da Justica e Negocios Interiores, 1958).
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Em 1824, apo6s dissolver a Assembleia Constituinte convocada para a elabo-
racao da primeira carta magna brasileira, D. Pedro I, em 25 de marco, outorga
uma Constituicao® pautada na ideologia liberal, prevalecente mundialmente
desde a Revolugao Francesa, em 1789, mas com uma forte caracteristica con-
centradora de poder nas maos do imperador, simbolizada pela instituicio do
chamado Poder Moderador’, o qual se caracterizava como um poder exclusivo
do imperador, a partir do qual era possivel a sua majestade dissolver a Cimara,
conceder anistia, convocar a Assembleia Geral, nomear senadores, nomear e

6 Assim que proclamada a independéncia, em 07 de setembro de 1822, a Assembleia Constituinte,
convocada j4 em junho do mesmo ano, pelo até entdo principe regente, D. Pedro, iniciou sua tarefa
de redigir a nossa primeira Constituigdo. Para isso, foram eleitos 100 deputados, que se reuniram,
pela primeira vez, em 03 de maio de 1823. Logo na primeira reuniio, ficou bastante implicita a ten-
déncia de submissao da Assembleia aos poderes do imperador. Como bem destaca Marco Antonio
Villa (A Histéria das Constituicoes Brasileiras: 200 anos de luta contra o arbitrio. 1. ed. p. 14, Sdo
Paulo: Leya, 2011), na primeira sessao da Assembleia, D. Pedro I proferiu um discurso ameacador a
liberdade da mesma, ao afirmar que esperava que a carta constitucional “mere¢a a minha imperial
aceitagdo”. Em 11 de novembro de 1823, apds muitos conflitos entre os interesses do imperador
e aqueles defendidos na Constituinte, centenas de soldados cercaram o prédio da Assembleia. Par-
lamentares foram presos e a Constituinte dissolvida, configurando-se, assim, o golpe de Estado.
Ainda segundo Villa (idem, p. 15-16), “a palavra foi derrotada pelo canhdo. O poder impos pela
for¢a sua vontade. Os irmdos Andrada (José Bonifacio, Anténio Carlos e Martim Francisco) e mais
trés deputados foram deportados para a Franca. Numa curiosa inversdo, no ato da Dissolu¢io da
Constituinte, D. Pedro I afirmou que outorgaria uma Constitui¢do ‘duplicadamente mais liberal’.
Justificou até as prisdes: ‘as prisdes agora feitas serdo pelos inimigos do Império consideradas des-
pdticas. Nido sdo. Vos vedes que sio medidas da policia proprias para evitar a anarquia e poupar
as vidas desses desgragados, para que possam gozar ainda tranquilamente delas e nds de sossego’.
Quatro meses ap6s o fechamento da Assembleia Constituinte, D. Pedro I outorgou a primeira
Constituicdo do Brasil.

7  Defendendo a importancia do Poder Moderador para a estabilidade do Estado, Braz Florentino
Henrique de Souza (Do Poder Moderador: ensaio de direito constitucional contendo a anélise do
titulo V, capitulo I, da Constitui¢do Politica do Brasil. P. 37-38, Brasilia: Senado Federal, 1978)
assim escreveu, em 1864, durante, portanto, a vigéncia do Segundo Reinado brasileiro: “se ndo
basta, pois, separar os poderes, mas ainda é necessario uni-los e harmoniza-los; se nio basta, nem
mesmo € possivel dar garantias a ordem e a liberdade sem reservar os meios para a a¢do, visto que
um governo, como bem diz P. Jannet, nio é feito somente para o exame das questdes, mas também
0 é para a solucio delas; entdo razdo de sobre teve o nosso legislador constituinte, quando queren-
do assinar expressamente ao Poder Moderador, o fim porque o instituia — velar incessantemente
sobre a manutencio da independéncia, equilibrio e harmonia dos mais poderes politicos — chamou
a esse poder, apropriando-se das expressdes de Benjamin Constant, a chave de toda a organizacao
politica do Brasil”. Autores contemporaneos, contudo, ndo se mostram simpdticos ao quarto poder
(ou, na prdtica, primeiro poder), previsto na nossa primeira Constitui¢ao. Na andlise, por exemplo,
de José Murilo de Carvalho (Cidadania no Brasil: o longo caminho. 14. ed. p. 29, Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2011), o Poder Moderador transformou a monarquia em uma espécie de
“monarquia presidencial, tendo em vista que cabia ao imperador a atribuicio de nomear ministros,
independentemente da aprovacao do Legislativo, fato que invertia a logica do parlamentarismo”,
sistema de governo vigente no periodo imperial e que, nas suas origens britanicas, pressupde um
controle da maioria parlamentar sobre a escolha do chefe de governo, chamado de primeiro minis-
tro, que governa enquanto tem a confianga politica do Legislativo.
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demitir ministros, nomear e suspender juizes, aprovar e suspender resolugoes
dos Conselhos Provinciais e vetar atos do Poder Legislativo®.

Uma importante disposi¢cao da primeira Constitui¢do brasileira diz respeito
a organizacdo do poder legislativo. Seguindo uma tendéncia quase que axioma-
tica da época, foi instituido o bicameralismo, sendo criados o Senado e a Cama-
ra dos Deputados, o primeiro com o um perfil, teoricamente, mais conservador
e elitista, e a segunda com um propésito supostamente mais popular’. No Im-
pério, os deputados federais tinham mandato de 04 anos e eram escolhidos em
elei¢oes. Ja os senadores eram vitalicios, nomeados pelo imperador a partir de
listas triplices elaboradas pelos eleitores. No exercicio do Poder Moderador, o
imperador podia dissolver a Camara dos Deputados, fato que ocorreu em 11
das 21 legislaturas do periodo.

Outra caracteristica marcante do periodo imperial, especialmente no Se-
gundo Reinado, foi a instituicdo do sistema parlamentarista de governo, em
moldes, contudo, diversos daqueles aplicados no parlamentarismo classico
britanico. De acordo com Carlos Maximiliano®, era decisiva a influéncia do
imperador na composi¢do do governo, fazendo com que o gabinete governasse
com base na confian¢a do monarca, e nio da Camara, como ocorre no parla-
mentarismo cldssico. Para Maximiliano, “gabinete e parlamento nao passavam

8  Comentando a Constitui¢io do Império (1824), Paulo Bonavides (O principio ideoldgico nas cons-
titui¢oes brasileiras visto através das declaragdes de direitos. Reflexdes politica e direito, 3. ed., p.
284, Sao Paulo: Malheiros, 1998) afirma que “a Constitui¢io do Império foi o proémio do Estado
liberal brasileiro”, ao garantir direitos civis e politicos, dentre de um sistema representativo, mas
também, ao mesmo tempo, a afirma¢io do compromisso inicial da sociedade recém-mancipada
com o absolutismo, “acastelado na outorga mesma da Carta — um ato de aparente munificéncia do
principe bragantino — e nas prerrogativas do Poder Moderador”.

9  Sobre o bicameralismo no Império, assim leciona Nelson de Sousa Sampaio (O Poder Legislativo no
Brasil. Politica, Funda¢dao Milton Campos, Brasilia — DE n. 5, p. 4, jul./set., 1977), “Ressalvado o fato
de que os dois ramos da Assembleia-Geral eram Camaras de proprietarios, a Carta de 1824 (como
antes o projeto da Constituinte) procurou aproximar-se da ligio de Montesquieu, organizando uma
Camara de aspecto mais popular e um Senado com tracos mais aristocraticos. O nimero de depu-
tados seria proporcional a populagdo da provincia (embora a Constitui¢io nao o dissesse), e o de
senadores, a grosso modo, a metade dos deputados. Para concorrer a deputagio era preciso reunir
as condicoes de eleitor, ser brasileiro nato e professar a religido oficial. Curiosamente, ndo se exigiam
as duas dltimas qualificagdes para o senador, o qual, por conseguinte, podia ser naturalizado e nio-
-catdlico. (...) Em compensagdo, enquanto se podia chegar 8 Cimara dos Deputados aos 25 anos, ao
Senado somente se tinha acesso, salvo os principes da casa imperial, com 40 anos. O senador devia
ser “pessoa de saber, capacidade e virtudes, com preferéncia os que tiverem feito servigos a patria”.
Seu recrutamento se fazia por uma combinagdo de elei¢do e nomeagio. Para cada vaga no Senado, o
eleitorado votava em trés nomes e, dessa lista triplice, o Imperador nomeava um. Além da vantagem
da vitaliciedade, o senador tinha um subsidio maior, sendo 50% superior ao do deputado™.

10 Carlos Maximiliano, Commentarios a Constituicdo Brasileira, 2. ed. p. 47, Rio de Janeiro: Jacintho
Ribeiro dos Santos Editor, 1923.
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de sombras do trono: seguiam-no ou desapareciam”. Tal sistema de governo
logo foi apelidado, por seus criticos, de “parlamentarismo as avessas”!!.

Durante o Império, com a inauguraciao da prdtica do sistema representa-
tivo, diversos postos do sistema politico eram ocupados por representantes
eleitos. Conforme licdo de Jairo Nicolau'?, votavam nas eleicdoes do Império
os homens pelo menos 25 anos (21, se casados ou oficiais militares, e, inde-
pendentemente da idade, se clérigo ou bacharel). Mulheres e escravos nao
votavam.

Votava-se, por sua vez, no ambito local, para juiz de paz (responsavel para
dirimir pequenos conflitos e manter a ordem na pardquia) e para vereadores,
a quem cabia a responsabilidade pela vida administrativa das cidades e vilas,
uma vez que nao existia as figuras dos prefeitos. Além disso, eram eleitos pelo
voto, ainda, os membros da Assembleia Provincial (Poder Legislativo das Pro-
vincias), da Camara dos Deputados e do Senado. Neste ultimo caso, os trés
nomes mais votados eram submetidos ao imperador, sendo que, o escolhido,
se tornava senador vitalicio. Além disso, destaca Nicolau, os responsaveis pela
administra¢ido das provincias (presidentes) também eram nomeados pelo im-
perador.

Vale ainda lembrar que as elei¢des para os cargos locais eram diretas, en-
quanto que os pleitos para o Senado, Camara dos Deputados e Assembleias
Provinciais eram indiretas (em dois graus, como se dizia na época), regra que
permaneceu até 1880. Neste sistema, os votantes escolhiam os eleitores (pri-
meiro grau), que por sua vez elegiam os ocupantes dos cargos publicos (segun-
do grau). Até 1846, o eleitor tinha que dispor de 100 mil réis por ano para ser
votante e 200 mil para ser eleitor (segundo grau). A partir de 1846, os valores
foram atualizados para 200 mil e 400 mil, respectivamente'3. Com a publicagao

11 A origem de tal denominacao decorria do fato de que, em vérios aspectos, o parlamentarismo
imperial brasileiro, instalado em 1847, se diferenciava do parlamentarismo classico inglés. Como
bem destaca Francisco de Assis Silva (Histdria do Brasil: colonia, império, repablica. p. 151, Sdo
Paulo: Moderna, 1992), “em primeiro lugar, era o imperador quem nomeava o primeiro-ministro
e este formava o ministério. Formado o ministério, convocavam-se elei¢des para a Camara, que
eram fraudadas para garantir a vitoria dos deputados do mesmo partido do primeiro-ministro”.
Tal sistematica, assim, assegurava o protagonismo do imperador no processo politico brasileiro.

12 Jairo Nicolau, Histdria do voto no Brasil. 1. ed., p. 10, Rio de Janeiro — R]: Jorge Zahar, 2002.

13 Sobre a exigéncia de uma renda minima para o exercicio dos direitos politicos (sufragio censitério),
Pimenta Bueno, escrevendo em 1857, acreditava ser esta imposi¢io “uma base para a independén-
cia do caréter e voto do deputado, de seu interesse pela manuten¢ao da ordem publica, da liberdade
politica e civil, e da poupanga do imposto”. Para Bueno, o requisito da renda minima deixaria o
“espirito” dos cidaddos “livre das necessidades urgentes”, além de garantir “certo amor da reputa-
¢do, certa cultura intelectual”, ao promover a “exclusio da classe miserdvel, mais sujeita a vistas ou
esperancas enganadoras e perigosas” (cf. José Antonio Pimenta Bueno, Direito Piblico e Andlise da
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da Lei Saraiva, em 1881, todas as elei¢bes passaram a ser diretas, sendo extinta
a distin¢do entre os eleitores de primeiro e segundo graus.

Formalmente, as elei¢oes brasileiras eram relativamente avancadas, uma vez
que em 1872, por exemplo, segundo o censo daquele ano, 13% da populagio
votava, nimero bastante superior ao observado, na mesma época, na Inglater-
ra, Italia, Portugal e Holanda. No entanto, substancialmente, nio havia o mes-
mo avango. Segundo José Murilo de Carvalho'*, 85% dos brasileiros tornados
cidadaos eram analfabetos, nimero que incluia até mesmo muitos dos granes
proprietarios rurais. Mais de 90% da populagdo, ainda de acordo com Carva-
lho, vivia em dareas rurais, sofrendo a influéncia dos latifundidrios, enquanto
que, dentre os votantes residentes nas cidades, muitos eram funciondrios publi-
cos controlados pelo governo.

A fraude e a corrupgao eram a marca registrada das elei¢oes imperiais. Para
se ter uma ideia do nivel de manipulacdo vigente nos pleitos da época, entre
1824 € 1842 a cédula era assinada pelo eleitor e o alistamento eleitoral era feito
no dia da elei¢do. Era permitido votar-se por procuragio. Como bem observa
Victor Nunes Leal, autor do cldssico “Coronelismo, enxada e voto”", entre
1824 e 1842, as mesas eleitorais eram a principal célula de funcionamento do
processo eleitoral brasileiro. As mesmas eram compostas de um juiz, do paro-
co, de dois secretdrios e dos escrutinadores, sendo que os quatro ultimos eram
escolhidos por aclamacdo da assembleia eleitoral reunida na igreja, local onde
se desenvolvia a votagio, a partir de proposta do juiz e da concordancia do
paroco. Cabia a mesa a realiza¢do de vdrias atividades de suma importincia,
desde a qualificagdo dos votantes até a apuracdo dos votos. Tal sistema, assim,
permitia todo e qualquer tipo de fraude eleitoral.

Entre 1842 e 1881, era permitido o voto ao analfabeto, o que, em tese, fa-
cilitava a manipulacdo das eleicdes'®, uma vez que o voto secreto so viria a ser

Constitui¢do do Império, p. 53, Rio de Janeiro: Servico de Documenta¢do do Ministério da Justica
e Negocios Interiores, 1958).

14 José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil: o longo caminho. 14. ed. p. 32, Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2011.

15 Victor Nunes Leal, Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil.
7.ed. p. 207, Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012.
16 No que se refere as fraudes eleitorais na época do Império, José Murilo de Carvalho (idem, p.
33-34) destaca a existéncia de personagens que atuavam como verdadeiros profissionais do oficio
de burlar o processo supostamente democratico, a exemplo dos “cabalistas” e dos “fosforos™. Se-
gundo Carvalho, “Surgiram vérios especialistas em burlar as elei¢des. O principal era o cabalista.
A ele cabia garantir a inclusio do maior niimero possivel de partidarios de seu chefe na lista de
votantes. Um ponto importante para a inclusdo ou exclusio era a renda. Mas a lei nio dizia como
devia ser ela demonstrada. Cabia ao cabalista fornecer a prova, que em geral era o testemunho de
alguém pago para jurar que o votante tinha renda legal. O cabalista devia ainda garantir o voto
dos alistados. Na hora de votar, os alistados tinham que provar sua identidade. Af entrava outro
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instituido em 1875. As elei¢oes, até 1881, eram realizadas nas igrejas, ap0Os as
missas. As pardquias eram, entdo, as unidades territoriais fundamentais da vida
eleitoral'’. Apenas com a Lei Saraiva, em 1881, a eleicao passou a ser direta e
as cerimonias religiosas foram dispensadas.

Durante o império, cinco sistemas eleitorais, no que se refere as eleicoes a
Camara dos Deputados, foram utilizados no Brasil. O Primeiro, cuja entrada
em vigéncia se deu em 1824, atingindo as eleicdes para nove legislaturas,
tinha como pressuposto a divisio do territorio nacional em circunscri¢oes
eleitorais equivalentes as provincias, sendo eleitos, por maioria simples, os

personagem importante: o “fosforo”. Se o alistado nio podia comparecer por qualquer razio,
inclusive por ter morrido, comparecia o fosforo, isto é, uma pessoa que se fazia passar pelo verda-
deiro votante. Bem falante, tendo ensaiado seu papel, o fésforo tentava convencer a mesa eleitoral
de que era o votante legitimo. O bom fésforo votava varias vezes em locais diferentes, represen-
tando diversos votantes. Havia situagdes verdadeiramente cdmicas. Podia acontecer aparecerem
dois fosforos para representar o mesmo votante. Vencia o mais habil ou o que contasse com um
claque mais forte. O maximo da ironia dava-se quando um fésforo disputava o direito de votar
com o verdadeiro votante. Grande faganha era ganhar tal disputa. Se conseguia, seu pagamento
era dobrado”. Também comentando sobre as distor¢oes e curiosidades do processo eleitoral no
periodo da Monarquia, Nelson de Sousa Sampaio (O processo eleitoral e suas distor¢des. Estudos
nacionais: as eleicoes de 1978, v. 01, p. 76, Brasilia — DF: Fundacdo Milton Campos, 1979) destaca
que “No Império, as elei¢des eram fabricadas pelo Gabinete no poder, que usava de todas as armas
da fraude, do suborno, da pressio e da violéncia para obter sempre vitdria. Criou-se até a ética de
que tudo era permitido ao governo para vencer os pleitos. O vergonhoso para o governo era perder
elei¢des. Quando se tinha que renovar a Cimara dos Deputados, por extingdo dos mandatos ou
por dissoluciao desse ramo da Assembleia Geral, a estratégia do governo era monotonamente a
mesma. Realizava, primeiro, a derrubada geral dos adversarios, desde os presidentes de provincias
e chefes de policias até os mais modestos funcionérios publicos, pois entdo nio existiam as garan-
tias que o funcionalismo depois conquistou. Os juizes suspeitos eram removidos para comarcas
distantes, onde sua presenga fosse indcua, porque eram apenas “perpétuos” (na terminologia da
Constitui¢do), mas nio inamoviveis. Os amigos do governo tinham o seu fervor eleitoral estimu-
lado pelo provimento nos cargos dos quais foram despejados os antagonistas ou pela distribuicao
de titulos nobilidrquicos e patentes da guarda nacional. Contra os adversdrios mais renitentes,
empregava-se a intimidagdo. Grupos de capangas, jaguncos e desordeiros percorriam as ruas nas
vésperas e no dia do pleito, distribuindo ameagas e pancadarias a torto e a direito, impedindo a
reunido de certas secdes ou, quando preciso, roubando urnas. O local em que se realizavam as
eleicdes — as Igrejas — ndo obstava tais tumultos, como nido bastavam para refred-los os sermdes
da missa do Espirito Santo, celebrada antes das elei¢des do primeiro e do segundo grau, nem os Te
Deum cantados depois das mesmas eleicdes. Esse ritual religioso terminou com a Lei Saraiva, de
1881, que estabeleceu as eleigdes diretas™

17  Conforme licdao de Jairo Nicolau (Elei¢cées no Brasil: do Império aos dias atuais. 1. ed. p. 22 Rio de
Janeiro: Zahar, 2012), “A pardéquia (ou freguesia) era a unidade fundamental da vida social e poli-
tico-eleitoral durante o Império”, sendo que ada uma das vilas ou cidades do Império era formada
por pelo menos uma pardquia (...). Era na igreja matriz da paréquia, por sua vez, que se realizava o
alistamento dos votantes e dos eleitores. Além disso, até a publicaciao da Lei Saraiva, em 1881, era
também na igreja matriz da paréquia que ocorriam as votagdes e as apuragdes de votos. Segundo
Nicolau, “no dia marcado, o paroco rezava missa e, em seguida, a mesa responsavel pelos trabalhos
era instalada e tinha inicio o processo de vota¢ao”.
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candidatos mais votados, tantas quantas fossem as cadeiras disponiveis para
cada provincia.

Em 1855, um segundo sistema eleitoral passou a ser utilizado. As provin-
cias, outrora designadas como circunscri¢oes eleitorais, foram divididas em
distritos, cuja representa¢do limitar-se-ia a um representante, eleito por maio-
ria absoluta. Tal sistema, entretanto, teve vida curta, uma vez que favoreceu a
eleicdo de um ntimero expressivo de liderancas locais, com pouca expressdo no
cendrio politico nacional.

Em 1860, o sistema de distritos uninominais foi substituido por um sistema
no qual cada um dos distritos elegia trés representantes, objetivando a restri¢ao
do poder dos lideres regionais no processo eleitoral, o que possibilitou uma
maior representatividade das minorias no Congresso Nacional.

Quinze anos apods a entrada em vigor do terceiro sistema eleitoral imperial
(1875), os distritos foram extintos e as provincias voltaram a ser a base das cir-
cunscrigdes eleitorais. Pelo novo sistema, cada eleitor deveria votar em 2/3 do
numero de representantes de cada provincia na Camara dos Deputados, sendo
eleitos os mais votados, por maioria simples. Era a chamada “Lei do Ter¢o”,
que, como observa David Fleischer!®, “determinava que somente dois tercos
dos deputados fossem eleitos em cada provincia. O outro terco era conferido
ao partido majoritario”.

Com a Lei Saraiva, em 1881, foi abolido o voto indireto e deputados ge-
rais, provinciais e senadores passaram a ser eleitos diretamente pelos eleito-
res. O sistema de distritos de um representante foi novamente adotado e a
maioria absoluta voltou a ser exigida para a elei¢io dos representantes da
Camara dos Deputados: caso nenhum candidato obtivesse mais de 50% dos
votos, era realizada uma nova eleicao entre os dois candidatos mais votados.
O sufrdgio censitario, entretanto, foi mantido pela nova lei, a tltima lei elei-
toral do Império do Brasil®.

18 David Fleischer, As desventuras da engenharia politica: sistema eleitoral versus sistema partid-
rio. In: FLEISCHER, David (org.). Da distensdo a abertura: as elei¢des de 1982. Brasilia: UNB,
1988. p. 62.

19 A exigéncia de renda minima vigorou como condi¢do para o alistamento eleitoral durante todo o
Império. A Lei Saraiva, de 1881, estabeleceu, neste sentido, regras rigidas para que o eleitor com-
provasse a sua renda, tendo em vista que, a partir da citada lei, o alistamento eleitoral passou a ser
da iniciativa do eleitor, nio sendo mais realizado pela Junta. Algumas pessoas, contudo, a exemplo
de clérigos, oficiais militares, jurados e parlamentares com mandato, ndo precisavam comprovar
sua renda. De acordo com Jairo Nicolau (Elei¢ées no Brasil: do Império aos dias atuais. 1. ed. p.
27, Rio de Janeiro: Zahar, 2012), “um levantamento do primeiro alistamento eleitoral realizado na
provincia do Rio de Janeiro ap6s a promulgagio da lei de 1881 revela os critérios utilizados para
qualificar os 10.848 cidaddos alistados. Desses, apenas 2.452 eleitores (23% do total) tiveram de
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Em quadro comparativo bastante elucidativo, Jairo Nicolau*’, em sua obra

“Historia do Voto no Brasil”, expde as diferengas e semelhancgas entre os cinco

sistemas eleitorais experimentados nas elei¢des para a Cimara dos Deputados

durante o periodo imperial. Vejamos:

Circunscricéao
Quando eleitoral (unidade Quantidade de Numero de
entrou em na qual o eleitor nomes em que o Sistema eleitoral legislaturas
vigéncia podia escolher os eleitor podia votar eleitas
seus deputados)
Tantos quantos fos- L .
) Maioria simples: os mais
L. sem as cadeiras da L.
1824 Provincia L . votados da provincia 9
provincia na Camara :
eram eleitos
dos Deputados
Maioria absoluta: se nen-
hum candidato obtivesse
mais de 50% dos votos
era realizada uma nova
Distrito de um rep- eleicdo entre os quatro
1855 P A lei ndo especifica g q K 1
resentante mais votados; se ainda
assim nenhum obtivesse
maioria absoluta, era real-
izado um novo pleito com
os dois mais votados.
Maioria simples: os trés
Distrito de trés L. . . P -
1860 A lei ndo especifica mais votados no distrito 5
representantes )
eram eleitos.
2/3 do niumero de . )
Maioria simples: os mais
L representantes na .o
1875 Provincia R votados da provincia 2
Camara dos Depu- .
eram eleitos.
tados
Maioria absoluta: se nen-
hum candidato obtivesse
Distrito de um rep- mais de 50% dos votos,
1881 Um voto . 4
resentante era realizada uma nova
eleicdo entre os dois mais
votados.

No que se refere aos partidos politicos, de fato, nos primeiros anos do Im-

pério, eles praticamente nio existiram. Conforme ligio de Rodrigo Patto Sa

comprovar a proveniéncia de renda. Entre os que foram isentados de comprova¢ao, um nimero
expressivo (7.410 eleitores) havia sido selecionado como jurado para servir no ano de 1879, norma
que isentava a comprovagio de renda”.
20 Jairo Nicolau, a Histéria do Voto no Brasil, 1. ed., p. 23, Rio de Janeiro — R]: Jorge Zahar, 2002.
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Motta, grupos de opinido, que partilhavam determinados pontos de vistas poli-
ticos, com tendéncias liberais, republicanas ou mesmo absolutistas, existiam no
cendrio social brasileiro, caracterizados, contudo, como volateis e desorganiza-
dos, fato que, na sua visdo, nido consubstanciava, efetivamente, a existéncia de
um sistema partidario. Ainda segundo Sa Motta, “as turbuléncias do primeiro
reinado concorreram para atrapalhar a formagao de grupos coesos e o fato de
D. Pedro I ter governado algum tempo com o parlamento fechado constituiu-se
numa dificuldade adicional”?'.

Vamireh Chacon, entretanto, em sua obra “Histéria dos Partidos Brasilei-
ros”, ressalta que, mesmo antes da proclamagdo de independéncia, embrides do
que seriam os primeiros partidos e fac¢des politicas brasileiras ja comecavam a
ser notados pela imprensa da época. Segundo Chacon??, em janeiro de 1822, o
jornal “Correio Braziliense” j4 se referia ao “Partido da Independéncia”, supos-
tamente o primeiro partido politico brasileiro. Um més antes, no Rio de Janei-
ro, como bem ressalta Chacon, o jornal “A Malagueta” indicava a existéncia de
faccoes pré-partidarias rivais, denominadas de “constitucionais”, “republica-
nos” e “corcundas”, estes tultimos também conhecidos como restauradores, por
se caracterizarem como saudosistas do dominio colonial portugués. Ainda de
acordo com o referido autor, também o periddico “Revérbero Constitucional”,
na edicio de 06 de agosto de 1822, dedicou reportagem relativa aos debates
travados entre as diferentes facgdes politicas existentes naquele momento his-
torico imediatamente anterior a proclamagio da independéncia, tema também
ventilado no jornal “O Tamoio”, mantido pela familia Andrada, defensora da
consolida¢ao, no pais, de uma monarquia constitucional.

Como podemos aferir da licao de Vamireh Chacon, supracitada, embora ain-
da ndo convivéssemos com verdadeiros partidos politicos, nos primérdios da
nossa independéncia, faccoes politicas ja comecavam a se destacar no jogo do
poder. Assim, ha de se ressaltar a existéncia, ainda durante o primeiro reinado,
dos chamados “Partido Portugués”, composto por uma elite de funciondrios
publicos, militares e comerciantes lusitanos, e “Partido Brasileiro”, dominado
por fazendeiros, se destacavam no jogo politico. Tais facgdes, entretanto, nao
foram organizadas e duradouras o suficiente para serem caracterizadas como
verdadeiros partidos politicos, fato este decorrente das proprias turbuléncias

21 Rodrigo Patto Sa Motta, Introdugdo a Historia dos Partidos Politicos Brasileiros, p. 27-28. Belo
Horizonte: Editora UFMG, 1999.

22 Vamireh Chacon, Histéria dos partidos brasileiros: discurso e praxis dos seus programas. 3. ed. p.
23-24, Brasilia — DF: 1998.
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politicas que caracterizaram o primeiro reinado, aliadas ao fato de D. Pedro 1,
durante um considerdvel periodo, ter governado com o parlamento fechado?’.

Foi somente com a abdicacdo de D. Pedro I, em 07 de abril de 1831, e
com a consequente desconcentracio do poder, verificada durante o periodo
regencial, que, verdadeiramente, surgiram os primeiros partidos politicos bra-
sileiros. Conforme licao de Wilson Accioli**, apds a abdicacao de D. Pedro 1,
um periodo turbulento foi deflagrado na vida politica brasileira, possibilitando
que antigas fac¢des politicas se fortalecessem a ponto de se estruturarem, efeti-
vamente, como partidos politicos. Segundo Accioli, “os monarquistas criaram
a Sociedade Conservadora, que teve sua denomina¢ao modificada para Socie-
dade Militar, depois de 1832; os radicais organizaram a Sociedade Federal; os
moderados formaram a Sociedade Defensora da Liberdade e da Independén-
cia”. A partir de 1835, ainda de acordo com Wilson Accioli, antigos monar-
quistas e alguns moderados dissidentes organizaram o Partido Conservador, ao
tempo em que outro grupo de moderados, juntamente com os antigos radicais,
criaram o Partido Liberal, constituindo, assim, o cendrio partidario que perdu-
raria até a proclamacdo da republica, em 1889%.

23 Os historiadores costumam ainda apontar uma embriondria divisio do chamado “Partido Bra-
sileiro” em outras duas fac¢oes politicas: os “exaltados” e os “farroupilhas”, surgidas a partir da
queda do ministério de José Bonifacio de Andrada e Silva, em 1823. Neste sentido Carlos Dalmiro
da Silva Soares (Evolucao historico-socioldgica dos partidos politicos no Brasil Imperial. Jus Na-
vigandi, Teresina, a. 2, n. 26, set. 1998. Disponivel em: <http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.
asp?id=1503>. Acesso em: 26 abr. 2005), lembra que, com a queda do gabinete de José Bonifacio,
os Andradas passaram a empreender uma violenta oposi¢io na constituinte e na imprensa da épo-
ca, a ponto de serem punidos com alguns anos de exilio, apds a dissolu¢io da Assembleia. Com a
inauguragdo do poder legislativo regular, em 18235, destaca Soares que foi se formando, pouco a
pouco, no ambito da Camara dos Deputados, grupos politicos que viriam a ser denominados de
exaltados e farroupilhas, os quais, contudo ainda ndo se caracterizariam como partidos organiza-
dos, os quais, segundo o autor, somente seriam, de fato, constituidos durante o periodo regencial.
O surgimento desses grupos dissidentes, contudo, na visdo de Soares, tiveram como efeito tornar
“mais claros os nossos organismos partiddrios iniciais, deixando de haver apenas governo e oposi-
¢do, como no 1° reinado”.

24 Wilson Accioli, Os partidos politicos brasileiros: um tema para a constituinte. Revista Brasileira de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Rio de Janeiro — R], Forense, n. 06, p. 35-36, 1988.

25 Durante o periodo regencial, a fac¢do politica apelidada de Partido Portugués se transformou no
Partido Restaurador, ou Caramuru, representante da direita conservadora, que desejava a volta
de D. Pedro I e era liderado por José Bonifacio, tutor do futuro imperador Pedro II. O chamado
Partido Brasileiro, por sua vez, definitivamente se subdividiu nos partidos Liberal Moderado e
Liberal Exaltado, o primeiro defensor da aristocracia rural e da escravatura; o segundo favoravel a
extin¢do do Poder Moderador, do voto censitario e do Senado Vitalicio. Eram os chamados “Far-
roupilhas”. Posteriormente, ja durante a Regéncia Una de Feijd, os partidos liberais se converteram
no chamado Partido Progressista, enquanto o Partido Restaurador, com a morte de D. Pedro I, se
transformou no Partido Regressista. Apos o Golpe da Maioridade e a ascensdo de D. Pedro II ao
trono, o Partido Regressista passou a se chamar Partido Conservador, enquanto o Partido Progres-
sista se converteu no Partido Liberal, que originaria, anos depois, o Partido Liberal Radical. Por
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Conservadores e Liberais, dessa forma, dominaram o cenario politico do
Império. Partidos essencialmente parlamentares, formados em fun¢io do siste-
ma eleitoral, o Partido Conservador e o Partido Liberal tinham a fama de nio
guardar grandes diferencas ideoldgicas e sociais. Assim é que ficou famosa uma
constatagao do politico pernambucano Holanda Cavalcanti, citada por Boris
Fausto?® em sua obra “Historia do Brasil”, segundo a qual “nada se assemelha
mais a um saquarema do que um luzia no poder”?. A verdade, entretanto, é
que existiam diferencas bem claras entre Liberais e Conservadores. Como des-
taca Maria Alayde Albite Ulrich**?°, enquanto o Partido Liberal se notabilizou

fim, em 1870, o Partido Liberal Radical se transformou no Partido Republicano, dando inicio a
decadéncia do império.

26 Boris Fausto, Histdria do Brasil, 12. ed., p. 180. Sao Paulo — SP: USP, 2004.

27  Luzias e Saquaremas eram apelidos, respectivamente, dos partidos Liberal e Conservador,
consignados, em tom de ironia, pelos seus respectivos adversdrios. Segundo Rodrigo Patto Sa
Motta (Introdugdo a Historia dos Partidos Politicos Brasileiros, p. 28. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 1999), “Luzia era uma alusdo ao insucesso dos liberais no levante revolucionario de 1842,
quando foram derrotados em uma batalha na cidade de Santa Luzia, Minas Gerais. Chamando-os
de Luzias seus adversarios pretendiam irrita-los e fazer troga, lembrando de um acontecimento
desagradavel. Os conservadores comegaram a ser chamados de saquaremas ap6s um fato ocorrido
na cidade do mesmo nome, no Rio de Janeiro. Houve ali um episédio de conflito entre as fac¢oes
locais dos dois grupos, tendo os conservadores lancado mao da forca para se fazer prevalecer frente
aos liberais”.

28 Maria Alayde Albite Ulrich, Os partidos politicos no Brasil. In: PETERSEN, Aurea Tomatis; PE-
DROSO, Elizabeth M. K.; ULRICH, Maria Alayde Albite. Politica brasileira: regimes, partidos e
grupos de pressdo. 1. ed. p. 56. Porto Alegre — RS: EDIPUCRS, 1999.

29 Rodrigo Patto S4 Motta (idem, et seq.) é ainda mais preciso no apontamento das diferengas entre
os “luzias” e os “saquaremas”. De acordo com o referido autor: “O Partido Liberal surgiu da unido
dos politicos insatisfeitos com as tendéncias autoritdrias reveladas pelo primeiro imperador. Os
liberais consideravam o fechamento da Assembleia Constituinte um atentado imperdodvel a liber-
dade e, naturalmente, recusavam legitimidade a Constitui¢do de 1824. Estiveram a frente do jogo
de articulagdes, pressdes politicas e manifestacdes populares que culminaram com a abdica¢io do
imperador, em 1831, fato considerado como uma grande vitéria da causa liberal. Durante o perio-
do regencial — arranjo estabelecido devido a impossibilidade do principe herdeiro, crianga ainda,
assumir o trono — conduziram o governo a maior parte do tempo. A maior realizaciao dos liberais,
empreendida no momento de auge de sua influéncia, foi a aprovagdo do Ato Adicional de 1834.
Tratava-se de uma espécie de reforma constitucional, um adendo a Constitui¢io visando corrigir
seus excessos autoritdrios. As medidas contidas no texto do Ato Adicional revelam a esséncia do
programa do Partido Liberal, que seria mantido sem grandes altera¢oes durante todo o periodo
imperial. Em linhas gerais, as principais propostas se concentravam na tentativa de descentralizar
o poder. Os liberais questionavam o grande poder conferido ao governo imperial pela Constituicio
de 1824, principalmente através da figura do Poder Moderador. A reforma constitucional realiza-
da através do Ato Adicional reduziu a for¢a do governo central, limitando ao alcance do Poder
Moderador. (...) Importante ressaltar que embora questionassem o poder central, algumas vezes
apelando as armas como na Revolugdo de 1842, os liberais eram leais 2 monarquia. Seu projeto era
limitar o poder monarquico, ndo acabar com ele. Quando reclamavam do governo invariavelmente
culpavam os ministros do imperador pelos desmandos e raramente o proprio. Durante o levante
de 1842 (ocorrido em Minas e Sdo Paulo), por exemplo, era comum ouvir os rebeldes dando vivas
a D. Pedro II. Quanto aos conservadores, o grupo se constituiu em contraposi¢do as reformas libe-
ralizantes. Eram defensores do centralismo monarquico, confiando nas institui¢cdes centrais como
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pela defesa dos interesses da burguesia urbana e dos intelectuais progressistas,
a favor do federalismo e da extin¢cdo do poder moderador, o Partido Conserva-
dor®, por outro lado, tinha como principais bandeiras a defesa dos interesses
dos setores agrarios de agucar e do café, bem como do poder moderador e dos
principios basicos da Constitui¢do Imperial.

Na década de 70 do século XIX, transformacoes sociais e urbanas, tais
como o desenvolvimento de uma mentalidade empresarial moderna no ambito
da elite cafeeira do oeste paulista, a proibi¢do do trafico negreiro pela Inglater-
ra, que terminou por tragar o caminho para a aboli¢ao da escravidio, em 1888,
a insurrei¢ao de setores da Igreja Catdlica contra o padroado e o beneplacito’!,
instrumentos juridicos do Império que faziam com que a igreja se submetesse
ao Estado, e o desenvolvimento dos ideais republicanos, enfatizados a partir
da chamada Convenc¢ao Republicana de Itu, realizada em 1873 nesta cidade
paulista, protagonizam uma grave crise na estrutura politica do Império, que
levaria a proclamacao da republica, em 15 de novembro de 1889.

Neste contexto, em 1876, nasce o chamado “Partido Catdlico”, fruto da
contestacdo de setores da Igreja Catélica aos regimes do padroado e do be-
nepldcito, que tinham levado a prisio o bispo de Olinda, D. Vital Maria de
Oliveira, e o de Belém, D. Antonio de Macedo Costa, que ousaram contestar
o imperador tentando fazer prevalecer a decisio do papa Pio IX estampada
na bula Syllabus, que proibiu relagdes entre catdlicos e magons, proibicdao

tnica arama eficaz contra os riscos de anarquia e desagregacio do pais. Tinham um grande temor
que as reformas propostas pelos liberais trouxessem o caos e a ingovernabilidade, levando o Brasil
ao caminho trilhado pelas reptblicas hispano-americanas cuja trajetéria, sempre lembrada como
exemplo negativo, era marcada pela instabilidade politica e por constantes guerras civis”.

30 Comentando sobre o Partido Conservador, Aquiles Cortes Guimaries (Partidos politicos e elei¢des
no Império e na Republica Velha. Origem, evolugio e papel dos partidos politicos. In: Curso de
Introdug¢do ao pensamento politico brasileiro: partidos politicos e sistemas eleitorais no Brasil: es-
tudo de caso. p. 45. Brasilia: UNB, 1982) destaca que o referido partido nunca chegou a apresentar
programas e ideais mais bem definidos e consistentes, notabilizando-se, contudo, por ter se cons-
tituido como um bloco parlamentar de a¢do prolongada, com bases constituidas principalmente
entre grandes proprietdrios de terra, que serviu de forma fundamental para a sustentagio politica
da monarquia. Segundo Guimaries, “sairam das hostes do Partido Conservador os maiores técni-
cos das institui¢des imperiais”.

31 Conforme licao de Francisco de Assis Silva (Histéria do Brasil, p. 177-178, Sao Paulo-SP: Moder-
na, 1992), “o padroado era uma institui¢io que dava ao imperador o direito de intervir na nomea-
¢do de elementos do clero para ocupar os cargos eclesidsticos mais importantes. Isto significava
que, a0 papa, cabia apenas a confirma¢io do nome indicado. O beneplacito era uma instituicio
que dava ao imperador o direito de vetar as determinagdes vindas do Vaticano. Em outras palavras,
todas as determinagdes do papa sé passavam a ter validade no Brasil depois do placet, isto é, depois
da aprovagio explicita do imperador”.
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esta que nio teve a aprovagdo do imperador D. Pedro II, gerando a chamada
“Questao Religiosa”.

Com um perfil extremamente radical, o Partido Catdlico, liderado por So-
riano de Souza, classificava, no seu discurso, todos os seus opositores, por mais
heterodoxos que fossem, como representantes do mal, incluindo os partidos
Liberal e Conservador. Defendia o fim do padroado e do beneplacito, mas era
contrdrio a ideia de democracia representativa, laica e pluralista. Era favoravel
a edi¢do de uma severa lei de imprensa, que instituisse a censura, bem como rei-
vindicava para a Igreja Cat6lica o monopolio do ensino e instru¢ao populares,
sob o argumento de que “a escola sem Deus, e sem religido, é antes um mal do
que um bem para a mocidade”33.

Naio obteve, o Partido Catolico, um grande apoio popular. Vale, entretanto,
o registro da existéncia desta agremiagao politica impar na histéria imperial
brasileira.

Muito mais relevantes, historicamente, foram os surgimentos, em 1870 e
1873, respectivamente, do Partido Republicano e do Partido Republicano Pau-
lista. Como bem observa Carlos Dalmiro da Silva Soares®, a partir do mo-
mento em que as institui¢bes mondrquicas foram se desagregando, o ideal re-

32 Comentando sobra a “Questdo Religiosa”, Francisco de Assis Silva (idem, p. 178) destaca que, em
1864, o papa Pio IX instituiu a bula Syllabus, proibindo a relagdo entre catédlicos e magons, em
determinagdo que ndo contou com o beneplicito de D. Pedro II, uma vez que, no Brasil, muitos
sacerdotes eram magons e, por outro lado, muitos magons participavam de irmandades religiosas.
A chamada “Questdo Religiosa”, contudo, foi deflagrada em 1873, quando o bispo de Olinda, D.
Vital Maria de Oliveira, e o de Belém, D. Antonio de Macedo Costa, decidiram fechar todas as
irmandades religiosas dos seus respectivos estados (Pernambuco e Pard) que se negavam a expulsar
os magons. Diante desta atitude, o primeiro-ministro do governo imperial, Visconde de Rio Branco,
que era magom, condenou os referidos bispos a quatro anos de prisio, com trabalhos for¢ados,
tendo os religiosos cumprido a pena até a queda do Gabinete Rio Branco e a sucessiva ascensdo
do Duque de Caxias como primeiro-ministro, em 1875. Segundo Francisco de Assis Silva, tal fato,
contudo, abalou definitivamente, as relagdes entre a monarquia e a Igreja Catodlica, fazendo com
que o clero passasse a apoiar o movimento republicano.

33 Como bem leciona Vamireh Chacon (Histéria dos partidos brasileiros: discurso e praxis dos seus
programas. 3. ed. p. 44-45. Brasilia — DF: 1998), “O discurso do Partido Catdlico extremara-se na
dire¢do ultramontana, a pretexto de reagir contra o regalismo. Rejeitara o “justo meio”, identifi-
cando-o com ‘a politica dos expedientes’, que ‘tem arrastado a sociedade brasileira as bordas do
abismo da revoluc¢do’. Tentava mobilizar a populag¢io, querendo inverter a situagio dominante,
pondo o Estado a servico da Igreja, embora falasse noutro tipo de equilibrio a critério do catoli-
cismo ortodoxo. Dizia-se ‘o partido de Deus’, urgindo que ‘é preciso abracar francamente o bem,
e repeli corajosamente o mal’. O bem: Deus, a Igreja e seu partido, o Partido Catélico; o mal: o
diabo, a Maconaria, o liberalismo e ambos os partidos se revezando no poder, tanto os liberais
quanto os conservadores”.

34 Carlos Dalmiro da Silva Soares, Evolugdo historico-sociolégica dos partidos politicos no Brasil
Imperial. Jus Navigandi, Teresina, a. 2, n. 26, set. 1998. Disponivel em: <http://www1.jus.com.br/
doutrina/texto.asp?id=1503>. Acesso em: 26 abr. 2005.
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publicano, ha muito ja existente no Brasil, se fortaleceu, tendo como principal
aspiracdo o estabelecimento do federalismo. Em 1870, destaca Soares, surgem,
no Rio de Janeiro, um “Clube Republicano” e o jornal “A Republica”, que se
tornard o “porta-voz” das reivindica¢ées do movimento republicanista.

O republicanismo em ascensio passou a ter, oficialmente, uma entidade re-
presentativa também em 1870, com a criagdo do Partido Republicano (PR).
Uma dissidéncia interna surgida no Partido Liberal, a partir da derrubada do
gabinete presidido por Zacarias de Gois, motivada por atritos entre o entdo
primeiro-ministro e o Duque de Caxias, que, naquele momento, comandava
as forgas brasileiras na Guerra do Paraguai, gerou a publica¢ao naquele ano,
pela ala mais radical do Partido Liberal, composta, dentre outros, por Quintino
Bocaiuva, Rangel Pestana e Saldanha Marinho, do chamado “Manifesto Repu-
blicano”, que originou o PR, no qual eram externadas as ideias de extingdo do
Senado vitalicio, separacdo entre a Igreja e o Estado, aboli¢io do Poder Mode-
rador e instituicdo de uma forma de governo republicana, que privilegiasse o
federalismo, em contraposi¢ao a forma de Estado unitaria, entdo vigente.

A criacdo do Partido Republicano impulsionou a formacdo de varios outros
partidos republicanos nas diversas provincias brasileiras. Foi somente em 1873,
no entanto, que o Partido Republicano Paulista (PRP), que viria a se tornar o
principal estandarte da proclamacdo da republica e partido majoritario, ao
lado do Partido Republicano Mineiro, durante o periodo batizado de Republi-
ca Velha (1889-1930), foi criado, apds a chamada Convencao Republicana de
Itu, cidade do interior de Sao Paulo®.

35 Sobre o surgimento do PRP, precioso é o ensinamento de Waldemar Martins Ferreira (Histéria do
Direito Constitucional Brasileiro, p. 65-66, Sao Paulo — SP: Max Limonad, 1954): “Nio tardou que
se reunissem os republicanos, por iniciativa de Américo de Campo, aos 17 de janeiro de 1872, na
capital provinciana, tomando deliberacoes relevantes. Em consondncia com os principios democra-
ticos e federativos, decidiu-se que o partido republicano da provincia conservaria sua independéncia
e autonomia relativamente ao da Corte (...). Nomeou-se comissdo, composta por Américo Brasi-
liense, Manoel Ferraz de Campos Sales ¢ Américo de Campos, a fim de incentivar e desenvolver
os trabalhos de propaganda e preparar um congresso, que fortalecesse o partido, organizando-o.
Realizou-se aos 18 de abril de 1873, na cidade de Itu, o grande e primeiro conclave republicano,
a que presidiu Joao Tebiri¢d Piratininga e passou para a histéria com o nome — Convengao de Itu.
Acorreram representantes das cidades de Sdo Paulo, Campinas, Jundiai, Itu, Amparo, Braganga,
Mogi Mirim, Constituicao (Piracicaba), Botucatu, Tieté, Porto Feliz, Capivari, Sorocaba, Indaiatuba,
Monte Mor e Jai. Ganhou o partido republicano, desde entdo, corpo e prestigio, aumentado com
o segundo congresso reunido em Sio Paulo meses depois, em 1 de julho de 1873, em que se elegeu
comissdo permanente, incumbida da direcio dos negdcios do partido e encarregada de estudar e for-
mular projeto de organizagio politica sobre a base da federagio de municipios e autonomia federal
das provincias. Redigiu a comissdo, constituida por Jodo Tebiri¢d Piratininga, presidente, Américo
de Campos, secretario, Jodo Tobias, Campos Sales, Martinho Prado Junior, Anténio Augusto da
Fonseca e Américo Brasiliense, manifesto, dado a publicidade aos 2 de julho de 1873, e, em outubro
do mesmo ano, as bases para a Constitui¢io do Estado de Sdo Paulo. Foi o primeiro trabalho de
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Tornava-se patente, com o crescimento do republicanismo, com o desgaste
nas relacdes entre o imperador e a Igreja Catodlica, provocado pela “Questiao
Religiosa”, e, principalmente, com o declinio do sistema de escravidao, final-
mente abolido em 13 de maio de 1888, que o periodo imperial aproximava-se
do seu ocaso.

Assim, em 15 de novembro de 1889, em um ato politico que muito mais se
assemelhou a um golpe de Estado do que a uma revolugao, dado o distancia-
mento do povo em relacdo aos acontecimentos, é proclamada a Republica®,
encerrando-se um periodo de sessenta e sete anos da unica monarquia institui-
da na América do Sul, ap6s o seu descobrimento pelos europeus.

A primeira fase da historia do Brasil como Estado soberano chega ao fim
marcada, principalmente, pelo distanciamento entre o povo e o efetivo exerci-
cio do poder. A democracia ainda era, de fato, uma realidade distante, fundado
que era o regime politico entdo vigente na auséncia de representatividade dos
partidos politicos, tornados apéndices do governo, e na falta de legitimidade
popular das eleicoes?”.

organizacao federativa elaborado no Brasil. Terceiro congresso reuniu-se em Sao Paulo, em abril de
1874 ¢,em 1878, o Congresso Republicano Provincial. Logo depois, em 1884, logrou o partido ele-
ger deputados gerais Prudente José de Morais Barros e Manoel Ferraz de Campos Sales, que viriam
a ser os dois primeiros presidentes civis da Repiiblica. Em Minas Gerais elegeu-se Alvaro Botelho.
Foram os primeiros republicanos que tiveram assento no Parlamento do Império”.

36 Sobre os dltimos momentos da monarquia, disserta, com acuidade, Célio Ricardo Tasinafo (Madru-
gada tumultuada: um registro, hora a hora, dos acontecimentos que levaram ao golpe republicano
e ao fim da Monarquia no Brasil. Desvendando a Histéria, Sdo Paulo — SP, ano 1, n. 5, p. 26-31,
jun. 2005): “Era aproximadamente 1 hora da madrugada do dia 17 de novembro de 1889 quando
o tenente-coronel Mallet chegou ao pago da cidade, no centro do Rio de Janeiro, para conduzir os
membros da familia real ao navio que os levaria para fora do Brasil. Todos dormiam e o primeiro a
ser acordado e informado sobre as novas ordens do governo republicano foi o conde D Eu, marido
da ex-princesa imperial d. Isabel. Ciente de que ndo poderiam mais embarcar as 14 horas daquele
dia, como ficara acertado na véspera, o conde se pds a acordar todos os que pernoitavam ali, avi-
sando-os da necessidade de colocarem-se prontos para sair o quanto antes. Pedro de Alcantara,
ex-imperador D. Pedro II, foi acordado pelo seu médico particular e apareceu, na sala principal do
Pago para a entrevista com o enviado do novo governo, as 2 da madrugada. Vestindo sua tradicional
sobrecasaca preta e ja com a cartola na mio, o ex-chefe de Estado questionou a ordem para o em-
barque na madrugada: ‘que é isto? Entdo vou embarcar a esta hora da noite?” Diante da resposta de
que o governo assim o ordenava para evitar qualquer tumulto contra ou em favor do velho regime,
D. Pedro quis ainda saber de qual governo viera a ordem e apds ouvir de que era do governo republi-
cano tendo a frente Deodoro da Fonseca arrematou: ‘entdo estdo todos malucos!”.Embora em tom
calmo, segundo todas as testemunhas que registraram aquele dialogo, o ex-imperador fez entdo eco
aos prantos de sua filha Isabel, que se dirigia em voz alta a Mallet: “como é€ isto, eles estio doidos?”
Malucos os ndo, o fato é que os lideres da recém-nascida Republica tiveram suas ordens cumpridas
e, pouco mais de uma hora apds aquele episddio, toda a familia real estava embarcada™.

37 Neste sentido, Comentando, em 1872, o sistema politico do império, um importante estudioso da
época, Francisco Belisario Soares de Souza (O Sistermna Eleitoral no Império. p. 06, Brasilia: Senado
Federal, 1979), apresentava o seguinte diagndstico do seu tempo: “esta politica de partidos oficiais
assenta no fato de serem as elei¢oes produto meramente oficial. Os candidatos nido se preocupam
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Naio se pode olvidar, contudo, que, gradativamente, formava-se no pais um
sentimento de nacionalismo e de cidadania, importantes, futuramente, para o
estabelecimento de uma luta pela constru¢ao de um regime democratico, ainda
vivenciada nos dias atuais, nos debates que envolvem a reforma politica. No
periodo regencial, por exemplo, algumas rebelides tiveram carater nitidamente
popular. Destaque para a Revolta dos Malés, em Salvador, no ano de 1835, que
reclamou, de forma clara, pelo direito civil da liberdade. No segundo reinado,
tomaram folego revoltas populares contra medidas administrativas do gover-
no, a exemplo da Revolta do “Quebra-quilos”, ocorrida no Rio de Janeiro, em
1871, quando a populacio se levantou contra uma nova lei que introduziria, a
partir de 1872, o sistema decimal de pesos e medidas. Revoltas contra a ado-
¢ao do recrutamento militar obrigatério também foram observadas, a partir
de 1874, em diversas provincias. Em 1880, uma grande revolta popular contra
0 aumento do pre¢o das passagens do transporte urbano reuniu mais de cinco
mil pessoas nas ruas, resultando em um conflito generalizado com a policia.
A Guerra do Paraguai, ocorrida entre 1865 e 1870, também se revelou como
fato importante para a formagio do sentimento de brasilidade, ao promover
um sentimento de unidade nacional nunca antes observado em sua intensidade.

A Republica, proclamada em 1889, sem a participagao efetiva do povo*,
revelaria, contudo, ainda na sua primeira fase, conhecida como “Republica
Velha”, o fortalecimento gradativo da cidadania ativa, revelada em episddios
como a “Revolta da Vacina”, em 1904, e a primeira grande greve geral, em
1917. O arbitrio e a fragilidade das institui¢cdes, contudo, ainda eram a regra
vigente no nosso sistema politico, como se observara no topico seguinte.

com os eleitores, mas com o governo, cujas boas gragas solicitam e imploram. Ser candidato do
governo € o anelo de todo individuo que almeja um assento no parlamento; proclamar-se, e ser
reconhecido como tal, é o seu primeiro e principal cuidado. Ninguém se diz candidato dos eleitores,
do comércio, da lavoura, desta ou daquela aspirag¢do nacional; mas do governo”.

38 Embora partidos republicanos tenham se estabelecido desde a década de 1870, ndo havia, de fato,
um movimento republicano consistente no pais, com respaldo popular ou mesmo apoiado pela
elite politica hegemonica. Como bem destaca Marco Antonio Villa (A Histdria das Constituicoes
Brasileiras: 200 anos de luta contra o arbitrio. 1. Ed. p. 25-26, Sao Paulo: Leya, 2011), “o repu-
blicanismo era uma corrente de pouca importancia na politica brasileira. Basta recordar a dltima
eleicao parlamentar do Império, em 30 de agosto de 1889. Dos 125 parlamentares eleitos, apenas
dois eram republicanos. O temor de que o imperador — ou sua sucessora constitucional, a princesa
Isabel — apoiasse um programa de reformas econdmico-sociais acabou acelerando o nascimento da
Reptblica. E mais: a introdugdo do novo regime federativo, com a transferéncia de grande parte
dos poderes do governo central para as oligarquias estaduais, propiciou a adesio em massa dos
antigos monarquistas. No dia 16 de novembro de 1889 todos eram republicanos™.
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CAPITULO II

A REPUBLICA VELHA, O CORONELISMO
E OVOTO DE CABRESTO

Com o fim do Império, formalizado pelo Decreto n°. 01, de 15 de novembro
de 1889, que estabeleceu a forma de governo republicano, o sistema de governo
presidencialista e a institui¢do da forma federativa de organizacdo politica, em
contraposicdo ao centralismo unitdrio previsto pela Constitui¢io de 1824, é
convocada uma Assembleia Nacional Constituinte, com a finalidade de elabo-
rar uma nova Carta Magna para o pais.

Redigida por Ruy Barbosa, a nova Constitui¢ao, promulgada a 24 de fe-
vereiro de 1891, confirmou, inspirada na Constituicao dos Estados Unidos da
América, a instituicao do federalismo® e do sistema presidencialista de gover-
no, prevendo elei¢des diretas para presidente e vice-presidente da Republica a
cada quatro anos.

Com a Republica, foi abolida a exigéncia de renda para ser eleitor ou can-
didato. Votavam os homens maiores de 21 anos, enquanto os analfabetos eram
proibidos de votar. O presidente da Republica e seu vice eram escolhidos em
pleitos diferentes, devendo alcangar a maioria absoluta dos votos. Caso isso

39 Defendendo a importancia histérica da ado¢io, pela Constitui¢do de 1891, da forma federativa de
Estado, Ruy Barbosa, ao comentar, em obra cldssica (Ruy Barbosa, Comentdrios a Constitui¢do
Federal Brasileira: Volume I: das disposi¢oes preliminares, p. 54-55, Sdo Paulo: Saraiva, 1932) , a
nova constitui¢do, defende que a ideia federativa no Brasil estaria a cumprir, a despeito do seu cara-
ter liberal, “uma reforma eminentemente conservadora” da propria unidade nacional, abalada que
esta se encontrava em virtude da precedéncia de uma monarquia unitdria e centralizadora, a qual
“vivendo parasiticamente da seiva das localidades, gerou, em toda parte, o descontentamento, a
desconfianga, o desalento, cujo derradeiro fruto € o separatismo”. Para Ruy, a adogao do federalis-
mo “consolidaria em granito a unidade da pétria”, ao criar efetivamente um unidade nacional em
torno de principios, convertendo a falsa unidade nacional até entio existente, “de mero interesse
de centro”, em “interesse inteligivel e benfazejo de cada uma das provincias™.

29

Livro 1.indb 29 @ 13/11/2018  18:34:49



®

JAIME BARREIROS NETO

nio acontecesse, o Congresso deveria escolher entre os dois mais votados nas
urnas. O mandato era, como ja ressaltado, de quatro anos, sem reeleigao.

No que se refere a possibilidade de responsabilizacdo politica do presidente
da republica, vale destacar que a Constituicao de 1891, de forma pioneira,
previu, no seu artigo 33, a possibilidade do Senado julgar o presidente e demais
funcionarios federais designados pela Constitui¢ao, por pratica de crime de
responsabilidade, proferindo sentenga condenatdria “sendo por dois tercos dos
membros presentes”, com a possibilidade de aplica¢do das sancdes de perda do
cargo e declaracao de incapacidade para exercer qualquer outro, sem prejuizo
de acdo judicial ordindria contra o condenado. Importava assim, a primeira
constitui¢do republicana, o instituto do impeachment, ja largamente utilizado,
aquela época, nos Estados Unidos*.

Comentando sobre o processo de impeachment na Constituicao de 1891,
Carlos Maximiliano*' destaca que a previsio da competéncia do Senado para
o processamento e julgamento dos crimes de responsabilidade do presidente da
republica se justificaria pelo fato de que tais praticas ndo se configurariam como
delitos comuns, para os quais se imporia as penas do Codigo Penal, cabendo ao
processo de impeachment, tio somente, afastar de cargos publicos “o homem
nocivo”, que “nao compenetra das suas altas responsabilidades como deposita-
rio de grande parcela de autoridade”. O julgamento, assim, seria politico, sen-
do, na sua visdo, “natural que a uma corporagao politica fosse confiado”. Esta
corporagao, para Carlos Maximiliano, naturalmente seria o Senado, 6rgao que
seria caracterizado pela “imparcialidade, integridade, inteligéncia e indepen-
déncia” dos seus membros*. Quase todos os presidentes brasileiros, durante a

40 No século XIX, vérias foram aqueles que sofreram processos de impeachment nos Estados Unidos,
no ambito do Poder Executivo e também do Poder Judiciario. O presidente Andrew Johnson, por
exemplo, ap0s ter, contra si, abertura de processo de impeachment autorizada pela Cimara dos
Deputados, em fevereiro de 1868, foi absolvido pelo Senado, um més depois, por apenas um voto,
ap0s ter obtido 19 votos a favor e 35 contra a sua manuteng¢do no cargo (com 36 votos favordveis
ao impeachment, o presidente teria sido afastado, de forma definitiva, das suas fun¢des). William
Holden, governador da Carolina do Norte, também sofreu impeachment e foi removido do cargo
em dezembro de 1870. No Nebraska, por sua vez, em 1871, o governado David Butler também
viria a perder o cargo apds processo de impeachment.

41 Carlos Maximiliano, Commentarios a Constituicio Brasileira, 2. ed. p. 348-355, Rio de Janeiro:
Jacintho Ribeiro dos Santos Editor, 1923.

42 Tal como disposto na Constituicio de 1988, a Constitui¢io de 1891, vale frisar, previa que o Se-
nado, durante o julgamento do processo de impeachment, deveria ser presidido pelo presidente do
Supremo Tribunal Federal. Tal disposi¢do, destaca Carlos Maximiliano (op. cit. p. 349-350), se jus-
tificava pelo fato de ser o presidente do Senado, de acordo com a Constitui¢ao de 1891, o préprio
vice-presidente da reptblica, maior interessado, portanto, no impedimento do presidente acusado.
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Republica Velha, foram alvo de dentincias em processos de impeachment, todas
sumariamente arquivadas, como bem ressalta Carlos Maximiliano*.

Os senadores, € de se destacar, deixaram de ser vitalicios, a partir da Consti-
tuicao de 1891, passando a exercer um mandato de nove anos. Eram previstos
trés senadores por estado. Os deputados federais, por sua vez, eram eleitos para
cumprir mandatos de trés anos.

Era grande a autonomia dos estados federados, que eram livres para organi-
zar o processo eleitoral para escolha de seus governadores e representantes das
assembleias legislativas.

As regras referentes a escolha dos representantes politicos municipais, por
sua vez, eram instituidas por cada estado-membro da federagio, através de
suas respectivas constitui¢des. Como bem observa Jairo Nicolau*, “houve uma
enorme variagdo quanto ao processo eleitoral dos municipios”, em virtude da
autonomia concedida aos estados-membros pela Constitui¢ao Federal de 1891.
Havia, em alguns estados, eleicio para os chefes dos executivos municipais,
chamado, por vezes, de prefeito, intendente, superintendente ou agente do exe-
cutivo, em todos os municipios. Em outros estados, a exemplo de Minas Gerais
(entre 1903-30) e Rio de Janeiro (até 1920), o presidente da Camara era o res-
ponsavel pela fun¢do executiva. No Ceara e na Paraiba, por sua vez, todos os
prefeitos eram indicados pelo governador. Por fim, em alguns outros estados,
uma parte dos chefes dos executivos municipais era eleita, preservando-se, con-
tudo, a indica¢io, pelo governador, dos prefeitos das capitais, estancias hidro-
minerais e cidades com obras e servigos de responsabilidade do estado.

Uma pequena minoria da populagio participava das elei¢oes. Tal fato de-
corre da proibicao de voto aos analfabetos (mais da metade dos habitantes
brasileiros a época) e as mulheres, bem como a facultatividade do voto. Além
disso, as fraudes eleitorais eram muito frequentes, transformando as eleicoes
em verdadeiras farsas.

As primeiras elei¢oes republicanas foram realizadas em 1890, com a dis-
puta de 63 cargos de senador e mais 205 de deputados federais. Para isso, foi
definido, por decreto, o regulamento da elei¢do, elaborado pelo Ministro do
Interior, Cesario Alvim. Dentre muitos absurdos, o referido “Regulamento Al-
vim” previa que o presidente da mesa eleitoral seria o prefeito ou o presidente
da Cimara dos Vereadores de cada municipio, cabendo ao mesmo resolver
qualquer davida que surgisse durante o pleito. Nao havia, assim, um 6rgao

43 Idem, p. 355.
44 Jairo Nicolau, Histdria do voto no Brasil. 1. ed. p. 27-28, Rio de Janeiro — R]: Jorge Zahar, 2002.
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independente para administrar o processo eleitoral. Além disso, era comum a
utilizagao de meios de falsificagao do eleitor, como o bico de pena e a degola. A
Elei¢do a “bico de pena” era a elei¢ao feita apenas com a caneta, quando a ata
era forjada, a fim de simular o comparecimento de eleitores e a normalidade
do pleito. Ja a degola era representada como um instrumento arbitrario utili-
zado pela Camara dos Deputados para eliminar candidatos eleitos pelo voto
que supostamente nao atendessem aos interesses dominantes. Como observa
Jairo Nicolau*, a chamada “Comissio Verificadora de Poderes” funcionava na
Camara dos Deputados, com o objetivo de organizar uma lista dos deputados
presumivelmente legitimos para a legislatura seguinte. Assim, de acordo com
Nicolau, “o controle da comissdo pelos deputados governistas permitia que,
frequentemente, parlamentares eleitos pela oposi¢ao nao tivessem seus diplo-
mas reconhecidos”, fato que, no folclore politico, passou a ser conhecido como
“degola”, método largamente utilizado na Primeira Republica.

Durante a Primeira Republica (1889-1930), trés sistemas eleitorais foram
utilizados nas eleicdes para a Cimara dos Deputados. O primeiro deles repre-
sentava a reprodugdo do sistema vigente nos tltimos anos do periodo imperial,
instituido em 1881 pela Lei Saraiva: o pais foi dividido em circunscri¢oes elei-
torais equivalentes aos estados membros da federag¢do, podendo o eleitor votar
em tantos nomes quantas fossem as cadeiras do seu estado na Camara dos De-
putados, sendo exigida a maioria simples dos votos para que houvesse a elei¢ao
(os mais votados do estado eram eleitos). Esse sistema foi utilizado, entretanto,
somente nas eleicoes de 15 de novembro de 1890.

O segundo sistema eleitoral, em vigor a partir de 1892, dividiu os estados fe-
derados em distritos. O eleitor podia votar em dois nomes, sendo eleitos os trés
candidatos mais votados em cada um dos distritos. Esse sistema perdurou até
1904, quando foi instituida a Lei Rosa e Silva, de autoria do senador de mes-
mo nome, a partir da qual cada distrito seria responsavel pela elei¢ao de cinco
representantes para a Cimara dos Deputados. Ao eleitor, pelo novo sistema,
era permitido votar em até quatro nomes, sendo possivel o voto cumulativo
(o eleitor podia sufragar seus quatro votos ao mesmo candidato). O sistema
eleitoral instituido pela Lei Rosa e Silva perdurou até o final da chamada Re-
publica Velha.

No que se refere aos partidos politicos, a principal caracteristica do periodo
historico conhecido como “Republica Velha” foi a quase que total inexisténcia
de partidos de cardter nacional. Os velhos partidos imperiais (Liberal e Conser-
vador) foram substituidos por institui¢des regionalizadas, que como ressaltam

45 Jairo Nicolau, Histéria do voto no Brasil. 1. ed. p. 34, Rio de Janeiro — RJ: Jorge Zahar, 2002.
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Paulo Bonavides e Paes de Andrade*, “ndo possuiam programas, nio eram
congruentes, ndo tinham atuagdo permanente. Funcionavam apenas como fa-
chadas de oligarquias patriarcais”, sob o controle dos chamados “coronéis”,
representantes de uma oligarquia quase feudal no Brasil da Republica Velha.

Neste mesmo sentido, observa Josaphat Marinho*” que os partidos republi-
canos regionais eram “fragmentarios e excessivamente pragmaticos, sem uni-
dade nem energia de ideias”. Nao existia no Brasil a época, na visio de Mari-
nho, um verdadeiro sistema partidario, “mas um aglomerado de organiza¢oes
débeis, em lutas e aliancas eventuais”, manipuladas pelos interesses pessoais de
grandes lideres politicos regionais.

A realidade é ilustradora da chamada “politica dos governadores”*®, carac-
teristica da Primeira Republica. Ante uma estrutura social pautada na confusio
entre o patrimonio publico e o privado, protagonizada pelas elites agrarias que
comegaram a se apossar do territorio brasileiro desde a sua divisao em capita-
nias hereditarias, ainda no século XVI; no nepotismo e no clientelismo, prevale-
cia, politicamente, o interesse de poucos na sustentacdo de privilégios, enquan-
to as grandes massas rurais e urbanas mantinham-se oprimidas e espoliadas,
a margem da cidadania. A “politica dos governadores”, assim, assinalava uma
pratica segundo a qual cada estado federado era tratado como uma “fazenda
particular”, nas palavras de Nelson Werneck Sodré®, tendo os oligarcas regio-
nais atribui¢des de verdadeiros “senhores feudais”, com poderes de reprimir, a
forca, qualquer espécie de manifestagio de resisténcia’®.

46 Paulo Bonavides & Paes de Andrade, Historia Constitucional do Brasil. 3. ed. p. 255-256, Rio de
Janeiro - RJ: Paz e Terra, 1991.

47  Josaphat Marinho, Lei Organica dos Partidos Politicos no Brasil. Revista de Informacdo Legislati-
va, Brasilia — DF, p. 46-47, out./dez. 1966.

48 Segundo licio de Cristina Buarque de Hollanda (A questdo da representagdo politica na primeira
republica. Caderno CRH, Salvador, v. 21,n. 52, p.26, Jan./Abr. 2008), Campos Sales, ao estabelecer
a “politica dos governadores” almejava contornar os constantes conflitos travados entre os gover-
nos estaduais, observados durante a primeira década republicana. Em troca de apoio irrestrito aos
governos estaduais, Campos Sales exigia em troca, como garantia, fidelidade do parlamento, cons-
tituido sob a decisiva influéncia das liderangas regionais, para a aprova¢io dos seus projetos de go-
verno. Como parte desta engenharia, atuavam decisivamente os chamados “coronéis”, que tinham
a responsabilidade de “zelar” pelo alcance dos resultados eleitorais esperados pelos governadores
e pelo presidente da republica, zelo este firmado a partir da pritica de uma série de atos de fraudes
eleitorais, desde o alistamento eleitoral até a apuragdo dos resultados, firmando, nas palavras da
referida autora, um “espetdculo de comédia eleitoral”. A previsibilidade politica, almejada pelas
instancias de poder, era, assim, financiada pelas fraudes eleitorais recorrentes no periodo.

49 Nelson Werneck Sodré, Formagao histérica do Brasil. 10. ed. p. 304, Rio de Janeiro — R]: Civiliza-
¢ao Brasileira, 1979.

50 Tlustrativo desta politica de repressdo vislumbrada na Republica Velha eram as praticas arraigadas
do coronelismo e do voto de cabresto. Como bem destaca José Murilo de Carvalho (Cidadania no
Brasil: o longo caminho. 14. ed. p. 41, Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2011), “Coronel era o
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Os dois principais partidos politicos da Republica Velha refletiam, fielmen-
te, esta descrita realidade: o Partido Republicano Paulista (PRP) e o Partido
Republicano Mineiro (PRM) ndo passavam de instrumentos de perpetuagao
do poder das elites agrarias dos seus respectivos estados, que, durante mais de
trinta anos, se revezaram no comando do pais, naquilo que ficou conhecido
como a “politica do café-com-leite”*!. Os presidentes da Republica eram esco-
lhidos através de acordos entre as oligarquias dos principais estados brasileiros,
capitaneadas por paulistas e mineiros, garantindo uma estabilidade politica no
nivel federal, interrompida apenas durante o periodo compreendido entre a
morte do presidente Afonso Pena, em 1909, e o término do mandato do presi-
dente Hermes da Fonseca, em 1914, eleito apds uma ruptura politica entre pau-
listas e mineiros, decorrente da indicagao de Davi Campista como candidato
a presidéncia, sem o apoio dos mineiros. A candidatura de Campista terminou
sendo abortada, sem antes, entretanto, servir de estopim para o afastamento
das duas grandes fac¢oes politicas da primeira Republica.

Na mais empolgante das elei¢oes presidenciais da Republica Velha, Ruy
Barbosa, candidato apoiado pelo Partido Republicano Paulista, terminou sen-
do derrotado pelo Marechal Hermes da Fonseca, sobrinho do ex-presidente
Deodoro da Fonseca, candidato apoiado por mineiros e gauchos.

posto mais alto na hierarquia da Guarda Nacional. O coronel da Guarda era sempre a pessoa mais
poderosa do municipio. Ja no Império ele exercia grande influéncia politica. Quando a Guarda per-
deu sua natureza militar, restou-lhe o poder politico de seus chefes. Coronel passou, entdo, a indicar
simplesmente o chefe politico local. O coronelismo era a alianga desses chefes com os presidentes
dos estados e desses com o presidente da Republica”. Em 1949, quando da publica¢do da primeira
edi¢do do seu classico “Coronelismo, enxada e voto”, Victor Nunes Leal assim desvendava as
origens do “voto de cabresto”, caracteristica marcante do fendémeno do coronelismo: “Sio, pois,
os fazendeiros e chefes locais que custeiam as despesas do alistamento e da elei¢io. Sem dinheiro e
sem interesse direto, o roceiro nio faria o menor sacrificio nesse sentido. Documentos, transporte,
alojamento, refei¢des, dias de trabalho perdidos e até roupa, cal¢ado, chapéu para o dia da elei¢io,
tudo é pago pelos mentores politicos empenhados na sua qualificagdo e comparecimento. (...) O
velho processo do bico de pena reduzia muito as despesas eleitorais. Os novos codigos, ampliando
o corpo eleitoral e reclamando a presenca efetiva dos votantes, aumentam os gastos. E, portanto,
perfeitamente compreensivel que o eleitor da roga obedeca a orientagio de quem tudo lhe paga,
e com insisténcia, para praticar um ato que lhe é completamente indiferente” (in: Coronelismo,
enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 7. ed. p. 57, Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2012).

51 Comparando os partidos politicos imperiais com os partidos politicos da chamada “Republica Ve-
lha”, afirma Paulo Bonavides (Teoria do Estado. 2. ed. p. 153-154, Rio de Janeiro: Forense, 1980)
que, tanto os partidos imperiais quanto os seus sucessores republicanos nio encontravam, nas suas
atuagdes, ressonancias sociais, uma vez que “retraido e ausente, 0 povo comparecia apenas ocasio-
nalmente ao dominio politico para exprimir os seus anseios”, e quando porventura o fazia, “ndo
era por via das entidades partidarias enquadradas na vida politica, sendo através de arregimenta-
¢do dirigida por elites, que arvoraram menos a bandeira de um partido que o estandarte de ideias
soltas e ocasionais”. A interven¢do popular na esfera publica, desta forma, segundo Bonavides,
além de ser rara, se fazia, quando ocorria, inteiramente fora dos partidos.
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Para a sucessio de Hermes da Fonseca, a alianca entre paulistas e mineiros
foi reatada, tendo sido a mesma a base de sustenta¢do para a elei¢io do paulista
Venceslau Bras a presidéncia da Republica no periodo de 1914 a 1918.

Nio foi apenas de PRP, PRM e de pequenos partidos regionais que viveu a
Republica Velha, entretanto. Em 1922, foi fundado o Partido Comunista Brasi-
leiro - PCB, inspirado no Partido Comunista russo, ideologicamente caracteri-
zado como adepto das ideias socialistas, em fase de implementagao em alguns
paises do leste europeu, que, apdés a Revolucao Russa de 1917, lideradas por
Vladimir Lénin, uniram-se para formar a Uniao das Republicas Socialistas So-
viéticas. Logo, entretanto, o PCB seria posto na clandestinidade, por, teorica-
mente, “representar uma ameaga a soberania nacional e ao Estado democratico
de Direito”.

Em 1926, por sua vez, um outro importante partido politico veio ao lume:
foi ele o Partido Democratico (PD), fundado em Sao Paulo por dissidentes do
Partido Republicano Paulista®?. A criagdo do PD e o enfraquecimento do PRP
ja denotavam uma clara tendéncia a uma decadéncia do modelo politico do ca-
fé-com-leite’’, refletida na grande reforma constitucional promovida em 1926
e consolidada a partir da depressio econdmica mundial gerada pela chamada
“Crise de 19297, decorrente da quebra da bolsa de valores de Nova York.

Finalmente, em 1930, ap6s um novo rompimento politico entre as elites
agrarias de Sao Paulo e Minas Gerais, Getulio Vargas, candidato apoiado por
mineiros e gadchos nas eleicoes presidenciais daquele ano, derrotado, em 1°
de marco, pelo candidato dos paulistas, Julio Prestes, lidera um movimento
politico batizado historicamente de “Revolugdo de 19307, cujo estopim foi o
assassinato, por um adversario politico, do paraibano Joao Pessoa, candidato
a vice-presidente na chapa de Getulio, e que termina por levar a deposi¢ao o

52 Sobre o Partido Democratico, leciona Boris Fausto (Histdria do Brasil. 12. ed. p. 317-318, Sio
Paulo — SP: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 2004): que “O PD se diferenciava do PRP pelo
seu liberalismo, que o partido no poder repudiara na pratica, e pela maior juventude relativa de
seus integrantes. Ele despertou entusiasmo em uma parcela ponderavel da classe média que nio era
contemplada pelos favores do ‘perrepismo’ e aspirava a ampliar oportunidades na sociedade e na
administragdo publica”, tendo reunido, em fins de 1926, 50 mil nomes em listas de apoio publica-
das nos jornais, elegendo trés deputados federais na eleicao de fevereiro de 1927 — “um éxito que
ndo se repetiu na eleicao estadual de 1928”, ocasido em que foram eleitos apenas dois deputados,
um resultado aquém das expectativas do partido. Dissociado, na pratica, de uma visdo mais mo-
derna de procedimentos, os democriticos, segundo Fausto, “também tinham redutos na area rural,
onde se utilizavam das mesmas préticas coronelistas de seus adversarios”, a exemplo dos métodos
do clientelismo e do recurso a fraude.

53 A expressdo “café-com-leite”, utilizada para designar o periodo compreendido entre a proclama-
¢do da Republica e a Revolugdo de 1930, decorre do dominio politico exercido, a época, pelos
cafeicultores de Sdo Paulo e pelos pecuaristas de Minas Gerais.
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presidente da Republica, Washington Luis. A 03 de novembro de 1930, Getulio
Vargas é empossado na presidéncia da Republica, em ato que sepulta a Repu-
blica Velha e d4 inicio a uma nova fase na histéria do Brasil: a Era Vargas.

Analisando criticamente o periodo historicamente conhecido como “Repu-
blica Velha”, no que se refere a construgao da democracia e ao fortalecimento
da cidadania no Brasil, é possivel vislumbrar-se alguns avancos, apesar de todos
os percalcos destacados neste topico. Em alguns episodios esporddicos, embora
memordveis, o0 povo brasileiro comecou a se rebelar contra o arbitrio do Esta-
do, denotando um ainda incipiente, mas cada vez mais vigoroso, sentimento de
busca de autonomia.

Dentre os episddios mais marcantes do periodo, no que se refere a mobili-
zagOes populares, podemos destacar a “Revolta da Vacina”, ocorrida em 1904,
durante o governo do presidente Rodrigues Alves. Como salienta José Murilo
de Carvalho*, a Revolta da Vacina foi um protesto popular gerado a partir de
uma série de episddios que geraram insatisfagao popular para com o governo,
a exemplo da reforma urbana, que motivou a destruigao de casas e a expulsao
da populacido, a imposi¢do de novos costumes, com a proibi¢do, por exemplo,
de cdes nas ruas ou mesmo do habito de se cuspir no chio, além da obrigato-
riedade da vacina, estopim da crise. Segundo Carvalho, embora incentivada
até mesmo por politicos de oposi¢cdo ao governo, a vacinagiao obrigatoria ndo
motivou a a¢ao de qualquer lider politico no sentido de conter a furia da acdo
popular, nascida de forma espontianea e com uma dindmica propria, que in-
cluia, inclusive, a utiliza¢ao de argumentos morais contra a vacinagao®.

Outro episodio importante, ocorrido em 1917, foi a primeira greve geral de
trabalhadores, deflagrada, inicialmente, em S3ao Paulo, em junho de 1917, no
Cotonificio Crespi, localizado no bairro da Mooca, que alastrou-se por todo o
pais, tornando-se uma greve geral de ambito nacional.

De forma geral, os operarios reivindicavam aumento salarial de 20%, jorna-
da de oito horas didrias de trabalho, assisténcia médico-hospitalar, regulamen-
ta¢ao do trabalho das mulheres e menores, seguranga do trabalho, semana de
cinco dias e meio e pontualidade no pagamento.

54 José Murilo de Carvalho. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 14. ed. p. 74-75, Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2011.

55 Destaca José Murilo de Carvalho (idem, mesmas paginas) que “A vacina era aplicada no brago
com uma lanceta. Espalhou-se, no entanto, a noticia de que os médicos do governo visitariam as
familias para aplica-las nas coxas, ou mesmo nas nddegas, das mulheres e filhas dos operarios.
Esse boato teve um peso decisivo na revolta. A ideia de que, na auséncia do chefe da familia, um
estranho entraria em sua casa e tocaria partes intimas de filhas e mulheres era intolerdvel para a
populagio. Era uma violagdo do lar, uma ofensa a honra do chefe da casa. Para o operario, para o
homem comum, o Estado nio tinha o direito de fazer uma coisa dessas”.
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Como forma de retaliagio, a fabrica foi fechada por tempo indeterminado,
fazendo com que operarios de outras fabricas, como a Antarctica, por exemplo,
aderissem em solidariedade, a0 movimento grevista, que, dessa forma, se alas-
trou. Conflitos entre trabalhadores e policiais se tornaram comuns, gerando a
morte, num desses confrontos, de um jovem sapateiro anarquista de 21 anos,
alcunhado Martinez. A partir da morte de Martinez, o0 movimento se propa-
gou, fazendo com que S3io Paulo parasse todas as suas atividades entre os dias
12 e 15 de julho de 1917, instaurando o caos na cidade.

Por fim, a burguesia industrial paulista se viu obrigada a recuar, acatando
a maioria das reivindicagdes dos grevistas, como o aumento salarial de 20%,
a nao dispensa dos grevistas e o pagamento dos saldrios fixos mensalmente.
Muitas, entretanto, ainda eram as conquistas inalcancadas, uma vez que as
principais reivindicagdes ndo foram atendidas.

Apesar de avangos, a construcdo da cidadania ainda era, no entanto, bastan-
te incipiente na nossa “primeira republica”. Afinal, de acordo com José Murilo
de Carvalho’®, até 1930 nao havia, efetivamente, no Brasil, um povo organi-
zado em torno de um sentimento nacional consolidado, presente no sistema
politico, sendo a participagdo na politica nacional limitada a alguns pequenos
grupos. Segundo Carvalho, “a grande maioria do povo tinha com o gover-
no uma relacdo de distancia, de suspeita, quando ndo de aberto antagonismo.
Quando o povo agia politicamente, em geral o fazia como rea¢do ao que con-
siderava arbitrio das autoridades”, no exercicio de uma espécie de “cidadania
em negativo”.

Os anos 1930, que se avizinhavam, prometiam, contudo, uma grande acele-
racao de mudangas no campo politico e social, impulsionada, principalmente,
pela deposigao das elites agrarias do café e do leite do papel de protagonistas
da economia do pais, o qual, a partir de entdo, tendia a se tornar mais urbano
e industrializado, embora ainda distante da consagracdo efetiva dos direitos
politicos como direitos fundamentais, fundados no regime da democracia.

56 José Murilo de Carvalho, op.cit., p. 83.
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- CAPITULO I

A“REVOLUCAO”DE 1930 EA
ASCENSAO DE VARGAS

A década de 1920 foi um periodo marcado por grandes turbuléncias no cam-
po politico, social e cultural no Brasil. No ano de 1922, por exemplo, dois im-
portantes fatos historicos denotam que um periodo de grandes transformacoes
na sociedade se avizinhava: a fundacao do Partido Comunista Brasileiro (PCB),
ja destacada no topico anterior deste capitulo, e a Semana de Arte Moderna, com
0 seu proposito de ruptura estética com o passado.

Ainda na década de 1920, a perda de poder por parte dos militares, frente
as oligarquias agrarias, durante a Republica Velha, motivou, como reacio, o
surgimento e fortalecimento do “tenentismo”, fato que possibilitou a formacao
de uma lideranga militar decisiva a sustentagio do movimento politico que,
em 1930, resultaria na deposi¢do do presidente da republica, Washington Luis,
com a consequente ascensdo politica de Getalio Vargas, politico gatucho que
exercera a func¢ao de governador do Rio Grande do Sul, além de ter sido minis-
tro da fazenda do préprio governo federal deposto.

Em 1929, uma grande crise econd6mica mundial, gerada pela quebra da bol-
sa de valores de Nova York, abala o capitalismo e traz graves consequéncias
para a estabilidade politica da Republica Velha, fundado na alternancia de
poder entre s elites economicas oligarquicas de Sio Paulo e Minas Gerais. Em
1930, com o pais vivendo os reflexos da grande crise, o pacto do café-com-lei-
te, que sustentara a alternancia de poder entre paulistas e mineiros durante a
primeira republica, é desfeito, fazendo com que a disputa presidencial agenda-
da para aquele ano se intensifique entre dois fortes candidatos: o paulista Julio
Prestes, candidato oficial, e o gaicho Getulio Vargas, candidato da oposigao
ao entdo presidente, Washington Luis, que contou com o apoio da oligarquia
politica mineira.
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Julio Prestes, entdo, vence a elei¢do, mas nio se torna presidente. Apos uma
grande crise politica, o presidente Washington Luis é deposto e, em 03 de no-
vembro de 1930, Getulio Vargas é empossado presidente da republica.

Com a posse de Vargas na presidéncia, intensifica-se uma politica centrali-
zadora do governo provisorio. O novo presidente da republica dissolve o Con-
gresso Nacional, os legislativos estaduais e municipais e nomeia interventores
federais em quase todos os estados brasileiros (a exce¢ao ficou por conta de
Minas Gerais), além de determinar a aposentadoria de militares e de alguns
ministros do Supremo Tribunal Federal.

No campo econdmico, Getilio Vargas também tratou de concentrar em
suas maos a politica do café, principal produto de exportacdo do pais. Assim,
foi criado, em maio de 1931, o Conselho Nacional do Café, substituido, em
1933, pelo Departamento Nacional do Café, enfraquecendo ainda mais o
poder das elites agrarias do estado de Sdao Paulo, maiores derrotadas pela
Revolucio de 1930.

Oprimidos pelo centralismo do governo federal, os oposicionistas, liderados
por setores do Partido Democratico, em Sdo Paulo, deflagram, em 09 de julho
de 1932, na capital paulista, a Revolu¢ao Constitucionalista, que uniu diferen-
tes setores da sociedade, em especial cafeicultores, industriais e a classe média
paulistana. Como observa Boris Fausto®’, a popula¢ao paulista, em boa parte,
se engajou na luta pela constitucionalizagdo do pais, a partir da deflagracdo de
uma forte campanha, difundida nos meios de comunicacdo, em prol de temas
como a superioridade de Sdo Paulo sobre o resto do Brasil. A imagem de Sao
Paulo era vendida com a de uma locomotiva que puxava vinte vagoes vazios,
em alusdo aos demais estados da federacdo. Muitas pessoas aderiram a cam-
panha “Ouro para o bem de Sao Paulo”, doando joias e outros bens de familia
em prol da causa.

Apesar do entusiasmo demonstrado pelos paulistas, em apenas trés meses
as tropas federais, em contingente muito superior e melhor armadas, puseram
fim a “guerra paulista”. Nao se pode afirmar, entretanto, que os paulistas fo-
ram completamente derrotados: o principal intento dos revolucionarios ter-
minou sendo atingido, com a convocagao, em 1933, de uma Assembleia Na-
cional Constituinte, que veio a elaborar uma nova Constitui¢do para o pais, a
Constituicdo Federal de 1934, considerada a primeira Constitui¢dao social do
Brasil, inspirada que foi na Constituicao da Alemanha de Weimar, de 1919. A
nova Constitui¢ao foi pioneira na previsao de um capitulo especifico para a

57 Boris Fausto, Histéria do Brasil, 12. ed., p. 346. Sdo Paulo — SP: USP, 2004.
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ordem econdmica, além de instituir diversos direitos sociais, criar a Justi¢a do
Trabalho (embora ainda vinculada ao Poder Executivo), reduzir a idade para
atingimento da capacidade eleitoral de 21 para 18 anos e estabelecer o sistema
proporcional nas eleicdes para a Camara dos Deputados. Como bem ressalta
Paulo Bonavides*®, “a Constitui¢ao republicana de 1934 inaugura, com a nova
declaragio de direitos, o Estado social brasileiro”, em uma “justaposi¢ao he-
gemonica de valores”, quando comparada a sua antecessora, ao expor uma
preocupagao social inédita no pais, ao dispor sobre a ordem social e economi-
ca, bem como sobre a familia, a educacao e a cultura, promovendo, assim, uma
“guinada constitucional no sentido de estabelecer juridicamente uma democra-
cia social”.

Antes da promulgacao da nova Constitui¢ao, entretanto, ha de se ressaltar
a instituicao do Codigo Eleitoral de 1932, que, entre muitas inovagoes, esta-
beleceu sancdes para os eleitores que nio se alistassem (o voto deixou de ser
facultativo), sendo, a partir de entdo, obrigado o cidadao alistavel a apresentar
seu titulo de eleitor para trabalhar como funciondrio publico; e instituiu um
novo sistema eleitoral, que englobava aspectos dos sistemas proporcional e
majoritario, visando, mais uma vez, a representagao das minorias®’.

O novo Cdodigo Eleitoral também trouxe como novidade a criagao da Justi-
ca Eleitoral®, com a responsabilidade de organizar o alistamento, as elei¢des, a

58 Paulo Bonavides, A crise politica brasileira, p. 33-34, Rio de Janeiro; Sdo Paulo, Forense, 1969.

59 De acordo com Jairo Nicolau (Histdria do voto no Brasil. 1. ed. p. 40, Rio de Janeiro — RJ: Jorge
Zahar, 2002), “Pelo novo sistema, os nomes dos candidatos deviam ser impressos ou datilografa-
dos em uma cédula. Podia-se votar em tantos nomes, independente dos partidos, quantos fossem as
cadeiras do estado na Cdmara dos Deputados mais um: o Piaui, por exemplo, tinha quatro cadeiras
na Camara dos Deputados, entdo os eleitos podiam votar em até cinco nomes. Havia um sistema
de apuracdo que privilegiava o primeiro nome da lista (chamado de primeiro turno). Os votos
dados aos candidatos que encabecavam cada cédula eram somados para se obter a votacao final de
cada partido. Calculava-se o quociente eleitoral (nimero de eleitores que compareceram dividido
pelo nimero de cadeiras a serem ocupadas). Cada partido elegia tantas cadeiras quantas vezes
atingisse o quociente eleitoral e os candidatos mais votados de cada partido eram eleitos. Como
eram computados os votos para os nomes que ndo encabegavam a lista de cada cédula? Eles eram
somados e 0s nomes mais votados (portanto, um sistema majoritario) ficavam com as cadeiras nao
ocupadas depois da distribui¢io pelo quociente. Essa segunda parte da distribui¢do de cadeiras
recebia 0 nome de segundo turno. Esse sistema foi utilizado nas elei¢des de 1933 (constituinte) e
1934 (Camara dos Deputados)”.

60 Sobre a importancia do surgimento da Justi¢a Eleitoral, em 1932, analisa Christina Buarque de
Hollanda (Modos da representacio politica: o experimento da Primeira Republica brasileira. 1.
ed. p. 247, Belo Horizonte: UFMG; Rio de Janeiro: IUPER], 2009) que “a forte expectativa de
isengdo associada a Justi¢a opunha-se a descricao usual da politica corrompida. Além de conduzir o
processo de verificacao dos poderes, o novo magistrado também passou a estabelecer normas para
a aplicacdo das leis e regulamentos eleitorais em todo pais”, superando, desta forma a “excessiva
fragmentacdo da rotina eleitoral”, a qual ndo seguia, até entdo, uma padronizagdo nacional, sendo
realizada de forma diferente, em cada estado. Aradjo Castro, escrevendo em 1935 sobre a nova
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apuracdo dos votos e o reconhecimento e a proclamagio dos eleitos; bem como
instituiu o sufragio secreto, universal e periddico, estendendo, assim, o direito
de voto as mulheres. Seguia, dessa forma, o Brasil uma tendéncia mundial de
universaliza¢ido do sufrdgio, simbolizada na concessdo do direito de votar as
mulheres na Nova Zelandia em 1892, na Australia em 1902, na Noruega em
1907, na Dinamarca em 1915, na Inglaterra em 1918, na Suécia em 1919, na
Holanda em 1917, no Canadd em 1916, na Alemanha em 1919, nos EUA em
1920, na Rissia em 1923, na Bélgica em 1920 e na Espanha em 1931°¢. Final-
mente, com o Cddigo Eleitoral de 1932, a luta das mulheres pela cidadania,
iniciada ainda em meados do século XIX, frutificava®.

E de se ressaltar que ndo havia uma expressa proibi¢do ao voto feminino
na Constituicao Imperial de 1824. Os costumes e o patriarcalismo, entretanto,
impediam que o sufrigio pudesse vir a ser exercido pelas mulheres. E neste
sentido a ligao de Walter Costa Porto®®, que recorda que o texto constitucional
concedia o sufrdgio, no primeiro grau, com as restricdes de renda, a “massa
dos cidadios ativos em Assembleias Paroquiais” (art. 90) e, em segundo grau,
a todos que podiam votar naquelas Assembleias (art. 94), sem fazer distingoes
de género. Prevalecia, contudo, na cultura da época, a ideia, segundo a qual,
as mulheres seriam intelectualmente inferiores aos homens, a ponto de, em
1827, ter sido discutido, no Senado, um projeto de lei, de autoria do Marqués

constitui¢do do Brasil (Aratjo Castro, A nova constituicdo brasileira, p. 162-163, Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1935) destacava que “o direito de verificar os poderes de seus membros é reconhe-
cido as assembleias politicas na maior parte dos paises”, o que, na sua visdo, era um fator muito
criticdvel, uma vez que tal verificagio, a qual ficou popularmente conhecida no Brasil como “dego-
la”, seria um perigoso atributo concedido ao parlamento, para quem seria impossivel, na sua visdo,
atuar com a imparcialidade e a calma necessarias, na abordagem dessa questdo, ja que o partido
majoritario tenderia a fazer da verificacio de poderes uma “arma de represdlias contra o partido
adverso, atuando de forma parcial”. Dessa forma, via com bons olhos, Aratjo Castro, a previsio
constitucional de existéncia da Justica Eleitoral, com competéncia para proceder a apura¢io dos
sufrdgios e proclamar os eleitos.

61 Pedro Calmon, Curso de Direito Constitucional Brasileiro. 3. ed. p. 232, Rio de Janeiro - R]: Frei-
tas Bastos, 1954.

62 Como bem observa Carlos Dalmiro da Silva Soares (Evolugio histérico-socioldgica dos partidos
politicos no Brasil Imperial. Jus Navigandi, Teresina, a. 2, n. 26, set. 1998. Disponivel em: <http://
www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=1503>. Acesso em: 26 abr. 2005), foi em 1852 que as
primeiras manifestacdes a favor do voto feminino aconteceram, quando a jornalista Violante Bivas
e Velascos fundou o primeiro jornal totalmente feito por mulheres do pais, o “Jornal da Senhora”.
Posteriormente, em 1873, a professora Francisca Senhorinha de Motta Diniz abriu, na cidade de
Campanha da Princesa, o jornal feminista “O Sexo Feminino”, também inteiramente editado por
mulheres, empreendendo, nos anos seguintes, uma forte campanha a favor do voto feminino. Ou-
tro momento marcante, destaca Soares, relativo a escalada da defesa do voto das mulheres foi a
estreia, em Sdo Paulo, no ano de 1878, da peca “O voto feminista”, de Josefina Alvares de Azevedo.

63 Walter Costa Porto, O Voto no Brasil, da Colénia a 6° Repiiblica. 2. ed. p. 232, Rio de Janeiro - R]:
Topbooks, 2002.
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de Caravelas, que impediria as meninas de estudar, no ambito da matematica,
mais do que as quatro operagdes bdsicas, uma vez que as “nogoes de geome-
tria pratica” ndo seriam compativeis com os “verdadeiros fins” para os quais
deveriam ser criadas as mulheres, que, na visdo do Marqués, se restringiam as
atividades domésticas.

Nas primeiras décadas do século XX, sdo intensificadas as mobiliza¢oes
pela conquista da igualdade politica das mulheres no Brasil. Em 1910, no Rio
de Janeiro, a professora carioca, Deolinda Daltro, funda o Partido Republicano
Feminino. Ja nos anos 20, a bi6loga Bertha Luz, que viria a ser a segunda de-
putada federal da histéria do Brasil, cria a Federagao Brasileira pelo Progresso
Feminino, considerada a primeira sociedade feminista brasileira®-*:

No historico dia 13 de margo de 1934, pela primeira vez, uma mulher dis-
cursava na Camara dos Deputados. Era a médica paulista Carlota de Queirds,
eleita deputada federal por seu estado, que, em seu discurso, proferiu, entre
outras, as seguintes palavras®®:

Além de representante feminina, tinica nesta Assembleia, sou, como todos os
que aqui se encontram, uma brasileira, integrada nos destinos do seu pais e
identificada para sempre com seus problemas (...). Num momento como este,
em que se trata de refazer o arcabouco das nossas leis, era justo, portanto, que
a mulher também fosse chamada a colaborar.

64 Sobre o legado de Bertha Luz, destaca o falecido senador Nelson Carneiro (O Poder Legislativo na
Republica. In: O Direito na Repuiblica: contribuigdo da Academia de Letras Juridicas da Bahia as
comemoragoes do centendrio da proclamacdo da Republica. p. 31. Brasilia — DF: Centro Gréfico
do Senado, 1989) que, apds realizar seus estudos em Paris, onde tomou contato com a luta pela
conquista do poder de sufragio pelas mulheres, a sufragista brasileira, retornando ao Brasil, esten-
deu ao pais inteiro a campanha feminista exatamente a partir da década de 20, tendo, no ano de
1922 comparecido a Conferéncia Mundial de Mulheres nos Estados Unidos, Baltimore. Na volta
da Conferéncia, recorda Carneiro, Bertha Luz “transformou a liga pela Emancipagio Feminina,
criada em 1919, na Federacao Brasileira pelo Progresso Feminino (1922), que se espalharia Brasil
afora”, colhendo, entre os primeiros resultados do seu trabalho, o reconhecimento do direito das
mulheres ao voto nada menos que no Rio Grande do Norte, medida proposta pelo governador Ju-
venal Lamartine durante sua campanha e concedida pelo governador seguinte, José Augusto, fato
que possibilitou o alistamento da primeira eleitora brasileira, Celina Guimaraes Viana.

65 Sobre o pioneirismo do Rio Grande do Norte no que se refere ao voto feminino (suscitado por
Nelson Carneiro), é de se ressaltar, por sua vez, o ensinamento de Ricardo Oria (Mulheres no
Parlamento Brasileiro: Carlota Pereira de Queirds. Plenarium, Brasilia — DF, ano I, n. 1, p. 242,
nov. 2004): “Quando assumiu o cargo de presidente do estado, Juvenal Lamartine solicitou aos
deputados estaduais que elaborassem uma nova lei eleitoral que assegurasse o direito de voto as
mulheres. Foi sancionada a Lei n°. 660, de 25 de outubro de 1927, que regulava o servigo eleitoral
no estado e estabelecia que no Rio Grande do Norte ndo haveria mais distin¢do de sexo para o
exercicio do voto e como condi¢io bésica de elegibilidade. Nesse mesmo dia, a professora potiguar,
Celina Guimaraes Viana, natural de Mossord, entrou com uma peti¢do ao juiz eleitoral solicitando
sua inscri¢ao no rol dos eleitores daquele municipio”.

66 In: Ricardo Orid, op. Cit., p. 243.
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Estava instituida, assim, a representacdo politica das mulheres no Brasil!

No que se refere aos partidos politicos, o periodo historico compreendido
entre 1930 e 1937 testemunha o nascimento das primeiras organizagoes po-
liticas brasileiras com capacidade para mobilizar as grandes massas, surgidas
no contexto mundial de decadéncia do liberalismo, a partir da Crise de 29: A
Alianca Nacional Libertadora, liderada por Luis Carlos Prestes, de perfil so-
cialista, e a A¢do Integralista Brasileira, liderada por Plinio Salgado, de perfil
reaciondrio e inspirada no Partido Fascista italiano.

A Alianca Nacional Libertadora configurava-se como uma “frente politica”,
muito mais do que como um partido. Era adepta do comunismo, mas busca-
va congregar também pessoas nio comprometidas com essa ideologia. Cinco
itens resumiam o programa da ANL, como observa Maria do Carmo Carvalho
Campello de Souza®”: “luta anti-imperialista com suspensdo definitiva das di-
vidas; nacionalizagio; prote¢do aos pequenos e médios produtores; gozo das
liberdades populares; constitui¢io de um governo popular”.

A Acdo Integralista Brasileira, por sua vez, representava, como ja ressaltado,
uma ideologia reaciondria, inspirada no programa fascista implementado por
Benito Mussolini, na Itdlia. O eixo da sua proposta, como bem observa Rodri-
go Patto Sa Mota®®, fundava-se na ideia de “formagio de um Estado integral”,
pautado na centralizac¢ao politica, no exercicio da autoridade e no combate as
“tendéncias negativas da modernidade”. O Estado, dessa forma, seria classifi-
cado como integral por abarcar o universo social como um todo, interferindo
em diversos setores da vida cotidiana.

Comunistas e Integralistas travaram uma grande rivalidade durante a dé-
cada de 1930. Tinham, entretanto, as duas correntes, alguns pontos em co-
mum, como, por exemplo, a critica ao liberalismo econémico, a valorizagao
do unipartidarismo e o culto a imagem do lider carismatico. Refletiam, as duas
tendéncias, a conjuntura internacional posterior a Crise de 29, descrente na
viabilidade da democracia como o melhor regime politico.

Sentimentos diversos, entretanto, afastavam os comunistas dos integralistas.
Como leciona Boris Fausto®, enquanto os integralistas baseavam seu movi-
mento em temas conservadores, como a familia, a tradicdo do pais e a Igreja
Catdlica, os comunistas, por outro lado, apelavam para concepgoes e progra-

67 Maria do Carmo Carvalho Campello de Souza, Estado e partidos politicos brasileiros (1930 a
1964). 2. ed. p. 74, Sao Paulo — SP: Alfa - Omega, 1983.

68 Rodrigo Patto Sa Mota, Introducdo a Histéria dos Partidos Politicos Brasileiros. p. 73, Belo Hori-
zonte - MG: Editora UFMG, 1999.

69 Boris Fausto, Histéria do Brasil, 12. ed., p. 356. Sdo Paulo — SP: USP, 2004.
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mas teoricamente revolucionarios, como a luta de classes, a critica as religioes
e a reforma agrdria, diferencas mais do que suficientes para produzir o antago-
nismo entre os dois movimentos.

Embora com a ANL e a AIB tenha surgido, no Brasil, um relativo senti-
mento de construgao de partidos politicos de carater nacional, ndo foi ainda
neste momento que o pais passou a contar com um verdadeiro sistema par-
tidario federal. Manteve, a Constituicio de 1934, a existéncia de partidos
estaduais, sendo o Codigo Eleitoral de 1932 excessivamente liberal quanto
aos requisitos para a criacao das agremiacdes partiddrias. De acordo com ob-
servacao de Jairo Nicolau™, “no pleito de 1933, mais de 100 partidos, quase
todos de ambito estadual, concorreram e mais de 40 obtiveram representacdo

na constituinte”.

Além disso, havia previsdo acerca da possibilidade de langamento de candi-
daturas avulsas, bem como foi adotado o sistema de representag¢do profissional,
tipico de regimes fascistas, segundo o qual caberia aos sindicatos a indicacdo
de representantes das diversas categorias para compor o parlamento, criando,
assim, uma grande bancada apartiddria.

Em 1937, Getulio Vargas, efetivado pela Constituicio de 1934 como pre-
sidente da Republica, com mandato previsto para expirar em 20 de julho de
1938, seria obrigado a convocar elei¢des presidenciais. Neste contexto, como
bem ressalta Orlando Soares”, “surgem dois candidatos: um elitista, Armando
de Sales Oliveira, e outro populista, o sertanejo nordestino (paraibano) José
Américo de Almeida, que percorreu o pais, pronunciando entusiasmados dis-
cursos”. Além desses dois candidatos, apresenta-se, também, para a disputa o
integralista Plinio Salgado.

Grande, entretanto, era a movimentagao das forgas politico-economico-mi-
litares dominantes para manter Vargas no poder, dando-lhe amplos poderes de
ditador, nos moldes dos regimes nazifascistas. Havia um plano de instituir no
Brasil o modelo politico do Estado corporativo, que caracteristicamente, segun-
do Jorge Miranda, dividia-se em dois planos, o plano estritamente politico e o

70  Jairo Nicolau, A reforma politica e os pequenos partidos. In: Reforma Politica no Brasil: realiza-
¢oes e perspectivas. p. 13. Fortaleza — CE: Konrad Adenauer Stiftung, 2003.

71 Orlando Soares, Origens das organizacoes partiddrias e os partidos politicos brasileiros. Revista de
Informacado Legislativa, Brasilia — DF, ano 26, n. 103, p. 183-184, jul./set. 1989.

72 De acordo com Jorge Miranda (A democracia representativa: principios e problemas gerais. Revis-
ta de Estudos Eleitorais, Brasilia — DF, v. 2, n. 1, p. 28, jan./abr. 1998), “o corporativismo afirmava
a harmonia necessdria de interesses e, por isso, proibia, por exemplo, a greve. Nestas institui¢des
é que o individuo realizaria a sua personalidade e a sua cidadania e através deles é que deveria
participar na vida politica”.
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plano econdmico-social, propondo-se a organizar todas as atividades nacionais
a partir de organismos representativos dos mais diversos interesses morais, cul-
turais e econdmicos existentes no seio social, de forma a buscar a dissolucao
dos conflitos de classe.

Faltava, entretanto, um estopim para a deflagracio de um golpe de Esta-
do. Como nenhum fato extraordindrio que viesse a justificar uma a¢ao mais
enérgica do governo federal acontecia, ou estava por acontecer, foi necessario
criar um: eis que surge o “Plano Cohen”, documento forjado, atribuido a um
ficticio comunista de nome Cohen, que propunha uma revolu¢ao comunista
no pais, a ser implementada a partir do assassinato em massa de centenas de
autoridades. Conforme licdo de Boris Fausto”, o “plano”, nascido como uma
obra de ficcao que descrevia uma insurreicao comunista no Brasil, a qual seria
publicada em um boletim da Acdo Integralista Brasileira, foi transformado
em realidade, passando as maos da cupula do Exército e sendo transmitido,
em 30 de setembro de 1937, no programa “Hora do Brasil”, em cadeia na-
cional de radio, além de publicado em varios jornais do pais, gerando efeitos
politicos imediatos, a exemplo da aprovagao, pelo Congresso Nacional, do
estado de guerra e da suspensdo das garantias constitucionais por noventa
dias. Em fins de outubro do mesmo ano, destaca Fausto, o deputado Ne-
grao de Lima, representando Vargas, viajou pelo norte e nordeste brasileiros
buscando o apoio de governadores para a deflagracao do golpe de Estado,
anunciando que a conjuntura politica ndo autorizava a realiza¢do de elei¢oes
presidenciais. Além disso, dizia Negrdao de Lima, o Congresso Nacional deve-
ria ser fechado.

A proposta de Negrao de Lima, como bem destaca Boris Fausto, recebeu
0 apoio de vdrios governadores, a exce¢ao de Juraci Magalhdes, da Bahia, e
Carlos Lima de Cavalcanti, de Pernambuco. Somente a 9 de novembro a opo-
sicao se mobilizou, quando Armando Salles de Oliveira, ja candidato decla-
rado a presidéncia da republica para as elei¢oes marcadas para 1938, lancou
um manifesto aos chefes militares, apelando para que impedissem a execugdao
do golpe. O gesto, contudo, serviu de estopim para apressar a ruptura institu-
cional. Segundo Boris Fausto™, “sob a alegacdo de que o texto estava sendo
distribuido nos quartéis, Getalio e a cipula militar decidiram antecipar o
golpe, marcado para o dia 15 de novembro”. Assim, no dia 10 de novembro
de 1937, tropas da policia militar cercaram o Congresso e impediram a en-

73 Boris Fausto, Histdria do Brasil. 12. ed. p. 363-364, Sdo Paulo — SP: Editora da Universidade de Sdo
Paulo, 2004.

74 Idem, mesma pagina.
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trada dos congressistas. No mesmo dia, a noite, Getulio anunciou uma nova
fase politica e a entrada em vigor de uma Carta constitucional, elaborada
pelo jurista Francisco Campos, dando inicio ao chamado “Estado Novo”,
regime que perduraria por oito anos, até a deposi¢do de Getulio, em outubro
de 1945.

A institui¢do do Estado Novo, em 10 de novembro de 1937, representou
um duro golpe nas pretensoes democraticas que, aparentemente, comegavam
a se sobrelevar nos primeiros anos da década de 1930, especialmente apds a
promulgacao da Constituicao de 1934.
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NASCENTE DEMOCRACIA

Com o golpe de 10 de novembro, um regime politico altamente autoritario é
implementado. A autonomia dos estados foi suprimida (tendo sido queimadas
todas as bandeiras estaduais), governadores foram substituidos por interven-
tores, concentrou-se o controle dos poderes executivo, legislativo e judiciario
nas maos do ditador, retirou-se a liberdade dos sindicatos, transformados que
foram em pessoas juridicas de direito publico, sujeitas a interven¢ao do Estado.

Em 02 de dezembro de 1937, foram extintos todos os partidos politicos
brasileiros. Tal fato gerou uma reagao dos integralistas, que planejaram, entao,
a derrubada e a morte de Getulio Vargas, caso ele viesse a resistir. A tentativa
do contragolpe, em maio de 1938, entretanto, foi sufocada pela seguranga do
Paldcio Guanabara, residéncia de Vargas, tendo sido os revoltosos fuzilados.

No plano juridico-institucional, o0 maior simbolo da nova fase da historia
politica estabelecida no Brasil, a partir de golpe de Estado, foi a outorga da
Constituicao de 1937, que, como bem sintetiza José Afonso da Silva”, tinha
como principais preocupagdes o fortalecimento do Poder Executivo, a partir
da atribuicdo, a este poder do Estado, de instrumentos habeis a promocgio de
intervencoes mais diretas e eficazes na elaboragao das leis; a redugao do papel
do parlamento nacional, em sua funcdo legislativa; a eliminacdo dos conflitos
entre os partidos politicos (que, na prética, culminou com a extin¢ao legal des-
sas entidades); a outorga, ao Estado, da fun¢ao de orientador e coordenador da
economia nacional; a nacionalizacao de algumas atividades economicas, além
da “prote¢dao ao trabalho nacional” e da “defesa dos interesses nacionais em
face do elemento alienigena”. Vale destacar, contudo, ainda de acordo com

75  José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed. p. 85, Sdo Paulo - SP: Ma-
lheiros, 1998.
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José Afonso da Silva, que nio teve a Constituicio de 1937 uma efetiva apli-
cacdo regular, uma vez que muitos dos seus dispositivos permaneceram como
“letra morta”, ante a um processo continuo de manipula¢ao da ordem juridica
vigente em prol dos interesses do ditador. Houve entdo, nas palavras de José
Afonso, “uma ditadura pura e simples, com todo o Poder Executivo e Legisla-
tivo concentrado nas maos do Presidente da Republica, que legislava por via

de decretos-lei que ele proprio depois aplicava, como 6rgiao do Executivo™”®.

Walter Costa Porto”’, comentando, em linhas gerais, a Constitui¢ao de 1937,
destaca que a referida carta constitucional, apelidada de “polaca”, em alusdo a
Constitui¢ao da Polonia de 1935 (que, a semelhanga da constitui¢ao brasileira,
fortaleceu o executivo, concentrando amplos poderes nas maos do presidente
da republica, em detrimento dos demais poderes do Estado), inspirou-se bas-
tante na constitui¢io do estado do Rio Grande do Sul, de 1891 (estado de
origem do ditador, Getalio Vargas). Dentre as principais semelhangas entre a
constitui¢ao gaticha e a Constitui¢do de 1937, indica Porto a previsdo de con-
centragdo da iniciativa legislativa quase que exclusivamente a cargo do presi-
dente da republica (como ocorrera, em relagdo ao governador, no Rio Grande
do Sul) e a forma de escolha do vice-presidente, designado por ato individual
do titular do poder executivo, como ocorria na constitui¢ao rio-grandense de
1891, em relagdo ao vice-governador.

Para melhor compreender as peculiaridades da Carta constitucional ou-
torgada em 1937, nada melhor, contudo, do que recorrer as considerag¢oes do
seu mentor intelectual, o jurista Francisco Campos, Ministro da Justica do
Estado Novo, entre 1937 e 1942 e homem da confianga de Vargas, respon-
savel pela redagao da Constitui¢cao outorgada em 10 de novembro de 1937.

Em célebre entrevista ao jornal “Correio da Manha”, do Rio de Janeiro, em
03 de margo de 1945, concedida apds o seu rompimento politico com Getu-
lio, ja no contexto do declinio do Estado Novo, Francisco Campos, buscando
preservar o legado histérico da sua mais importante obra, o texto constitucio-
nal de 1937, teceu severas criticas a Vargas, responsabilizado, na sua visao,
pela promocio de distorcoes significativas nos objetivos do golpe de Estado de
1937 e da Constitui¢cao outorgada no mesmo ano. Para Campos’®, o golpe de

76 Idem, mesma pagina.

77 Walter Costa Porto, Constituicoes brasileiras: 1937. 2. ed. p. 24-25, Brasilia: Senado Federal; Cen-
tro de Estudos Estratégicos — CEE/MCT; Escola de Administragdo Fazendaria — ESAF/MF, 2001.

78 Entrevista de Francisco Campos ao Correio da Manha do Rio de Janeiro, em 03 de margo de 1945.
In: PORTO, Walter Costa. Constituicoes brasileiras: 1937.2. ed. p. 39-52, Brasilia: Senado Federal;
Centro de Estudos Estratégicos — CEE/MCT; Escola de Administra¢do Fazendaria — ESAF/ME,
2001.
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Estado “foi dado num momento de graves ansiedades e apreensdes publicas”,
tendo se justificado por sua finalidade de “proteger a ordem politica e social
do pais”, ante um cendrio de convulsdo social e de “crise universal de ordem e
autoridade”. Assim, na visio de Campos, “impunha-se, portanto, transformar
as institui¢coes politicas antes que elas fossem destruidas”, armando-se o Esta-
do contra “a agressividade dos partidos de extrema, tanto mais quanto estes
partidos pretendiam, valendo-se das franquias liberais do regime, ataca-lo nos
seus fundamentos”. Ainda de acordo com Francisco Campos, Getulio Vargas
teria distorcido os objetivos da ruptura institucional, ao personalizar um poder
ditatorial e desobedecer a varios preceitos constitucionais, perdendo, assim, na
sua Otica, a confianca publica necessdria para patrocinar os interesses da nagao.
Acreditava Campos que a Constitui¢ao de 1937 era um importante instrumen-
to para o desenvolvimento do pais e para a promog¢io da paz social, distorcido
pela centraliza¢do personalista do poder empreendida por Vargas, que teria se
arrogado de assumir o poder constituinte em lugar do povo, seu verdadeiro
titular. Curiosamente, afirmou Campos, na polémica entrevista ao Correio da
Manha, que a Constitui¢ao de 1937 ndo teria mais vigéncia, aquela altura dos
acontecimentos historicos (a entrevista ocorreu em 1943), uma vez que o art.
175 da Carta, combinado com o artigo 80, impunha que, apds seis anos de
governo, Getulio teria que convocar um plebiscito (na verdade um referen-
do), com a finalidade de ratificar a carta constitucional, fato que terminou nao
ocorrendo. A auséncia desta ratificacdo plebiscitaria, em contrariedade ao texto
constitucional, na interpretacio de Campos, teria provocado a caducidade da
Constitui¢dao, a qual teria passado a ter, tio somente, valor histérico, e nao
mais valor juridico. Por fim, exaltando a necessidade de mudanca, e, a0 mesmo
tempo, admitindo que os fundamentos politicos que motivaram o Estado Novo
tinham sido derrotados na II Guerra Mundial, fato que exigia uma revisao dos
objetivos constitucionais, Francisco Campos fez, concluindo sua entrevista, um
apelo a Getulio Vargas, pedindo que o mesmo pensasse no Brasil e tivesse a
atitude magnanima de restituir, ao pais, a posse do seu futuro, uma vez que nao
seria mais possivel “recuperar o passado irremediavelmente perdido”.

Com o Estado Novo, foram suspensas as eleicdes no Brasil (1937-1945).
Havia, no entanto, uma previsao constitucional, na Carta outorgada em 1937,
quanto a organizacao destas, que deveriam ser indiretas para os principais car-
gos da Republica (presidente, deputados federais e membros do Conselho Fe-
deral, nome que se atribuiu ao Senado). Segundo Walter Costa Porto”, para a

79  Walter Costa Porto, O Voto no Brasil, da Colénia a 6° Repiiblica. 2. ed. p. 270, Rio de Janeiro - R]:
Topbooks, 2002.
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escolha dos deputados federais, eram eleitores, de acordo com a Constituigao,
os vereadores e dez cidadaos eleitos, em cada municipio, por sufrdgio direto, no
mesmo processo eleitoral de escolha dos vereadores. Para o Senado, chamado,
pela Constitui¢do, de Conselho Federal, por sua vez, cada estado elegia, através
da sua Assembleia Legislativa, um representante, enquanto que dez membros
eram nomeados diretamente pelo presidente da Republica, que, por fim, seria
eleito por um colégio eleitoral, formado por eleitores designados pelas camaras
municipais, em numero proporcional a populaciao de cada estado, ndo supe-
rior a vinte e cinco, além de cinquenta eleitores designados pelo Conselho de
Economia Nacional, dentre empresarios, vinte e cinco eleitores designados pela
Camara dos Deputados e mais vinte e cinco indicados pelo Conselho Federal,
entre cidadaos de “notoria reputagao”.

Com a entrada dos Estados Unidos na II Guerra Mundial, em dezembro
de 1941, apds o ataque japonés a sua base naval de Pearl Habour, no Havai,
Vargas passa e ser pressionado para fazer ingressar o Brasil na grande guerra,
ao lado dos “aliados”. Acuado pelos norte-americanos e ciente da dependéncia
econdmica do pais perante os mesmos, Vargas viu-se obrigado a declarar guer-
ra ao chamado “Eixo” (Alemanha, Itdlia e Japdo), embora, ideologicamente,
tivesse muito mais afinidades com esses paises do que com os Estados Unidos.
Assim, em junho de 1944, passa o Brasil a participar efetivamente da guerra,
com o envio a Europa da Forga Expedicionaria Brasileira (FEB).

Terminada a guerra, em 1945, derrotadas também estavam as ideologias
nazifascistas, o que transformava Vargas em um elemento estranho na nova
ordem mundial que se instaurava. Pressionado, mais uma vez, pelos Estados
Unidos, Vargas se vé obrigado a convocar elei¢des presidenciais, para governa-
dores de estados, Congresso Nacional e assembleias legislativas. Surge assim,
o Decreto-Lei n°. 7.586, de 28 de maio de 19435, batizado de “Lei Agamenon”,
em homenagem ao seu elaborador, o entao ministro da Justi¢a, Agamenon Ma-
galhaes.

Com a Lei Agamenon, é restituida a Justi¢a Eleitoral, o sufragio universal
e 0 voto obrigatorio, direto e secreto. Da mesma forma, é introduzido um
sistema eleitoral exclusivamente proporcional para as eleicoes a Camara dos
Deputados. As vagas remanescentes eram preenchidas totalmente pelo parti-
do mais votado.

Também com a Lei Agamenon, sdo estabelecidos critérios para a organiza-
¢do dos partidos politicos. Para obter registro, um partido necessitava obter a
assinatura de 10 mil eleitores distribuidos por, pelo menos, 5 estados, com ndo
menos de 500 eleitores em cada um deles. Em 1946 esse numero de eleitores
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subiu para 50 mil. Estava tracado o caminho para a formag¢do de um novo
sistema partiddrio no Brasil, o primeiro de carater verdadeiramente nacional®.

Com a proximidade das elei¢cbes presidenciais, surge um movimento popu-
lar de apoio a Getulio, apoiado até mesmo pelos comunistas (que entre o nacio-
nalismo de Vargas e o liberalismo das forcas oposicionistas preferiram apoiar o
entdo presidente), denominado de “Queremismo”. Tal movimento ficou assim
conhecido, segundo Francisco de Assis Silva®!, “porque a massa em suas mani-

29

festagdes publicas gritava ‘queremos Getulio! Queremos Getulio®”.

Com receio de que Vargas se mantivesse no poder, os oposicionistas, com o
apoio de setores militares antigetulistas, articulam a derrubada do presidente,
0 que termina por ocorrer em 29 de outubro de 1945, quando tropas militares
lideradas pelo general Goéis Monteiro cercam o Palacio Guanabara e obrigam
Getdlio a renunciar. Encerrava-se, assim, o Estado Novo, periodo marcado por
retrocessos na escalada da conquista de direitos politicos e por uma forte re-
pressdo aos movimentos sociais e/ou de oposi¢ao ao status quo®.

80 Uma curiosidade estabelecida pela nova lei dizia respeito a possibilidade de multiplas candidaturas
por um mesmo candidato. Conforme licao de Jairo Nicolau (Histéria do voto no Brasil. 1. ed. p.
45, Rio de Janeiro — R]J: Jorge Zahar, 2002), um mesmo candidato poderia, inclusive, concorrer, em
diversos estados, para diferentes cargos, a exemplo do que ocorreu com Getilio Vargas, inscrito
pelo PTB para concorrer ao Senado do Rio Grande do Sul e em Sdo Paulo e para deputado federal
em sete estados e no Distrito Federal. Como bem destaca Nicolau, o ex-presidente recebeu mais da
metade dos votos do total dos recebidos pela bancada do PTB, ajudando com seus votos, a eleger
diversos deputados do partido, em vérios estados. Vargas terminou por optar por assumir a cadeira
de senador, pelo Rio Grande do Sul.

81 Francisco de Assis Silva, Histéria do Brasil. 1. ed. p. 259, Sdo Paulo - SP: Moderna, 1993.

82 Como bem destaca Marco Antonio Villa (A Histéria das Constituicbes Brasileiras: 200 anos de
luta contra o arbitrio. 1. ed. p. 64, Sio Paulo: Leya, 2011), mesmo um pouco antes da implantacao
do Estado Novo “a repressdo se abateu sobre todos os opositores de Vargas”, tendo sido, segui-
damente, imposto o estado de guerra e depois o de sitio. Entre novembro de 1935 e maio de 1937
foram detidas 7.056 pessoas, niimero tdo grande que, segundo Villa, “ndo havia prisdes suficien-
tes”, a ponto de exigir que navios de guerra fossem improvisados como presidios. Além disso, entre
novembro de 1935 e novembro de 1937, as garantias individuais estiveram suspensas, e muitos
parlamentares, desprovidos das suas imunidades constitucionais, foram detidos e processados.
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- CAPITULO V

A CONSTITUICAO DE 1946, A
REDEMOCRATIZACAO E O SURGIMENTO DOS
PARTIDOS POLITICOS DE MASSA NO BRASIL

Com a deposi¢iao de Vargas e a eleicao de Eurico Gaspar Dutra para a presi-
déncia da Republica, é instaurada uma nova Assembleia Nacional Constituinte.
Em 18 de setembro de 1946, é, assim, promulgada a Constitui¢ao da Republica
dos Estados Unidos do Brasil, retomando preceitos estampados nas anteriores
constitui¢oes de 1891 e de 19348384,

83 Muitos sdo aqueles que interpretam a Constituicio de 1946 como um resgate dos preceitos da
Constituicdo de 1934, reavivada apds um intervalo de oito anos de autoritarismo, decorrentes
da ditadura do Estado Novo. A este respeito, destaca Barbosa Lima Sobrinho (O direito eleitoral
e a Constituigio de 1946. In: BALEEIRO, Aliomar; SOBRINHO, Barbosa Lima. Constituicoes
brasileiras: 1946. 2. ed. p. 33. Brasilia: Senado Federal; Centro de Estudos Estratégicos — CEE/
MCT; Escola de Administracio Fazendaria — ESAF/MF, 2001) que “o que mais contribuiu, para a
aproximagio dos textos, foi a coincidéncia dos fatores politicos, que inspiraram a elaboragio cons-
titucional, orientada, nos dois momentos, pelo pensamento de uma rea¢do contra os exageros do
presidencialismo da Republica Velha, ou contra as tendéncias ditatoriais, que modelaram a Carta
de 1937”.

84 Em relagdo as caracteristicas mais marcantes da Constituicio Federal de 1946, bem como ao seu
processo de elaboracdo, Aliomar Baleeiro (A Constituinte e a Constitui¢io Federal de 1946. In:
BALEEIRO, Aliomar; SOBRINHO, Barbosa Lima. Constituicoes brasileiras: 1946. 2. ed. p. 14-31.
Brasilia: Senado Federal; Centro de Estudos Estratégicos — CEE/MCT; Escola de Administracio
Fazenddria — ESAF/MEF, 2001) destaca que , diferentemente das suas antecessoras de 1891 e 1934,
a Constitui¢do promulgada em 1946 nio foi produto de um anteprojeto bdsico, previamente apre-
sentado, mas sim de um trabalho construido a partir da formagdo de diversas subcomissoes tema-
ticas, instituidas no dmbito da Constituinte, cujos relatorios foram consolidados por uma comissiao
central, responsdvel por apresentar um texto ao plendrio da Assembleia, para discussdo. Apds a
consolidagdo do texto, revisado a partir da votacdo de emendas parlamentares, a redacao final da
nova Constitui¢do, sob a responsabilidade do constituinte Prado Kelly, foi aprovado e promulgado
em 18 de setembro de 1946. Pela primeira vez na histdria, destaca Baleeiro, representantes dos tra-
balhadores compuseram a Assembleia Constituinte, a partir da eleicio de um considerdvel nimero
de parlamentares comunistas e trabalhistas. Na Grande Comissdo, responsével pela consolidacao
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Foram previstos, no novo texto constitucional, o direito de voto para os
alfabetizados maiores de 18 anos; a obrigatoriedade de alistamento e voto; a
eleicdo do presidente da Republica e do seu vice por maioria simples de votos
em pleitos simultineos, mas independentes (mandato de cinco anos); a elei¢ao,
por cada estado, de 3 senadores, com mandato de 8 anos (renovagao alternada
de 1/3 € 2/3); a autonomia das constitui¢des estaduais para definir a duracao do
mandato dos governadores (4 ou 5 anos) e o carater da eleicao para os prefeitos
de capitais e estancias hidrominerais (direta ou indicagdo do governador). Nas
cidades consideradas, por lei federal, de excepcional importancia para a defesa
do pais, os prefeitos eram indicados pelo governador.

No que se refere ao sistema de governo, avalia Aliomar Baleeiro®® que a Cons-
tituicdo de 1946 promoveu uma “exacerbacdo do presidencialismo?”, fato que
desencadeou um refor¢o a uma tendéncia militarista, ja vivenciada no pais desde
os primoérdios da republica. Na visdo de Baleeiro, “os presidentes de apoiavam
nas Forcas Armadas, que lhes davam forga absoluta ou sumariamente os depu-
nham, Pouco a pouco, como nas republicas hispano-americanas, o militarismo
passou a condicionar o presidencialismo”.

Também tecendo criticas ao presidencialismo brasileiro vivenciado a época,
Pontes de Miranda®, em seus “Comentarios a Constituicio de 1946, afirmava
que no Brasil, assim como nos Estados Unidos, o presidente da republica se tor-
nara o “guia politico da na¢do”, o que, na sua dtica, era um mal, uma vez que
0 povo, ante esta circunstancia, se encontrava obrigado a “suportar por cinco
anos o erro de uma elei¢ao, ou as consequéncias da decadéncia ou transvio de
um homem?”. Para Pontes de Miranda, melhor seria um sistema de governo se-
mipresidencialista, na qual o presidente da republica nem seria uma mera figura
decorativa nem conservaria a estrutura de um “monarca por cinco anos”.

Em 1950, foi instituido um novo Cddigo Eleitoral, que mantendo o sistema
de eleicao proporcional para a Camara dos Deputados, estabeleceu um novo
critério de reparti¢do racional das sobras, em substitui¢io ao modelo imple-
mentado pelo Codigo Eleitoral de 1932, que dava ao partido mais votado to-
das as vagas remanescentes.

do texto, contudo, ainda preponderavam os representantes das tendéncias mais conservadoras,
com uma proeminéncia da presenca de juristas (31, no total, sendo que um deles era o ex-presiden-
te da reptiblica, Artur Bernardes) e de homens mais idosos (dos trinta e sete membros, apenas nove
tinham menos de cinquenta anos de idade).

85 Idem, p.20-21.

86 Pontes de Miranda, Comentdrios a Constituicio de 1946, Vol. II (arts. 37-128), p. 111, Rio de
Janeiro: Livraria Boffoni, 1947.
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A partir de 1955, o eleitor passou a ser obrigado a votar em uma tnica
sec¢do, indicada no titulo eleitoral. A cédula oficial, confeccionada e distribuida
pela Justiga Eleitoral, passou a ser adotada no mesmo ano.

Destacando o éxito democratico dos processos eleitorais verificados durante
a vigéncia da Constitui¢do Federal de 1946, Jairo Nicolau®” lembra que, salvo
o cargo de prefeito em algumas cidades, os principais postos do poder politico
foram preenchidos mediante elei¢bes populares, sendo a regra geral a disputa
entre dois ou mais candidatos. Mesmo as fraudes eleitorais, na visao de Nico-
lau, foram reduzidas, e o processo eleitoral foi aperfeigoado, com a adoc¢do da
cédula oficial e do novo modelo de titulo de eleitor.

Em rela¢do aos partidos politicos, o periodo de vigéncia da Constituicao
Federal de 1946 caracterizou-se como uma época na qual, finalmente, partidos
politicos de carater nacional comegaram a se constituir. Em 1945, ano em que,
com a decadéncia do Estado Novo e com a Lei Agamenon, os partidos politicos
foram legalizados, ainda nao haviam surgido agremiacoes partiddrias que, efe-
tivamente, tivessem um perfil descentralizado por todo o territorio brasileiro.
Como bem observa Glaucio Ary Dillon Soares®®, o unico partido efetivamente
nacional, naquele momento historico, era o até entdo clandestino Partido Co-
munista Brasileiro, fundado em margo de 1922, que manteve, mesmo que na
ilegalidade institucional, uma estrutura nacional, presente nas capitais e gran-
des cidades.

Era a vontade do legislador, entretanto, que os grandes partidos politicos
pudessem vir a surgir, a partir do momento em que um novo sistema parti-
dario para o pais passou a ser discutido por uma comissao especial designa-
da para elaborar um anteprojeto de lei eleitoral. Como ressalta Barbosa Lima
Sobrinho®, foi nesta comissdo, composta por José Linhares, Vicente Piragibe,
Lafayette de Andrada, Miranda Valverde e Hahnemann Guimaraes, que surgiu
a ideia do partido nacional. Dos trabalhos da referida comissio viria a ser edi-
tada a jd citada Lei Agamenon.

Com o passar do tempo, trés grandes partidos nacionais passaram a domi-
nar a cena politica: foram eles a Unido Democratica Nacional (UDN), o Partido
Social Democritico (PSD) e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

87 Jairo Nicolau, Histéria do voto no Brasil. 1. ed. p. 54, Rio de Janeiro — R]: Jorge Zahar, 2002

88 Glaucio Ary Dillon Soares, Sociedade e politica no Brasil. p. 69-70, Sdo Paulo — SP: Difusio Euro-
péia do Livro, 1973.

89 Barbosa Lima Sobrinho, Estudos Constitucionais: Sistemas Eleitorais e Partidos Politicos. p. 64,
Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, Rio de Janeiro — RJ: Fundac¢dao Getulio Vargas, 1956.
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O PSD e o PTB eram a prova incontestavel da ainda grande influéncia de
Getulio Vargas nos primeiros anos do novo regime politico. Partido forte nas zo-
nas rurais, o PSD teve nos antigos interventores estaduais, aliados de Vargas, seu
principal nicleo formador. De acordo com David Fleischer®, “em cada estado,
o interventor varguista foi encarregado de organizar o PSD, convocando todos
os caciques locais que haviam sido nomeados prefeitos municipais para fundar
a nova agremiagao governista”. Era um partido de posturas pragmaticas, cujos
adeptos eram reconhecidos pela grande habilidade para costurar aliangas e acor-
dos. Segundo Alaor Barbosa®, o PSD representava os interesses dos fazendeiros,
mas também de industriais, banqueiros, profissionais liberais e doutrinadores
do liberalismo, embora se apresentasse também como um partido favoravel a
interven¢ao do Estado na economia. Era o PSD, na visao de Alaor Barbosa, um
partido pragmatico, “maledvel, muito mais atento aos fins do que a principios, e
conduzido por homens experientes e habilidosos, mestres da tdtica de preserva-
¢ao do poder”.

O PTB, por sua vez, foi idealizado por Vargas para funcionar como susten-
tdculo da retomada do seu fortalecimento politico. Era o trabalhismo um mo-
vimento predominantemente de massas, que tinha por base a estrutura sindical
corporativista montada pelo ex-presidente durante o Estado Novo. Foi o PTB
o partido que, talvez, tenha mais simbolizado o “populismo”?? vigente a época.

90 David Fleischer, Os partidos politicos. In: AVELAR, Liicia; CINTRA, Antonio Octavio (org.). Sis-
tema Politico Brasileiro: uma introducdo. p. 250, Rio de Janeiro — R]: Konrad Adenauer Stiftung;
Sao Paulo — SP: UNESP, 2004.

91 Alaor Barbosa, Partidos politicos: aspectos do fendomeno. Revista de Informacio Legislativa, Bra-
silia — DF, ano 26, n. 103, p. 222, jul./set. 1989.

92 Conforme li¢io de Francisco Weffort (O populismo na politica brasileira. In: FURTADO, Celso
(coord.). Brasil: tempos modernos. 3. ed. Rio de Janeiro — RJ: Paz e Terra, 1979. p. 49), “O popu-
lismo é produto da longa etapa de transformacdo por que passa a sociedade brasileira a partir de
1930. Como estilo de governo, sempre sensivel as pressdes populares, ou como politica de massas,
que buscava conduzir, manipulando suas aspiracoes, o populismo s6 pode ser compreendido no
contexto do processo de crise politica e de desenvolvimento econdémico que se abre com a revolu-
¢do de 1930. Foi a expressdo do periodo da crise da oligarquia e do liberalismo, sempre muito afins
na historia brasileira, e do processo de democratizagio do estado que, por sua vez, teve que apoiar-
-se sempre em algum tipo de autoritarismo, seja o autoritarismo institucional da ditadura Vargas
(1937-1945), seja o autoritarismo paternalista ou carismatico dos lideres de massas da democracia
do apés-guerra (1945-64). Foi também uma das manifestagdes das debilidades politicas dos grupos
dominantes urbanos quando tentaram substituir-se a oligarquia nas fun¢des de dominio politico
de um pais tradicionalmente agrario e dependente, numa etapa em que pareciam existir as possi-
bilidades de um desenvolvimento capitalista nacional. E foi sobretudo a expressio mais completa
de emergéncia das classes populares no bojo do desenvolvimento urbano e industrial verificado
nestes decénios e da necessidade, sentida por alguns dos novos grupos dominantes, de incorporacao
das massas ao jogo politico”. Ja para Celso Furtado (Brasil: da Republica oligarquica ao Estado
militar. In: FURTADO, Celso (coord.). Brasil: tempos modernos. 3. ed. p. 11,Rio de Janeiro — R]J:
Paz e Terra, 1979), o populismo “tanto pode ser interpretado como conseqiiéncia do atraso com
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Como bem observa Afonso Arinos de Melo Franco®, “Vargas queria ser o cau-
dilho trabalhista, para se opor a Prestes, caudilho comunista. Queria repetir, com
o chefe vermelho, a manobra que em 1937 tdo bem lhe saira com o chefe verde:
servir-se dele e depois destrui-lo”.

Pelo PTB, Getulio Vargas foi eleito, em 1950, presidente da Republica, com
48,7% dos votos. Depois do suicidio do seu grande lider, o PTB teve em Jodo
Goulart seu grande nome, elegendo este duas vezes para a vice-presidéncia da
Republica, em 1955 e em 1960. Com a rendncia do presidente Janio Quadros,
em 25 de agosto de 1961, Jango, como era mais conhecido, se tornaria presi-
dente da Republica.

Ja a UDN, pode ser definida como um partido de perfil urbano, com liga¢oes
com o empresariado moderno e com as classes médias das grandes cidades.
Com uma ideologia liberal, a UDN combateu o Estado Novo, tendo, entre seus
lideres, vérios inimigos de Getulio Vargas, dentre os quais o brigadeiro Eduar-
do Gomes e o ex-governador da Guanabara, Carlos Lacerda. Segundo Rodrigo
Patto Sa Motta®, “a UDN tendia a ser mais doutrindria, defendendo majori-
tariamente posturas liberais”, tendo como uma das suas principais bandeiras
a critica ao excesso de intervencionismo estatal e ao nacionalismo econdémico
dominante, posicionando-se a favor da abertura aos investimentos estrangeiros
e a entrada do capital externo. Constantemente, os udenistas eram chamados
de “entreguistas”, especialmente pelos adeptos do pensamento de esquerda,
caracterizados que eram como defensores da entrega das riquezas nacionais a
interesses estrangeiros.

A margem dos trés grandes partidos supracitados, merece destaque a atua-
¢ao do Partido Comunista Brasileiro (PCB), legalizado pela Lei Agamenon e

que teve, posteriormente, seu registro cancelado pelo Tribunal Superior Eleito-
ral, em 1947.

Fundado em 1922, 0 PCB logo foi posto na clandestinidade, ainda na Repu-
blica Velha. Seus adeptos, entdo, se aglutinaram, nos anos 30, na Alianca Na-

que se introduziu a democracia formal, atraso esse que impediu as classes médias de introduzirem
metodicamente um controle politico das massas urbanas, como pode ser explicado pela resisténcia
com que a classe dirigente (grupos oligdrquicos e classe média) se opds a organiza¢io das massas
em torno de movimentos capazes de traduzir de forma auténtica seus anseios. Por um lado houve
a preocupagio de esvaziar de conteudo ideoldgico o didlogo com as massas, inibindo-se todo pro-
cesso de formacdo de consciéncia de classe. Por outro, procurou-se fixar o vinculo paternalista, que
abriria a porta a todas as formas de corrup¢io”.

93 Afonso Arinos de Melo Franco, Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil. 3. ed. p. 90-91,
Sdo Paulo — SP: Alfa-Omega, 1980.

94 Rodrigo Patto Sa Motta, Introducdo a Historia dos Partidos Politicos Brasileiros. p. 94, Belo Hori-
zonte - MG: Editora UFMG, 1999.
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cional Libertadora, que, com o Estado Novo, terminou sendo extinta, seguindo
o destino de todos os demais partidos politicos existentes na época.

Mesmo com a extingdo dos partidos politicos, em 1937, o PCB manteve
suas atividades clandestinamente, ao ponto de se tornar, como ja salientado,
o unico partido verdadeiramente nacional nos primérdios da vigéncia da Lei
Agamenon, que restituiu a sua legalidade.

Nas eleicoes gerais de 1946, o PCB se destacou, elegendo o seu grande lider,
Luis Carlos Prestes, senador da republica. Foi também pelo PCB que o escritor
baiano Jorge Amado se elegeu, naquelas mesmas eleicdes, deputado federal
pelo estado de S3o Paulo.

Os tempos de legalidade do PCB, entretanto, estavam com os dias conta-
dos. Apos ter titubeado em responder a uma pergunta formulada pelo senador
baiano Juracy Magalhies, em que este o indagava sobre quem apoiaria em uma
hipotética guerra entre o Brasil e a Unido Soviética, o lider comunista, Luis
Carlos Prestes, terminou por fornecer o combustivel necessario para um golpe
arquitetado por setores conservadores que tinha por objetivo fechar as portas
do popular “Partidao”.

Baseados, entao, no artigo 141, § 13 da Constituicao Federal de 1946, que
vedava a organizacdo, o registro ou o funcionamento de qualquer partido poli-
tico ou associagdo, cujo programa contrariasse o regime democratico, baseado
na pluralidade dos partidos e na garantia dos direitos do homem, dois cidaddos,
sob o argumento de “acautelar o prevalecimento da democracia”, representa-
ram ao Tribunal Superior Eleitoral, requerendo o cancelamento do Partido Co-
munista Brasileiro, que, a época, contava com uma bancada de um senador e
quatorze deputados federais. Conforme relato de Waldemar Martins Ferreira®,
um desses cidadaos argumentou que o PCB seria uma “organizag¢ao interna-
cional, orientada pelo comunismo marxista-leninista da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas” que se voltaria contra os interesses nacionais, em caso de
uma suposta guerra do Brasil com os soviéticos. O outro cidadao, por sua vez,
alegou que aquele partido passou a exercer “a¢ao nefasta, insuflando luta de
classes, fomentando greves e criando ambiente de confusdo e desordem”.

Apdbs um longo e intenso debate, o TSE terminou, por acérdao proferido em
07 de maio de 1947, cancelando o registro do PCB, cassando, por consequén-
cia, o mandato dos seus quinze parlamentares federais, em episédio até hoje
muito contestado e interpretado como sintoma de uma fragilidade democratica
ainda muito presente naquele momento historico.

95 Waldemar Martins Ferreira, Histéria do Direito Constitucional Brasileiro. p. 251-252, Sao Paulo
— SP: Max Limonad, 1954.
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Muitos sdo os doutrinadores que criticam o sistema partidario da Consti-
tuicdo de 1946. Entendem os mesmos que, durante a chamada “terceira repu-
blica”, os partidos se caracterizaram como institui¢oes frageis e personalistas,
cujos programas ndo eram respeitados e nem mesmo conhecidos pelo eleitor.
Além disso, destaca-se negativamente, neste periodo, a crescente proliferagao
de coligagoes eleitoreiras e da pratica da infidelidade partidaria. Neste diapa-
sd0, em obra escrita em 1955, Ruy Bloem criticava os partidos politicos de sua
época, classificando-os como fracos ideologicamente e acentuadamente perso-
nalistas, formados “simplesmente em torno de homens, quase sempre inspira-
dos apenas pela ambicdao do poder”?®.

Comentando o sistema partidario da “terceira republica”, Manoel Gongal-
ves Ferreira Filho coaduna com aqueles que o veem como um sistema pouco
desenvolvido e insignificante. Para o doutrinador constitucionalista®”’, “os qua-
torze partidos entdo registrados, treze dos quais representados no Congresso,
ndo passavam de rétulos, sem maior significacao”, seus programas “de nada
valiam nem para nada importavam”, e seus nomes “nem eram divulgados nas
campanhas e na propaganda eleitoral”. Os eleitores, por sua vez, na visio de
Ferreira Filho, nao se preocupavam, em regra, com os partidos politicos, fato
que também contribuia para a falta de compreensio generalizada acerca dos
seus respectivos programas.

Apesar das criticas, pode-se afirmar que o sistema partidario implementado
pela Constitui¢ao de 1946 representou um avancgo. Pela primeira vez, bem ou
mal, o povo brasileiro péde contar com partidos politicos de carater nacio-
nal, representativos de interesses gerais e nao apenas regionalizados, como, por
exemplo, os partidos politicos da Republica Velha.

Pode-se afirmar que com a derrubada de Vargas, em 1945, o Brasil passa a
vivenciar aquela que é considerada a sua primeira era democratica, sustentada,
especialmente, pelo texto da nova Constituicdo, promulgada em 1946, a qual
garantiu liberdade de organizacao politica e liberdade de imprensa. O golpismo,
entretanto, continuou forte no periodo, denotando a presenca de uma democra-
cia fragil. Neste sentido, recorda Aliomar Baleeiro?® os seguintes levantes e golpes

96 Ruy Bloem, A crise da democracia e a reforma eleitoral. p. 42, Sio Paulo — SP: Livraria Martins
Editora, 1955.

97 Manoel Gongalves Ferreira Filho, A reconstrucio da democracia: ensaios sobre a institucionaliza-
¢do da democracia no mundo e em especial no Brasil. p. 115, Sdo Paulo — SP: Saraiva, 1979.

98 Aliomar Baleeiro, A Constituinte e a Constitui¢io Federal de 1946. In: BALEEIRO, Aliomar; SO-
BRINHO, Barbosa Lima. Constituicoes brasileiras: 1946. 2. ed. p. 23-26. Brasilia: Senado Federal;
Centro de Estudos Estratégicos — CEE/MCT; Escola de Administragdo Fazendaria — ESAF/ME,
2001.
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de Estado ocorridos entre 1946 e 1964: tentativa de impedimento da posse de
Getulio Vargas, apos as elei¢oes presidenciais de 1950, sob o argumento de que
o presidente eleito ndo obtivera a maioria absoluta dos votos validos; tentati-
va de deposicio de Vargas, em agosto de 1954, que culminou no seu suicidio,
em 24 de agosto; “manifesto dos coronéis”, ocorrido em janeiro de 1954, que
levou a exoneracao do entdo ministro do trabalho, Jodo Goulart; golpe de Es-
tado promovido pelo General Teixeira Lott, em novembro de 1955, que levou a
deposicao do presidente interino Carlos Luz; golpe de Estado, também liderado
pelo General Lott, contra o presidente Café Filho, em 1955, sequestrado pelos
militares e impedido de retornar ao cargo, apds uma licenga para tratamento de
saude; levantes de Aragarcas e Jacareacanga, em 1956 e 1957, que almejaram,
sem sucesso, a deposi¢ao do presidente Juscelino Kubitscheck; rentuncia de Ja-
nio Quadros a presidéncia, em tentativa frustrada de golpe de Estado; tentativas
de golpes dos ministros militares contra o vice-presidente Jodo Goulart, apds a
rentncia de Janio Quadros; levante dos sargentos de Brasilia, em setembro de
1963; levante dos marinheiros, ocorrido na Semana Santa de 1964; e, finalmente,
o Golpe de Estado, de 31 de marco a 1° de abril de1964, que pos fim ao periodo
democratico, instalando o Regime Militar, que perduraria até 1985.

Curiosamente, ap6s a sua deposi¢ao, em 1945, Getulio Vargas continuou a
ser a grande figura politica do pais, contando, para isso, com o apoio até mes-
mo dos comunistas, que apoiaram o movimento queremista, sob o argumento
de que Vargas seria um nacionalista que poderia liderar a constru¢io de um
novo texto constitucional socialmente avancado. Como bem destaca Marco
Antonio Villa®:

da extrema direita, Vargas foi sendo levado para a centro-esquerda. E falar
dos crimes politicos do antigo regime passou a ser considerado revanchismo,
recordacdes inapropriadas e com viés conservador. No maior deslocamento
ideoldgico da historia do Brasil, o ditador virou um democrata.

Nas elei¢oes gerais de 1946, Vargas seria candidato a deputado federal e a
senador por varios estados, possibilidade existente na legislacdo eleitoral da
época, assumindo o mandato de senador, pelo Rio Grande do Sul, seu estado
natal. Nos anos seguintes, mesmo recluso na sua fazenda, em Sao Borja-RS, e
pouco presente as reunides do Senado, Vargas pavimentou sua volta triunfante
a presidéncia da republica, desta vez pelo voto popular, sendo eleito, em 1950,
com grande vota¢ido, embora sem atingir a maioria absoluta dos votos vélidos.
Antes da sua elei¢do, contudo, o clima de oposi¢cao a Vargas também era gran-

99 Marco Antonio Villa, A Histéria das Constituicdes Brasileiras: 200 anos de luta contra o arbitrio.
1. ed. p. 78, Sdo Paulo: Leya, 2011.
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de, tendo se tornado famoso o discurso de Carlos Lacerda, entio deputado
federal, pela UDN, e futuro governador da Guanabara, que, em coluna publi-
cada no jornal carioca “Correio da Manha”, afirmou que “o senhor Getlio
Vargas, senador, ndo deve ser candidato a presidéncia. Candidato, ndo deve ser
eleito. Eleito, ndo deve tomar posse. Empossado, devemos recorrer a revolucdo
para impedi-lo de governar”!®, No final das contas, Vargas venceu a eleicao e
foi empossado, mas em agosto de 1954, uma grave crise politica, cujo estopim
foi um atentado, no Rio de Janeiro, que quase tirou a vida do deputado Carlos
Lacerda, vitimando fatalmente o seu guarda-costas, o major Rubem Vaz, termi-
nou levando Vargas ao suicidio, no mais dramatico episddio da historia politica
brasileira. Vargas “saia da vida para entrar para a histéria”, e a instabilidade
politica no Brasil continuaria pelos anos seguintes.

Neste contexto, a efervescéncia politica vivenciada no fim dos anos 1950
e inicio dos anos 1960, no Brasil, possibilitou o surgimento de diversos movi-
mentos sociais, de esquerda e de direita. Com destaque, podemos citar o sur-
gimento de movimentos ligados a Igreja Catdlica, a exemplo da A¢ao Popular
(AP), bem como o fortalecimento da Unido Nacional de Estudantes (UNE).
Também no campo, os movimentos sociais se intensificaram, principalmente
apos o surgimento das Ligas Camponesas, que contaram com o apoio financei-
ro de Cuba, pais palco de uma recente “revolu¢do comunista”.

O aparente amadurecimento democratico, contudo, ainda convivia com
praticas arcaicas, enraizadas desde o Império, como, por exemplo, as fraudes

eleitorais e as compras de votos'’!,

Além disso, como ja destacado, varias tentativas de golpes de Estado foram
verificadas durante a vigéncia da Constituicio de 1946, a exemplo da crise
politica que levou o presidente Gettlio Vargas ao suicidio, em 24 de agosto de

100 Cf. Paulo Markun, Brado retumbante: na lei ou na marra — 1964-1968. v. 1, p. 45, Sao Paulo:Ben-
vira, 2014.

101 Neste sentido, destaca José Murilo de Carvalho (Cidadania no Brasil: o longo caminho. 14. ed. p.
146-147, Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2011) que as prética eleitorais, apesar da Justi¢a
Eleitoral, ainda estavam longe da perfei¢io, uma vez que a fraude era facilitada por nio haver
cédula oficial para votar. Eram os proprios candidatos que distribuiam suas cédulas, fato que per-
mitia muita irregularidade. Segundo Carvalho, “o eleitor com menos preparo podia ser facilmente
enganado com a troca ou anulagdo de cédulas por cabos eleitorais. Coronéis mantinham préticas
antigas de compra de voto e coercdo de eleitores. A seu mando, cabos eleitorais ainda levavam os
eleitores em bando para a sede do municipio e os mantinham em “currais”, sob vigilancia constan-
te, até o momento do voto. Os cabos eleitorais entregavam aos eleitores envelopes fechados com
as cédulas de seus candidatos, para evitar trocas. O pagamento podia ser em dinheiro, bens ou
favores. Por via das dividas, o pagamento em dinheiro era muitas vezes feito da seguinte maneira:
metade da cédula era entregue antes da votagdo e a outra metade depois. O mesmo se fazia com
sapatos: um pé antes, outro depois”.
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1954, e a renuncia do presidente Janio Quadros, em 25 de agosto de 1961, em
uma aparente tentativa de golpe'®2.

A rentincia de Janio mergulhou o pais em uma grave crise politica, gerada
em torno da sua sucessdo. Setores conservadores tentam impedir a posse do
vice-presidente, Jodo Goulart, que, na data da renuncia de Quadros encontra-
va-se na China, em missao oficial.

No Rio Grande do Sul, o governador Leonel Brizola, cunhado de Joao Gou-
lart, passa, entdo, a liderar a chamada “Rede da Legalidade”, através da qual é
organizada a resisténcia popular ao iminente golpe de estado que se anunciava,
contando com o apoio do III Exército, cujo lider, general Machado Lopes, se
disp&e a lutar para garantir a posse de Goulart e o cumprimento da Constitui-
¢do Federal.

Diante de uma suposta possibilidade de deflagracio de uma guerra civil, o
Congresso aprova, as pressas, a adog¢io do sistema parlamentarista de governo.
Jodo Goulart (ou Jango, como era mais conhecido), assim, é empossado na
presidéncia, em 07 de setembro de 1961, tendo, entretanto, que se limitar a agir
como chefe de Estado. A chefia do governo passa a ser exercida pelo primeiro-
-ministro, o mineiro Tancredo Neves!'®.

102 Apesar da ocorréncia de tantos fatos desestabilizadores do regime democratico durante a vigéncia
da Constitui¢do de 1946, que terminaram por culminar no golpe de Estado de 1964, para alguns
analistas, como Josaphat Marinho (Aspectos do Direito Constitucional na Republica. In: O direito
na repuiblica: contribui¢io da Academia de Letras Juridicas da Bahia as comemoragoes do centena-
rio da proclamagdo da republica. p. 75, Brasilia: Centro Grifico do Senado Federal, 1989), houve,
no periodo, um incremento da “crenga na legalidade democratica”, a partir de uma tendéncia de
reconhecimento e de enraizamento de institui¢des politicas voltadas a consagracio da soberania
popular. Para Marinho, durante o referido periodo “a prética democrética, gradualmente, corrigia
vicios e falhas, afirmando-se a vontade do cidadao”.

103 Sobre a sucessio de Janio Quadros, leciona Boris Fausto (Histéria do Brasil. 12. ed. p. 442-443,
Sao Paulo — SP: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2004): “A Constitui¢ao nao deixava davidas
quanto a sucessio de Janio; deveria assumir o vice-presidente Jodo Goulart. Entretanto, a posse
ficou em suspenso, diante da iniciativa de setores militares que viam nele a encarna¢io da Republica
sindicalista e a brecha por onde os comunistas chegariam ao poder. Por um acaso carregado de sim-
bolismo, Jango se encontrava ausente do pais, em visita @ China comunista. Enquanto o presidente
da Camara dos Deputados, Ranieri Mazzili, assumia provisoriamente a presidéncia da Republica,
os ministros militares de Janio — general Odilio Denys; brigadeiro Griin Moss, da Aerondutica, e o
almirante Silvio Heck, da Marinha — vetaram a volta de Jango ao Brasil, por razdes de seguranga
nacional. O grupo favordvel ao impedimento ndo contava porém com a unanimidade da ctipula
militar. No Rio Grande do Sul, o comandante do III Exército — general Machado Lopes — declarou
seu apoio a posse de Goulart, abrindo o que se chamou de batalha da legalidade. A figura principal
do movimento foi o governador do Rio Grande do Sul, Leonel Brizola, cunhado de Jango. Brizola
contribuiu para a organizagdo do esquema militar em torno de Machado Lopes e promoveu gran-
des manifestagdes populares em Porto Alegre. Quando o ministro da Marinha anunciou o envio de
uma forga naval para o Sul, Brizola ameacou bloquear a entrada de Porto Alegre afundando vérios
navios. Afinal, o Congresso adotou uma solu¢dao de compromisso. O sistema de governo passou de
presidencialista a parlamentarista, e Joao Goulart tomou posse, com poderes diminuidos, a 7 de se-
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Diante da impopularidade e do fracasso do sistema parlamentarista, é con-
vocado um plebiscito, para janeiro de 1963, no qual o povo viria a optar
entre a manuten¢ao do parlamentarismo e o retorno do presidencialismo. Por
ampla maioria, o povo brasileiro consagra o presidencialismo como sistema
de governo a ser adotado pelo pais, dando enfim, a Jodo Goulart, amplos
poderes para governar.

Com status de chefe de governo, e ndo apenas de chefe de Estado, Jango
adota uma postura alinhada ao populismo varguista, desagradando setores
conservadores da sociedade, que passam a fazer uma grande pressao contra o
governo. Uma crise politica e social, entdo se instala. Greves se sucedem e mili-
tares de baixa patente ameagam se rebelar contra os seus superiores. Em setem-
bro de 1963, em Brasilia, sargentos da Aeronautica e da Marinha se rebelam
contra decisao do Supremo Tribunal Federal que ratificava a inelegibilidade
dos pracas. O levante termina com a prisdo de varios dos revoltosos, apds doze
horas de rebeliao.

O apice deste processo de crise, contudo, ocorre a partir do dia 13 de marco
de 1964, data em que acontece, na Central do Brasil, no Rio de Janeiro, um
grande ato politico, com a presenca do presidente da republica e de liderangas de
esquerda, na qual s3o anunciadas as chamadas “reformas de base”, que, no seu
conjunto, aparentavam ser ameacgadoras aos interesses de parte das elites politi-
cas e econdmicas do pais. Durante o ato, destaca-se o discurso do entdo deputado
federal Leonel Brizola, cunhado de Jango, que ataca Carlos Lacerda, chamado de
“energuimeno”, além de propor a dissolu¢io do Congresso Nacional e sua subs-
titui¢do por uma Assembleia Constituinte, afirmando que “saberemos responder
a violéncia com violéncia. Quem tem o povo ao seu lado, nada tem a temer”!%,
Segundo relato de Aliomar Baleeiro!®, no palanque do comicio figuravam “li-
deres comunistas notdrios e viam-se inumeras faixas com slogans comunistas,
foices e martelos pintados”. Marco Antonio Villa'%, por sua vez, destaca que, na
plateia, varias eram as faixas como dizeres como “cadeia para os gorilas”, “os

tembro de 1961. Desse modo, o parlamentarismo, proposto por muitos como uma férmula capaz de
dar maior flexibilidade ao sistema politico, entrou em vigor pela porta dos fundos. Utilizado como
simples expediente para resolver uma crise, nio poderia durar muito, como de fato nao durou”.

104 Cf. Paulo Markun, Brado retumbante: na lei ou na marra—1964-1968.v. 1, p. 117, Sao Paulo:Ben-
vird, 2014

105 Aliomar Baleeiro, A Constituinte e a Constitui¢io Federal de 1946. In: BALEEIRO, Aliomar; SO-
BRINHO, Barbosa Lima. Constitui¢des brasileiras: 1946. 2. ed. p. 30. Brasilia: Senado Federal;
Centro de Estudos Estratégicos — CEE/MCT; Escola de Administragdo Fazendaria — ESAF/ME
2001

106 Marco Antonio Villa, Ditadura a brasileira: 1964-1985: a democracia golpeada a esquerda e a
direta. p. 45, Sdo Paulo: Leya, 2014.
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trabalhadores querem armas para defender o governo”, “Jango, assine o atestado
de 6bito de Lacerda” e “chega da bagunca apelidada de democracia™.

A reacdo da imprensa, ressalta Paulo Markun!?’; foi imediata. Enquanto o
jornal “Didrio Carioca” exaltava a “extraordindria demonstra¢io de pujan-
¢a do regime democrdtico, com o povo brasileiro unido ao seu presidente em
praca publica, em festivo ato de pleno exercicio da democracia”, outros veicu-
los de comunicacdo enxergavam, no ato, uma grave ameaca a estabilidade de-
mocrdtica, ressaltando o risco de uma suposta “invasio comunista” no Brasil.
Neste sentido, “O Estado de Sao Paulo” publicou que “depois da leitura dos
decretos presidenciais que violam frontalmente a lei ndo tem mais sentido falar-
-se em legalidade democrética como coisa existente”. A “Folha de Sao Paulo”,
por sua vez, destacou, em editorial, que restaria saber de que lado as Forgas
Armadas ficariam, apds o ato da Central do Brasil, se ao lado do “Sr. Joao Gou-
lart, traindo a Constitui¢do e a patria”, ou ao lado da “Constitui¢do, da patria
e das institui¢bes”, opinando que “por sua tradi¢do”, os militares deveriam se
posicionar no sentido deste segundo caminho, ndo permitindo a “burla” dos
principios constitucionais.

Dois dias ap6s o ato da Central do Brasil, chegou ao Congresso Nacional o
projeto das “reformas de base” propostas por Jodo Goulart, cuja justificativa
destacava a necessidade de “ampliacdo das estruturas socioeconomicas” e de
“renovagao das instituicdes juridicas”, de forma a possibilitar a “integracio
de milhdes de patricios nossos numa vida mais compativel com a dignidade
humana”'%%, Além disso, foi apresentada proposta de um plebiscito sobre as
reformas, ato com o qual Jango, na interpretagio de Paulo Markun'®’, buscava
“constranger o Congresso, onde nao tinha maioria, a partir da pressio popu-
lar — uma espécie de ensaio geral para substituir Cimara e Senado por uma
Assembleia Constituinte”.

Como bem destaca Marcos Napolitano!'’, “para justificar um possivel golpe

e direita, cada vez mais disseminou-se a ideia de um golpe da esquerda em
de direita, cad d deia d Ipe d d
gestacao”. No dia 19 de marco de 1964, em resposta ao grande comicio orga-
nizado pelo governo, seis dias antes, na estacdo ferroviaria “Central do Brasil”,
no Rio de Janeiro, em favor das chamadas “reformas de base”, milhares de
pessoas vao as ruas, em Sao Paulo, na “Marcha da Familia com Deus pela Li-
erdade”, no movimento que seria decisivo a deflagracdo do golpe de Estado,
berdade” t d defl do golpe de Estad

107 Paulo Markun, op. Cit. p. 118-119.
108 Neste sentido, cf. Paulo Markun, op. Cit. p.119.
109 Ibidem.

110 Marcos Napolitano, 1964: histéria do regime militar brasileiro. 1. ed. p. 50, Sdo Paulo: Contexto,
2014,
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1 milhares de manifestantes proferiam

dias depois. Segundo Paulo Markun
palavras de ordem, gritando em protesto “um, dois, trés/ Brizola no xadrez/ E
se tiver lugar, pde também o Jodo Goulart”. Entre os manifestantes, destaque
para Julio de Mesquita Filho, dono do jornal “O Estado de Sao Paulo”, para o
reitor da USP, Luiz Antonio da Gama e Silva, e para o governador de S3o Paulo,

Adhemar de Barros.

No dia seguinte, a chamada “grande imprensa” deu ampla cobertura a mo-
bilizagdo popular. Destaque para a chamada “Rede da Democracia”, alianga
editorial que marcou, no Rio de Janeiro, a aproximagao dos jornais “O Glo-
bo”, “O Jornal” e “Jornal do Brasil” na luta contra o governo Goulart'2. O
jornal “O Globo”, por exemplo, estampou em sua manchete “Sao Paulo de pé
em defesa da democracia”. J4 em Sdo Paulo, o jornal “O Estado de Sao Paulo”
noticiou que “meio milhdo de paulistanos e paulistas manifestaram ontem em
Sao0 Paulo, em nome de Deus e em prol da liberdade, seu reptudio ao comunis-
mo e a ditadura e seu apego a lei e a democracia”!'3,

Passados alguns dias da primeira grande marcha contra seu governo, Joao
Goulart, em mais uma atitude que desagradaria seus adversarios e setores da
sociedade civil, resolve aceitar convite para participar de encontro organizado
por sargentos da Policia Militar do Rio de Janeiro e realizado no Automével
Clube da antiga capital federal. Acompanhado de todos os seus ministros ci-
vis, Jango faz, entdo, um inflamado discurso, defendendo as reformas agrdria
e tributaria, além de se colocar em posi¢ao de trincheira contra um possivel
“golpe dos reaciondrios”. Seria o seu ultimo discurso oficial como presidente
da republica. A presenga de Jango no evento organizado por militares de baixa
patente foi interpretado como um perigoso ato subversivo pelas elites militares,
que, entao, reagiram.

Assim, com o apoio da UDN e das elites econémicas do pais, em 31 de
marco de 1964 os militares protagonizam um golpe de Estado, que levou a

111 Paulo Markun, Brado retumbante: na lei ou na marra — 1964-1968. v. 1, p. 124, Sio Paulo:Benvira,
2014.

112 Sobre a “Rede da Democracia”, destaca Aloysio Castelo de Carvalho [A Rede da Democracia: O
Globo, O Jornal e Jornal do Brasil na queda do governo Goulart (1961-64), p. 178, Niter6i: Edi-
tora da UFF, Editora NitPress, 2010], em obra seminal sobre o tema, que a chamada “Rede da De-
mocracia”, formada pelos jornais cariocas “O Globo”, “Jornal do Brasil” e “O Jornal” (este ultimo
integrante do grupo “Didrios Associados”, de Assis Chateaubriand) se uniram em torno da busca
da derrubada do governo de Jodo Goulart, colocando a imprensa do Rio de Janeiro “no centro das
mobiliza¢oes para a reorganizagdo do poder politico”, pregando uma “mentalidade de guerra para
combater o comunismo, entendido como uma forma de despotismo tipico da contemporaneidade,
que ameagava o ideal de liberdade sob o qual se desenvolveu a moderna civilizagao ocidental”.

113 Neste sentido, cf. Paulo Markun, op. Cit. p. 126.
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deposi¢do de Jango e a instauracdo de um regime autoritario que duraria 21
anos. Enquanto isso, analisa Marcos Napolitano!!'“:
a populacio do Rio de Janeiro transformava a sua versio da ‘Marcha
com Deus’ na Marcha da Vitéria. O comunismo havia sido derrotado e a
subversdo, controlada. Milhares de pessoas, sob uma chuva de papel picado,

ocuparam a Zona Sul, para comemorar o fim do governo Goulart, que, na
verdade, era o fim do préprio regime constitucional que pensavam defender.

Na opinido de José Murilo de Carvalho, a democracia sucumbiu ao golpe
de 1964 em virtude da falta de conviccado democrdtica das elites de direita e
também de esquerda, as quais preparavam, cada uma a seu modo, um golpe
nas instituigdes, a direita com o intuito de impedir as reformas pretendidas pela
esquerda, supostamente indicativas de um golpe comunista, e a esquerda por
desprezo a democracia liberal, vista como instrumento de dominagao burguesa,
bem como em virtude do intuito de neutralizar um eventual golpe da direita.

115 “para ambos os lados, direita e esquerda, a democracia

Segundo Carvalho
era, assim, apenas um meio que podia e devia ser descartado desde o momento

que ndo tivesse mais utilidade”.

No mesmo sentido comunga Marco Antonio Villa, para quem, até 1° de
abril de 1964, a democracia sobrevivera “aos trambolhdes”, em meio ao gol-
pismo. Defendé-la, de acordo com Villa, era “segundo a esquerda golpista/re-
voluciondria, comungar com o desprezivel liberalismo burgués, ou, de acordo
com a direita, com o odiado populismo varguista”. Assim, “atacada por todos
os flancos, a democracia acabaria sendo destruida, abrindo as portas para duas
décadas de arbitrios e violéncias” .

114 Marcos Napolitano, 1964: histéria do regime militar brasileiro. 1. ed. p. 65, Sio Paulo: Contexto,
2014,

115 Op. cit. p. 150-151.

116 Marco Antonio Villa, Ditadura a brasileira: 1964-1985: a democracia golpeada a esquerda e a
direita. 1. ed. p. 10, Sdo Paulo: Leya, 2014.
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- CAPITULO VI

O REGIME MILITAREA
SUPRESSAO DAS LIBERDADES

Com a instauragdo do novo regime politico, o general Castelo Branco as-
sume, no dia 15 de abril de 1964, a presidéncia da Republica, pregando uma
postura, até certo ponto, flexivel, na defesa de um rapido retorno a democracia.
Nio deixa, entretanto, de praticar, o novo presidente, atos tipicos de um Estado
de exce¢do, manipulando a moribunda Constituicio de 1946 com a edi¢dao dos
chamados Atos Institucionais.

Com os quatro primeiros Atos Institucionais (o primeiro deles decretado
antes mesmo da posse do novo presidente, em 09 de abril de 1964), suspende-se
a imunidade parlamentar e a vitaliciedade dos magistrados, mandatos politicos
sdo cassados, direitos politicos de centenas de cidadaos sdo suspensos e advém
uma forte intervencao estatal nos sindicatos.

Em 1965, entra em vigor um novo Cédigo Eleitoral e uma lei organica dos
partidos politicos (Lei 4740/65). Pelo novo Codigo Eleitoral, é estabelecida a
obrigatoriedade do eleitor votar em candidato do mesmo partido nas elei¢des
para deputado federal e estadual; sdo proibidas as coligagdes entre os partidos
nas elei¢des proporcionais; impoe-se o prazo maximo de seis meses antes das
eleicdes para o registro de candidatos; passam a ser previstas multas de 5% a
trés salarios minimos para os eleitores que nio se alistarem e de 5% a 20% do
saldrio minimo para os eleitores que ndo comparecerem para votar € nio se
justificarem perante o juiz eleitoral. Sem a prova de ter votado, se justificado ou
pagado a multa, o eleitor passa a ser impedido de obter passaporte ou carteira
de identidade, inscrever-se em concursos publicos e contrair empréstimo de
o6rgdo publico.

A Lei 4740/65 (Lei organica dos partidos politicos), por sua vez, que entrou
em vigor simultaneamente ao Codigo Eleitoral, estabeleceu que os partidos até
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entdo existentes deveriam ser reorganizados. Assim, para ter o registro eleitoral
confirmado, cada legenda deveria receber o aviso prévio de listas de eleitores
totalizando, pelo menos, 3% do eleitorado que tivesse votado nas tltimas elei-
¢oes para a Camara dos Deputados, distribuidos em 11 ou mais estados com
um minimo de 2% dos eleitores de cada um deles. Seriam cancelados os regis-
tros dos partidos que nao elegessem pelo menos 12 deputados federais, em pelo
menos sete estados da federacao.

Mesmo diante da imposi¢ao de um novo regime politico, de carater autocra-
tico, ainda no ano de 1965 sdo realizadas eleicdes em alguns estados brasileiros.
Em muitos desses estados, entre os quais Minas Gerais e Guanabara, prospera
a alianca, mesmo que camuflada, entre o PSD e o PTB, partidos vinculados a
pratica populista, combatida pelos militares. Como bem ressalta Rodrigo Patto
S4 Motta'V, tais resultados irritaram parte da oficialidade militar, indignada
com a possibilidade de retorno dos inimigos supostamente derrotados no movi-
mento de 1964. Para este segmento mais radical, o “comando revolucionario”
deveria reagir com firmeza, a fim de preservar os “objetivos da revolu¢ao”.

Acuado pela chamada “linha-dura”, o grupo liderado pelo presidente Cas-
telo Branco é, entdo, obrigado a ceder, extinguindo, através do Ato Comple-
mentar n°. 04 ao Ato Institucional n°. 02, os partidos politicos entao existentes,
substituindo-os por duas “organizagdes provisorias”, a Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) e 0o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), instituindo,
assim, o bipartidarismo. Conforme licao de Rogério Schmitt!$, “o AC-4 exigia
que as organizagdes partiddrias provisorias registrassem, cada uma, a filiacao
de, no minimo, 120 deputados federais e 20 senadores”, fato que possibilitava,
matematicamente, a formagao de até trés partidos, uma vez que, naquela le-
gislatura, a Camara dos Deputados contava com 409 membros, enquanto que
o Senado Federal era formado por 66 senadores. Essa ndo era, contudo, a in-
tengdo do regime militar, que, a0 mesmo tempo, queria manter uma aparéncia
democratica de disputa partidaria e controlar o sistema politico, constituindo
uma maioria sélida e estavel. Restava, entdo, a alternativa do bipartidarismo!"”.

117 Rodrigo Patto Sa Motta, Introducdo a Histéria dos Partidos Politicos Brasileiros. p. 115, Belo
Horizonte - MG: Editora UFMG, 1999.

118 Rogério Schmitt, Partidos Politicos no Brasil (1945-2000), p. 31-32, Rio de Janeiro — RJ: Jorge
Zahar, 2000.

119 Escrevendo em 1969, ainda sob os auspicios da relativamente recente reforma politica que estabe-
leceu, no Brasil, o sistema bipartidario, Paulo Bonavides (A crise politica brasileira, p. 15) ja afirma-
va que a inten¢ao da mudanga legal foi a de estabelecer, no Brasil, ndo um sistema bipartiddrio, mas
sim um unipartidarismo, uma vez que, até entdo, o que tinha prevalecido no cenario politico, desde
0 Al n° 02, era o dominio da ARENA. Para Bonavides, “o sistema bipartiddrio que se instituiu pela
Constituicdo ja nasceu em crise. Crise juridica e crise politica. Juridica, pela imposi¢io com que se
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Em 15 de marco de 1966, a ARENA e o MDB passam a existir, legalmente.
Como observa Maria D’ Alva Gil Kinzo'?’, ambas as agremiag¢oes “nao con-
tinham na legenda a denominagido de partido, em vista do disposto no AC-4,
que os colocava na posi¢ao de organizagdes provisorias formadas para a rea-
lizagdo das elei¢oes de 19667, estratégia adotada para permitia ao governo
testar a viabilidade do novo arranjo partidario, especialmente no que se refere
a capacidade eleitoral da ARENA, organizagio que passou a representar os
interesses governistas.

Com o sucesso da ARENA, partido no qual se congregaram os adeptos do
regime militar, nas eleicdes de 1966, os dois novos partidos deixaram de ser
considerados “organizacdes provisorias” e passaram a ser considerados, verda-
deiramente, partidos, em carater definitivo.

Em janeiro de 1967, o pais passou a contar com uma nova Constituigao.
Embora promulgada pelo Congresso Nacional, pode-se afirmar que a mesma
foi imposta pelos militares, que apresentaram um projeto ja pronto aos parla-
mentares, sobre quem, na pratica, recaiu a incumbéncia de referendd-lo. Sobre
a Constituicao de 1967, salienta José Afonso da Silva'?! que a mesma sofreu
forte influéncia da Carta autoritdria de 1937, preocupando-se, fundamental-
mente, com o tema da seguranca nacional, ampliando os poderes da Unido e
do presidente da republica'??, centralizando a capacidade de arrecadacdo dos
tributos, além de reduzir a autonomia individual, ao permitir a suspensao de
direitos e garantias constitucionais. Por outro lado, destaca José Afonso da
Silva, a nova carta disciplinou a possibilidade de desapropriagio de terras para
fins de reforma agrdria e definiu, de forma mais concreta, o rol de direitos tra-
balhistas.

produziu, por for¢a do art. 159. Politica, porquanto o partido do governo nio seria apenas um par-
tido no governo, sujeito a oposi¢do, mas sim um “verdadeiro partido tinico”, pela sua continuidade
ou continuismo e pela sua presenga “inarredavel” do poder”;

120 Maria D’ Alva Gil Kinzo, Novos partidos: o inicio do debate. In: LAMOUNIER, Bolivar (org.).
Voto de desconfianga: elei¢des e mudanca politica no Brasil: 1970 a 1979, p. 220, Petrépolis — RJ:
Vozes, 1980.

121 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed. p. 89, Sdo Paulo: Melhora-
mentos, 1998.

122 Comentando sobre o fortalecimento do poder presidencial na Constituicio de 1967, Themistocles
Brandio Cavalcanti (Introdugio a analise da Constitui¢do de 1976: o esquema politico da Consti-
tui¢do. In: CAVALCANTI, Themistocles Branddo; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar.
Constitui¢oes brasileiras: 1967. 2. ed. p. 29-30, Brasilia: Senado Federal; Centro de Estudos Estra-
tégicos — CEE/MCT; Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF/ME, 2001), destaca que o refor¢o
do executivo se deu através da ampliacdo da iniciativa legislativa do presidente, do estabelecimento
de limites temporais para a aprovacdo de projetos do governo, pelo estabelecimento da possibilida-
de de delegagio legislativa, pela restri¢io a possibilidade de emendas aos projetos governamentais
e pela faculdade de expedi¢io, pelo Poder Executivo, de decretos-lei.
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Vale destacar, ainda, em relagio a Carta Constitucional de 1967 e a conse-
quente redugdo da 6rbita do poder popular, o estabelecimento de elei¢cdes in-
diretas para presidente da republica, através de colégio eleitoral composto por
todos os membros do Congresso Nacional, por representantes indicados pelas
assembleias legislativas dos estados e por delegados indicados a cada quinhen-
tos mim eleitores inscritos em cada estado da federagio, fato quem reduziu o
numero de eleitores aptos a escolher o chefe de Estado a pouco mais de qui-
nhentos, em cada uma das elei¢oes presidenciais ocorridas entre 1964 e 1985
(quando, pela ultima vez, o colégio eleitoral elegeu um presidente da reptblica
no Brasil, tendo sido eleito o civil Tancredo Neves, depois de uma sucessio de
cinco presidentes militares)'?.

Comecga entao o ano de 1968, considerado o mais duro de todo o regime
militar. No ano que ficou conhecido como aquele “que ndao acabou”, eclodem
greves de carater politico em todo o pais, como a de Contagem, em Minas Ge-
rais, e a de Osasco, em S3o Paulo, reprimidas com rigor. Concomitantemente,
a luta armada patrocinada por grupos contrarios ndao apenas a ditadura mi-
litar, mas, muitas vezes, a propria “democracia burguesa”, avancam nas suas
agoes, praticando atos de guerrilha, assaltos a banco, atentados e assassinatos,
com a inten¢do de derrubar o regime instalado em 1964.

Em um dos episddios mais marcantes daquele ano de consolida¢ao do
autoritarismo e da repressdo estatal, o campus da Universidade de Brasilia
(UnB) foi invadido por mais de duzentos soldados da policia militar, armados
com metralhadoras, pistolas, bombas e cassetetes, em busca, supostamente,
de “lideres estudantis subversivos ao regime”. Com grande truculéncia, di-
versos estudantes foram agredidos, tendo um deles sido atingido com um tiro
na cabe¢a. Um grupo de parlamentares, inclusive da ARENA, que saiu em
defesa dos estudantes, também foi violentado pelos agentes da repressio. Na
Camara dos Deputados, assim como no Senado Federal, a reacdo a barbarie
foi instantanea, tendo o deputado federal Mdrcio Moreira Alves realizado
inflamado discurso contra os “elementos militaristas e terroristas de direita”,
que estariam buscando impor um projeto de “bestializacio do Brasil”, vi-

123 Além da reducido do nimero de eleitores, destaca Luiz Navarro de Brito que o “colégio eleitoral”
reduziu, proporcionalmente, a influéncia politica dos estados mais populosos e industrializados,
em favor dos estados mais periféricos e agrarios. Segundo Brito (O federalismo na Constitui¢io de
1967. In: CAVALCANTI, Themistocles Branddao; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar.
Constitui¢oes brasileiras: 1967. 2. ed. p. 45, Brasilia: Senado Federal; Centro de Estudos Estraté-
gicos — CEE/MCT; Escola de Administragao Fazenddria — ESAF/MF, 2001), “enquanto na eleicao
direta os estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Guanabara, Parana e Rio Grande do Sul dispdem
de mais de 60% dos votantes, no sufragio indireto estes estados participam com apenas 40% do
colégio eleitoral”.
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sando a implantag¢do do fascismo, a partir da repressdo ao pensamento livre,
especialmente nas universidades'*.

Em reagdo ao discurso de Marcio Moreira Alves, o governo solicita ao Su-
premo Tribunal Federal, em regime de urgéncia, pedido para processar o depu-
tado federal, pedido que é remetido pelo STF 2 Camara dos Deputados, em 05
de novembro. No dia 11 de dezembro, a Comissao de Justica da Camara apro-
va licenca para abertura de processo contra Moreira Alves, sob forte pressdo
do governo, que, manipulando a composi¢io da referida comissao, consegue a
maioria de dezenove votos contra onze. No dia seguinte, contudo, o plenario da
Camara se rebela e, por 216 a 141 votos, reverte a situacdo, negando o pedido
de licenca para a abertura de processo contra o deputado, fortalecendo, assim,
a crise politica.

Em 13 de dezembro, o governo da a cartada decisiva e a nagao é surpreendi-
da com a edicdo do Ato Institucional n°. 05 (AI 05), de forte cardter repressivo,
que, entre outras medidas, coloca o Congresso em recesso indefinido. O pais
passa a conviver com um periodo de grande repressdo, com a cassacdao de 88
parlamentares, aposentadorias compulsorias de ministros do STF e de profes-
sores universitarios, extensio da censura e proibi¢ao de noticias referentes a
movimentos operarios e estudantis. Com o Al 05, os direitos civis e politicos
sofreram graves restri¢oes no Brasil. Cassacoes de mandatos, suspensio de di-
reitos politicos e demissoes de servidores publicos se sucederam. O Congresso
Nacional foi fechado e, apds problemas de satude do presidente Costa e Silva,
seu vice, Pedro Aleixo, civil ligado a antiga UDN, foi impedido de governar,
substituido por uma Junta Militar que assumiu o poder e reabriu o Congresso
Nacional, com a finalidade precipua de eleger presidente da republica o Gene-
ral Emilio Garrastazu Médici, identificado com a chamada “linha dura” do re-
gime. Em 30 de outubro de 1969, o General Emilio Garrastazu Médici ascende
ao posto de Presidente da Republica para um mandato de cinco anos, nos quais
a repressao e o autoritarismo atingem os niveis mais altos em todo o regime de
exce¢ao iniciado em 1964.

Antes da posse de Médici na presidéncia da republica, contudo, em 17 de
outubro de 1969, é editada a Emenda Constitucional n°. 01, que modifica qua-
se que por completo a Constitui¢ao de 1967, acentuando o cardter autoritirio
e centralizador do governo federal. Como bem observa José Afonso da Silva'?,

124 Sobre o tema, cf. Paulo Markun, Brado retumbante: na lei ou na marra — 1964-1968. v. 1, p. 329,
Sao Paulo: Benvira, 2014.

125 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 15. ed., p. 89, Sio Paulo: Malhei-
ros, 1998.
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em perspectiva referendada por muitos outros constitucionalistas, a Emenda
Constitucional n°. 01:
tedrica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova Constituicdo. A
emenda s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que verdadeiramente
se promulgou texto integralmente reformulado, a comegar pela denominacio
que se lhe deu: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, enquanto a de
1967 se chamava apenas Constitui¢ao do Brasil.

Em 1971, é editada a lei n°. 5.682 (Lei Organica dos Partidos Politicos),
que, entre outras disposicoes, introduziu a fidelidade partidaria na legislacao
brasileira. Com a edi¢ao desta nova lei, sao instituidas também as sublegendas,
nas elei¢oes de prefeito e senador. Afinal, como observa Palhares Reis Morei-

126 com a imposi¢ao do bipartidarismo se tornou dificil a conciliaciao entre

ra
grupos politicos rivais regionais que nacionalmente, contudo, conjuntamente
apoiavam ou faziam oposi¢do ao governo federal. Assim, com as sublegendas,
grupos rivais no plano local e aliados no plano nacional passaram a obter per-
missao para disputar as elei¢cdes locais com candidatos proprios, como forma
de impedir a desagregacdo partidaria. A sublegenda, destaca Moreira, “era, a
rigor, um pequeno partido, enquanto as grandes legendas formais sempre agi-
ram como “frentes” (amplas coligacdes) resultantes, em muitos casos, de alian-
cas entre grupos clientelisticos locais”. Seu objetivo principal foi acomodar
forgas politicas divergentes no bipartidarismo vigente, tendo sido utilizada nas
elei¢oes para prefeito (1972, 1976 e 1982) e senadores (1978, 1982 e 1986).
Caso utilizasse a sublegenda, um partido podia apresentar até trés nomes para
a disputa do mesmo cargo. Os votos de cada partido era somado e o partido
mais votado vencia a elei¢do, sendo eleito o candidato mais votado do partido.

Em 1974, chega ao fim o governo Médici, sendo eleito, para substitui-lo na
presidéncia, o General Ernesto Geisel, candidato da ARENA, por meio de elei-
¢oes indiretas realizadas pelo Congresso Nacional, obtendo 400 votos contra
76 dados a Ulysses Guimaraes, candidato do MDB. A candidatura de Ulysses
Guimaries, entretanto, embora derrotada (como ja era previsto desde o seu lan-
camento), foi de suma importancia para pavimentar a redemocratiza¢io. Ala-
vancado pela candidatura de Ulysses, que fez campanha pelo Brasil inteiro, em
oposicio a ARENA e ao regime militar, propagando aquela que ficou conhecida
como “anticandidatura”'¥’, o MDB, naquele mesmo ano, conseguiu quase que

126 Palhares Moreira Reis, Os partidos politicos e a experiéncia brasileira. Revista de Informacdo
Legislativa, Brasilia — DE ano 29, n. 114, p. 106, abr./jun. 1992.

127 Sobre a “anticandidatura” de Ulysses Guimardes a presidéncia da republica, em 1974, assim destaca
Hélio Silva [Emilio Médici: 24° Presidente do Brasil (1969-1974). Cole¢ao “Os Presidentes”. 1. ed.
p- 63, Sdo Paulo: Grupo de Comunicacdo Trés, 1983]: “o partido oposicionista debateu longamente
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dobrar o seu nimero de deputados federais (de 87 para 165). No Senado, por
sua vez, 0 MDB obteve mais votos do que a ARENA (14,6 milhdes contra 10
milhdes), conseguindo elevar de 07 para 20 senadores a sua bancada'?®. Assim,
finalmente o bipartidarismo comecava a se efetivar. O pleito de 1974, dessa
forma, como bem observa Rogério Schmitt'?’, “foi o grande divisor de 4aguas
do bipartidarismo brasileiro”, que, finalmente, comegava a fazer sentido poli-
ticamente, deixando de ser um arremedo de sistema partidario. O MDB, como
reflexo da “anticandidatura” de Ulysses Guimaraes, quase duplicou a sua ban-
cada na Camara dos Deputados, passando a ter pela primeira vez, forga politica
proxima a da ARENA. Nas elei¢oes para o Senado Federal, por sua vez, o MDB
elegeu praticamente o triplo do nimero de senadores eleitos pela ARENA, tendo
o processo eleitoral adquirido, nas palavras de Schmitt, “o carater plebiscitario

sobre a conduta a tomar. O resultado era mais do que previsivel porque certo, dada a maioria ma-
ciga de que o governo dispunha no Colégio Eleitoral. Uma corrente ponderavel aconselhava que o
partido devesse ser um simples expectador do maior acontecimento politico do regime e apresentava
suas proprias candidaturas, aproveitando a brecha da censura para a propaganda de seus principios
nas pragas publicas e pleitear o acesso ao rddio e a TV que lhe eram vedados. Preponderou a cor-
rente participante. Para a Presidéncia da Republica foi logo fixado o0 nome do proprio presidente do
partido, deputado Ulysses Guimaries. Para seu companheiro de chapa, foram lembrados os nomes
de Austregésilo de Athayde, Herdclito Fontoura Sobral Pinto e Barbosa Lima Sobrinho. O terceiro
acedeu, declarando que ndo disputava um posto, mas tomava parte em uma campanha politica”. (p.
61) Em 11 de janeiro de 1974, quatro dias antes das eleicoes no Colégio Eleitoral, Ulysses Guima-
ries, em almogo com jornalistas e acompanhado de correligiondrios como Nelson Carneiro, Tan-
credo Neves e Barbosa Lima Sobrinho, seu vice na ‘anticadidatura’, fez um balan¢a da campanha,
expondo os seus motivos: “com lealdade e sinceridade, procuramos mostrar ao povo os aspectos
negativos da situagdo politica existente, enfatizando que s6 se consegue um desenvolvimento real
com liberdade. Ndo podiamos ficar com os bracos cruzados e por isso acredito que escolhemos a
posi¢do mais correta, utilizando as armas legais que o préprio regime que combatemos nos oferece.
Realizamos concentracdes em pragas publicas, até entdo proibidas pelo regime. E, nesta oportunida-
de, pudemos comprovar que o grande inimigo da oposi¢ao e que teremos de aniquilar é o medo, e,
apesar das perseguicoes a até de arbitrariedades, foi uma missio audaciosa e um gesto de coragem.
Era necessdrio balangar a drvore para fazer um teste e arrancar os frutos”.

128 Sobre a importincia das elei¢oes de 1974 e da anticandidatura de Ulysses Guimardes para a
retomada da democracia, assim também destaca Glaucio Ary Dillon Soares (A politica brasi-
leira: novos partidos e velhos conflitos. In: FLEISCHER, David (org.). Da distensdo a abertura:
as eleicoes de 1982. P. 99. Brasilia: UNB, 1988): “Nas primeiras elei¢des, depois que o sistema
bipartidario foi criado por decreto, a maioria da populagio, que foi prejudicada por uma distri-
buicdao de renda muito desigual e pelas politicas governamentais que, mais tarde, aumentaram
a concentragdo de renda, ndo identificou 0 MDB como representante legitimo dos seus interes-
ses. Por esse motivo, a abstencido eleitoral foi muito alta, como o foram os motivos nulos e em
branco; o MDB, ao contrério, teve um desempenho muito fraco, perdendo as elei¢oes na maioria
dos centros urbanos. 1974 foi o grande momento de mudancas, com as vitérias do MDB em 16
estados e na maioria dos grandes centros urbanos. Dai em diante, 0 MDB aumentou sempre sua
lideranca nas dreas urbanas, derrotando a ARENA por grande maioria em algumas delas. Nas
areas rurais, a ARENA continuou absoluta. A clivagem urbano-rural da politica brasileira havia
se reafirmado”.

129 Rogério Schmitt, Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). p. 45, Rio de Janeiro — R]: Jorge Zahar,
2000.
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que marcaria os anos restantes do bipartidarismo”. Os votos da oposi¢do ao
regime, anteriormente direcionados a uma campanha pelo voto branco ou nulo,
passaram a ser sufragados em favor do MDB, partido originalmente destinado
a uma fun¢do meramente figurativa que passava, finalmente, a exercer um papel
efetivo de oposicdao ao regime vigente.

Mesmo implementando a chamada “abertura lenta e gradual” para o regime
democritico, o governo Geisel, de inicio, enfrentava crises, como a decorrente
da morte do jornalista Wladimir Herzog nos “pordes da ditadura”, desgastan-
do o regime. A insatisfagio popular com o regime militar aumentava com o
fracasso do projeto do “milagre econémico”, decorrente, principalmente, das
sucessivas tensoes no Oriente Médio, que levaram o mundo a conviver com
as altas de precos dos barris de petréleo, que terminaram por desestabilizar a
economia mundial.

Em abril de 1977, em uma tentativa de fortalecimento do seu governo, Gei-
sel fecha temporariamente o Congresso Nacional, objetivando a promogio de
reformas. Estava editado o “Pacote de Abril” (Emenda Constitucional n°. 08),
que criou a figura do “senador bidnico”, ao instituir que nas eleicdes em que
2/3 do senado fossem renovados, um senador continuaria a ser eleito pelo voto
direto e o outro seria eleito pelo mesmo Colégio Eleitoral que escolhia o gover-
nador, favorecendo, assim, a ARENA.

Pouco antes, em 1976, o governo fez aprovar a “Lei Falcio”, que limitava

a propaganda eleitoral no radio e na televisdo, também com o objetivo de pri-

vilegiar a ARENA, partido que sustentava o regime, em detrimento do MDB,

partido no qual se concentrava a oposicao. Como bem observa Nelson de Sou-
sa Sampaio'*’;

com a chamada “Lei Falcio”, os candidatos s6 podiam informar o que eram

ou tinham sido na vida. Tornou-se uma campanha de ex: ex-vereador; ex-

deputado estadual, etc. Os ouvintes geralmente desligavam o rddio ou a TV

nesses momentos. A propaganda politica, dessa forma, em lugar de expor
plataformas, recitava curriculum vitae dos candidatos.

Em 1978, os movimentos sindicais voltam a se fortalecer. Inconformada
com o controle salarial promovido pelo governo e percebendo o enfraqueci-
mento do regime, a classe trabalhadora parte para a¢cdes mais ofensivas, vol-
tando a promover grandes greves, destacando-se os movimentos paredistas dos
metalurgicos do ABC paulista, quando comeca a despontar a figura de um jo-

130 Nelson de Sousa Sampaio, O processo eleitoral e suas distor¢des. Estudos nacionais: as elei¢oes de
1978, v. 01, p. 74, Brasilia — DF: Funda¢io Milton Campos, 1979.

76

Livro 1.indb 76 @ 13/11/2018  18:34:51



®

O REGIME MILITAR E A SUPRESSAO DAS LIBERDADES

vem sindicalista, presidente do Sindicato dos Metalurgicos de Sao Bernardo do
Campo, denominado Luis Indcio da Silva, ou, simplesmente, Lula. Ao mesmo
tempo, entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Associacdao
Brasileira de Imprensa (ABI) e a Sociedade Brasileira para o Progresso da Cién-
cia (SBPC) cada vez mais ganham destaque na luta contra o regime opressor,
assim como novos movimentos sociais comeg¢am a se organizar, na busca da
conquista de direitos!3.

Nas eleicoes de 15 de novembro de 1978, o MDB mostra, mais uma vez, a
sua forga, principalmente nos centros urbanos, onde, sistematicamente, passa
a obter mais votos do que a ARENA. O dominio dos arenistas na zona rural,
entretanto, ainda lhes garante a maioria no Congresso Nacional. No Amazonas,
por exemplo, 0o MDB venceu as elei¢oes na capital, mas perdeu no resto do es-
tado (51% dos votos na drea urbana e 30% na drea rural); na Bahia, o MDB
venceu as elei¢des na capital, mas foi severamente derrotado pela ARENA no in-
terior do estado, onde foi superado pelos votos brancos e nulos (60% dos votos
na area urbana e 18% na drea rural); no Ceara, venceu na capital, mas perdeu
em 136 dos 141 municipios do estado (54% dos votos na drea urbana e 15%
na area rural); na Paraiba o MDB venceu nas duas maiores cidades, Jodo Pessoa
(70% dos votos) e Campina Grande (63% dos votos), mas perdeu nos pequenos
municipios; 0 mesmo aconteceu no Mato Grosso do Sul, onde o MDB venceu
nos dois maiores centros urbanos (Campo Grande e Dourados), mas perdeu no
resto do estado; no Para, onde venceu em Belém e Santarém mas perdeu no resto

do estado; e no Rio de Janeiro, onde a mesma logica prevaleceu!s2.

Em 15 de marco de 1979, toma posse o ultimo presidente do regime militar,
Joao Baptista de Oliveira Figueiredo, candidato da ARENA eleito pelo Colégio
Eleitoral com 355 votos, contra 266 do seu adversario, Euler Bentes, do MDB.

131 Segundo José Murilo de Carvalho (Cidadania no Brasil: o longo caminho. 14. ed. p. 184, Rio de
Janeiro: Civiliza¢io Brasileira, 2011), a partir da segunda metade da década de 1970, uma grande ex-
pansdo dos movimentos sociais urbanos se verificou, acompanhando, de certa forma, o crescimento
das cidades. Movimentos de favelados se juntaram a associa¢des de moradores de classe média, que
se multiplicaram com grande velocidade, chegando a mais de 8 mil, no inicio dos anos 1980.

132 In: Glaucio Ary Dillon Soares, A politica brasileira: novos partidos e velhos conflitos. FLEISCHER,
David (org.). Da distensdo a abertura: as eleicdes de 1982. Brasilia: UNB, 1988. p. 99-100.
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A DECADENCIA DO REGIME MILITARE O
PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO

Com enfraquecimento do regime militar, e o consequente crescimento das
oposi¢oes, representadas pelo MDB, o governo militar joga a sua ultima carta-
da para manter-se no poder: é promovida, ainda em 1979, uma ampla reforma
partiddria, que extingue a ARENA e o MDB fazendo surgir novos partidos
como o PDS (sucessor da ARENA), o PMDB (sucessor do MDB), o PDT, o
PTB e o PT, com a clara intengao de dividir a for¢a oposicionista alavancada
pelo MDB, a partir de 1974. Como observa David Fleischer!'??, o ultimo gover-
no militar, do general Jodo Figueiredo (1979-1985), percebeu que a situacdo
economica e social estava cada vez pior, aumentando, assim, a tendéncia de
insatisfacdo do eleitorado, tornando o governo mais vulnerdvel e potencia-
lizando o crescimento do MDB frente a ARENA. Diante deste cendrio, “o
governo militar decidiu promover um novo realinhamento partidario, de cima
para baixo, extinguindo a ARENA e o MDB”, criando um “pluripartidarismo
moderado”, que inicialmente, contou com seis partidos (PDS, PDT, PT, PTB,
PMDB e PP).

Sobre o Partido Democratico Social (PDS), pode-se afirmar que o mesmo se
constituiu, inicialmente, como o principal herdeiro da antiga ARENA, com uma
aparente roupagem nova, tendo como destaque, nos seus quadros, um grande
nimero de governadores e ministros de Estado. Em 1980, o PDS contava com
225 deputados federais, 89% deles oriundos da antiga ARENA'*.

133 David Fleischer, Os partidos politicos. In: AVELAR, Licia; CINTRA, Antonio Octdvio (org.). Sis-
tema Politico Brasileiro: uma introducdo. p. 255, Rio de Janeiro — R]: Konrad Adenauer Stiftung;
Sao Paulo — SP: UNESP, 2004.

134 David Fleischer, O novo pluripartidarismo: perfil socioecondémico da Camara dos Deputados
(1979 versus 1983), In: FLEISCHER, David (org.). Da distensdo a abertura: as eleicoes de 1982, p.
135, Brasilia: UNB, 1988.
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Como principal herdeiro do antigo MDB surge o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), liderado por Ulysses Guimaraes e tendo como
principal bandeira a manutencdo da unidade da oposi¢iao ao jd decadente re-
gime militar!'®.

Alguns oposicionistas, entretanto, defendendo a necessidade de instituicao
efetiva do pluripartidarismo como requisito para a consolidacio democratica,
preferiram formar novos partidos, entendendo que a frente oposicionista era
demasiadamente ampla para constituir uma tnica organizagao politica. Assim
surgiram o Partido Democratico Trabalhista (PDT), o Partido Trabalhista Bra-
sileiro (PTB) e o Partido dos Trabalhadores (PT).

PTB e PDT eram partidos que buscavam herdar, de certa forma, a heranca
trabalhista plantada por Getilio Vargas nas décadas de 1940 e 1950. Uma
grande disputa ocorreu entre o grupo politico liderado pelo ex-governador do
Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro, Leonel Brizola, e o grupo liderado pela
filha do ex-presidente Vargas, Ivete Vargas, pelo direito de utiliza¢do da sigla
PTB, criada por Gettlio nos anos 40 do século XX. No final das contas, o gru-
po liderado por Ivete Vargas saiu-se vencedor da disputa no Tribunal Superior
Eleitoral, ndo restando outra alternativa ao grupo liderado por Brizola sendo a
organizag¢ao de uma outra agremiagao partidaria, o Partido Democratico Tra-

balhista (PDT).

O Partido dos Trabalhadores, por sua vez, teve uma formacao bastante ori-
ginal em relacdo aos demais. Entre os seus principais fundadores, pouco se
encontravam politicos tradicionais, egressos do Movimento Democrético Bra-
sileiro ou mesmo das antigas agremiacoes anteriores ao Regime Militar. Gru-
pos de intelectuais de esquerda, sindicalistas e militantes populares ligados ao
trabalho pastoral da Igreja Catdlica formaram, em sua maioria, a base para a
construgao deste novo, e entao exotico, partido politico. Como bem destaca
Rodrigo Patto S& Motta'3¢'%, a fundac¢io do PT pode ser vista como “um dos

135 Destaca Rodrigo Patto S4 Motta (Introducdo a Histéria dos Partidos Politicos Brasileiros, p. 129)
que o PMDB buscou se constituir como principal herdeiro do antigo MDB, “acreditando que uma
oposicao unida era a melhor maneira de derrotar o regime militar e apressar o fim da transigdo de-
mocrdtica”. Para aproveitar a popularidade da antiga sigla, driblando as novas regras que exigiram
0 uso da palavra “partido” (regra criada com a clara inten¢do de expurgar os legados politicos das
antigas siglas, especialmente a do MDB), os lideres do antigo MDB patrocinaram uma inteligente
manobra, adicionando a palavra “partido” e a letra “P” a sigla extinta, transformando o MDB em
PMDB. Assim, ressalta Sa Motta, o eleitorado reconheceria 0 PMDB como uma continuidade do
antigo partidos das oposi¢des. O sucesso da manobra foi inquestionavel, tendo o PMDB se torna-
do, nos anos seguintes, o maior partido politico do pafs.

136 Op. Cit., p. 131.

137 Sobre o cardter artificial dos novos partidos surgidos em 1979, pronunciou-se Fernando Henrique
Cardoso (Dependéncias e democracia. In: FLEISCHER, David (org.). Da distensdo a abertura: as
eleicdes de 1982. p. 51, Brasilia: UNB, 1988), em trabalho apresentado a Conferéncia “democra-
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raros casos na historia brasileira de um partido criado fora do universo das
elites e do Estado”.

Em 1982, o povo brasileiro retoma o direito de eleger os governadores dos
estados. Lula, candidato do PT ao governo de Sao Paulo, obtém 9,8% dos vo-
tos validos, alcangando a quarta posi¢iao: Franco Montoro é eleito governador
daquele estado.

Em 1984, o entao Deputado Federal mato-grossense, Dante de Oliveira,
apresenta proposta de imediata realizacdo de eleicdes diretas para a Presidén-
cia da Republica, gerando uma grande mobiliza¢io social em todo o pais, no
que ficou conhecido como o movimento das “Diretas-Ja”. Conforme licio de
Alberto Tosi Rodrigues'?®, em janeiro de 1983, ainda antes da sua posse como
deputado federal, Dante de Oliveira ja havia decidido transformar em proposta
de emenda constitucional a convocacao imediata de elei¢cdes diretas para pre-
sidente da republica, tema que mais desenvolveu durante a sua campanha elei-
toral. Para isso, o deputado eleito verificou, junto ao sistema de processamento
de dados da Camara, que todas as propostas que buscavam o restabelecimento
das eleicdes presidenciais diretas estavam arquivadas. Assim, passou Dante de
Oliveira a buscar o0 apoio a sua proposta junto a outros parlamentares, obten-
do, dessa forma, o nimero minimo de assinaturas necessarias. No dia da sessio
de abertura do Congresso, destaca Tosi Rodrigues, Dante de Oliveira “posicio-
nou-se, estrategicamente, proximo ao microfone do plendrio”, sendo o primei-
ro deputado a apresentar emendas. O texto, simples e direto, se tornou a senha
para uma das maiores mobiliza¢des populares da historia do pais, a campanha
das “Diretas-Ja”, que tomou conta das ruas de todo o Brasil.

Em 12 de janeiro de 1984, na Boca Maldita, em Curitiba, é realizado o pri-
meiro comicio da campanha das “Diretas-Ja”, organizado pelo PMDB e pelo
governo do Parand. Segundo Tosi Rodrigues!?’:

A organizagdo se empenhou: 2,5 milhdes de panfletos, 15 mil cartazes, 30
mil cédulas simbélicas para votagdo simbdlica, 3 mil camisetas, 15 chamadas
na TV Globo-PR nos intervalos do “Jornal Nacional” — tudo pago, ao que
consta, pelo Diretorio Nacional do PMDB. Duzentos e cinquenta onibus

tizing Brazil?”, na Yale University, nos Estados Unidos, realizada entre os dias 1° e 4 de margo de
1983, no sentido de que “a legislacdo casuistica de um regime autoritdrio de base militar teve um
papel crucial (a despeito de suas inten¢des) na formagdo dos partidos brasileiros”, uma vez que os
novos partidos, inclusive o PT, na sua opinido, “tiveram que sair da casca do ovo da acomodacio
entre os parlamentares e uma direcao partidaria que sequer era burocritica, porque nao havia uma
maquina partiddria propriamente dita para ser controlada”.

138 Alberto Tosi Rodrigues, Diretas Jd: o grito preso na garganta. 1. ed. p. 41-42, Sao Paulo — SP: Per-
seu Abramo, 2003.

139 p. 42-43, et seq.
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comegaram a chegar do interior do estado a partir do meio-dia daquela quinta-
feira. Depois das 17 horas, o centro de Curitiba entrou em ritmo de Copa do
Mundo: comércio fechado, papel picado atirado dos prédios etc. (...) O locutor
esportivo Osmar Santos fez a apresentacao (“ser contra as diretas é 0 mesmo
que torcer contra a Sele¢do Brasileira”, disse) e Ulysses inaugurou uma fala que
se repetiria muitas outras vezes: “temos que acabar com essa bastilha nojenta e
repugnante que ¢é o Colégio Eleitoral, para libertar do calabouco o voto direto”.

A partir deste comicio na Boca Maldita, varios outros comegam a acontecer
por todo o pais. Em 25 de janeiro de 1984, dia do aniversirio de 430 anos da
fundacio da cidade de Sao Paulo, um grande comicio é realizado na capital
paulista, reunindo milhares de pessoas. Figuras politicas de diversas tendéncias,
como Ulysses Guimaries, Teotonio Vilela, Tancredo Neves, Fernando Henri-
que Cardoso, Leonel Brizola e Luis Inacio Lula da Silva se tornam presengas
constantes nas manifestacdes pelas eleicoes diretas, que mobilizam todo o pais
e denotam o ocaso do regime militar.

Em 25 de abril de 1984, entretanto, o povo brasileiro sofre uma grande de-
cepgao: por 98 votos a favor, 65 contra, 3 abstengoes e 113 deputados ausentes,
a emenda Dante de Oliveira ndo é aprovada. Faltaram 22 votos. As elei¢oes pre-
sidenciais seriam realizadas, mais uma vez, pelo Colégio Eleitoral.

Com a derrota da emenda das “Diretas-Ja”, a oposi¢ao ao regime militar se
articula para vencer as elei¢des presidenciais no Colégio Eleitoral. E escolhido,
assim, o nome do governador mineiro Tancredo Neves como candidato a presi-
déncia da Republica, tendo como adversario o candidato do PDS, representan-
te do regime militar, Paulo Salim Maluf.

A Escolha de Maluf como candidato do PDS, derrotando nas convengoes
o ministro Mdrio Andreazza, por sinal, é o estopim de uma ruptura na base de
sustentagao do governo Figueiredo. Setores do PDS, liderados pelos senadores
José Sarney (que era o presidente do partido), Marco Maciel, pelo vice-presi-
dente Aureliano Chaves e pelo entdo ex-governador da Bahia, Anténio Carlos
Magalhies, decidem formar a “Alianga Democrdtica”, em apoio a candidatura
de Tancredo a presidéncia. Assim, por iniciativa de Sarney, Maciel e Aureliano,
¢ fundado o Partido da Frente Liberal (PFL), que indica Sarney como candidato
a vice-presidente da Republica na chapa liderada pelo governador mineiro':

140 Para Teresa Maria Frota Haguette (Cidadania: o direito a oposi¢do e o sistemas de partidos. Revis-
ta Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte: Ed. UFMG, v. 78/79, p. 85, jan./jul. 1994), foi a
“indecisdo do presidente Figueiredo em prestar apoio a um candidato” o principal motivo para que
tivesse ocorrido a cisdo politica, no ambito do PDS, que resultou na formagio do PFL e da “Alianga
Democratica™.
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A DECADENCIA DO REGIME MILITAR E O PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO

Em 15 de janeiro de 1985, Tancredo Neves € eleito, em Colégio Eleitoral, o
primeiro presidente civil brasileiro em 21 anos, derrotando o candidato da si-
tuacdo, Paulo Salim Maluf. Na véspera de sua posse, marcada para o dia 15 de
marco daquele mesmo ano, contudo, Tancredo é internado em estado grave no
Instituto do Coracdo, em S3o Paulo, vitima de uma suposta diverticulite, que o
levaria a morte, em 21 de abril, gerando uma grande comogao popular'*!. José
Sarney €, assim, efetivado como o novo Presidente do Brasil, dando inicio ao
periodo conhecido como “Nova Reptblica”.

141 Sobre a agonia de Tancredo Neves, que mobilizou todo o pais entre 13 de marco e 21 de abril de
1985, assim narra Eduardo Bueno (Brasil, uma histéria: cinco séculos de um pais em construgio. p.
439, Rio de Janeiro: Leya, 2012): “Em 13 de mar¢o, a dois dias da posse, submetido a exames, foi
informado pelos médicos da existéncia de um processo infeccioso agudo no abdémen. Precisava ser
operado com urgéncia. ‘Os senhores precisam saber que até o dia 17, as 05 horas da tarde, eu nido
posso me submeter a essa cirurgia’, disse taxativamente. Para o dia e hordrio citados, estava marca-
da a primeira reunido ministerial do novo governo. A partir dali, imaginava, sua internagio ja nao
provocaria turbuléncias graves e os militares ndo iriam intervir no processo de redemocratizagio.
Na noite do dia 14, o quadro clinico indicava possibilidade de parada cardiaca, parada respiratéria
e morte. Mesmo alertado dos riscos, Tancredo Neves s6 concordou em ir ao hospital para tomar
soro. Foi o truque encontrado pelos médicos para interna-lo. Comecava a longa agonia de Tancre-
do e de todos os brasileiros. Enquanto se iniciava a cirurgia, numa sala reservada do Hospital de
Base, alguns dos caciques da chamada ‘Nova Reptiblica’, entre os quais os novos ministros Marco
Maciel, Aureliano Chaves, Lednidas Pires Gongalves, Affonso Camargo e o senador Fernando
Henrique Cardoso, decidiam que era preciso preparar com rapidez a posse do vice-presidente eleito
José Sarney. Havia temores de que a linha-dura ndo aceitasse a posse de Sarney e aproveitasse o
pretexto para criar uma nova crise institucional de consequéncias realmente imprevisiveis. (...) No
dia 25 de marco, Tancredo teve uma gravissima hemorragia interna. No dia seguinte, foi levado
para o Instituto do Coracdo, em Sio Paulo, onde lutaria contra a morte por quase um més. Ao
todo, o presidente foi submetido a sete cirurgias. Na noite de 21 de abril, - dia do martir Tiradentes
-, as TVs de todo o pais interromperam sua programagio para mais um boletim de Britto. Seria o
ultimo. A frase ‘lamento informar’ e a expressdo grave do porta-voz prepararam o pais para a tra-
gédia: Tancredo estava morto. A comogdo causada pela agonia, morte e funerais de Tancredo pode
ser comparada a emogdo suscitada pelo suicidio de Vargas, 31 anos antes. E, assim que morreu
Neves, o pais, liberto do transe, passou a perguntar em unissono: e agora, José?”
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- CAPITULO VIII

NASCE A “NOVA REPUBLICA”: A
RETOMADA DA DEMOCRACIA

Com o inicio da “Nova Republica”, o Brasil retoma os caminhos da demo-
cracia. E editada, assim, a Emenda Constitucional n® 25, que institui diversas
mudancas politicas no pais, a exemplo do estabelecimento de elei¢cdes diretas
para presidente pelo sistema de maioria absoluta (dois turnos); da convoca-
¢do, para 15 de novembro daquele ano, de elei¢cbes para prefeitos de capi-
tal, municipios considerados dreas de seguranca nacional e para vereadores e
prefeitos de novos municipios; da permissao de coligagdes nas elei¢des para
prefeito e proibi¢ao das sublegendas; da representacio do DF no Congresso,
com 3 senadores e 8 deputados federais; da revogacdo da fidelidade partidaria;
da concessdo de direito de voto aos analfabetos (o alistamento e o voto nido
eram obrigatdrios) e da flexibiliza¢do das regras existentes para a organizacdo
de partidos. Pouco depois, por meio da Emenda Constitucional n°® 26, é con-
vocada, pelo presidente José Sarney, Assembleia Nacional Constituinte, a ser
eleita em 1986, com o objetivo de fazer nascer uma nova Constituicdo para
o Brasil, propugnadora da constru¢cao de um Estado Democratico de Direito
em nosso pais.

Apbs as eleicoes de 1986, nas quais o povo elege seus representantes naquele
colegiado que daria uma nova Constitui¢ao ao pais, é realizada, em 1° de feve-
reiro de 1987, no plenario da Camara dos Deputados, a sessdo de instala¢io da
Assembleia Nacional Constituinte.

Cumprindo as determinacdes da Constitui¢ao Federal entao vigente, o pre-
sidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro José Carlos Moreira Alves, as-
sume a presidéncia dos trabalhos e declara instalada a Assembleia, fazendo um
extenso pronunciamento no qual, ao seu final, declara'#:

142 Casimiro Neto, A Constru¢do da Democracia, p. 595, Brasilia - DF: Camara dos Deputados, Coor-
denacido de Publicacoes, 2003.
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Senhores constituintes: na feitura de uma Constituicdo, as questdes siao
multiplas, e as dificuldades varias. Resolve-las com prudéncia e sabedoria é o
grande desafio que se apresenta a esta como a todas Assembleias Constituintes.

Os olhos conscientes da nacgdo estdo cravados em vos.

A missdo que vos guarda € tanto mais dificil quanto é certo que, nela, as
virtudes pouco exaltam, porque esperadas, mas os erros, se fatais estigmatizam.

Que Deus vos inspire! (Palmas prolongadas).

No dia seguinte, as 15 horas, ainda sob a presidéncia do Ministro José Carlos
Moreira Alves, a Assembleia Nacional Constituinte se retine para eleger o seu
presidente. O Deputado Federal Ulysses Guimardes, um dos simbolos da luta
pela redemocratizag¢ao no pais, é eleito, com 455 votos, afirmando que “a nagio
quer mudar, a na¢ao deve mudar, a na¢do vai mudar”.

Dividida em oito comissoes, subdivididas, cada uma delas, em trés subco-
missdes, organizadas segundo critérios temdticos e compostas, cada uma, por
63 membros titulares e igual nimero de suplentes, observado o principio da
proporcionalidade partiddria, a Assembleia Nacional Constituinte de 1987/88
inicia seus trabalhos como a mais popular de todas as assembleias constituintes

430 corpo eleitoral do

ja instaladas no pais. Como destaca Walter Costa Porto
pais se encontrava bastante alargado em rela¢do aos primérdios da nossa his-
toéria republicana. Sessenta e nove milhdes de eleitores se habilitaram ao pleito
de 1986, que determinou a composi¢ao da Assembleia Constituinte, contra os
cerca de 200 mil eleitores existentes em 1889, quando a republica foi procla-
mada. Segundo Porto, na elei¢ao de 1910, quando ocorreu a primeira grande
disputa pelo cargo presidencial, travada entre Ruy Barbosa e Hermes da Fon-
seca, apenas 700 mil eleitores estavam inscritos, o que correspondia a apenas
3% da populagdo do pais, percentual elevado a mais de 10% do contingente
populacional apenas em 1945.

Com a maior participacio dos meios de comunicagio, em especial dos jor-
nais, revistas, radio e televisao, uma maior divulgacao e discussao dos problemas
¢ proporcionada, sendo ressaltado, dessa forma, o carater democratico da parti-
cipacdo popular na elabora¢do da nova carta constitucional.

Em 05 de outubro de 1988, em sessdo solene realizada no plendrio da Ca-
mara dos Deputados, é promulgada a Constitui¢ao da Republica Federativa do
Brasil, pautada nos principios da cidadania, da soberania popular, da igualda-
de, da dignidade da pessoa humana e do pluralismo politico.

143 Walter Costa Porto, O Voto no Brasil, da Colénia a 6 Repiiblica. 2. ed. p. 363, Rio de Janeiro:
Topbooks, 2002.
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No campo da democracia, é inegavel que a Constitui¢do de 1988 simbolizou
considerdveis avancos na sociedade brasileira. Voltou-se a ter liberdade de
imprensa e de expressio, o que possibilitou, nos dltimos tempos, a divulgacdo
e a reflexdo sobre diversos fatos de grande importancia para todos, a exemplo
dos diversos escandalos de corrup¢io e abuso de poder, que permitiram o
afastamento de diversos mandatirios nas quatro esferas do federalismo
(unido, estados, distrito federal e municipios); bem como alcangou-se um nivel
de amadurecimento politico nunca dantes alcan¢ado, com a realizagio de
elei¢oes livres para vereadores, prefeitos, deputados, senadores, governadores
e presidentes da republica, com uma maior participacdao popular, destacando-
se, nesse ponto, o relevante papel desenvolvido pela Justica Eleitoral, em
especial no que se refere a implantagio das urnas eletronicas, difundida a
partir das elei¢des municipais de 1996.

Todo este avango dos ultimos anos, entretanto, ndo é capaz de fazer com
que o povo brasileiro supere um descrédito, ainda muito presente, relaciona-
do as institui¢des politicas. Escandalos de corrupg¢io, surgidos no interior das
mais variadas instancias deliberativas da sociedade, a exemplo da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, do Poder Executivo dos municipios, estados e
Unido, ou mesmo dos 6rgaos judiciarios e do Ministério Publico, ao lado dos
elevados gastos publicos mantidos pelo Estado, da ineficiéncia administrativa
e da pouca legitimidade alcancada pelos partidos politicos, fazem com que re-
nas¢am, a cada instante, os “fantasmas” do clientelismo, do patrimonialismo e
do populismo, sobreviventes em pleno século XXI.

A defesa de uma “ampla e eficiente reforma politica”, assim, se faz, a cada
dia, mais recorrente. Ocorre que, na grande maioria das vezes, a defesa de
mudangas nas institui¢cdes politicas da sociedade é construida de forma ago-
dada, sem uma andlise mais profunda acerca dos impactos, positivos e nega-
tivos, de eventuais transformac¢des. Em uma andlise bastante racional e perti-
nente acerca do tema da reforma politica, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio
R. Renno formulam importantes observagdes, que, merecem ser transcritas,

sobre tal realidade’**:

As institui¢des politicas sdo imperfeitas. O ditado popular “nada é perfeito”
também se aplica as instituicdes politicas, como as demais esferas da vida.
Sempre ha vantagens e desvantagens nas escolhas institucionais que fazemos.
Vantagens absolutas e desvantagens absolutas sdo construtos ideais: servem
como referéncias “puras”, mas ndo se encontram na realidade. Hi uma
tendéncia, talvez universal, a achar que “nossas” instituicdes nao funcionam

144 Glducio Ary Dillon Soares e Liicio R. Rennd, Projetos de Reforma Politica na Cadmara dos Deputa-
dos. In: SOARES, Glaucio Ary Dillon; RENNO, Licio R. (org.). Reforma Politica: licoes da historia
recente. p 09-10. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.
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bem. Ha quase sempre um viés negativo na andlise das institui¢des politicas
que ndo ¢é privilégio do Brasil. Em diferentes paises, as analises sobre o
funcionamento das institui¢des politicas frequentemente foram negativas.
Muitos analisam as institui¢oes de outros paises e épocas de maneira idealizada
e, no confronto entre realidade e fantasia positiva, a fantasia positiva ganha
sempre. Ha um ditado americano que expressa essa tendéncia muito bem: the
grass is always greener on the other side of the fence (a grama do vizinho é
sempre mais verde).

Em qualquer empreitada reformadora ha custos, as vezes ndo evidentes,
muitas vezes ndo antecipados, regra que se aplica as mudangas nas institui¢des
politicas. Em outras palavras, o remédio também é amargo e pode ser mais
amargo do que a doenca. Os reformadores responsaveis devem saber até onde
os beneficios da mudanga institucional se sobrepdem aos custos. Raramente
temos o conhecimento necessario para fazer a contabilidade das perdas e
ganhos numa mudanga institucional.

No mesmo sentido da auséncia de uma andlise mais aprofundada acerca dos
efeitos das propostas de reforma politica em discussdo no pais, verifica-se, tam-
bém, que a participagao popular na discussao dos temas da reforma politica, os
quais poderio acarretar mudangas profundas no formato da democracia brasi-
leira, muitas vezes é relegada a um segundo plano, enfraquecendo a efetividade
da Constitui¢ao Federal outrora batizada de cidada. Tal pratica ndo sé retira
parte da legitimidade do processo de evolug¢do da democracia brasileira, como
também mutila a propria coeréncia do ordenamento juridico patrio, fundado
em 05 de outubro de 1988, com a promulgagao da atual Lei Maior.

E a Constituicio de 1988 produto de um processo democratico, que culmi-
nou na adesao do legislador constituinte a um modelo de participativo de de-
mocracia que precisa ser seguido e observado. E o que se demonstrara, a seguir.
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A CONSTITUICAO DE 1988 E A OPCAO DO
POVO SOBERANO POR UM MODELO DE
AMPLA PARTICIPACAO POLITICA NO BRASIL

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece como principios fundamentais,
em seu artigo 1°, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. O pa-
ragrafo tnico do mesmo artigo, por sua vez, dispoe que “todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢ao”.

Uma rapida leitura dos primeiros enunciados constitucionais, portanto,
ja é suficiente para constatar a op¢ao do povo brasileiro por um modelo
maximalista de democracia, o qual ndo resume a escolha periddica das elites
governantes, em processos eleitorais livres e legitimos, mas sim por um mode-
lo participativo de democracia, o qual engloba, inclusive, preceitos deliberati-
vos. A previsio constitucional de realizacio de elei¢des populares periddicas
para os cargos de vereador, prefeito, deputado estadual deputado distrital,
deputado federal, senador, governador e presidente da republica, soma-se a
possibilidade de participagao direta, ampla e igualitaria do povo na vida po-
litica do Estado, através dos institutos da democracia semidireta (plebisci-
to, referendo e iniciativa popular de lei), bem como por meio do incentivo
a discussdo publica acerca das mais diversas questdes de interesse coletivo,
fundada nas liberdades de pensamento, opinido e imprensa, no incentivo a
formacao de associagoes civis para fins licitos e na previsao constitucional de
existéncia de diversos 6rgaos e instituicdes deliberativas populares, atuantes
ndo apenas junto a administragdo publica, mas também dentro da sua com-
posi¢do formal.
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A cidadania e o pluralismo politico, previstos nos incisos Il e V do artigo
1° da Carta Constitucional, denotam que o sistema juridico brasileiro é consti-
tuido sob a forma de uma democracia pluralista e participativa, na qual “todo
o poder emana do povo e em seu nome serd exercido”, conforme redacao do
paragrafo unico do artigo 1° da Carta Constitucional. Ao dispor sobre a cida-
dania como um dos fundamentos da Constitui¢ao Brasileira, estd indicada uma
concepc¢do de Estado que prima pela participagio politica do povo em suas
questoes fundamentais'®.

O fundamento da cidadania denota que o principio da soberania popular é
abracado em nosso pais, consistindo esse principio na realizacdo do ideal maior
de igualdade politica.

Ao se referir ao pluralismo politico como base fundamental do nosso orde-
namento juridico, a Constituicao, por sua vez, conforme licio de José Afonso da
Silva'#, faz uma opc¢ao pela “sociedade pluralista que respeita a pessoa humana e
sua liberdade, em lugar de uma sociedade monista que mutila os seres e engendra
as ortodoxias opressivas”, valorizando a existéncia de uma sociedade pluralista
e conflitiva, “de interesses contraditérios e antindomicos”.

O pluralismo politico, desta forma, fundamenta a democratiza¢do do poder
e o respeito a diversidade, fato que s6 reforca a necessidade de construcio de
espacos deliberativos nos quais seja assegurada a liberdade de opinido e expres-
sdo e o debate livre, a coexisténcia pacifica e a possibilidade de convencimento
mutuo entre os mais diversos atores sociais.

Cidadania e pluralismo politico, assim, conformam o Estado brasileiro sob
o regime politico de uma democracia maximalista, na qual o povo participa
de forma direta e indireta das questdes e decisdes politicas do Estado e da so-
ciedade a partir da viabilizacdo de um amplo debate publico acerca das mais
diversas questdes de interesse da sociedade. A legitimidade do Estado brasileiro
sob a otica democratica esta intrinsecamente vinculada a essa caracteristica
participativa e deliberativa adotada pelo nosso regime politico, estabelecido
pela Constitui¢ao de 1988.

Em diversas passagens da Carta Constitucional é possivel notar-se a esco-

lha do legislador constituinte pelo estabelecimento de um regime democratico
maximalista, com fundamentos deliberativos, no pais. O art. 58, § 2°, II, por

145 Como bem destaca Dalmo de Abreu Dallari (O que é participacao politica. 15. reimpressio, p.
89-90, Sao Paulo: Brasiliense, 2001), “a participagido politica é uma necessidade da natureza hu-
mana”, e “todo individuo que viva numa sociedade democritica tem varias tarefas importantes a
executar”.

146 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 15. ed., p. 147, Sao Paulo: Malhei-
ros, 1998.
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exemplo, estabelece que cabe as comissdes formadas nas casas do Congresso
Nacional realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil. J4 o art.
89, VII da Constitui¢ao, por sua vez, prevé que do Conselho da Reptblica deve-
rdo participar “seis cidaddos brasileiros natos, com mais de trinta e cinco anos
de idade, sendo dois nomeados pelo Presidente da Republica, dois eleitos pelo
Senado Federal e dois eleitos pela Camara dos Deputados, todos com mandato
de trés anos, vedada a recondu¢io”.

O Conselho Nacional de Justi¢a e o Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico, criados a partir da Emenda Constitucional n°. 45/04, também contam,
nas suas composicoes, com cidadaos comuns de reputagao ilibada, conforme
previsoes, respectivamente, dos artigos 103-B, XIII e 130-A, VI. Ja no artigo
204, 11, é previsto que as a¢Oes governamentais na area de assisténcia social
serdo formuladas tendo como diretriz a “participa¢io da populagio, por meio
de organizagdes representativas, na formulagao das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis”.

Como se observa, nao restam duvidas acerca da opg¢ao do legislador cons-
titucional por um modelo de ampla participagdo popular nas instincias da
democracia, conformada, portanto, sob as oticas da participacdo e também
da deliberacao publica. Neste sentido apresenta-se como requisito de legiti-
midade de toda e qualquer reforma que possa advir no nosso sistema politico
a convergéncia dos mais diversos setores da sociedade. Da mesma forma, o
proprio contetido das propostas de reforma politica a serem discutidas deve-
rda contemplar o alargamento, e ndo a atrofia, dos espagos de participagdo e
deliberacao.

Como tem se apresentado, entretanto, o debate da reforma politica no Bra-
sil, nos ultimos anos? Que tipo de reforma politica se faz necessaria no pais?
Quais as tendéncias e possibilidades das propostas de reforma do sistema poli-
tico em discussdo na esfera publica e /ou em tramita¢ao no Congresso Nacional
para a elevacao da representatividade politica no Brasil? Os projetos e acoes
constituintes da reforma politico-institucional em curso no Brasil nos ultimos
anos se compatibilizam com os preceitos fundamentais e inafastaveis da enge-
nharia institucional firmada pela Constitui¢ao Federal de 1988? Sera, de fato,
necessdria a realiza¢do de uma reforma politica no Brasil?

A resposta a estes questionamentos perpassam, necessariamente, por uma
andlise historica do processo de reforma politica em discussao no seio da socie-
dade brasileira, sendo este o objeto de andlise do préximo tdpico.
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- CAPITULO X

O ONIPRESENTE DEBATE DA
REFORMA POLITICA NO BRASIL
POS CONSTITUICAO DE 1988

Definida pelo ex-presidente americano Abraham Lincoln, em famoso dis-
curso realizado em 1863, em Gettysburg, como “o governo do povo, pelo povo
e para o povo”, a democracia consagrou-se, ao longo do ultimo século, como o
regime politico mais adequado a consolidacao das liberdades fundamentais e a
promocao dos direitos humanos, sendo patente, entretanto, as suas dificuldades
e imprecisoes, sacramentadas em famosa afirmacgao atribuida a Sir Winston
Churchill, lider politico britanico durante a II Guerra Mundial e um dos prin-
cipais estadistas do século XX, segundo a qual o regime democratico seria “o
pior de todos os regimes politicos, a excecao de todos os demais ja testados”.
Tal conclusdo de Churchill denota uma importante caracteristica desse regime
politico, ja afirmada no primeiro capitulo desta tese: o seu cardter permanen-
temente evolutivo.

Como produto da sua imperfei¢ao, a democracia estd sempre buscando re-
novacao. Neste sentido, o debate acerca da necessidade de uma ampla reforma
politica tem se apresentado como constante no Brasil, ao longo de toda a sua
histéria politica, como ja destacado neste trabalho'#’.

147 De fato, o debate acerca da necessidade de reformas politicas sempre se fez presente no Brasil,
como se pdde observar ao longo deste capitulo. Neste sentido, Sylvio Santos Faria (A emenda
parlamentarista. p. 06, Salvador: S.A. Artes Graficas, 1954), escrevendo, em 1953, trabalho apre-
sentado ao Instituto dos Advogados da Bahia relativo a proposta de emenda parlamentarista apre-
sentada pelo deputado Raul Pila, ja identificava, aquela época, a existéncia de um “deficit de nossas
institui¢oes politicas para com o regime democratico”, fato que demonstra a onipresenga do debate
relativo a necessidade de reformas politicas no Brasil.
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Ainda durante a realizacdo da Assembleia Nacional Constituinte, entre os
anos de 1987 e 1988, varios foram os debates e as polémicas em torno do esta-
belecimento do desenho institucional a ser estabelecido no pais.

Ao completar trinta anos de sua promulgacdo, a Constitui¢io Federal de
1988 pode ser apontada como aquela que mais avangos permitiu no campo
do desenvolvimento democratico brasileiro. Desde os seus principios funda-
mentais, consagrados no artigo 1°, dispde a carta constitucional vigente que
a Republica Federativa do Brasil constitui-se em um Estado Democratico de
Direito fundado em valores como a soberania, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana e o pluralismo politico, a serem afirmados pelo povo, titular do
poder soberano, por meio de representantes eleitos periodicamente e também
de forma direta.

Uma répida leitura dos primeiros enunciados constitucionais, portanto, ja
¢ suficiente para constatar a op¢do do povo brasileiro por um modelo maxi-
malista de democracia, o qual ndo resume a escolha periddica das elites go-
vernantes, em processos eleitorais livres e legitimos, mas sim por um modelo
participativo de democracia, o qual engloba, inclusive, preceitos deliberativos.
A previsdo constitucional de realizacio de eleicdes populares periddicas para
os cargos de vereador, prefeito, deputado estadual deputado distrital, deputado
federal, senador, governador e presidente da republica, soma-se a possibilidade
de participacdo direta, ampla e igualitaria do povo na vida politica do Estado,
através dos institutos da democracia semidireta (plebiscito, referendo e inicia-
tiva popular de lei), bem como por meio do incentivo a discussao publica acer-
ca das mais diversas questdes de interesse coletivo, fundada nas liberdades de
pensamento, opiniao e imprensa, no incentivo a formacao de associacdes civis
para fins licitos e na previsao constitucional de existéncia de diversos 6rgaos e
instituicdes deliberativas populares, atuantes nio apenas junto a administracao
publica, mas também dentro da sua composi¢ao formal.

Pode-se afirmar, assim, que a principal decisio tomada pelos legisladores
constituintes, atuando em nome do povo soberano, se deu com a clara opcao
constitucional por um regime de participacdo politica ampla, fato de certa for-
ma inédito na nossa histéria constitucional, a partir de um modelo maximalista
de democracia. A forma de viabilizagdo desta ampla participac¢do, contudo,
vem sendo objeto de muitas divergéncias, nascidas ainda no seio do processo
gerador da atual Carta constitucional brasileira.

Uma das primeiras grandes polémicas vivenciadas na “Nova Republica” no
que se refere ao modelo de sistema politico a ser adotado no pais, se deu em
torno do debate entre o parlamentarismo e o presidencialismo como sistema

94

Livro 1.indb 94 @ 13/11/2018  18:34:51



®

O ONIPRESENTE DEBATE DA REFORMA POLITICA NO BRASIL POS CONSTITUICAO DE 1988

de governo a ser consagrado na Constituicdo. Ainda durante o periodo pré-
-constituinte, politicos e académicos ja se manifestavam publicamente a favor
de um dos sistemas, tecendo criticas ao sistema oponente. Neste sentido, Favila
Ribeiro'¥, por exemplo, em obra intitulada “Constituinte e participacdo popu-
lar”, publicada em 1986, se posicionou a favor do parlamentarismo, afirmando
que haveria, no Brasil uma nociva “obstina¢ao pelo imobilismo institucional”,
a qual desprezaria as evidéncias historicas da “inaclimatacdo do Presidencia-
lismo a realidade sociopolitica e cultural latino-americana”. Para Ribeiro, o
presidencialismo tenderia a promover a onipoténcia pessoal dos governantes,
transformado o presidente da republica em “monarca absolutista, ainda que
por prazo determinado, com origem eletiva”.

Advogando pela continuidade do presidencialismo no Brasil, contra o par-

lamentarismo, Ferreira Filho'*

, por sua vez, escreveu, em 1987, que os pro-
blemas brasileiros estariam relacionados ndo apenas a centralizagdo estatal e
a um “presidencialismo exagerado”, mas, especialmente, a existéncia de um
sistema partidario fraco, pouco coeso e distante da opinido publica, bem como
a permanéncia de “um quadro economico e social propicio a explosdes de am-
plitude incalculavel”. Neste cenario, portanto, entendia Ferreira Filho que um
parlamentarismo, a moda inglesa, seria um risco para o Brasil, que ndo poderia
se tornar vulneravel a possibilidade de constitui¢io de um “governo instavel,

fraco, em que as combinagoes feitas a sombra rejam os rumos do Estado”.

Durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988,
o debate entre parlamentarismo e presidencialismo se tornou um dos mais
polémicos. Os defensores do parlamentarismo, dentre os quais os integran-
tes do entdo recém criado Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
surgido como dissidéncia do PMDB, durante os trabalhos da Constituinte,
defendiam que a adocdo do novo sistema de governo teria o condao de evitar
a estagnacao de governos impopulares, uma vez que no parlamentarismo o
chefe de governo ndo tem mandato definido, governando apenas enquanto
tiver a conflanca da maioria do Parlamento. Por outro lado, os defensores do
presidencialismo acreditavam que a manuten¢do do sistema garantiria uma
maior estabilidade politica em um momento historico de transi¢io, especial-
mente quando deparado com um sistema partidario fragmentado, como o
que se apresentava entao.

148 Favila Ribeiro, Constituinte e participacdo popular: o momento estratégico da ordenacdo pré-cons-
tituinte e a Emenda Constitucional n°. 25/85. 1. Ed. p. 28-29, Sdo Paulo: Saraiva, 1986.

149 Manoel Gongalves Ferreira Filho. Idéias para a nova Constituicdo brasileira. 1. ed. p. 115, Sao
Paulo: Saraiva, 1987.
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Dentre os defensores do presidencialismo, talvez o mais atuante fosse, na-
quele momento, o entdo presidente da republica, José Sarney, que via uma
possivel mudanga de sistema de governo como um obstaculo ao exercicio do
poder. Durante a Constituinte, Sarney se esfor¢ou, nos bastidores, para aprovar
a manutengao do sistema presidencialista, muito embora a tendéncia inicial
do projeto da nova Constituicdo estivesse voltado para o parlamentarismo.
Outra luta do entio presidente, marcante durante os trabalhos da Assembleia
Nacional, foi a relativa a conquista de um quinto ano de mandato presidencial.

Em 22 de marco de 1988, em historica sessdo, a Assembleia Nacional Cons-
tituinte aprovou a continuidade do sistema de governo presidencialista, adotado
no Brasil desde a proclamacao da republica, quase cem anos antes, a exce¢ao
do periodo entre 1961 e 1963, durante o governo do presidente Jodo Goulart.
Destacando o que entendia como um golpe na Constituinte, Ary Guimaraes'?’,
em artigo publicado no jornal “A Tarde”, em 29 de marco de 1988, atribuiu a
derrota do parlamentarismo ao projeto pessoal do entao presidente da republica,
José Sarney, que pressionou os constituintes no sentido da prorrogagio do seu
mandato para cinco anos. De acordo com Guimaries, “o golpe consumou-se
na tragica terga-feira, 22, quando todos os 559 constituintes foram uns assistir,
outros redefinir a Constituinte. Agora, ela é confessadamente uma Assembleia
de homens majoritariamente dispostos a fazer a vontade de um governo que lhe
deveria ser subordinado (...)”.

Como “prémio de consolacao”, os defensores do parlamentarismo conse-
guiram incluir no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT)
um dispositivo que determinava a convoca¢io de um plebiscito, no prazo de
cinco anos, no qual o povo decidiria pela repablica ou pela monarquia e pelo
presidencialismo ou o parlamentarismo. Em 21 de abril de 1993, o povo brasi-
leiro foi as urnas e, na maior consulta popular até entio, decidiu pela manuten-
¢do da republica presidencialista.

Apbs a realizacdo do plebiscito, a discussdo acerca da mudanga do sistema
de governo, de certa forma, arrefeceu. E verdade que muitos ainda hoje sdo
defensores do sistema parlamentarista, mas também ¢é certo que a mudanca
do sistema de governo deixou de ser tema prioritario na agenda da reforma
politica, principalmente depois que o PSDB, partido que se notabilizou pela
defesa incisiva do sistema parlamentarista, chegou ao poder, em 1994. Com
as vitorias do PT, defensor de primeira hora do presidencialismo, nas elei¢oes

150 Ary Guimaraes, Constituinte de 1988: retratos de uma época. 1. ed. p. 275, Salvador: Edicoes
ALBA, 2011.
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presidenciais de 2002 a 2014, o tema da mudanca do sistema de governo se
tornou ainda mais distante no debate politico brasileiro. Durante e apds a
consumagao, contudo, do processo que levou a presidente Dilma Rousseff ao
impeachment, sacramentado em agosto de 2016, o tema do parlamentarismo
voltou a baila, louvado por politicos importantes a exemplo do ex-presidente
da republica e senador Fernando Collor®!, do presidente do Senado Federal,
Renan Calheiros'?, bem como por alguns partidos politicos, a exemplo do
PSB'53, do PSDB"* e do PPS'*,

Nao foi apenas, contudo, o debate sobre o sistema de governo que permeou
as discussoes em torno da reforma politica no Brasil, desde a promulgacdo da
Constituicao de 1988. Em 1992, por exemplo, o senador José Serra (PSDB-SP),
em artigo escrito ao Jornal “Folha de Sao Paulo” de 13 de setembro de 1992156,
em plena crise politica que levou o entdo presidente da republica, Fernando
Collor, a0 impeachment, denunciava a necessidade de uma ampla reforma das
institui¢oes do Estado, argumentando que:

em qualquer regime democritico, é fun¢dao do arcabouco institucional prover
os agentes politicos — partidos, candidatos, lideres e autoridades -, com
seus vicios e suas virtudes de suficientes incentivos para comportamentos

soliddrios, responsaveis, politicamente construtivos. Mas nossas institui¢oes
estdo induzindo a comportamentos opostos.

Naquele momento, o debate entre o presidencialismo e o parlamentarismo
era o grande mote do discurso reformista, que tinha em Serra um dos grandes
defensores da adogdao do sistema parlamentarista, derrotado na Constituinte
de 1987/88. Temas como a adog¢iao do voto distrital, a cldusula de barreira e a
fidelidade partidaria, contudo, também ja se incluiam na agenda da reforma, ha
mais de vinte anos, portanto.

151 Collor defende parlamentarismo como saida da crise para o pais. In: http://www.fernandocollor.
com.br/collor-defende-parlamentarismo-como-saida-da-crise-para-o-pais. Acesso em 29 fev. 2016.

152 Renan defende a reforma politica e o parlamentarismo. In: http://www12.senado.leg.br/noticias/
materias/2016/05/11/renan-defende-a-reforma-politica-e-o-parlamentarismo. Acesso em 11 mai.
2016.

153 Em documento entregue a Temer, PSB defende discussdo do parlamentarismo e fim da reeleicao.
In: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,em-documento-entregue-a-temer--psb-defende-dis-
cussao-do-parlamentarismo-e-fim-da-reeleicao,10000048872. Acesso em 04 mai. 2016.

154 Documento do PSDB a Temer propoe implantacio do parlamentarismo. In: http://politica.es-
tadao.com.br/noticias/geral,documento-do-psdb-a-temer-propoe-implantacao-do-parlamentaris-
mo,10000048711. Acesso em 03 mai. 2016.

155 PPS defende o parlamentarismo em reunido com Temer. In: http://www.em.com.br/app/noticia/po-
litica/2016/07/05/interna_politica,780364/pps-defende-parlamentarismo-em-reuniao-com-temer.
shtml. Acesso em 05 jul. 2016.

156 José Serra, Reforma politica no Brasil. 1. ed. p. 24, Sio Paulo: Siciliano, 1995.
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Em 1994, cumprindo determinagdo do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, realizou-se a “Revisdao Constitucional”, procedimento através do
qual poderia a Constitui¢do de 1988 ser revisada a partir de um quérum re-
duzido, de 50% mais um. Na verdade, a revisdo foi prevista, principalmente,
com o intuito de permitir a adaptacao da Constitui¢io ao parlamentarismo,
caso tal sistema viesse a ser adotado ap6s o plebiscito programado para 1993.
A manuten¢do do presidencialismo, aliada ao momento politico de crise, no
qual o pais acabara de vivenciar o impeachment do primeiro presidente eleito
pelo voto popular ap6s quase trinta anos, com o consequente advento de um
governo de coalizdo centrado no novo presidente, Itamar Franco, terminou por
fazer do processo de revisio um retumbante fracasso, antevisto por Josaphat
Marinho®” em artigo publicado em dezembro de 1993, quando do inicio dos
trabalhos revisionais, no qual o jurista baiano queixava-se da auséncia de uma
“prévia coordenagio de ideias ou objetivos fundamentais” relativos a revisao,
revelando, também, o desinteresse generalizado pelas discussdes em torno do
processo revisional no parlamento, ao destacar que “o primeiro periodo de
discussao das questdes constitucionais, de cerca de vinte dias, correspondente
também ao de apresentacao de emendas, nao suscitou o exame de nenhum pro-
blema importante, na tribuna do Congresso Nacional”, que, aquela altura dos
acontecimentos, convivia com um constante esvaziamento do plenario durante
os trabalhos revisionais, fato que, de acordo com Marinho, nao incentivava
ninguém a promogao de um debate sério sobre qualquer tema.

Com a elei¢ao de Fernando Henrique Cardoso para a Presidéncia da Repu-
blica, em 1994, o debate em torno da reforma politica foi, mais uma vez, posto
em pauta. Em 1995, o Senado estabeleceu uma comissdo especial de reforma
politica, que contou com a relatoria do senador Sérgio Machado (PSDB-CE).
O relatério da comissao foi publicado em 1998, mas as propostas de reforma
sequer chegaram a tramitar na Camara dos Deputados.

Durante o governo FHC, no entanto, algumas importantes reformas eleito-
rais foram aprovadas, sendo as principais a Emenda Constitucional n°. 16, de

04 de junho de 1997, que estabeleceu a possibilidade de reelei¢ao para titulares

158

de mandatos executivos, favorecendo, assim, o préprio presidente!®, e a Lei n°.

157 Josaphat Marinho, Direito, Sociedade & Estado. 1. ed. p. 320, Salvador: Memorial das Letras,
1998.

158 Manifestando-se contra o casuismo da emenda da reeleicdo, o ex-ministro do Supremo Tribunal
Federal, Paulo Brossard, em preficio ao livro “A Eleicio da Reelei¢io”, do jornalista Sebastiao
Nery, assim se manifestou (In: Sebastido Nery, A Eleicio da Reelei¢do, 1. Ed. p. 09, Sio Paulo:
Geragdo Editoral, 1999): “parece que nos esquecemos um pouco de nossa historia. No plano fe-
deral, sempre se vedou a reelei¢ao do presidente para o periodo imediato. A nossa tradi¢do € esta,
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9.504/97, conhecida como “Lei das Elei¢des”, a qual, sem duvidas, revestiu-se
de grande importancia, ao reduzir o cardter casuistico da legislacdo eleitoral,
a qual era alterada por completo a cada pleito, até entdao. Dentre as principais
novidades da Lei das Elei¢oes, destacam-se a institui¢do de cotas para candida-
turas femininas nas eleicdes proporcionais e a equiparacdo entre votos brancos
e nulos (o0s votos brancos deixaram de ser contabilizados como votos vilidos,
para fins de calculo do quociente eleitoral).

A partir da elei¢do do presidente Lula, em 2002, o debate em torno da re-
forma politica tomou um novo folego, nao apenas no ambito do Poder Legisla-
tivo, mas também na sociedade civil e no Poder Judicidrio.

Como exemplo de ampliagdo da participa¢do do Poder Judiciario na efeti-
vagdo de reformas no sistema politico brasileiro, em 2002, o Tribunal Superior
Eleitoral tomou uma importante e polémica decisdo, ao interpretar o artigo
6° da Lei 9.504/97, referente ao regime de coligagbes partidarias. Por meio
da Resolugio n°. 21.002, de 26 de fevereiro de 2002, o TSE imp6s a chamada
“verticalizagao de coligagoes”, impedindo que coligacdes eleitorais em ambi-
to estadual fossem firmadas entre partidos ndo coligados no ambito nacional.
Como efeito desta decisdo, diminuiu a quantidade de candidatos nas elei¢des
presidenciais de 2002 em relag¢do a anos anteriores, enquanto que o nimero de
coligagoes estaduais aumentou de 79 coligagdes, em 1998, para 140, em 2002,
quando a verticalizacdo foi adotada. Afinal, nio era mais possivel, de acor-
do com a decisao do TSE, que partidos coligados nacionalmente se tornassem
adversarios no ambito estadual, na mesma elei¢io. Em 2006, contudo, com a
publicagdo da Emenda Constitucional n°. 52, a verticalizagdo de coligacoes foi
abolida do direito brasileiro.

embora os governadores pudessem reeleger-se na Republica Velha. Ignorou-se tudo isso. Verificou-
-se a fragilidade das institui¢des, pois bastou um presidente ambicioso e sem o senso de respeito a
visdo histérica nacional para que a Constituicio mudasse a favor do seu intento”. O ex-senador
baiano Josaphat Marinho, em artigo intitulado “Reeleicdao e Reformas”, escrito no dia 13/10/1996,
quase nove meses, portanto, antes da aprovagio da emenda da reelei¢io, também j4 afirmava a
sua posi¢do contraria 4 ado¢dao da emenda da reeleicio, naquele momento histérico (In: Josaphat
Marinho, Direito, Sociedade & Estado, 1. ed. p. 409, Salvador: Memorial das Letras, 1998): “re-
percute mal na opinido publica o trato, com prioridade, na esfera politica, da ideia da reelei¢ao.
Seja abrangente de governadores e prefeitos, ou restrita ao presidente da republica, a iniciativa é
inoportuna. A proposta de permitir novo mandato, sem interrup¢io, e na metade do primeiro que
cumpre o chefe de Estado, ndo deve ser apreciada sem o cuidado que reclama a prudéncia politica.
Nio se cuida, ainda, de dizer sobre a conveniéncia ou a legitimidade da pretensdo. Esse é problema
de mérito, a ser discutido noutro momento. O que cabe salientar, agora, é a extemporaneidade da
medida, indicativa de manifesto agodamento, diante das questdes pendentes no pais, de interesse
amplo, ou geral”. Em 04 de junho de 1997, contudo, a emenda da reelei¢do foi aprovada, sendo o
fim da reeleicdo para cargos executivos, inclusive, uma das pautas da reforma politica em discussdo
na sociedade, quase duas décadas depois.
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Outro exemplo de ativismo judicial relacionado a reforma politica se deu em
2007, quando o TSE resolveu mudar a sua interpretacdo acerca do conceito de
fidelidade partidaria, estabelecendo que seria possivel a perda de mandatos parla-
mentares, e também do executivo, titularizados por politicos infiéis aos seus par-
tidos. Assim, o TSE buscava acabar com o famoso “troca-troca” de legendas, que
desvirtuava a representagao politica. Como bem destaca, contudo, David Fleis-
cher', “em agosto e setembro de 2009, quatro senadores (inclusive a senadora
Marina Silva) e 32 deputados trocaram de legendas para concorrer ao pleito de
2010. Nenhum destes migrantes foi punido e assim o TSE foi desmoralizado na
sua tentativa de judicializagio da politica”. O tema da fidelidade partiddria, con-
tudo, continua a fazer parte da agenda de discussoes da reforma politica.

Aquela que talvez, contudo, pode ser considerada a mais impactante acao
do Poder Judiciario, no ambito da realizacao de reformas politicas, se deu com
a conclusio do julgamento, em setembro de 2015, da A¢dao Direta de Incons-
titucionalidade n°. 4.650, cujo objeto versou sobre a suposta inconstituciona-
lidade do financiamento empresarial de partidos politicos e campanhas eleito-
rais. Proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, a re-
ferida ADI suscitou a inconstitucionalidade das doag¢oes financeiras de pessoas
juridicas a campanhas eleitorais e a partidos politicos, sob o argumento de que
estas seriam prejudicais a democracia, por gerarem uma grande desigualdade
entre as campanhas eleitorais, além de supostamente incentivarem a corrupgao.
Segundo texto extraido da ementa do julgamento da ADI 4.650:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Ministro Relator, julgou
procedente em parte o pedido formulado na agdo direta para declarar a
inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribui¢oes
de pessoas juridicas as campanhas eleitorais, vencidos, em menor extensio,
os Ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e Gilmar Mendes, que davam
interpretagdo conforme, nos termos do voto ora reajustado do Ministro Teori
Zavascki. O Tribunal rejeitou a modula¢do dos efeitos da declaracio de
inconstitucionalidade por nio ter alcancado o niimero de votos exigido pelo
art. 27 da Lei 9.868/99, e, consequentemente, a decisdo aplica-se as elei¢oes
de 2016 e seguintes, a partir da Sessdo de Julgamento, independentemente
da publicaciao do acérdio. Com relagio as pessoas fisicas, as contribuigdes
ficam reguladas pela lei em vigor. Ausentes, justificadamente, o Ministro
Dias Toffoli, participando, na qualidade de Presidente do Tribunal Superior
Eleitoral, do Encontro do Conselho Ministerial dos Estados Membros e
Sessao Comemorativa do 20° Aniversirio do Instituto Internacional para

159 David Fleischer. A reforma politica no Brasil: uma histéria sem fim (1995-2011). In: SOARES,
Glaucio Ary Dillon; LAVAREDA, Antonio. A relevancia da Ciéncia Politica: comentarios a contri-
bui¢io de Olavo Brasil de Lima Jr. p. 132-133. Rio de Janeiro: Levan, 2014.
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a Democracia e a Assisténcia Eleitoral (IDEA Internacional), na Suécia, e
o Ministro Roberto Barroso, participando do Global Constitutionalism
Seminar na Universidade de Yale, nos Estados Unidos. Presidiu o julgamento
o Ministro Ricardo Lewandowski. Plendrio, 17.09.2015

Vale destacar que, poucos dias pos a conclusao do julgamento da ADI 4.650,
foi aprovado, pelo Congresso Nacional, o texto final da lei n°. 13.165/15, a
qual manteria, a despeito da decisio do STE, a possibilidade de financiamento
empresarial de campanhas eleitorais e partidos politicos. Tal previsao legal,
contudo, ndo se concretizou, diante do veto parcial a referida lei imposto pela
entdo presidente da republica, Dilma Rousseff, veto este que foi mantido pelo
Congresso. Assim, nas eleicdes de 2016, com base no julgamento da ADI 4.650,
foi proibido pela primeira, vez, desde as elei¢oes de 1998, o financiamento de
campanhas eleitorais por pessoas juridicas.

No ambito da sociedade civil, propostas de discussao relativas ao tema da re-
forma politica também tem sido constantemente apresentadas nos tltimos anos.
Nos dias 03 a 05 de junho de 2003, por exemplo, a Associa¢do Brasileira de
Ciéncia Politica e a Camara dos Deputados realizaram o semindrio “A reforma
politica: discutindo como se reconstréi um pais”, o qual originou a publicagio
do livro “Reforma politica: licdes da historia recente”, organizado por Glducio
Ary Dillon Soares e Lucio Renn6 e publicado, em 2006, pela editora FGV.

Também em 2006, por sua vez, a Associagio dos Magistrados Brasileiros
(AMB) realizou pesquisa com aproximadamente trés mil juizes, apresentando a
visdo da magistratura acerca dos principais pontos da reforma politica, entendi-
da, pelos magistrados, como instrumento necessario ao combate a corrupg¢io e a
impunidade no pais. Curiosamente, a pesquisa demonstra um grau de divergén-
cia muito grande entre os membros da magistratura nacional acerca de diversos
temas considerados criticos da reforma. A adoc¢do do financiamento publico ex-
clusivo de campanhas, por exemplo, era defendida, naquela oportunidade, por
41,7% dos entrevistados, enquanto que 48,1% dos pesquisados eram contrarios
a tal ideia. A extin¢do das coligacdes partidarias também se revelava como tema
de discordia entre os membros da magistratura nacional: trinta e um por cento
dos pesquisados eram favoraveis, naquele momento, a liberdade para coligacoes
majoritarias, enquanto que quarenta e seis por cento eram contrarios. Estarrece-
dores, contudo, eram os ntimeros relativos a opiniao dos magistrados em relagao
ao fim das coligagdes proporcionais, tema sempre levado ao debate nas propostas
de reforma politica: nada menos do que 38,8% dos magistrados entrevistados
ndo opinaram sobre o tema, enquanto que 34,9% se mostraram indiferentes'®’.

160 In: Antonio Augusto Meyer dos Santos. Reforma politica: inércias e controvérsias. 1. Ed. p. 175,
Porto Alegre: AGE, 2009.
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Mais recentemente, a Confederagio Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB),
em parceria com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), no segundo semes-
tre de 2013, elaborou documento intitulado “Manifesto da sociedade civil por
uma reforma politica democratica”, no qual destaca uma suposta “perda de cre-
dibilidade das instituicbes” que revelaria uma “crise do sistema representativo
brasileiro”. Dentre as propostas apresentadas no manifesto, destaca-se a defesa
do financiamento publico para campanhas eleitorais, com a proibi¢do de finan-
ciamento de financiamento de campanhas por pessoas juridicas e a permissiao
de contribui¢ao de pessoas fisicas que obedecam a um teto de setecentos reais
por eleitor; ampliacdo dos meios de participagdo popular na politica; fortaleci-
mento da fidelidade partidaria; ampliagao da participacdo politica de mulheres,
indios e afrodescendentes e democratizacao dos meios de comunicagao. A mais
curiosa das propostas da CNBB, contudo, diz respeito a criagio de um novo
sistema eleitoral denominado “voto transparente”. As elei¢des para deputados e
vereadores, de acordo com este sistema, seriam divididas em dois turnos: no pri-
meiro, o eleitor votaria em legendas, determinando a distribuicdo das cadeiras
em disputa de forma proporcional a votagao de cada agremiacdo partidaria. No
segundo turno, por sua vez, o eleitor votaria em pessoas, indicadas pelos parti-
dos, que seriam eleitas para preencher as vagas destinadas a cada partido. Neste
formato, se um partido conquistasse, por exemplo, dez cadeiras no primeiro
turno, no segundo turno deveria oferecer, aos eleitores, vinte op¢des de nomes de
candidatos, a fim de que o eleitorado escolhesse dez nomes (os dez mais votados
no segundo turno, dentre os vinte candidatos).

Outro movimento social, denominado “Movimento Elei¢cdes Limpas”, prota-
gonista, em 2010, da colheita de assinaturas que culminou na iniciativa popular
de lei que gerou a “Lei da Ficha Limpa”, também apresentou, apds as mani-
festagdes de junho de 2013, uma proposta de reforma politica, alegando que o
sistema politico brasileiro encontra-se “viciado”. Dentre os principais objetivos
do movimento, encontra-se a defesa da mudanca da forma de financiamento de
campanhas, cujo modelo atual seria, segundo o movimento, o principal respon-
savel pela crise vivenciada pela democracia brasileira'®!.

161 Como bem destaca Murillo Aragdo (Reforma politica no Brasil: o debate inadidvel. 1. ed. p. 61, Rio
de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2014), ha uma convergéncia entre o manifesto do grupo “Elei-
¢des Limpas” com os pontos arrolados pela CNBB, entidades que, juntamente com algumas ou-
tras signatdrias, formam a “Coalizio Democratica”, a favor de uma reforma politica democritica,
fundada em elei¢oes limpas. Fazem parte da “Coalizio Democratica”, além da CNBB e do grupo
“Elei¢des Limpas”, o Conselho Federal da OAB, o Movimento de Combate a Corrupgio Eleitoral
(MCCE), a Plataforma dos Movimentos Sociais pela Reforma do Sistema Politico, a Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), a Federacao Nacional dos Jornalistas (FENAJ), a Confederacio Na-
cional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), o Conselho Nacional das Igrejas Cristas do
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No ambito do Poder Executivo, por sua vez, o debate da reforma politica
tem sido constantemente suscitado, especialmente em momentos de crises insti-
tucionais. Em 2009, o Executivo, através da Secretaria de Assuntos Legislativos
do Ministério da Justica, entregou ao Congresso Nacional mais uma proposta
de reforma politica, com sete itens: a) clausula de barreira rigida, que eliminaria
do processo eleitoral todos os partidos que nao obtivessem, no minimo, 1% dos
votos validos nas elei¢des para a Camara dos Deputados; b) adog¢do do sistema
proporcional de lista fechada preordenada; c) financiamento publico exclusivo
de campanhas; d) proibicao das coligagdes nas eleicdes proporcionais, com ma-
nuteng¢io do sistema nas elei¢des majoritaria; e) adogao da “ficha limpa” como
requisito para a apresenta¢ao de candidaturas (pessoas condenadas por crimes
na primeira instancia do judicidrio federal ou estadual seriam consideradas
inelegiveis); f) criminalizagdo da compra de votos (regra, que, curiosamente, ja
era prevista desde o Cddigo Eleitoral de 1965); e 7) legalizacao da fidelidade
partidaria, até entdo (como ainda é hoje) disciplinada por meio de resolucgio
do TSE, no plano infraconstitucional. Todo o projeto terminou sendo rejeitado
pela Camara dos Deputados, em junho de 2009.

Apbs as manifestacoes de rua de junho de 2013, a entdo presidente da re-
publica, Dilma Rousseff, langou o debate da convocacao de uma “Assembleia
Constituinte Exclusiva”!%? para a realiza¢do da reforma politica, por meio de

Brasil (CONIC), a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), a Associa¢io dos Magistrados do Brasil
(AMB), a Caritas e a Comissao Brasileira de Justica e Paz (CBJP).

162 A polémica proposta de convocacio de uma “Constituinte exclusiva” para a discussdo da reforma
politica no Brasil ganhou forca a partir dos protestos de rua ocorridos em junho de 2013, quando
o governo da entdo presidente da reptblica, Dilma Rousseff, buscando uma solu¢ao para a cri-
se politica, passou a aventar a necessidade de uma ampla reforma das institui¢des, a ser realiza-
da nio pelo Congresso Nacional, 6rgio legitimamente competente para tal fim, conforme previsio
da Constituicio de 1988, mas sim por um grupo de pessoas a serem eleitas para uma espécie de
“assembleia extraordindria”, com poderes amplos para alterar a Constituicio no que se refere a
sua estrutura politica, sem que, supostamente, houvesse um comprometimento politico desses
“constituintes reformistas”, os quais ndo integrariam os 6rgdos tradicionais de representa¢io. Na
defesa da ideia da uma “Constituinte exclusiva para a reforma politica”, muitos foram, nos tltimos
anos os juristas, cientistas sociais, politicos e representantes da sociedade civil organizada que se
manifestaram, inclusive com a publicagio de livros e artigos cientificos, sobre o tema. Destacamos,
neste sentido, a obra coletiva “Constituinte exclusiva: um outro sistema politico é possivel”, orga-
nizada por Luiz Otdvio Ribas e publicada, em 2014, pela editora Expressio Popular. Na referida
obra, Jésus Antonio de la Torre Rangel (Democracia radical e poder constituinte. In: RIBAS, Luiz
Otavio (org.). Constituinte exclusiva: um outro sistema politico é possivel, 1. ed. p. 37-41, Sdo Pau-
lo: Expressdao Popular, 2014), professor mexicano da Universidad Autonoma de Aguascalientes, por
exemplo, defende que “a dogmatica juridica é muito limitada frente a insurgéncia juridica” e que o
“uma teoria constitucional de dogmas e axiomas” pode ser ultrapassada pelos processos populares,
na busca de uma “democracia radical”. Ricardo Prestes Pazello e Luiz Otavio Ribas (Constituinte
exclusiva: expressao de um direito insurgente. In: RIBAS, Luiz Otdvio (org.). Constituinte exclusiva:
um outro sistema politico é possivel, 1. ed. p. 79-93, Sao Paulo: Expressio Popular, 2014) , no mesmo
sentido, argumentam que diante do “boicote” do Congresso Nacional e da base aliada ao governo
contra uma reforma politica, é necessario que os movimentos sociais assumam o comando de uma
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um plebiscito popular. A ideia, bastante rechagada pela oposi¢ao, foi um dos
principais pontos do discurso da vitoria da presidente reeleita, em 26 de ou-
tubro de 2014, apds a divulgagao, pelo TSE, do resultado do segundo turno
das elei¢oes presidenciais, que lhe conferiram mais um mandato. Na proposta,
Dilma Rousseff sugeria que o plebiscito discutisse a forma de financiamento
das campanhas eleitorais, a defini¢do do sistema eleitoral, a continuidade ou
nio da existéncia dos suplentes de senadores, a manuten¢do ou ndo das coliga-
¢oes partidarias nas eleicbes proporcionais e o fim ou ndo do voto secreto no
parlamento.

Os partidos politicos também tém apresentados diferentes propostas de re-
forma politica nos ultimos anos. O PSDB, por exemplo, defende o fim da ree-
lei¢do, com ado¢ao de mandatos de cinco anos; o voto distrital misto; o fim

“ampla reforma politica”, através de uma “constituinte exclusiva popular”, no sentido de que seja
radicalizada a reivindicacdo por mudangas no sistema politico, contra o “status quo” de uma “estru-
tura juridica tipicamente burguesa”, sendo este o sentido da luta por uma “constituinte exclusiva do
sistema politico”. Inobstante a aparente boa inten¢io da ideia de criacio de um 6rgado especial para
a realizacao da reforma politica, bem como os diversos argumentos suscitados por muitos juristas,
cientistas politicos, socidlogos e representantes da sociedade civil em apoio a ideia, entendemos que
uma “Constituinte exclusiva para a reforma politica”, além de nao encontrar respaldo no texto cons-
titucional vigente e na prépria teoria constitucional, ndo teria o conddo de representar o caminho
para a “purificacdo” do sistema politico brasileiro, a partir de uma assembleia supostamente livre de
pressdes politicas e interesses parciais da sociedade. No plano juridico, a teoria constitucional ensina
que o poder constituinte, como bem destaca Edvaldo Brito (Limites da Revisdo Constitucional, 1. ed.
p- 72, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1993) “é uma poténcia, porque é um poder juridico com
atribui¢des origindrias”, fato que o torna juridicamente ilimitado e superior, inclusive, a qualquer di-
reito adquirido ou ordem juridica estabelecida. Argumenta-se que uma “Constituinte exclusiva para
a reforma politica” teria objeto circunscrito e limitado a reforma do sistema politico, nio podendo se
confundir com o poder criador de uma nova constitui¢do, mas essa €, na nossa visdo, uma faldcia ar-
gumentativa. Afinal, quais seriam os limites reais de reforma do sistema politico? O que compreende
o sistema politico passivel de mudangas por um 6rgio especial criado para os fins de uma reforma?
A expressdo reforma politica, como jd destacado neste trabalho, oferece uma série de interpretacoes,
mais amplas ou mais reduzidas, e, em tltima instancia, todo o sistema juridico é politico, o que enseja
a possibilidade de uma interpretacio irrestrita dos limites de acdo desse 6rgao especial proposto, o
que pode ser perigoso para a estabilidade da democracia. No plano politico, por sua vez, a concepcao
de formacdo de um 6rgdo especial extraordindrio para a realizacio de uma reforma politica também
pode servir a interesses antidemocraticos, além de ndo se sustentar no plano argumentativo. A ideia
subjacente a uma “Constituinte exclusiva para a reforma politica”, alheia a representacdo politica
tradicional, é a de que os atuais membros da classe politica e os partidos politicos ndo seriam dignos
e isentos para implementar o projeto reformista, enquanto que os membros componentes deste 6rgao
espacial e extraordindrio teriam, paradoxalmente, esta isencdo e desprendimento. Tal argumento,
no nosso entendimento, também ¢ falacioso, uma vez que nao ha como se dissociar o ser humano
da politica e dos seus lacos ideoldgicos e pragmaticos, legitimamente representados pelos partidos
politicos. Fatalmente, os membros dessa “assembleia reformista” teriam que ser recrutados eleitoral-
mente, sob pena de um flagrante desrespeito a democracia, o que ensejaria, naturalmente, a defesa de
interesses partiddrios e parciais no ambito do exercicio dos seus poderes representativos. A “pureza
de interesses” e a “desvinculacdo politico-partidaria” dos membros da “assembleia reformista” pro-
posta, portanto, sio mitos, que nao justificam, dessa forma, a implantagdo, no Brasil, da tese de uma
“Constituinte exclusiva para a reforma politica”.
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das coligagdes para eleicdes proporcionais; e a extingdo da funcdo de segundo
suplente de senador. O PT, por sua vez, é defensor da realizacao de um plebisci-
to sobre a reforma politica, que venha a contemplar o financiamento exclusivo
de campanhas, a adocdo da lista fechada pré-ordenada nas elei¢bes para depu-
tados e vereadores, aliada ao aumento compulsério da participacdo feminina
nas candidaturas (na formagao das listas, obrigatoriamente deveria, segundo
o PT, ser observada a alternincia entre os géneros); além da convocagio de
uma “Assembleia Constituinte Exclusiva” para a reforma politica. J4 o DEM,
a partir de proposta do deputado federal Ronaldo Caiado, eleito senador pelo
estado de Goias, em 2014, tem defendido, dentre outros temas, a substitui¢io
das coligacoes eleitorais pelas federacoes partidarias; o sistema eleitoral de lista
fechada pré-ordenada; e a instituicao da cldusula de barreira.

Murillo Aragio, em trabalho monografico sobre a reforma politica'®®, des-
taca que o PMDB, considerado hoje o maior partido politico do Brasil, reali-
zou uma ampla pesquisa interna, entre os seus filiados, acerca da reforma poli-
tica. Segundo Aragao, no que se refere a reelei¢ao, 77% dos filiados do PMDB
sdo contra a sua manuten¢do. Outro tema polémico, por sua vez, a coincidén-
cia das elei¢des, tem a simpatia de 92% dos peemedebistas. No que se refere a
duracdao dos mandatos, 77% dos correligionarios do PMDB s3o favoraveis a
mandatos de 05 anos, 16% defendem os mandatos de seis anos e apenas 5%
sdo favoraveis a manutencao dos prazos atuais de mandatos, quatro anos. Vale
destacar, ainda sobre a duracao dos mandatos, que, segundo a pesquisa, 81%
dos filiados do PMDB defendem que os mandatos dos senadores devem ter a
mesma duracdo dos mandatos dos deputados federais.

Sobre o sistema partidario, de acordo com a pesquisa interna do PMDB,
76% dos filados do partido sdo favoraveis a clausula de barreira, enquanto
que 74% defendem que seja criada uma janela de um més durante o mandato
eletivo para a autorizagiao de trocas de partidos sem a imputa¢do de perda do
mandato por infidelidade partidaria.

Quanto ao sistema eleitoral, 71% dos peemedebistas se revelaram favora-
veis 4 proposta suscitada pelo entio Vice-presidente da Republica e também
filiado ao PMDB, Michel Temer, que defendeu o fim do sistema proporcional,
com a elei¢ao dos candidatos mais votados em cada estado, independentemente
da filiacao partidaria, modelo popularmente batizado de “voto distritdo”. O
financiamento de campanhas, por fim, para 50% dos filiados do PMDB, de-
veria continuar misto, sendo que em dissonincia ao que ocorre atualmente, as

163 Murillo de Aragdo, Reforma politica: o debate inadiavel. 1. ed. p. 5-54, Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2014.
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doagoes privadas deveriam ser destinadas exclusivamente aos partidos, e ndo
mais aos candidatos.

Por fim, no que se refere ao Congresso Nacional, diversos foram os proje-
tos de lei e de emenda a Constitui¢do propostos nos ultimos anos, referentes a
reforma politica.

Em 2003, por exemplo, a Camara dos Deputados constituiu comissdo es-
pecial para a reforma politica, presidida pelo deputado Alexandre Cardoso
(PSB-R]J) e tendo como relator o deputado do PFL de Goids, Ronaldo Caiado.
Como produto da comissdo, adveio o projeto de lei n°. 2.679/03.

Como principais pontos do PL n°. 2.679/03, podemos indicar: 1) a continui-
dade do sistema eleitoral proporcional, adotando-se, contudo, a lista fechada
preordenada; 2) a criacdo de federagoes partidarias, em lugar das coligacdes de
partidos'®; 3) a ado¢ao da cldusula de barreira: partidos que ndo alcancassem
no minimo 2% dos votos validos no pais e nio elegessem pelo menos um de-
putado federal em cinco estados seriam atingidos, nao teriam funcionamento
parlamentar na Camara dos Deputados, ou seja, ficariam impedidos de ter li-
derangas e seus deputados nao poderiam integrar comissoes'®’; e 4) Financia-
mento publico exclusivo de campanhas, com a proibi¢do de contribui¢oes de
pessoas fisicas e juridicas. O total a ser distribuido entre os partidos equivaleria
ao valor de R$ 7,00 por cada um dos mais de 140 milhdes de eleitores bra-
sileiros. Um por cento do montante seria dividido igualmente entre todos os
partidos registrados no TSE; 14% igualmente entre todos os partidos com re-
presentag¢ao na Camara dos Deputados; e 85% distribuido proporcionalmente,
de acordo com as bancadas eleitas por cada partido na Cimara.

164 Como bem destaca Fleischer (A reforma politica no Brasil: uma historia sem fim (1995-2011). In:
SOARES, Glducio Ary Dillon; LAVAREDA, Antonio. A relevancia da Ciéncia Politica: comentarios
a contribuicio de Olavo Brasil de Lima Jr. p. 134. Rio de Janeiro: Levan, 2014), “este conceito
genial teria substituido as coligagdes partidarias em 2006. Estas aliancas eleitorais sempre foram
dissolvidas logo ap6s cada elei¢do. A ‘federacao’ juntaria partidos para eleger deputados como no
caso das coligacdes, mas ap0s a elei¢io estes partidos seriam obrigados a permanecer na federagiao
durante trés anos ap0s a elei¢do de outubro de 2006 e somente poderia ser dissolvida em setembro
de 2009 — um ano antes da préxima elei¢io em outubro de 2010. Esta inovacdo teria resolvido trés
‘problemas’ — 1) as aliangas ndo teriam sido proibidas nas elei¢des proporcionais; 2) as identidades
dos micro e pequenos partidos teriam sido preservadas em cada federagdo; e 3) o problema da
‘fidelidade partiddria’ (migracao) logo apos a elei¢io teria sido resolvido”

165 Na verdade, a cldusula de barreira ja era prevista na lei n°. 9.096/95, tendo data marcada para ser
aplicada: a partir do resultado das eleicdes de 2006. De acordo com a referida lei, para ultrapassar
a cldusula de barreira, o partido politico teria que alcangar, no minimo, 5% dos votos validos para
a Camara dos Deputados em todo o pais. Como bem destaca David Fleischer (idem, p. 137), dos 21
partidos politicos que conseguiram eleger pelo menos um deputado federal em 2006, apenas sete
conseguiram suplantar a clausula de barreira. Tal regra, entretanto, nio chegou a ser aplicada, pois
o STE, julgando duas ag¢des diretas de inconstitucionalidade, decidiu que a cldusula de barreira era
inconstitucional, por violar o pluralismo politico e a liberdade para a criacio de partidos.
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Sobre o PL 2679/03, destaca Fleischer'¢®:

Em dezembro de 2003, esta Comissdo Especial aprovou o PL n°. 2.679/03
com 26 votos favoraveis, 11 contririos e uma absten¢cdo. Um deputado do
PFL e um mo PMDB votaram contra, bem como todos os representantes do
PTB, PP e PL (trés cada). O unico representante do PPS se absteve. Com os
dois ‘dissidentes’ ja mencionados, o PSDB, PT, PMDB e PFL votaram a favor
desta proposta.

O PTB, PP e PL sentiram-se ‘ameacados’ pelos critérios para o pré-
ordenamento das listas fechadas, em que os deputados que haviam trocado
de partido ndo eram contemplados. Em 2004, estes partidos ameagaram as
liderancas do governo Lula que se caso colocassem o PL n°. 2.679/03 para
tramitar na Cimara, estes trés partidos médios fariam obstrugio total na
Camara. Com 151 deputados, esta ameaca era ‘real’ e o governo Lula deixou
esta proposta na gaveta. Também, em julho de 2003, havia sinais que o bloco
de deputados evangélicos era contra esta reforma, pois era beneficiado pela
lista aberta.

Em 2007, a Ciamara dos Deputados votou e rejeitou o projeto de lei n°.
1210/07, com contetdo semelhante ao projeto de lei anterior. O referido pro-
jeto, a exemplo do PL n°. 2679/03, previa a criacdo das federagdes partidarias,
além de inovar no que se refere ao sistema eleitoral proporcional, oferecendo
uma proposta intermedidria entre a lista aberta e a lista fechada preordenada.

Na justificativa do projeto, encontra-se a explicacdo da proposta do “sistema
hibrido”1¢7:

A presente Emenda Aglutinativa visa introduzir no Substitutivo do Relator ao
PL 1210/07 a proposta de uma solucdo intermedidria entre a lista preordenada
fechada e a lista aberta, atualmente vigente em nosso sistema eleitoral.

Segundo essa proposta intermedidria, o eleitor poderd destacar, entre os
candidatos da lista ordenada, o nome de sua preferéncia, sendo as vagas
destinadas ao partido divididas de acordo com o montante de votos destacados
exclusivamente aos candidatos e o total de votos de legenda.

Na hipétese de o eleitor destacar, em grande nimero, os nomes dos candidatos
individuais, a lista final de eleitos contemplard essa preferéncia. Por outro
lado, se o eleitor optar pela votagiao na legenda partiddria, predominard na
relagdo final dos candidatos eleitos o ordenamento da lista partidéria.

Em 2010, uma importante novidade, fruto de um projeto de iniciativa po-
pular de lei, foi aprovada: a Lei da Ficha Limpa, densificando, enfim, do ponto
e vista juridico, o principio da moralidade eleitoral, previsto no artigo 14, § 9°
da Constituicdo de 1988.

166 Ibidem, p. 137.
167 Disponivel em http://www.camara.gov.br/sileg/integras/472727.pdf.
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Pouco antes, em 2009, o Congresso Nacional aprovara a Lei n°® 12.034/09,
conhecida como “minirreforma eleitoral”, estabelecendo uma série de altera-
¢oes na legislagdo eleitoral brasileira, principalmente no que se referia a pro-
paganda eleitoral. A referida lei, contudo, se tornou objeto de muitas criticas,
por se distanciar dos anseios populares de elei¢cdes mais limpas e justas, ao
nao combater, de forma efetiva, o abuso do poder econémico e ao viabilizar a
flexibilizacdo de sanc¢des para infratores da legislagio, quando, por exemplo,
permitiu que pessoas que praticassem, de forma irregular, propaganda em bens
publicos s6 viessem a ser multadas caso nao retirassem a propaganda ap6s 48
horas do recebimento da notificagio judicial, alimentando, assim, a impunida-
de e fazendo “valer a pena” descumprir a lei.

Em 2011, por sua vez, comissdes tematicas para o debate da reforma politi-
ca foram constituidas no Senado Federal e na Camara dos Deputados.

No Senado, o entdo presidente da casa, Senador José Sarney, instituiu comis-
sao de reforma politica que contou com a presenca, em seus quadros, de impor-
tantes nomes da politica nacional, como os ex-presidentes da republica, e entdo
senadores, Fernando Collor e Itamar Franco, além do ex-governador de Minas
Gerais, recém-eleito senador pelo mesmo estado e futuro candidato derrotado
no segundo turno das elei¢oes presidenciais de 2014, Aécio Neves. As propos-
tas encaminhadas pela comissdo especial do Senado, revisadas pela Comissio
de Constituicdo e Justica da mesma casa, foram consolidadas em seis pontos: a)
modificagao das datas de posse do presidente da republica (15 de janeiro), go-
vernadores (10 de janeiro) e prefeitos (05 de janeiro); b) extin¢io da figura do
segundo suplente de senador, com proibicao de parentesco entre o candidato
ao Senado e o seu suplente; ¢) manutengao da conceito de fidelidade partidaria
definido em 2007 pelo TSE; d) proibi¢io de mudanga de domicilio eleitoral por
prefeitos em segundo mandato, com o intuito de impedir que o politico venha
a ser eleito para um terceiro mandato de prefeito seguido, mesmo que em ou-
tro municipio (o chamado prefeito itinerante, ja proibido na jurisprudéncia do
TSE); e) a unificacdo de todas as elei¢des, de vereador a presidente da republica,
a partir de 2018; f) obrigacao de convocagio de plebiscito nacional para a rea-
lizagao de quaisquer mudangas na legislagdo eleitoral.

A comissdo especial da Camara dos Deputados, por sua vez, apresentou
seu relatorio, em parecer do deputado Henrique Fontana (PT-RS), com nove
pontos fundamentais: a) adogao de um sistema eleitoral misto para deputados,
no qual metade das vagas seria definida por listas abertas e a outra metade por
listas fechadas preordenadas; b) financiamento publico exclusivo de campa-
nhas, com possibilidade de doag¢des de pessoas fisicas e juridicas a um fundo
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gerenciado pelo TSE; ¢) proibicdo de coligacbes em elei¢des proporcionais; d)
alteragdes nos calculos de sobras do quociente eleitoral, a fim de nao mais
eliminar qualquer partido; e) simplificacao da tramitagao de projetos de lei de
iniciativa popular; f) criagdo de regras de democratizacdo internas dos partidos
politicos, visando a formagao das listas preordenadas; g) realiza¢do de refe-
rendo popular em relagdo ao financiamento publico exclusivo de campanhas
e as mudangas no sistema eleitoral, a ocorrer ap6s duas elei¢des nas quais as
novas regras viessem a ser aplicadas; h) extingdo do suplente de senador, o qual
seria substituido pelo deputado federal mais votado do partido do senador no
respectivo estado; e i) manuten¢do do conceito de fidelidade partidaria estabe-
lecido pelo TSE, em 2007.

Diversas outras propostas também tramitaram, ou continuam a tramitar,
no Congresso Nacional, relacionadas a reforma politica, com as mais diversas
abordagens. Neste sentido, a PEC n°. 55/2012, de autoria do senador Ricar-
do Ferraco (PMDB-ES), propoe o fim da obrigatoriedade do voto. A PEC n°.
07/2012, por sua vez, de autoria do senador Cristovam Buarque, propoe a
adog¢do de candidaturas avulsas, extinguindo a filiagao partidaria como condi-
¢ao de elegibilidade. Com o mesmo contetido, em 2006 o senador Paulo Paim
(PT-RS) apresentou a PEC 21/2006, também em tramitagao no Congresso Na-
cional.

Em 23 de novembro de 2016, por sua vez, foi aprovada em segundo turno,
no Senado Federal, pendente de aprovagao na Camara dos Deputados, propos-
ta de emenda constitucional (PEC 36/2016) de adog¢ao de clausula de desem-
penho partidario para vigorar a partir das elei¢oes de 2018. De acordo com a
proposta, os partidos politicos que ndo obtiverem, pelo menos, 2% dos votos
validos no pais, além de percentual idéntico em pelo menos 14 estados, nas
eleicdes para a Camara dos Deputados, perderdo o direito a propaganda parti-
déria gratuita no radio e TV e ao acesso aos recursos do Fundo Partidario. Na
mesma ocasido, o Senado também aprovou, com pendéncia de aprovagio na
Camara dos Deputados, projeto estabelecendo o fim das coligacdes nas elei¢oes
proporcionais, a partir das elei¢des de 2020.

Ja em 25 de outubro de 2016, a Camara dos Deputados instalou mais uma
comissio especial de reforma politica, desta vez tendo como presidente o depu-
tado federal Lucio Vieira Lima (PMDB-BA) e como relator o deputado Vicente
Candido (PT-SP). Mais uma vez, as propostas de reforma, ventiladas na insta-
lacdo da referida comissio especial, tiveram como objeto os temas da extin¢do
das coligagdes partiddrias, clausula de barreira, unificacio das elei¢oes, calen-
dério eleitoral, fim do voto obrigatorio, dentre outras matérias diante das quais
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o consenso estd longe de ser alcancado. A promessa de que “agora a reforma
sai, pois é o desejo da populacdo” mais uma vez foi lancada, como jd ocorrera
em todas as outras tentativas de implementagao de uma ampla reforma politica
na Camara dos Deputados.

Fugindo a regra de imobilismo legislativo, que tem sido constante no debate
em torno da reforma politica, no Congresso Nacional, em setembro de 2015,
ainda no calor das crescentes manifestagdes de rua que passaram a povoar o
cendrio politico brasileiro, a partir de junho de 2013, foi promulgada a Lei
n°. 13.165/15, estabelecendo uma importante reforma eleitoral, que modificou
varios aspectos do Codigo Eleitoral, Lei Geral dos Partidos Politicos e Lei das
Elei¢des, a qual serviu de baliza para as elei¢des municipais realizadas em ou-
tubro de 2016.

Como ja destacado neste estudo, nos tltimos anos, uma série de aconteci-
mentos tém causado abalos na confiang¢a da sociedade em relagdo a politica
e as suas instituicdes. Sucessivos escandalos de corrup¢do, em todas as esfe-
ras do poder, somados a uma sensa¢ao de impunidade ainda muito presente,
tém gerado reagdes contraditorias na sociedade civil, as vezes cética diante dos
acontecimentos e, em outras oportunidades, ainda esperangosa em rela¢do a
constru¢ao de um pais melhor.

Neste contexto, nos ultimos anos, houve uma retomada, por segmentos da
sociedade, dos caminhos das ruas, hd muito esquecidos, sob a égide da exi-
géncia de mudangas de paradigmas na vida politica. O discurso relativo a ne-
cessidade de implantacdo de uma “ampla e higienizadora reforma politica”
ganhou corpo, principalmente ap6s as historicas manifestagoes populares de
junho de 2013, fazendo com que o Congresso Nacional, os movimentos so-
ciais e os partidos politicos reagissem, apresentando uma série de propostas de
mudancas das nossas instituicoes, cunhadas sob o discurso de uma verdadeira
“revolucdo”, que curaria a na¢iao das chagas da corrupc¢do e dos desmandos
que estariam retirando da democracia a sua legitimidade, tao necessaria a sua
sobrevivéncia.

Chamados a responsabilidade pela sociedade civil e pressionados pela opi-
nido publica, deputados federais, senadores e partidos politicos apressaram-se,
entio, a discutir e votar uma “reforma politica”, a qual, supostamente, trans-
formaria as estruturas das nossas institui¢oes e livraria a sociedade brasileira
do “caos” a qual estaria cada vez mais imbricada.

Correndo contra o tempo, a fim de aprovar a tal “reforma higienizadora”
a tempo de aplica-la as eleicdes municipais de 2016, o parlamento brasileiro,
entdao, comegou a discutir e deliberar acerca das mudangas, tao propaladas e
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desejadas pelo povo. Eis que, entdo, quase que no apagar das luzes do prazo de
validade das mudangas na legislagdo eleitoral com vistas as elei¢oes de 2016 (um
ano antes do pleito, conforme determina o artigo 16 da Constitui¢ao Federal), o
Congresso Nacional aprovou e a Presidente da Republica sancionou a esperada
“reforma politica”, limitada ao plano infraconstitucional, fazendo surgir a lei
federal n°. 13.165, de 29 de setembro de 2015.

Muito mais do que uma grande conquista da sociedade, contudo, a nova
lei eleitoral pode ser considerada uma verdadeira “vitéria de Pirro” do povo
brasileiro!®®. Afinal, ao contrario de ampliar a participacao politica, moralizar
as campanhas eleitorais e garantir a normalidade e a legitimidade da sobera-
nia popular, objetivo maior do Direito Eleitoral, a nova lei, sancionada em 29
de setembro de 20135, tornou, em certos aspectos, ainda mais confusa, para o
eleitor, a compreensao do sistema eleitoral vigente; reduziu a pluralidade de-
mocratica, limitando a participa¢do dos pequenos e médios partidos no debate
politico e encurtando o tempo de campanha eleitoral; e preservou a capacidade
danosa de influéncia do abuso do poder econdémico nas elei¢des, ao chancelar
uma liberdade exacerbada na chamada “pré-campanha eleitoral”, permitindo,
na pratica, a realizacdo de gastos eleitorais sem qualquer tipo de controle efi-
ciente, de forma quase clandestina, em contraponto a redu¢ao do tempo oficial
de campanha eleitoral, em cerca de 40 dias, fato que promoveu uma tendéncia
de favorecimento aos candidatos mais conhecidos ou mesmo aqueles que, apro-
veitando-se das lacunas da nova lei, realizaram gastos nao contabilizados no
periodo anterior aquele destinado oficialmente a propaganda eleitoral.

Dentre as principais novidades, a Lei 13.165/15 determinou que, a partir
das elei¢des municipais de 2016, as convencdes partidarias para a escolha dos
candidatos e a formacao de coligagoes (as quais, embora bastante criticadas
pela sociedade, foram preservadas pela reforma eleitoral em andlise), que ocor-
riam entre os dias 12 e 30 de junho do ano eleitoral, passam a ocorrer no perio-
do de 20 de julho a 05 de agosto. Assim, partidos e coligacdes deverio solicitar
o registro dos seus candidatos a Justica Eleitoral até as 19 horas do dia 15 de
agosto do ano das elei¢des, exatamente quarenta e um dias apds o prazo pre-
visto na legislagdo anterior, a qual determinava o dia 05 de julho como o “dies
ad quem” para a solicitacdo de tal registro. Imediatamente, como consequéncia
deste fato, percebe-se um encurtamento, em praticamente seis semanas, do pe-

168 A expressdo “vitdria de Pirro” é uma alusdo a conquista do exército do rei Pirro, monarca do Reino
do Epiro e da Macedénia que, enfrentando os romanos na Batalha de Asculo, em 279 a.C., obteve
uma vitéria com um amargo sabor de derrota, diante das milhares de baixas verificadas nos seus
quadros, durante o conflito. Desde entdo, a expressdo “vitoria de Pirro” passou a ser utilizada para
designar as conquistas com sabor de derrota.
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riodo de campanha eleitoral, o qual, a partir da nova lei, serd iniciado no dia
16 de agosto, a pouco mais de 45 dias da data marcada para o primeiro turno
das elei¢des, mantido no primeiro domingo de outubro.

Na contramao da amplia¢io do debate politico, tio importante para o ama-
durecimento democratico, a Lei n°. 13.165/15, além de reduzir o tempo de
campanha, também promoveu importantes mudangas na propaganda eleitoral
no radio e na televisio, dimunuindo para 35 dias o periodo da sua autorizagio
e diminuindo o tempo do hordrio eleitoral gratuito, o qual, nas eleicdes mu-
nicipais, foi reduzido a dois programas no radio e dois programas na TV com
duracdo de apenas 10 minutos cada, exclusivo para os candidatos a prefeito.
Os candidatos a vereador, desde as eleicdes de 2016, nio mais tém direito a
fazer propaganda no bloco do horario eleitoral, ficando, desde entao, suas cam-
panhas no radio e TV reduzidas a inser¢oes durante a programacao normal das
emissoras.

Ainda tratando do programa eleitoral gratuito no rddio e TV, a nova lei
reduziu, drasticamente, o tempo de propaganda dos pequenos partidos sem
representacdo ou com poucos assentos no Congresso Nacional. Se outrora um
terco do tempo do programa era dividido igualitariamente entre todos os parti-
dos registrados no TSE, a partir da elei¢io municipal de 2016, 90% do tempo
do horario eleitoral gratuito passou a ser compartilhado, entre os partidos, de
forma proporcional ao nimero de representantes de cada um deles na Camara
dos Deputados. Apenas 10 % do tempo passou a ser compartilhado igualmente
entre todas as agremiagOes partidarias, fato que favorece os grandes partidos
em detrimento dos menores e da propria pluralidade do debate politico.

No que se refere, ainda, a propaganda eleitoral, a Lei n°. 13.165/15 passou a
considerar, de forma clara, que apenas o pedido ostensivo de voto por pré-can-
didato caracteriza a propaganda eleitoral irregular antes do periodo autorizado
por lei, mais conhecida como “propaganda eleitoral antecipada”. O novo arti-
go 36-A da Lei n°. 9.504/97, com sua nova redagao, passou a dispor que “nao
configuram propaganda eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam pedido
explicito de voto, a mencdo a pretensa candidatura”, além da exaltacdo das
qualidades pessoais dos pré-candidatos, fato que, na pratica, libera a execugao
da campanha eleitoral antecipada. Afinal, quem sera o politico experiente que
incorrerd no terrivel erro de pedir explicitamente votos, quando podera fazé-lo
de forma subliminar?

A nova lei ainda estabeleceu mudancas na interpretagio do funcionamento
do sistema eleitoral proporcional, potencializando as chances de distor¢oes de
representatividade, como sera observado no topico deste trabalho referente aos
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sistemas eleitorais, bem como estabeleceu novas regras relativas a fidelidade
partidaria, sem enfrentar, efetivamente, todos os problemas relativos a questao,
0s quais também serdo analisados oportunamente neste estudo, e promoveu
mudancas em aspectos do processo eleitoral e da prestacido de contas eleitorais,
trazendo, neste ultimo aspecto, algumas novidades positivas, como a obrigacdo
imposta aos candidatos de publicagio, na internet, em um prazo maximo de 72
horas, de todas as receitas em dinheiro obtidas durante o periodo das elei¢oes,
fato que contribuiu para a transparéncia do processo eleitoral.

O tema da reforma politica, em destaque no Brasil, ja hd muitos anos con-
templa uma série de pontos e vertentes, a exemplo da reforma das instituicoes,
da reforma dos padrées de interagio politica e da reforma da propria cultura
politica'®*17°, Tornou-se quase que uma regra, em todas as ultimas elei¢des, a
realizagao de uma série de alteragoes legislativas, sob o argumento de uma bus-
ca de “aprimoramento” do sistema politico brasileiro. Em 2017 nio foi diferen-
te: duas leis ordindrias (Leis 13.487 e 13.488) e uma Emenda Constitucional
(Emenda n°. 97) foram promulgadas, modificando, mais uma vez, as regras do
jogo eleitoral, nas proximidades de um importante pleito eleitoral.

No proximo capitulo, serdo analisadas, em linhas gerais, as novidades es-
tabelecidas pela “reforma politica” de 2017, aplicadas nas eleicoes gerais de

2018.

169 Neste sentido, cf. AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fitima. Introdu¢ido. In: AVRITZER,
Leonardo; ANASTASIA, Fatima (org.). Reforma Politica no Brasil. 1. ed. p. 11, Belo Horizonte:
UFMG, 2007.

170 Em entrevista a Revista “Histdria Viva”, em marco de 2015 (Revista Histéria Viva, n. 137, p. 39-42,
marco 2015. Sdo Paulo-SP), o cientista politico Jairo Nicolau, comentando sobre a imprecisio do
termo “reforma politica”, afirmou que “se colocarmos dois parlamentares para debater, ambos con-
cordardo com a necessidade da reforma, mas terdo propostas absolutamente dispares. Se reunirmos
dos cientistas politicos, vai ser o mesmo”. A propria percep¢ao de que existe uma crise nas institui-
¢des politicas ndo é unanime, conforme explicita Nicolau. Para alguns, o Brasil estaria vivendo uma
grande crise, somente contorndvel com uma ampla reforma politica. Para outros, grandes reformas
ndo seriam necessarias, necessitando o sistema politico apenas de pequenos ajustes.
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- CAPITULO XI

AS REFORMAS NA LEGISLACAO
ELEITORAL PROMOVIDAS EM 2017

Dando continuidade a uma tradigio firmada ao longo de toda a historia repu-
blicana, e intensificada durante a chamada “Nova Republica”, uma nova refor-
ma eleitoral, desta vez alterando regras relativas ao sistema partidario, ao sistema
eleitoral, ao financiamento de campanhas eleitorais e a propaganda politica, foi
aprovada em 2017, com vistas as eleicdes gerais de 2018.

Com a promocao de alterac¢oes no artigo 17 da Constitui¢ao Federal, prove-
nientes da Emenda Constitucional n°. 97, a na Lei Geral dos Partidos Politicos
(Lei 9.096/95), firmadas nas leis 13.487 e 13.488, novas regras de funciona-
mento foram impostas ao sistema partidario brasileiro, com previsao de produ-
¢ao de efeitos a longo prazo.

Os partidos politicos se apresentam, na estrutura constitucional brasileira,
como personagens essenciais do processo democratico, nio sendo outro o mo-
tivo pelo qual o legislador constituinte estabeleceu, no artigo 14, § 3° da Carta
Constitucional de 1988, a filiagdo partidaria como condi¢ao de elegibilidade,
além de dispor, no artigo 17, sobre linhas gerais acerca dos principios essenciais
de organizagio e funcionamento das agremiacdes partiddrias.

No plano infraconstitucional, foi publicada, em 1995, a Lei Geral dos Par-
tidos Politicos (Lei n°. 9.096/95), que, ao contririo da sua antecessora, a Lei
Organica dos Partidos Politicos de 1971 (Lei 5682/71), firmou, obedecendo
a mandamento constitucional, a liberdade e a autonomia partidaria, preven-
do que a natureza juridica dos partidos brasileiros é de direito privado, ao
mesmo tempo em que estabeleceu alguns limites gerais, vinculados a propria
preservagao do regime democratico, ao modo pelo qual os partidos devem
atuar e se organizar.
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De acordo com o texto constitucional, os partidos politicos gozam de auto-
nomia, sendo proibido, contudo, o uso bélico de tais organizacoes, voltadas a
paz e a disputa politica democratica. Aos partidos é vedado o exercicio de ati-
vidades militares ou paramilitares, sendo assegurado, por outro lado, o acesso
a recursos publicos, ao radio e a televisao para a divulgacdo das suas ideias, a
participagao nos processos eleitorais, a formagao de coligagoes e aliangas com
outros partidos e o firmamento de regras de disciplina e fidelidade partidarias
nos seus estatutos.

Nos tltimos anos, tem sido verificada, nao apenas no Brasil, mas também
em outros paises considerados democraticos, uma crise da representagdo parti-
daria. Muitos sdo aqueles que creem que os partidos politicos sdo dispensaveis,
ou mesmo inconvenientes, ao exercicio da soberania popular.

No debate construido em torno da reforma politica no Brasil, nos tltimos
anos, sao constantes os questionamentos acerca da necessidade de aprimora-
mento da relacdo entre os partidos politicos e os eleitores e da préopria limita-
¢ao da atuagido dessas institui¢oes no processo democratico. Neste contexto,
propostas de estabelecimento de clausulas de desempenho partidario, regula-
mentagao de regras de fidelidade e disciplina partidarias e limitagdes a aliangas
e coligacdes eleitorais tem se sucedido.

Com a reforma eleitoral de 2017, importantes novidades surgiram na le-
gislacdo partidaria, com o estabelecimento de mudangas normativas no texto
constitucional (art. 17) e também na Lei 9.096/95, com o enfrentamento de
temas como financiamento partidario, cldusula de barreira e coligagoes elei-
torais.

Inicialmente, vale destacar que a Emenda Constitucional n°. 97, de 04 de
outubro de 2017, modificou os §§ 1°, 3° e 5° do art. 17 da Constituicdo a fim
de estabelecer limites e vedagoes a formagao de coligacdes eleitorais, ao acesso
a recursos do Fundo Partidario e ao exercicio de propaganda politica no radio
e na televisio.

De acordo com o novo § 1° do artigo 17 da Constituigao:

E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura
interna e estabelecer regras sobre escolha, formacdo e duragio de seus 6rgaos
permanentes e provisorios e sobre sua organizacdo e funcionamento e para
adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagdes nas elei¢oes
majoritarias, vedada a sua celebra¢io nas eleicdes proporcionais, sem
obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em dmbito nacional,
estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria.
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Como se observa, a nova redacdo do referido dispositivo constitucional fez
mencdo expressa a autonomia partidaria para o estabelecimento de regras so-
bre escolha, formac¢ao e duragao de seus 6rgaos permanentes e provisorios,
algo que nio era expressamente previsto na redacdo constitucional anterior, a
qual apenas fazia meng¢ao a autonomia partiddria de forma vaga.

Além disso, como principal novidade, o novo texto constitucional vedou
a celebragao de coligacdes eleitorais nas eleicdes proporcionais (vereadores e
deputados).

De acordo com o disposto originalmente no artigo 17, § 1° da Constituigio
Federal, os partidos politicos tinham autonomia para “adotar os critérios de
escolha e os regimes de suas coliga¢des eleitorais, sem obrigatoriedade de vin-
culagdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou muni-
cipal”. Nasce, a partir desta previsao constitucional, um dos mais polémicos te-
mas do Direito Eleitoral contemporaneo, objeto de constantes criticas por parte
de cientistas politicos, jornalistas, parlamentares e juristas, apontado como um
dos vildes do enfraquecimento dos partidos politicos nacionais: a existéncia de
tais coligacdes partidarias, com finalidade pura e simplesmente eleitoral, cons-
tituidas durante as convengdes partidarias que ocorrem no més de junho dos
anos eleitorais e desfeitas apos o periodo eleitoral.

E a Lei das eleicdes (Lei n°. 9.504/97), em seu artigo 6°, e ndo a Lei Geral
dos Partidos Politicos (lei n°. 9.096/95), que estabelece as regras relativas ao
funcionamento das coligacdes partidarias, conceituadas como aliancas entre
dois ou mais partidos para a apresentagao de candidaturas comuns em uma
mesma disputa eleitoral. As coligaces tém suas existéncias confirmadas nas
convengoes partidarias que ocorrem no més de junho dos anos eleitorais, e se
extinguem com o fim do processo eleitoral, possuindo denominagio propria e
funcionando como um s6 partido no relacionamento com a Justica Eleitoral e
no trato de interesses interpartidarios.

Uma vez coligado, o partido politico somente possui legitimidade para atuar
de forma isolada no processo eleitoral quando questionar a validade da proé-
pria coligacdo, durante o periodo compreendido entre a data da convencio e
o termo final do prazo para a impugnagao do registro de candidatos, segundo
norma expressa no § 4° do artigo 6° da lei n°. 9.504/97. Tal disposicdo, dessa
forma, se coaduna com o disposto no § 1° do mesmo artigo, que estabelece que
serao atribuidas a coliga¢ao “as prerrogativas e obrigacoes de partido politico
no que se refere ao processo eleitoral”, devendo a mesma atuar “como um
s6 partido no relacionamento com a Justica Eleitoral e no trato dos interes-
ses interpartidarios”. Na chapa da coligagdo, podem se inscrever candidatos
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filiados a qualquer partido politico dela integrante. O pedido de registro dos
candidatos deve ser subscrito pelos presidentes dos partidos coligados, por seus
delegados, pela maioria dos membros dos respectivos 6rgaos executivos de di-
re¢do ou por representante da coligagdo. Os partidos integrantes da coligacdo
devem, ainda, designar um representante, que terd atribuicdes equivalentes as
de presidente de partido politico, no trato dos interesses e na representacao da
coligagdo, no que se refere ao processo eleitoral.

Presentes hd muitos anos no sistema politico brasileiro, tendo existido de
forma constante, por exemplo, durante o periodo e vigéncia da Constituigao
de 1946, sendo, posteriormente, proibidas durante o Regime Militar, voltan-
do a fazer parte do cendrio eleitoral nacional a partir da promulgacio da
Emenda Constitucional n® 25, de 1985, as coligagoes eleitorais, atualmente,
tém sido alvo de constantes criticas por parte de cientistas politicos, juristas,
parlamentares, partidos politicos, cidaddos, movimentos sociais e associagoes
civis engajadas no debate da reforma politica. De forma geral, o argumento
que tem prevalecido no debate em torno da busca de mudancas no regime de
coligagdes eleitorais vigente no pais é o de que tais unides de partidos, de ca-
rater efémero, voltadas que sdo, tao somente, ao processo eleitoral, distorcem
a representatividade dos partido politicos, especialmente quando associadas
ao sistema eleitoral proporcional em vigor nas elei¢bes para as camaras de
vereadores, assembleias legislativas, Camara Legislativa do Distrito Federal
e Camara dos Deputados. Com a formacdo de coligagdes, o eleitor perde a
referéncia programatica dos partidos politicos, muitas vezes nao observadas
na formagdo das aliancas eleitorais, bem como se torna vulneravel quanto ao
destino do seu voto, especialmente nas elei¢does proporcionais, uma vez que o
voto dado a um candidato ou legenda podera ajudar candidatos de legendas
distintas, unidos por coligacoes volateis, firmadas apenas durante as elei¢oes,

distorcendo a soberania popular!”’.

171 Tal realidade, muito presente nas eleicdes proporcionais, também é observével nas eleicdes ma-
joritdrias, quando, muitas vezes, partidos politicos sem tanta afinidade ideoldgica e/ou progra-
matica se aliam em uma udnica chapa, fazendo com que titulares de mandatos executivos eleitos
tenham como vices pessoas de outros partidos, gerando conflitos e potencializando crises de
representatividade. Apds o processo de impeachment sofrido pela ex-presidente da republica
Dilma Rousseff, em 2016, por exemplo, um dos comentarios mais ouvidos na sociedade, entre
os defensores da ex-presidente, era o de que o novo presidente e antigo vice, Michel Temer, nio
teria legitimidade para assumir o cargo, uma vez que ndo teria sido sufragado nas urnas. Na
verdade, tal argumento, do ponto de vista juridico, ndo tem qualquer fundamento, uma vez que,
diante da legalidade da formacio de coligacdes eleitorais e da unicidade das chapas presidenciais,
Michel Temer, com 0 mesmo quantitativo de votos que a ex-presidente Dilma, sua companheira
de chapa, foi eleito para ocupar o cargo de vice-presidente da reptblica, e, eventualmente, como
terminou ocorrendo, assumir a presidéncia de forma definitiva. Quem votou em Dilma Rousseff,
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Para Cristiane Silva'”?

, por exemplo, as coliga¢bes partidarias no Brasil re-
presentam o “marco do subdesenvolvimento” dos nossos partidos politicos,
firmando-se como um dos grandes simbolos da crise de representatividade vi-
gente no pais, ao viabilizar a junc¢do entre “esquerda e direita, argumento e

contra-argumento, mentira e verdade”. José Nepomuceno da Silva'”3

, por sua
vez, refletindo sobre os males do atual modelo de coligacoes partidarias vigente
no Brasil, recorda uma polémica experiéncia cientifica realizada pelo cientista
russo Ivan Pavlov, relativa ao papel do condicionamento na psicologia do com-
portamento (reflexo condicionado), na qual um cachorro foi preso em uma jau-
la, sendo alimentado, em um processo sempre repetido durante a experiéncia,
apo6s o brado de uma campainha. Verificou Pavlov que, com o passar do tempo,
o cio, em um reflexo condicionado, salivava, instintivamente, sempre que ouvia

a tal campainha, ja aguardando seu pedaco de carne.

Na mesma experiéncia, contudo, em uma segunda etapa, o referido cio
também passou a receber choques elétricos, sempre apds o toque do som de
uma cigarra. Observou, entdo, Pavlov que, com o passar do tempo, o animal
demonstrava reacoes completamente distintas ao ser exposto aos dois tipos
diferentes de som, uma vez que se condicionou a identificar cada um deles com
uma respectiva consequéncia, demonstrando, dessa forma, que ja sabia o que
iria acontecer, diante de cada ruido.

Finalmente, para concluir sua experiéncia, o cientista, na ultima etapa do
seu experimento, passou a unificar os sons, confundindo a sua cobaia, que,
como bem destaca Nepomuceno da Silva, “ndo sabendo o que iria receber,
alimento ou choque — perdeu a referéncia, acabrunhando-se, neuroticamente,
num canto a espera da morte”. O efeito gerado, no sistema politico, pela for-
mulagio de coligagdes eleitorais desprovidas de qualquer sentido 16gico, em
que partidos adversirios de ontem se tornam aliados de hoje e, novamente,
adversarios de amanha, ou, ainda pior, aliados e adversdrios concomitantes, a
depender da circunscri¢do eleitoral, seria, na visio de Nepomuceno da Silva,
semelhante, para o eleitor, ao daquele gerado no cachorro de Pavlov, na terceira
etapa da sua experiéncia cientifica.

nas elei¢oes presidenciais de 2014, também votou em Michel Temer, mas a auséncia de uma iden-
tificagdo de grande parte do eleitorado de Dilma em relagdo ao seu sucessor termina permitindo
que haja criticas relativas a uma suposta auséncia de representatividade do novo presidente e do
seu governo.

172 Cristiane Silva, As coliga¢bes partiddrias e a crise na representagdo politica brasileira. 1. ed. p. 72,
Cagador-SC: UNIARP, 2011

173 José Nepomuceno da Silva, As aliangas e coligagdes partidarias. 1. ed. p. 132, Belo Horizonte: Del
Rey, 2003.
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E interessante observar que as criticas a existéncia de coligactes eleitorais
no Brasil ndo sdo recentes. Ainda no fim do século XIX, mais precisamente em
1895, Assis Brasil, manifestando-se contra a formacado das aliangas eleitorais en-
tre partidos politicos, vociferava que “politicamente, é imoralidade reunirem-se
individuos de credos diversos com o fim de conquistarem o poder, repartindo

depois, como coisa vil, o objeto da cobicada vitria”!74.

Na Republica Velha, contudo, as aliangas eleitorais entre os principais par-
tidos politicos brasileiros, em um sistema partidario onde prevaleciam os par-
tidos regionais, se tornou uma constante, no apoio a formagio das chapas ven-
cedoras nas eleicoes presidenciais. A chamada “politica dos governadores”, ja
estudada neste trabalho, juntamente com a tradicional alianga politica firmada
entre os dois principais partidos politicos da época, o Partido Republicano Pau-
lista (PRP) e o Partido Republicano Mineiro (PRM) deram o tom do cenario
eleitoral brasileiro até o fim da década de 1920. Antes disso, no periodo impe-
rial, os dois principais partidos politicos brasileiros, o Partido Liberal e o Parti-
do Conservador, como se fazendo parte de uma grande orquestra, cujo maestro
era o imperador Dom Pedro II, pacificamente se alternavam na constitui¢cao dos
gabinetes de governo, em uma espécie sutil de alianca politica, que, na maior
parte do século XIX, caracterizou a politica partidaria no Brasil.

Findo o periodo de ocaso do sistema partidario brasileiro, vivenciado du-
rante a era Vargas (1930 a 1945), a redemocratizacdo do pafs, estabelecida a
partir da reestruturagio da Justica Eleitoral, da convocacgio de elei¢cdes gerais e
da deposi¢ao do presidente Getulio, em 1945, foi marcada, em especial, como
ja destacado, pela formacao de grandes partidos politicos nacionais, com des-
taque para a UDN, o PTB e o PSD. De forma muito comum e constante, coliga-
¢coes eleitorais foram constituidas no periodo que vai do inicio deste processo de
redemocratizacdo até a institui¢io do Regime Militar, em 1964, especialmente
entre o PTB e o PSD. A UDN também firmou, frise-se, coliga¢cdes importantes
durante o referido periodo histérico, tendo sido a mais notdria a firmada, em
1960, com o pequeno Partido Trabalhista Nacional, que tinha como filiado o
entao deputado federal e ex-governador de Sao Paulo, Janio Quadros, que viria
a ser eleito presidente da republica, apds a formagao de uma coligagio eleitoral
capitaneada pelos dois partidos.

Com o inicio do Regime Militar, em 1964, e a entrada em vigor, em 19635,
de um novo Cdédigo Eleitoral (Lei 4737/65) e de uma nova Lei Organica dos

174 J. E de Assis Brasil. Democracia representativa: do voto e do modo de votar. 3.ed. p. 143, Paris:
Guillard, Aillaud & Cia., 1895.
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Partidos Politicos (Lei 4740/65), é estabelecida a obrigatoriedade do voto em
candidatos do mesmo partido nas eleicdes para deputado federal e estadual,
sendo proibidas as coligagoes entre os partidos nas elei¢coes proporcionais. Em
1966, por sua vez, o bipartidarismo é imposto no pais, com a extingdo de todos
os partidos politicos até entdo existentes e o surgimento consequente de dois
novos partidos, legitimadores de um bipartidarismo artificial, a ARENA e o

MDB.

Com o bipartidarismo e as leis eleitorais e partidarias criadas ap6s o inicio
da ditadura, torna-se formalmente inviavel a formagdo de coligacdes eleito-
rais no Brasil, sendo instituido, contudo, o regime das sublegendas, tornadas
relevantes a partir do pacote de inovagoes da legislacdo eleitoral firmado em
abril de 1977, que permitiu que, nas elei¢des municipais majoritarias, ARENA
e MDB pudessem apresentar mais de um candidato a prefeito, em cada muni-
cipio, de forma a permitir o convivio das diversas forcas politicas rivais, que
conviviam, contudo, nos mesmos partidos, especialmente no ambito da ARE-
NA. Os votos dados as sublegendas eram somados, sendo a totalidade de votos
gerada por esta soma atribuida ao candidato mais votado entre as sublegendas
partidarias. Era muito comum, por exemplo, o lancamento de candidatos a pre-
feito pela ARENAT1 e pela ARENA2, que, ao somar seus votos, unindo, muitas
vezes, votagOes atribuidas a rivais politicos histéricos, se fortalecia nas disputas
eleitorais contra 0 MDB. Ao mesmo tempo em que as sublegendas disputavam,
entre si, os votos dos eleitores, eram as mesmas, na pratica, chapas coligadas
contra o adversdrio comum, o partido rival.

Com a redemocratiza¢do e a promulga¢do, em 1985, da Emenda Consti-
tucional n°® 25, as coligagoes eleitorais voltaram a ser permitidas no pais, em
ato continuo a flexibilizacdo para a criagdo de novos partidos politicos e a
extingdo das sublegendas. Desde entdo, a formacdo de coligacdes eleitorais, de
carater volatil e meramente eleitoral, passou a se constituir em uma das princi-
pais caracteristicas do sistema politico brasileiro. Conforme se afere da analise
dos estudos realizados por Aline Machado'”, relativos as eleicoes de 1994 e
1998, ha, no Brasil, uma forte tendéncia aos partidos formularem coligacdes,
especialmente nas elei¢bes proporcionais. Em 1994, por exemplo, a proporcdo
de listas partidarias sobre o total de listas concorrentes, nas elei¢des para a Ca-
mara dos Deputados, foi de 74,2%, numero reduzido, em 1998, para 54,3 %,
mantida, contudo, a hegemonia das coligag¢des sobre as listas partidarias avul-

175 Aline Machado, A 16gica das coliga¢des no Brasil. In: KRAUSE, Silvana; SCHMITT, Rogério. Parti-
dos e coligagbes eleitorais no Brasil. p. 80. , Rio de Janeiro: Fundagao Konrad Adenauer; Sao Paulo:
UNESP, 2005.
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sas. Quanto ao numero de partidos coligados, nessas elei¢cdes, o percentual foi
superior a 90%, o que demonstra que a grande maioria dos partidos opta por
firmar aliangas eleitorais. No que se refere ao quantitativo de deputados fede-
rais eleitos, nestes dois pleitos, por sua vez, a forca e relevancia das coligagoes
€ comprovada por Machado, que demonstra que, em 1994, 91,8% dos 513
assentos da Camara dos Deputados foram preenchidos por candidatos associa-
dos a coligacdes, enquanto que em 1998 este percentual foi de 88,9%. Partidos
que concorrem sozinhos, portanto, tém, estatisticamente, chances muito meno-
res de sucesso nas elei¢des proporcionais para a Camara dos Deputados, como
se afere do estudo de Aline Machado, relativo as elei¢oes de 1994 e 1998.

Curiosamente, na contramao do sucesso politico das aliangas partidarias,
nao s6 no ambito académico, mas também entre as elites politicas, as criticas
ao atual formato dos sistemas de coligacdes eleitorais no Brasil sao constantes,
ora de quem propde o fim das coligagcdes proporcionais, ora de quem sugere
a substitui¢dao das coligacdes volateis por federacdes partidarias mais estaveis,
ora de quem deseja eliminar, totalmente, as coligagoes eleitorais do cenario
politico do pais.

Na doutrina, importantes estudiosos do sistema politico brasileiro, como
Luis Virgilio Afonso da Silva'’® e José Antonio Giusti Tavares!”” ja se mos-
traram favoraveis a extingdo, no pais, das coliga¢des eleitorais. OQutros, como
Jefferson Dalmoro e David Fleischer!”®; embora reconhecendo que a existéncia
de coligacdes nas elei¢des proporcionais brasileiras distorce as “exatas feicoes
de um pais real”, ao promover a sub-representacdo ou super-representagio de
alguns partidos, tém uma posi¢io mais moderada em rela¢do ao futuro das
coligacoes, defendendo que as aliangas eleitorais ndo devem ser eliminadas do
sistema politico brasileiro, mas sim revistas, sob uma nova ética, a partir de
uma revisdo do instituto, uma vez que as coliga¢des ajudariam na proporcio-
nalidade dos resultados eleitorais, ao permitir que partidos minoritarios, que,
provavelmente, ndo conseguiriam, em alguns distritos, alcangar o quociente
eleitoral, possam ser representados nos parlamentos. Para Dalmoro e Fleischer,
a saida mais adequada para os problemas gerados pelo atual sistema de coliga-

176 Luis Virgilio Afonso da Silva, Sistemas eleitorais: tipos, efeitos juridico-politicos e aplica¢io ao caso
brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1999.

177 José Antdnio Giusti Tavares, Os sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas: teoria, insti-
tuigoes, estratégia. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994.

178 DALMORO, Jefferson; FLEISCHER, David. Eleicio proporcional: os efeitos das coligagdes e o
problema da proporcionalidade. Um estudo sobre as eleicoes de 1994, 1998 ¢ 2002 para a Camara
dos Deputados. In: KRAUSE, Silvana; SCHMITT, Rogério. Partidos e coligagbes eleitorais no Bra-
sil. p. 108, Rio de Janeiro: Fundagio Konrad Adenauer; Sio Paulo: UNESP, 2005.
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¢oes poderia residir na distribui¢do proporcional das cadeiras conquistadas por
cada coligacdo entre os seus partidos constituintes e na exclusio do quociente
eleitoral como barreira de acesso dos partidos a distribui¢ao das sobras!”.

Entre os atores das elites politicas, a tendéncia ao firmamento de criticas
ao atual regime de coligacdes eleitorais no Brasil, ora com a apresentacio de
propostas de extin¢ao total ou parcial, ora com a sugestao de reformulagio do
regime legal das aliancas partiddrias, também é constante.

O senador e ex-presidente da republica, Fernando Collor, entusiasta dos deba-
tes relativos a reforma politica, por exemplo, publicou, em 2015, livro'®® em que
defende, dentre outras medidas para o aprimoramento das institui¢oes politicas
brasileiras, o fim das coligagdes nas elei¢des proporcionais.

O ex-presidente Lula, por sua vez, quando ainda ocupava o cargo de chefe
de Estado e de governo do Brasil, em 2009, enviou ao Congresso Nacional
proposta de reforma politica, que acabaria sendo rejeitada na Cimara dos De-
putados, em junho do mesmo ano, na qual, dentre outros pontos, propunha a
proibigao das coligagdes nas elei¢des proporcionais, com manutencao do siste-
ma nas elei¢des majoritarias.

O PSDB, por sua vez, ja se manifestou, por diversas vezes, favoravel, tal qual
o PT, ao fim das coligagdes eleitorais nas elei¢bes proporcionais. Em relacdo
ao PT, vale destacar que, em 2011, sob a relatoria do deputado federal petista
Henrique Fontana (PT-RS), foi apresentado, projeto oriundo de uma comissao
especial de reforma politica, constituida na Camara dos Deputados, que, dentre
outros pontos, sugeriu o fim das coligacoes eleitorais nas elei¢cdes proporcio-
nais, com a sua manuten¢io nas elei¢des majoritarias.

Ja o DEM, a partir de proposta do ex-deputado federal Ronaldo Caiado,
eleito senador pelo estado de Goids, em 2014, tem defendido, dentre outros
temas, a substituicio das coligacdes eleitorais pelas federagoes partidarias. A
origem de tal proposi¢ao encontra-se no PL 2679/03, posteriormente apensa-
do, consecutivamente, ao PL 5268/2001 e ao PL 8039/1986, este ultimo final-
mente rejeitado e arquivado, em 30 de maio de 2007. A proposta da criagao
das federagoes partidarias, coligacdes permanentes, de cunho nacional, entre

179 Ao tempo, contudo, em que tece importantes criticas ao modelo de coligacoes eleitorais existentes
no Brasil, José Nepomuceno da Silva (As aliangas e coliga¢oes partiddrias. 1. ed. p. 162, Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2003) acredita, por sua vez, que as aliangas e coliga¢des nao deveriam ser de todo
suprimidas, uma vez que, na sua otica seriam préprias da dialética democratica. E preciso, para o
citado autor, “distinguir as aliancas esptrias das aliangas para a governabilidade, estas absoluta-
mente necessarias, até mesmo em prol da paz social”.

180 Fernando Collor. Reconstrucdo politica brasileira: bases e componentes para a reforma politica. 1.
ed. p. 32-34, Brasilia: Senado Federal, 2015.
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partidos politicos, com dura¢do de, no minimo, trés anos, dissociadas, portan-
to, das aliancas meramente eleitoreiras, continua viva, entretanto, nos debates
legislativos!®!.

Diante de um cendrio aparentemente tao favoravel ao fim das coligacoes
eleitorais e ao discurso de fortalecimentos dos partidos politicos, uma instigan-
te pergunta se faz necessaria: por que, afinal de contas, depois de tantos anos
de debates, e diante de um aparente consenso, nenhuma mudanca legislativa
ocorreu, até 2017, no Ambito das coligacdes eleitorais no Brasil? Talvez a res-
posta resida no fato de que, na pratica, ndo é conveniente aos atores politicos a
promocdo de mudangas efetivas no sistema partidario brasileiro que favoreca o
fim ou, pelo menos, a modificacao do atual modelo de coligagoes eleitorais no
Brasil, prevalecendo, assim, o poder simbélico do discurso em favor de mudan-
¢as que nunca se concretizam na pratica.

Em 1964, Glaucio Ary Soares'®, estudando as coligagdes eleitorais no Bra-
sil e desenvolvendo a sua “teoria da economia dos esfor¢os”, ja concluia que
0s pequenos partidos tendiam a promover coligacdes, com o intuito de atin-
gir o quociente eleitoral. A busca de aliangas como estratégia de sobrevivén-
cia, por parte dos pequenos partidos, frise-se, ndo se originou no Brasil, tendo
sido constante na Franca, na década de 1950, como bem destaca José Antonio
Giusti Tavares'®3. Entre 1951 e 1957, segundo Tavares, funcionou na Franga o
“apparentement”, sistema de listas associadas no qual era permitido que uma
coalizdo de partidos formasse uma lista tnica que, se obtivesse a maioria ab-
soluta dos votos, conquistava a totalidade dos assentos parlamentares. Caso,
entretanto, nenhuma lista de coalizées partidarias alcancasse tal maioria, recor-
ria-se ao sistema proporcional, dividindo-se as cadeiras em disputa conforme
a votacao obtida por cada uma das listas, que nao podiam, contudo, contar
com menos de 5% dos votos validos. Dessa forma, valorizava-se a formacao de
amplas coligagdes eleitorais, as quais terminavam por beneficiar pequenos par-

181 Simpdtico a ideia da formagido de federagdes partidarias, em substituicdo as coligacoes, David
Fleischer [A reforma politica no Brasil: uma histéria sem fim (1995-2011). In: SOARES, Glaucio
Ary Dillon; LAVAREDA, Antonio. A relevancia da Ciéncia Politica: comentérios a contribui¢do de
Olavo Brasil de Lima Jr. p. 134. Rio de Janeiro: Levan, 2014] acredita que tal proposta legislativa,
adjetivada pelo mesmo de “conceito genial”, “teria resolvido trés ‘problemas — 1) as aliancas ndo
teriam sido proibidas nas elei¢cdes proporcionais; 2) as identidades dos micro e pequenos partidos
teriam sido preservadas em cada federacdo; e 3) o problema da ‘fidelidade partidaria’ (migracio)
logo apos a eleigdo teria sido resolvido™.

182 Glducio Ary Soares, Aliangas e Coligagdes eleitorais: notas para uma teoria. Revista Brasileira de
Estudos Politicos,n. 17, p. 95-124, jul. 1964.

183 José Antonio Giusti Tavares, Os sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas: teoria, insti-
tuicoes, estratégia. 1. ed. p. 102-103, Rio de Janeiro: Relume-Dumard, 1994.
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tidos, em detrimento dos partidos maiores, que, muitas vezes, nao recorriam a
coalizoes. Tal sistema, de acordo com Tavares, também foi observado na Itilia,
entre 1953 e 1956.

As praticas relatadas por Glaucio Ary Soares e José Antonio Giusti Tavares
demonstram que ha uma tendéncia de busca de realizagdo de coligacoes, pelos
pequenos partidos, como estratégia de preservagao eleitoral.

Os médios e grandes partidos, por sua vez, também tém interesse na for-
macdo de coligagdes, ndo sé entre si, como também com pequenos partidos. A
unido de forgas entre correntes e liderancas politicas de destaque, bem como o
acumulo de tempo de propaganda no radio e na televisao e recursos oriundos
do Fundo Partidério, sdo elementos motivadores a formacao de coligacoes elei-
torais no Brasil, entre pequenos, médios e grandes partidos politicos, servindo
tais aliangas como instrumento de barganha, ndo apenas no periodo eleitoral,
mas também com vistas a0 momento posterior as elei¢cdes, na formagdo de ba-
ses de sustentagdo politica dos governos eleitos.

A proliferagio de coligagdes no Brasil tem gerado, como consequéncia, uma
crise de identidade entre os partidos politicos, junto ao eleitorado. O elemen-
to motivador para a formagio das coligagcdes, na maioria das vezes, nio tem
cunho ideologico e programatico, mas sim perfil pragmatico, fato que distorce,
perante o eleitorado, as possibilidades de afirmagao de ideologias partidarias
facilmente identificaveis pelo eleitor, maculando, de certa forma, os ideais de
representatividade.

Fazendo um estudo sobre o perfil das coligagoes eleitorais firmadas em
eleicdes para o Senado Federal entre os anos de 1990 e 2006, Yan de Souza

184 chegam a uma conclusio inte-

Carreirdo e Fernanda Paula do Nascimento
ressante, no sentido do que acabamos de afirmar: os eleitores ndo tém punido
as coligagdes, mas, ao contrario, tém, de forma sistematica votado em candida-
tos que representam coligacoes eleitorais, especialmente em coligagdes pouco
consistentes ideologicamente, compostas, a0 mesmo tempo, por partidos que
apoiam e que fazem oposi¢ao ao governo federal. Quase metade das coligacoes
formadas por partidos que, no plano federal, se encontravam em lados opostos
(48,8%), obtiveram sucesso eleitoral nas eleicdes para senadores, entre 1990
e 2006, segundo os dados levantados por Carreirdo e Nascimento, a partir de

bases de dados do TSE, TREs e IUPER].

184 CARREIRAO, Yan de Souza; NASCIMENTO, Fernanda Paula do. As coligagdes nas eleicdes para
o Senado brasileiro (1990/2006). In: KRAUSE, Silvana; DANTAS, Humberto; MIGUEL, Luis Feli-
pe (org.). Coligacbes partiddrias na nova democracia brasileira: perfis e tendéncias. p. 123, Rio de
Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung; Sdo Paulo: UNESP, 2010.
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Vivaldo de Sousa'®, no mesmo sentido das conclusoées de Yan Carreirdao
e Fernanda Nascimento quanto a predominancia das coligacoes classificadas
como “inconsistentes”, no plano ideologico, aponta que, entre os pleitos de
1998 e 2006, vinte e nove coligagdes que apoiaram candidatos a governador
que disputavam a reeleicio tiveram partidos considerados de direita coligados
com partidos considerados de esquerda, fato que, na visao do autor, reforca a
ideia de que a maior for¢a aglutinadora de partidos, na forma¢io de uma co-
ligacdo de apoio a uma candidatura governista, que busca a continuidade no

poder, nao € a ideologia, mas sim o “fendmeno do governismo”!%¢,

Em 2002, buscando moralizar o regime das coligacdes eleitorais no Brasil,
dando maior coeréncia ao sistema partidario, o Tribunal Superior Eleitoral, por
meio da Resolugdo n°. 21.002, de 26 de fevereiro de 2002, impo6s a chamada
“verticalizagao de coligagdes”, impedindo que coligagoes eleitorais em ambito
estadual fossem firmadas entre partidos ndo coligados no ambito nacional, ob-
jetivando, assim, nacionalizar os partidos politicos. Como efeito desta decisio,
diminuiu a quantidade de candidatos nas elei¢oes presidenciais de 2002 em
relagdo a anos anteriores, enquanto que o numero de coligacdes estaduais au-
mentou de 79 coliga¢des, em 1998, para 140, em 2002, quando a verticalizagao
foi adotada. Afinal, nao era mais possivel, de acordo com a decisao do TSE, que
partidos coligados nacionalmente se tornassem adversarios no ambito estadual,
na mesma eleigao.

185 Vivaldo de Sousa, Reeleigdo de governadores e posicionamento ideoldgico das coligagdes eleitorais
nas elei¢des 1998, 2002 e 2006. In: KRAUSE, Silvana; DANTAS, Humberto; MIGUEL, Luis Felipe
(org.). Coligacoes partiddrias na nova democracia brasileira: perfis e tendéncias. p. 146, Rio de
Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung; Sdo Paulo: UNESP, 2010.

186 O mesmo pesquisador, estudando o sistema partiddrio vigente no periodo entre 1946 e 1964 (In:
SOUSA, Vivaldo de. O comportamento das coligacoes eleitorais entre 1954-1962: pleitos majorita-
rios coincidentes com proporcionais. In: KRAUSE, Silvana; SCHMITT, Rogério. Partidos e coliga-
¢oes eleitorais no Brasil. p. 27-41, Rio de Janeiro: Fundacao Konrad Adenauer; Sio Paulo: UNESP,
2005), destaca que a concomitincia de eleicoes parlamentares e elei¢des executivas, em um mesmo
momento, é um fator motivador a0 aumento do nimero de coligagdes. No calendario eleitoral de-
terminado a partir da Constituicio de 1946, nio havia previsio de eleicdes coincidentes, de depu-
tados federais, estaduais e governadores, em todos os estados do Brasil. Entre 1950 e 1962, houve
coincidéncia de eleicoes no Amazonas, Piaui, Ceard, Parnambuco, Sergipe, Bahia, Espirito Santo,
Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, enquanto que no Par4, Maranhio, Rio Grande do Norte, Pa-
raiba, Alagoas, Parand, Minas Gerais e Mato Grosso tal coincidéncia ndo foi verificada. Na Guana-
bara, ndo houve elei¢do coincidente em 1962, enquanto que em Santa Catarina tal fendmeno nio
ocorreu em 1958 e 1962. Como bem destaca Vivaldo de Sousa, em todos esses estados houve uma
tendéncia de aumento do nimero de deputados federais eleitos por coligagdes, com o passar dos
pleitos. Tal tendéncia, contudo, segundo Sousa, foi menor nos estados sem elei¢des coincidentes, o
que leva este autor a concluir que a existéncia de coincidéncia entre os pleitos, realidade vivenciada,
hoje, em todo o pais, se constitui em um elemento motivador para a realizacio de coligacdes. Na
sua visdo, “nos estados onde ndo ha coincidéncia de pleitos, a elei¢io dos deputados fica dissociada
do executivo e, portanto, o nimero de aliangas e coligacdes tende a ser menor”.
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Analisando o fendmeno da verticalizacdo das coligagdes, imposta pelo Tribu-
nal Superior Eleitoral, Vitor Marchetti'®” destaca, contudo, que a consequéncia
da nova regra, ao contrario do que se imaginava, nao provocou a nacionali-
zagdo dos partidos, mas sim incentivou o fenémeno inverso. A tendéncia de
muitos partidos, segundo Marchetti, foi a de abandonar formalmente a disputa
nacional, construindo, nas elei¢oes presidenciais, aliancas informais, com o in-
tuito de permanecerem livres para a formagao de coligagdes regionais, sem as
amarras decorrentes da regra da verticalizacao.

Finalmente, em 2006, com a publicagio da Emenda Constitucional n°. 52,
a verticalizacao de coligacdes foi abolida do direito brasileiro, a partir da al-
teragdo da redagido do artigo 17, § 1° da Constitui¢ao Federal, que passou a
conceder plena autonomia aos partidos politicos para firmar os critérios de
escolha e o regime das suas coliga¢des, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre
as candidaturas em Ambito nacional, estadual, distrital ou municipal. Desde en-
tao, voltou a ser regra a formagao de coligagoes eleitorais no Brasil, ndo s6 para
a formagio de chapas proporcionais como também para o apoio a candidatos
em eleicdes majoritarias para senadores, prefeitos, governadores e presidente
da republica.

E inegdvel que em um sistema pluripartidario, como o existente no Brasil, a
188 entre partidos politicos, para a formacdo dos gover-
nos, se torna fundamental ao alcance da governabilidade. Dificilmente, em um

formacdo de coalizdes

sistema pluripartidario, um partido politico, isoladamente, conquistara base
de apoio parlamentar suficiente para governar, fato que incentiva a formacao
dessas coalizoes.

Enquanto a formagio de coalizbes entre partidos politicos em sistemas plu-
ripartidarios, tanto no parlamentarismo como no presidencialismo, pode ser
considerada como algo normal e necessdrio, a instituicdo volatil de coligagoes
partidarias com finalidades meramente eleitorais, alheias a qualquer espécie
de coeréncia programatica ou ideoldgica, como ocorre no Brasil, se apresenta
como um fato preocupante a estabilidade democratica, em um regime politico

187 Vitor Marchetti. O TSE (Tribunal Superior Eleitoral) e a “verticalizacdo” das coliga¢des. In:
KRAUSE, Silvana; DANTAS, Humberto; MIGUEL, Luis Felipe (org.). Coligacdes partiddrias na
nova democracia brasileira: perfis e tendéncias. p. 177, Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung;
Sdo Paulo: UNESP, 2010.

188 Destaca Rogério Schmitt (Os estudos sobre aliangas e coligagdes eleitorais na Ciéncia Politica bra-
sileira. In: KRAUSE, Silvana; SCHMITT, Rogério. Partidos e coligacdes eleitorais no Brasil. p. 12,
Rio de Janeiro: Fundag¢io Konrad Adenauer; Sio Paulo: UNESP, 2005) que os termos “aliangas” e
“coligacdes” eleitorais sio denominagdes diferentes para o mesmo fendmeno, o das listas partidarias
associadas para a disputa de elei¢des, enquanto que as coalizdes parlamentares revelam associacoes
entre partidos politicos na sustentagdo ou oposi¢ao ao governo instituido, apds o periodo eleitoral.
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que se propoe a fortalecer os partidos politicos como ventriloquos sociais. Nao
por outro motivo, as criticas ao atual regime juridico das coligagoes eleitorais
no Brasil tém sido constantes, como observado. O debate em torno da exting¢do
ou, pelo menos, da alteracao do modelo de coligacdes eleitorais vigentes no
pais, a partir, por exemplo, da substitui¢io dessas por federacbes partidarias,
revela-se, portanto, como um dos mais relevantes no ambito da agenda das
reformas institucionais, guardando relagbes ndo apenas com a necessidade de
fortalecimento do sistema partidario, mas também com temas correlatos, como
sistemas eleitorais e sistemas de governo.

Finalmente, com a reforma eleitoral de 2017, o Congresso Nacional parece,
enfim, ter conseguido superar as barreiras impostas historicamente ao tema do
fim da coligacdes eleitorais, pelo menos no Aambito das eleicdes proporcionais.
Para 2018, entretanto, as coligacoes nas elei¢oes para deputados estaduais, dis-
tritais e federais continuardo a existir, uma vez que regras de transi¢do, para o
novo regime de coligagdes, foram impostas pelo legislador reformador.

Assim, conforme previsdo do artigo 2° da Emenda Constitucional n°. 97, “a
vedacdo a celebragio de coligacoes nas elei¢oes proporcionais, prevista no § 1°
do art. 17 da Constitui¢ao Federal, aplicar-se-a a partir das elei¢es de 20207,

Outra mudanca constitucional importante, gerada pela Emenda n°. 97, re-
lativa ao sistema partidario, diz respeito ao estabelecimento de clausulas de de-
sempenho eleitoral para que os partidos politicos possam ter acesso a recursos
do Fundo Partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisdo, ja a partir
dos resultados obtidos nas eleicoes gerais de 2018.

Apb6s a promulgagao, em 1985, da Emenda Constitucional n° 235, relativa a
entio vigente Constitui¢do de 1967, se estabeleceu uma tendéncia, reproduzida
no texto constitucional de 1988, de aumento do nimero de partidos politicos,
fazendo com que, ao final do ano de 2016, trinta e cinco partidos estivessem
aptos a disputar elei¢des no Brasil, gozando, ainda, da possibilidade de acesso
a direitos como o de divulga¢ao das suas ideias projetos em propagandas gra-
tuitas no radio e na televisao e recebimento de recursos financeiros publicos,
decorrentes do chamado “Fundo Partidario”, disciplinado em lei federal (Lei
n°. 9.096/95, mais conhecida como a Lei Geral dos Partidos Politicos).

Mesmo diante da existéncia de requisitos legais aparentemente rigidos para
a criacdo de novos partidos politicos no Brasil, a exemplo da obrigacio de
conquista de um apoio minimo de eleitores, equivalente a 0,5% do eleitorado
nacional que tenha votado validamente nas tltimas elei¢coes para a Camara dos
Deputados, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos estados brasileiros, com,
no minimo 0,1% do eleitorado local de cada um desses estados, apoio esse
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que, conforme recentes reformas eleitorais, deverd ser comprovado mediante
assinaturas de cidaddos no pleno gozo dos seus direitos politicos e nio filia-
dos a partidos, em um intervalo temporal minimo de dois anos, vislumbra-se
a tendéncia de aumento do nimero de partidos com registro oficial junto ao
Tribunal Superior Eleitoral, uma vez que, em 1° de janeiro de 2017'%, nada
menos que 56 novos partidos encontravam-se em processo de recolhimento de
listas de apoiamento, visando a conquista dos seus registros definitivos junto
a Justica Eleitoral, com destaque para os inéditos Partido Nacional Corinthia-
no (PNC), Partido Manancial Brasileiro (MANANCIAL), Partido do Esporte
(PE), Partido Nacional da Saude (PNS), Partido Militar Brasileiro (PMB), Par-
tido Popular de Liberdade de Expressao Afro-Brasileira (PPLE), Partido Pirata
do Brasil (PIRATAS), Partido Politico Animais (ANIMAIS), bem como para a
tentativa de restabelecimento de siglas historicas, como a UDN (Unido Demo-
cratica Nacional), um dos mais importantes partidos politicos brasileiros das
décadas de 1940 a 1960, a ARENA (Alianca Renovadora Nacional), principal
partido politico brasileiro durante o periodo do Regime Militar, ou mesmo o
PRONA (Partido da Reedificacio da Ordem Nacional), famoso entre o fim
dos anos 1980 e o comego deste século por ter sido fundado e presidido pelo
deputado federal mais votado da histéria do Brasil, Enéas Ferreira Carneiro.

O grande numero de partidos politicos existentes no pais, aliado ao poten-
cial revelado de criagao de novos partidos, para os proximos anos, tem susci-
tado um intenso debate em torno de uma suposta necessidade de imposi¢io
de uma cldusula de desempenho eleitoral, que possa por fim a “desenfreada”
proliferagao de legendas partidarias observada, e intensificada, ultimamente.
Mais uma vez, vale destacar, a pressuposta e historica polémica travada entre
representatividade e governabilidade surge como pano de fundo dos debates
relativos a engenharia institucional, voltada, neste caso, ao argumento, por
muitos suscitados, de que, para que haja eficiéncia e funcionalidade no sistema
politico brasileiro, se faz necessaria a reducdo drastica do numero de partidos
politicos, a fim de que se privilegie a formacao de governos solidos e estaveis,
sem as “ameacas” potencialmente geradas por grupos de interesses e partidos
pouco ou quase nada representativos das clivagens sociais.

Nos ultimos anos, sempre que se debate o futuro de uma reforma politica
no Brasil, a tese da adogao de uma clausula de desempenho eleitoral, que te-
nha a aptiddo de reduzir a quantidade de partidos politicos em funcionamento
no pais, é afirmada com énfase por uma grande diversidade de atores politi-

189 A lista completa estd disponivel no link http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-
-em-formacao.
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cos, representantes de interesses e ideologias diversos, mas que, de forma geral,
concordam com alguns argumentos que costumam se repetir, revelados, por
exemplo, pelo advogado e doutor em direito pela USP, Pedro Rubez Jeha'??, que
afirmando que a “pulverizacdo da representagdo partidaria nos parlamentos é
prejudicial a satde da democracia”, entende que a auséncia de uma clausula de
desempenho capaz de reduzir sobremaneira a quantidade de partidos represen-
tados no parlamento é fator gerador de dificuldades para a obten¢io de con-
senso politico, gerador de um imobilismo legislativo que torna mais custosa a

governabilidade e dificulta a conexao entre os eleitores e seus representantes'”’.

A origem da clausula de barreira, ou de desempenho, segundo Alexan-
dre Sanson'??, se encontra no direito alemao, local onde surgiu o instituto da
Sperrklausel, instituido apds a promulgacao da Lei Fundamental de Bonn, de
1949, cujo objetivo era impedir o acesso ao parlamento dos grupos partidarios
insignificantes, de forma a preservar a governabilidade, ante um cendrio de
alta fragmentagao partidaria, vivenciado durante a vigéncia da Constituigao
de Weimar, de 1919'%3. Assim, foi estabelecido um patamar minimo de 5%
dos votos validos nas eleicbes em todo o pais, ou a eleicdo de trés deputados
distritais em quaisquer das circunscri¢des uninominais, como requisitos para o
funcionamento parlamentar dos partidos politicos alemaes. Dessa forma, o sis-
tema partidario germanico tem preservado um sistema partidario fundado em
poucos partidos, com destaque para o Partido Social Democrata (PSD); para a
Unido Democrata Crista (CDU); para o Partido Liberal (FDP) e para a Unido

Crista Social (CSU), estes dois ultimos revezando-se como terceira forca'*.

190 Pedro Rubez Jehd, Os partidos politicos em cendrio eleitoral. In: CAGGIANO, Moénica Herman S.
(coord.); MESSA, Ana Flavia; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (org.). Direito Eleitoral em
Debate, p. 117, Sao Paulo: Saraiva, 2013.

191 Além dos citados argumentos, Pedro Rubez Jehd ainda proclama, na sua anilise critica (loc. cit.),
que o atual sistema partiddrio brasileiro, sem a presenga de uma cldusula de desempenho, produz
uma “perda de influéncia dos grandes partidos”, em detrimento de “legendas sem matizes progra-
maticos muito claros”, fato que contribuiria para uma crise de representatividade.

192 Alexandre Sanson, Cldusula de desempenho (cldusula de barreira): a acidentada histéria do insti-
tuto no Brasil. In: LEMBO, Claudio (coord.); CAGGIANO, Monica Herman S. (org.). O voto nas
Ameéricas. 1. ed. p. 40, Barueri: Minha Editora; Sao Paulo: CEPES, 2008.

193 Salienta Vamireh Chacon (O novo parlamentarismo. 1. ed. p. 44, Brasilia: Fundacio Milton Cam-
pos, 1978) que, durante o periodo entreguerras, na vigéncia da Constituicio de Weimar, quatorze
partidos assumiram lugares na Parlamento, “fragmentando excessivamente”, na sua opinido, o
Poder Legislativo e “facilitando o predominio dos nazistas™.

194 Como destaca José Antonio Giusti Tavares (Os sistemas eleitorais nas democracias contempora-
neas: teoria, instituigdes, estratégia. 1. Ed. p. 112-113. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994),
a clausula de desempenho, instituida na Alemanha, a partir de 1949, com rigidez crescente, cau-
sou um forte impacto da redu¢io do niimero de partidos representados no parlamento alemio.
Em 1949, quinze partidos competiram e onze obtiveram representaciao. Quatro anos depois, dos
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195 o Tribunal Constitucional Alemio,

Segundo Luis Virgilio Afonso da Silva
questionado sobre a constitucionalidade da regra da cldusula de desempenho,
considerou, por algumas vezes, que um bom funcionamento do parlamento,
com uma menor fragmentacao partidaria, seria mais importante do que a con-

sagracao de uma justica representativa, consagradora das minorias.

A clausula de desempenho eleitoral, objetivando a reducao da fragmentacao
partiddria, é atualmente adotada em alguns paises, além da Alemanha, onde se
originou. Na Suécia, por exemplo, s6 participam do escrutinio nacional, dis-
putando assentos no parlamento, os partidos com vota¢do minima de 4% dos
votos validos no territério nacional. Em cada circunscrigdo, por sua vez, apenas
os partidos que obtiverem, no minimo, 12% dos votos validos, podem disputar
vagas na representagao parlamentar.

Na Grécia, até 1993 a cldusula de barreira se fundamentava em limites
exorbitantes, entre 25%, para partidos isolados, e 40% para coligagdes, que
chegavam a inviabilizar a existéncia de uma efetiva disputa partidaria. A partir
daquele ano, contudo, estabeleceu-se, entre os helénicos, o patamar tnico de
3% para acesso ao parlamento, tendo sido proibidas as coligacdes.

Na Hungria, a clausula de exclusdo é de 5% para os partidos que concorre-
rem isoladamente. Admitida, contudo, a existéncia de coligacoes, quando dois
partidos se coligam a cldusula de barreira se eleva para o patamar de 10% dos
votos validos, percentual que sobe para 15% quando a coligacdo abranger trés
ou mais partidos politicos.

De forma semelhante a observada na Hungria, na Republica Tcheca partidos
isolados precisam obter, pelo menos 5% dos votos vélidos, enquanto que as coli-
gacoes formadas por dois partidos precisam de 7%. Coligagoes de trés partidos,
por sua vez, devem atingir um patamar minimo de 9% dos votos validos, en-
quanto que nas coligagdes com quatro ou mais partidos tal percentual é de 11%.

Ja na Holanda, a cldusula de barreira é o proprio quociente eleitoral, em
torno de 0,67% dos votos validos, a partir de uma circunscri¢do nacional,
fato que provoca resultados de extrema proporcionalidade na representagao
parlamentar.

dezessete partidos concorrentes, apenas seis tiveram parlamentares eleitos. Jd em 1957, apenas
quatro partidos, dentre quatorze concorrentes, obtiveram éxito na conquista de um assento par-
lamentar, nimero reduzido a trés, nas elei¢oes seguintes, até 1983, quando um quarto partido os
“Verdes” conseguiram conquistar representa¢ao no Bundestag (Parlamento da Republica Federal
da Alemanha).

195 Luis Virgilio Afonso da Silva, Sistemas eleitorais: tipos, efeitos juridico-politicos e aplicacdo ao caso
brasileiro. 1. ed. p. 83-84, Sao Paulo: Malheiros, 1999.
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196 " a existéncia

Na Turquia, por sua vez, como bem destaca David Fleischer
de uma cldusula de desempenho de 10% fez com que, nas elei¢bes de 2002, o
Partido de Justica e Desenvolvimento (AKP), recebendo 34% dos votos, viesse

a obter 55% das cadeiras no Legislativo.

Bulgéria, Croacia, Mog¢ambique, Albania e Litudnia sio outros exemplos
de paises que preveem a existéncia de cliusula de barreira. J4 Africa do Sul,
Honduras, Finlandia, Suica e Uruguai sao exemplos de paises que nao adotam
patamar minimo de votos para que um partido tenha acesso ao parlamento.
Em Portugal, finalmente, vale destacar, hd uma proibi¢ao expressa na Consti-
tui¢cao quanto a possibilidade de criagao de clausula de desempenho partidario
COmo requisito para o acesso a representagao parlamentar.

Na historia politica brasileira, ja houve previsdes legislativas expressas de
clausula de desempenho partidario como condi¢ao para o funcionamento e a
sobrevivéncia dos partidos politicos, as quais na pratica, contudo, nio chegaram
a ser observadas. A regra historica geral no pais, salvo no periodo do biparti-
darismo imposto pelo Regime Militar, sempre foi a da inexisténcia de limites
efetivos a criacdo e ao funcionamento dos partidos politicos, a ponto de, em
1932, o Codigo Eleitoral ter permitido que, no pleito de 1933, mais de 100
partidos, quase todos de ambito regional, concorressem, dentre os quais mais de

40 viessem a conquistar representacdo na Assembleia Nacional Constituinte'®’.

Em 1950, o Cédigo Eleitoral estabeleceu que seria cancelado o registro do
partido politico que nao obtivesse, no minimo, 50.000 votos, em todo o pais,
nas elei¢oes para a Camara dos Deputados, salvo quando, mesmo com esta bai-
xa votagdo, o partido conseguisse eleger, pelo menos, um representante para o
Congresso (Camara dos Deputados ou Senado Federal). Na pratica, a regra nao
surtiu efeitos, uma vez que os requisitos exigidos eram facilmente alcangdveis.

A Constitui¢do Federal de 1967, por sua vez, previu, em seu art. 149, VII, a
exigéncia de “dez por cento do eleitorado que haja votado na udltima elei¢iao ge-
ral para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois ter¢os dos estados, com
o minimo de sete por cento em cada um deles, bem assim dez por cento de de-
putados, em, pelo menos, um terco dos estados, e dez por cento dos senadores”,
para a obteng¢do do registro partidario. Uma regra, portanto, bastante rigida,
que nunca, efetivamente, chegou a ser aplicada. Em 1969, com a publicagio da
Emenda Constitucional n°. 01, na pritica uma nova Constitui¢do, passou-se

196 David Fleischer, Reforma politica no Brasil: os partidos politicos em questdo. In: MULHOLLAND,
Timothy; RENNO, Lucio R. (org.). Reforma Politica em questdo. p. 166, Brasilia: UNB, 2008.

197 Neste sentido, cf. Jairo Nicolau, A reforma politica e os pequenos partidos. In: Reforma politica no
Brasil: realizagdes e perspectivas. p. 13. Fortaleza: Fundag¢io Konrad Adenauer, 2003.
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a exigir 5% do eleitorado que haja votado na ultima elei¢io, distribuido em,
pelo menos, sete estados, com o minimo de 7% de votos em cada um deles.
Ocorre, entretanto, que o bipartidarismo imposto pelo Ato Institucional n°. 02,
de 1966, também terminou por transformar tal regra em uma norma indcua,
do ponto de vista pratico.

A Emenda Constitucional n°. 11, de 1978, ainda relativa a Constituicdo de
1967, por sua vez, previa a obriga¢io do partido superar o patamar de pelo
menos 5% dos votos vilidos, distribuidos em pelo menos nove estados, com
o minimo de 3% dos votos em cada um deles, regra também que, no mundo
fatico, ndo foi aplicada, diante da conveniéncia politica de implementacio de
um sistema pluripartidario, a partir de 1979.

Em 1985, por sua vez, foi publicada a Emenda Constitucional n°. 25/85, a
qual negava representagio no Congresso Nacional ao partido que nao obtives-
se, pelo menos, 3% dos votos validos nas eleicoes para a Camara dos Deputa-
dos em todo o pais, eleitorado este que deveria ser distribuido em pelo menos
cinco estados, com o minimo de 2% dos eleitores de cada um deles. Mais uma
vez, a regra terminou nao sendo aplicada, nas elei¢oes de 1986, tendo, de forma
superveniente, desaparecido, a partir da promulgacdo na nova Constitui¢ao,
em outubro de 1988.

Com a promulgag¢io, em 1996, da Lei n°. 9.095/96 (Lei Geral dos Partidos
Politicos), foram previstas regras relativas ao funcionamento parlamentar, ins-
tituindo, consequentemente, critérios para a ado¢do de uma clausula de barrei-
ra, a qual, teoricamente, seria valida, ap6s um longo periodo de adaptagio, a
partir do término das elei¢oes gerais de 2006.

Tratando do “funcionamento parlamentar”, o artigo 12 da Lei Geral dos
Partidos Politicos dispos que “o partido politico funciona nas casas legislativas
por intermédio de uma bancada, que deve constituir suas liderangas de acordo
com o estatuto do partido, as disposi¢des regimentais das respectivas casas € as
normas desta lei”. O artigo 13, por sua vez, dispOs sobre critérios para que o
partido politico pudesse ter funcionamento parlamentar, determinando, como
requisito para tal fim, que, em cada elei¢io para a Camara dos Deputados, o
partido politico teria que alcangar, no minimo, cinco por cento os votos validos
apurados, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos estados, com o minimo de
2% do total de votos apurados em cada um deles. Assim, os partidos que nio
obtivessem um numero considerdvel de votos seriam, na pratica, “degolados”,
pois passariam a ter restri¢des ao funcionamento parlamentar, ao acesso gratui-
to ao radio e 2 TV e ao recebimento de recursos do fundo partiddrio.
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Ocorre que, apds as elei¢oes de 2006, duas acgoes diretas de inconstitucio-
nalidade (ADI n°. 1351-3 e ADI 1354-8), ajuizadas pelo PC do B (Partido Co-
munista do Brasil) e pelo PSC (Partido Social Cristdo), respectivamente, foram
propostas, sob o argumento que a clausula de barreira seria inconstitucional
por afrontar o principio da liberdade partidaria. Julgando as duas a¢oes, o STF
derrubou a cldusula de barreira, declarando, em decisao unanime (ausente, de
forma justificada, o ministro Joaquim Barbosa), proferida em 07 de dezembro
de 2006, que tal regra ndo seria mais aplicada, permitindo, assim, o funciona-
mento parlamentar dos partidos politicos independentemente do cumprimento
dos requisitos previstos no artigo 13 da Lei n°. 9.096/95. Ao fundamentar o
seu voto, o ministro-relator, Marco Aurélio Mello, salientando que a aplicagao
da regra da clausula de barreira reduziria o quadro partidario entdo vigente,
de vinte e nove partidos politicos, para apenas sete, defendeu que a nova regra
teria o condao de “asfixiar” a grande maioria dos partidos brasileiros, alijan-
do-os do campo politico, “ferindo de morte, sob o angulo politico-ideoldgico,

certos segmentos, certa parcela de brasileiros”!%.

A declaracao de inconstitucionalidade da clausula de barreira pelo Supremo
Tribunal Federal, em 2006, contudo, ndo impediu que os debates politico e
académicos relativos ao tema prosseguissem no Brasil, alimentando uma das
questdes mais polémicas que envolvem das discussoes da reforma politica.

Em 2009, por exemplo, como ja destacado neste trabalho, a presidéncia
da republica, a época ainda sob o comando do ex-presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, entregou ao Congresso Nacional, através da Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justi¢a, projeto de reforma politica que, dentre
outros itens, propunha que todos os partidos que nao obtivessem, no minimo,
1% dos votos validos nas elei¢des para a Camara dos Deputados, deveriam ser
alijados dos processos eleitorais. O projeto, contudo, foi rejeitado pela Camara
dos Deputados, em junho do mesmo ano.

Em 25 de outubro de 2016, a Cimara dos Deputados instalou mais uma
comissio especial de reforma politica, presidida, desta vez, pelo deputado baia-
no do PMDB, Liicio Vieira Lima, que, dentre outros temas, pretende discutir a
implementacao de uma clausula de barreira partidaria no Brasil.

Em novembro de 2016, por sua vez, o Senado Federal aprovou, ja em segundo

turno, proposta de emenda constitucional (PEC 36/2016) de adocao de cldusula
de desempenho partidario para vigorar a partir das eleicdes de 2018. Segundo a

198 Cf. Plenario do STF considera “cldusula de barreira” inconstitucional. Disponivel em http://www.
stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=68591. Capturado em 31 dez. 2016.
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proposta, os partidos politicos que ndo obtivessem, pelo menos, 2% dos votos va-
lidos no pais (percentual que subira para 3% em 2022, segundo o projeto), além
de percentual idéntico em pelo menos 14 estados, nas eleicoes para a Camara dos
Deputados, perderiam o direito a propaganda partiddria gratuita no radio e TV e
a0 acesso aos recursos do Fundo Partidério.

Analisando os dados do Tribunal Superior Eleitoral, relativos a quantidade
e a percentagem de votos validos obtidos, em todo o pais, por cada um dos
trinta e dois partidos politicos que disputaram as elei¢des para a Camara dos
Deputados nas elei¢oes de 2014, altima elei¢do geral para deputados federais
disputada antes da conclusdo deste trabalho, é possivel observar, conforme a
tabela a seguir (tabela 01), que metade dos referidos partidos (dezesseis parti-
dos: DEM, PDT, PMDB, PP, PPS, PR, PRB, PROS, PSB, PSC, PSD, PSDB, PT,
PTB, PV e SD) obtiveram votagao nacional superior a 2% (dois por cento) dos
votos validos para a Camara dos Deputados, enquanto outros dezesseis parti-
dos conquistaram votagdo abaixo desse percentual'®.

Tabela 01
Votag¢ao nacional obtida por cada partido brasileiro nas elei-
¢oes para a Camara dos Deputados em 2014
(Fonte: Tribunal Superior Eleitoral)

Partido Votos de Votos nominais Votos vaélidos Porcentag,](-.:m de
legenda Votos Vélidos
DEM 217.287 3.868.200 4.085.487 4,2
PCdoB 113.396 1.799.619 1.913.015 1,96
PCB 29.726 37.253 66.979 0,07
PCO 4.702 8.267 12.969 0,01
PDT 327.350 3.200.996 3.528.346 3,62
PEN 33.301 634.682 667.983 0,69
PHS 39.100 903.968 943.068 0,97
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199 Caso, entretanto, a clausula de barreira nacional viesse a ser estipulada em cinco por cento dos vo-
tos validos nacionais para a Cdmara dos Deputados (percentual adotado na Alemanha e proposto
no artigo 13 da Lei 9.096/035, declarado inconstitucional pelo STF), apenas sete partidos politicos
brasileiros (PMDB, PP, PR, PSB, PSD, PSDB e PT) seriam salvos da clausula de barreira em 2014,
fato que faria desaparecer do cendrio politico muitas legendas historicas e importantes no cendrio
politico nacional, como 0 DEM, o PDT, o PPS, o PTB e o PV, por exemplo, (outras como o PC do B
e 0 PSOL ja sofreriam os efeitos da clausula de barreira com um percentual de corte de 2%, como

proposto na PEC 36/2016).
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Partido Votos de Votos nominais Votos vélidos Porcentag,](-?m de
legenda Votos Vélidos
PMDB 738.841 10.053.108 10.791.949 11,08
PMN 34.970 433.503 468.473 0,48
PP 270.956 6.158.835 6.429.791 6,6
PPL 37.648 103.606 141.254 0,15
PPS 79.863 1.875.826 1.955.689 2,01
PR 186.798 5.448.721 5.635.519 5,79
PRB 127.939 4.296.885 4.424.824 4,54
PROS 97.177 1.879.940 1.977.117 2,03
PRP 69.718 655.107 724.825 0,74
PRTB 23.195 430.995 454.190 0,47
PSB 693.477 5.574.401 6.267.878 6,44
PSC 99.840 2.420.581 2.520.421 2,59
PSD 329.992 5.637.961 5.967.953 6,13
PSDB 1.927.681 9.145.950 11.073.631 11,37
PSDC 18.656 491.280 509.936 0,52
PSL 40.592 768.118 808.710 0,83
PSOL 259.077 1.486.393 1.745.470 1,79
PSTU 37.120 151.353 188.473 0,19
PT 1.750.181 11.803.985 13.554.166 13,92
PTdoB 21.367 807.509 828.876 0,85
PTB 210.554 3.703.639 3.914.193 4,02
PTC 25.569 312.548 338.117 0,35
PTN 40.328 682.854 723.182 0,74
PV 195.473 1.808.991 2.004.464 2,06
SD 68.062 2.621.639 2.689.701 2,76
Total 8.149.936 89.206.713 97.356.649 100

Destes dezesseis partidos que obtiveram vota¢do nacional superior a 2%
dos votos validos para a Camara dos Deputados, contudo, nem todos alcanga-
ram 2% dos votos validos nas eleicdes para a Cimara em, pelo menos, catorze
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unidades federativas, como exigido no texto da PEC 36/2016, como se pode
observar da andlise da tabela a seguir, produzida a partir do cruzamento de
dados estatisticos divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral:

Tabela 02

Quantidade de UF em que partidos que tiverem mais de 2% dos vo-
tos validos nacionalmente para a Camara dos Deputados conquista-
ram também mais de 2% dos votos validos regionalmente.
(Fonte: Tribunal Superior Eleitoral)

Partido politico Quantidade de UF em que.a cldusula de de-
sempenho de 2% foi superada
DEM 17
PDT 22
PMDB 27
PP 24
PPS 09
PR 25
PRB 18
PROS 10
PSB 22
PSC 15
PSD 23
PSDB 25
PT 27
PTB 17
PV 07
SD 18

Como € possivel observar, dos dezesseis partidos politicos que teriam supe-
rado a barreira de votacio igual ou superior a dois por cento dos votos validos
sufragados, em todo o pais, nas eleicdes para a Camara dos Deputados, trés
nao teriam conseguido superar a barreira de conquista de uma vota¢ao minima
de dois por centos dos votos validos nas eleicoes para a Camara dos Deputados
em, pelo menos, catorze unidades federativas.
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Desta forma, tendo como parametro as eleicdes para a Camara dos Deputa-
dos de 2014, a aplicacio das regras de desempenho propostas na PEC 36/2016
reduziria o quadro partiddrio brasileiro a apenas treze partidos (DEM, PDT,
PMDB, PP, PR, PRB, PSB, PSC, PSD, PSDB, PT, PTB e SD), pouco mais de um
terco do nimero de agremiacdes partidarias registradas no Tribunal Superior
Eleitoral em 1° de janeiro de 2017, niimero teoricamente considerado razoavel,
em um sistema pluripartiddrio.

Matematicas e estatisticas a parte, contudo, a aprovacido da proposta de
clausula de barreira prevista na PEC 36/2016 tenderia a eliminar do cenario
politico nacional, mantido o cendrio eleitoral de 2014, partidos de grande tra-
di¢do e representatividade historica, a exemplo do Partido Verde (PV), que ja
contou com um numero significativo de deputados federais e, em 2010, con-
quistou o terceiro lugar nas elei¢des presidenciais, obtendo quase vinte por
cento dos votos validos, com a candidata Marina Silva (que, posteriormente,
deixou o partido, filiando-se ao PSB para a disputa presidencial de 2014 e
fundando, em 2015, um novo partido politico, a Rede Sustentabilidade), e que
representa, historicamente, a bandeira do ambientalismo, muito difundida em
todo o planeta, através de outros partidos verdes, em diversos paises; do Par-
tido Comunista do Brasil (PC do B), legenda com mais de trinta anos de uma
significativa historia, herdeira, em parte, da tradi¢do do antigo Partido Comu-
nista Brasileiro (PCB), fundado em 1922; e do Partido Socialismo e Liberdade
(PSol), surgido como uma dissidéncia do PT, em 20035, com o intuito de ocupar
um espago considerado carente na politica nacional, e que, nos ultimos anos,
embora com uma pequena representagio na Camara dos Deputados, tem se
destacado no cendrio legislativo, tendo alguns dos seus filiados escolhidos e
premiados por jornalistas e pubico em geral na lista dos parlamentares mais
200 além de ter obtido um relevante crescimento eleitoral nas eleicoes
municipais de 2016, elegendo, por exemplo, o prefeito de Macapd, primeira

atuantes

capital do Brasil a ser governada pelo partido, a vereadora mais votada de Belo
Horizonte, além de seis vereadores no Rio de Janeiro, municipio com segundo
maior eleitorado do pais, onde o partido também conseguiu, com o candidato
Marcelo Freixo, chegar ao segundo turno na eleicdo para prefeito, sendo der-
rotado pelo candidato do PRB, Marcelo Crivella.

Retomando argumentos sempre expostos pelos defensores da adoc¢ao de
clausulas de desempenho nos sistemas partidarios, seria possivel afirmar que, em

200 Neste sentido, cf. o resultado final do “Prémio Congresso em Foco 2015”, promovido pelo portal
UOL, através do link https:/premio-congressoemfoco.partner.uol.com.br/resultados/final (acesso
em 31 dez. 2016).
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tese, a inexisténcia de barreiras a prolifera¢do de partidos politicos tem, poten-
cialmente, o condao de gerar ingovernabilidade, desperdicio de dinheiro publico
com o financiamento estatal de agremiacdes partidarias sem representatividade
na sociedade e incentivo a praticas danosas a moralidade publica, como a venda
de espago de apoio politico no radio e na televisdo, praticada, muitas vezes, por
lideres de pequenos partidos a partidos politicos mais representativos e compe-
titivos, em troca de vantagens pessoais, favorecendo a corrupgao eleitoral. Além

201 um partido politico sem

disso, como ja expusemos em outra oportunidade
qualquer representatividade, e, portanto, sem um efetivo compromisso com um
programa de a¢do, pode terminar por “servir de escudo” para que pessoas sem
qualquer compromisso social e ideolégico, defensoras, tao-somente, de projetos
meramente pessoais, possam se lancar candidatas a cargos eletivos, atingindo,
assim, a condic¢do de elegibilidade referente a filiacio partiddria, prevista no in-
ciso V do pardagrafo unico do artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988, dando
vazao a uma das principais facetas do fendmeno batizado na politica brasileira
de “legenda de aluguel”, uma das piores de todas as consequéncias geradas pela
existéncia de alguns “partidos nanicos”, pouco ou nada representativos social-
mente e que vivem, muitas vezes, do escambo politico. Vale destacar que a logica
presente na imposi¢ao da filiagdo partidaria como condi¢io de elegibilidade é a
de que o eleitor, ao votar em um candidato identificado com um partido, assume
uma posi¢ao politica, a qual devera ser respaldada pela agremiacdo partidaria,
a partir de um programa de agao que funciona como uma espécie de “recibo”
entregue ao eleitor com a finalidade de que este possa exercer o controle demo-
cratico dos seus representantes, algo que se torna muito mais dificil na vigéncia
de candidaturas avulsas, por este motivo vedadas no direito brasileiro?’?.

Por outro lado, como afirmado no voto condutor do Min. Marco Aurélio,
durante o julgamento das ADIs 1351 e 1354, ja citado neste trabalho, a impo-
si¢ao de clausulas de barreira ao funcionamento dos partidos politicos pode ter
o conddo de “asfixiar” o sistema politico representativo brasileiro, ao eliminar
a possibilidade de representacao politica de grupos minoritdrios. Além disso,
como bem observa o cientista politico Jairo Nicolau?”®, a adogao de medidas

201 Jaime Barreiros Neto, A atual reforma politica brasileira em face das suas questdes mais controver-
tidas, 1. ed. p. 14, Salvador: Assembleia Legislativa do Estado da Bahia, 2001.

202 O falecido senador baiano Josaphat Marinho, em artigo intitulado “Partidos, ideias e candidatos”,
escrito em julho de 1992 e publicado na obra “Direito, Sociedade & Estado” (1. ed., p. 175-176,
Salvador: Memorial das Letras, 1998)., jd alertava para a urgéncia na criacdo de obstaculos legais
a “criacao de fantasmas, existentes apenas para negocios eleitorais”.

203 Jairo Nicolau, A reforma politica e os pequenos partidos. In: Reforma politica no Brasil: realiza-
¢oes e perspectivas. p. 17. Fortaleza: Fundag¢io Konrad Adenauer, 2003.
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drasticas como a ado¢do de uma clausula de barreira alta pode vir a incentivar
e potencializar a canaliza¢ao das demandas e interesses de partidos extremis-
tas para fora do sistema representativo, em atividades extraparlamentares. Tal
perspectiva contraria a tendéncia de conciliagdo politica observada em alguns
paises como a Colémbia, por exemplo, onde se verifica um esfor¢co conjunto
para a admissdo da tradicional faccao extremista FARC (For¢as Armadas Re-
voluciondrias da Colombia), responsavel por varios atos de guerrilha e terro-
rismo nas ultimas décadas, ao sistema representativo tradicional, como parte
de um acordo de paz.

Para além da existéncia de importantes e significativos argumentos contra-
rios a total liberaliza¢do para o funcionamento e a existéncia de partidos poli-
ticos em grande quantidade no Brasil?®, persiste, como pressuposta, a polémica
histérica que envolve a ponderacao dos objetivos de governabilidade e repre-
sentatividade do sistema politico. Neste sentido, ndo se pode olvidar que o povo
brasileiro, titular do poder constituinte soberano, fez uma escolha, consagrada
no texto constitucional promulgado em 05 de outubro de 1988, pelo pluralismo
politico, principio norteador da democratiza¢ido do poder, do pluripartidarismo
e da preservagao da representatividade das minorias. Em nome da prevaléncia
de uma suposta busca pela governabilidade, ndo é possivel, diante do modelo
constitucional vigente no Brasil, o total sacrificio da representatividade dos gru-
pos minoritarios que tenham relevancia politica historicamente comprovadas,
necessarios a consolida¢io dos principios e caracteristicas basicos da propria
democracia como regime politico fundado na pluralidade e no respeito a ex-
pressao das minorias.

Analisando o sistema partidario brasileiro, ante a polémica em torno da
adogdo de cldusulas de desempenho eleitoral como requisito a sobrevivéncia
de partidos politicos, Otavio Soares Dulci?”® entende que muito do incomodo
gerado pela existéncia de um nimero grande de partidos no Brasil deriva de
uma visdo idealizada, e equivocada, de que a democracia partidaria deva ser
um jogo previsivel, jogado por poucos competidores. Para Dulci, contudo, a
liberdade de competi¢ao partidaria, em uma democracia, exige, também, o res-
peito a presencga de “partidos efémeros” e “candidaturas folcloricas™ que, por si

204 A ponto de diante da existéncia de 35 partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral,
em 1° de janeiro de 2017, ainda ser possivel se observar que outras 56 associa¢oes de cidadaos
se encontravam, na mesma data, em processo de formagiao de novos partidos politicos, junto ao
mesmo tribunal.

205 Otavio Soares Dulci, A incdmoda questdo dos partidos no Brasil. In: BENEVIDES, Maria Victoria;
VANNUCHI, Paulo; KERCHE, Fabio (org.). Reforma Politica e Cidadania. 1. ed. p. 315, Sdo Pau-
lo: Perseu Abramo, 2003.
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$0, ndo poem em xeque a estabilidade do sistema democratico. Segundo Dulci,
“o debate politico e o voto dos eleitores é que decidem, e geralmente decidem
por poucos partidos efetivos” e, quanto mais rigidas e restritivas as leis, maior
serd o risco de transformagido da politica em um “jogo oligarquico que nio se
renova e pode também desmoralizar a democracia”.

Corroborando com as criticas de Dulci a tese da necessidade de imposicao
de clausulas de desempenho partiddrio como requisito a preservagao de uma
estabilidade do sistema democratico, Fernando Limongi e Argelina Figueire-
do?¢, a partir de estudos empiricos, tém revelado que no parlamento brasileiro,
ao contrario do que muitos imaginam, ha um forte grau de disciplina partida-
ria, decorrente da centralizagio do poder decisério, fundado em dois pilares:
a grande abrangéncia dos poderes legislativos do presidente da republica e as
elasticas prerrogativas parlamentares que dispoem os lideres partidarios.

Para Limongi e Figueiredo, a Constitui¢io de 1988 alterou radicalmente o
funcionamento das bases institucionais do sistema politico nacional, ao ampliar
os poderes legislativos do presidente da republica e também ao permitir que os
recursos legislativos a disposi¢ao dos lideres partidarios aumentassem no Ambi-
to das suas bancadas legislativas, fazendo com que a unidade de referéncia a es-
truturar os trabalhos legislativos, contemporaneamente, seja os partidos e nao
os parlamentares. Assim, a realidade das relagoes entre o Executivo e o Legis-
lativo no Brasil apds a Constituicdo de 1988 é a de “marcante preponderancia
do Executivo sobre um Congresso que se dispoe a cooperar e vota de maneira

?207 " conclusdo fundada em dados estatisticos apresentados pelos

disciplinada
referidos pesquisadores segundo os quais, entre 1989 e 1998, quase 90% do
plendrio votava de acordo com as orientagdes dos lideres partidarios. Segun-
do Fernando Limongi e Argelina Figueiredo, no cenario politico brasileiro, os
parlamentares ndo tém condi¢des de atuar como franco-atiradores, ameacando
o governo em qualquer vota¢ao, uma vez que, individualmente, tém pouca in-
fluéncia sobre a agenda dos trabalhos legislativos. Para ameacar o governo eles
precisam estar certos de como seus pares agirdo, fato que minimiza o potencial
desestabilizador a governabilidade da presenca de pequenos partidos politicos

ou de liderangas avulsas no Congresso Nacional.

Solu¢des decorrentes da necessidade de contencdo do fendmeno das “le-
gendas de aluguel” e da contencdo de despesas publicas em prol de partidos

206 Neste sentido, cf. IGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo
na nova ordem constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2001.

207 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional. 2. ed. p.20, Rio de Janeiro: FGV, 2001.
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politicos insignificantes no cendrio social brasileiro, utilizados, muitas vezes,
tdo somente em favor de interesses particulares escusos dos seus lideres, pa-
recem, contudo, de fato necessarias na busca do aprimoramento das institui-
¢oes politicas brasileiras. A imposi¢do, contudo, de clausulas de barreira que,
drasticamente venham a corromper o carater plural da democracia brasileira,
vinculado nao apenas a uma limitagao ou nao da quantidade de partidos poli-
ticos com registro oficial no Tribunal Superior Eleitoral, mas sim a efetivacao
da liberdade de expressio dos diversos segmentos e interesses existentes na
sociedade, ndo parece ser o caminho constitucionalmente valido, diante dos
principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil, consagrados na
Carta Magna de 1988.

Nao se pode perder de vista que a busca de governabilidade, principio re-
levante na nossa ordem juridica, consagrado na Constitui¢io de 1988, que
apresenta o principio da eficiéncia como um dos basilares a administra¢ao pu-
blica, ndo pode fazer sucumbir a representatividade. Por outro lado, o sistema
politico brasileiro e suas garantias de materializagio democrdtica nio podem
ser utilizados contra si mesmos, ante a preservacdo de vicios que corroem o
interesse publico em prol de escusos interesses privados, vivenciados na atual
estrutura politica.

Apés intensos debates, a cldusula de desempenho eleitoral voltard a fazer
parte do cotidiano dos partidos politicos brasileiros, a partir das eleicdes de

2018, com a promulga¢iao da Emenda Constitucional n°. 97, que alterou a re-
dagao do artigo 17 da Carta de 1988.

De acordo com o novo § 3° do art. 17 da Constitui¢do Federal:

Somente terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio
e a televisdo, na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente: I -
obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo, 3% (trés
por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades
da Federa¢do, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em
cada uma delas; ou II - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federacao.

Anovaregra,contudo,sera implementada de forma gradual,segundo previsio
da Emenda Constitucional 97, consolidando-se apenas no ano de 2030. Dessa
forma, terdo acesso aos recursos do fundo partidario e a propaganda gratuita
no radio e na televisao os partidos politicos que: I - na legislatura seguinte as
eleicdes de 2018: a) obtiverem, nas eleicdes para a Camara dos Deputados, no
minimo, 1,5% (um e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo
menos um ter¢o das unidades da Federa¢do, com um minimo de 1% (um por
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cento) dos votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem elegido pelo menos
nove Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das unidades
da Federagao; I - na legislatura seguinte as eleicdes de 2022: a) obtiverem, nas
elei¢oes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2% (dois por cento) dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacdo,
com um minimo de 1% (um por cento) dos votos validos em cada uma delas;
ou b) tiverem elegido pelo menos onze Deputados Federais distribuidos em
pelo menos um ter¢o das unidades da Federacao; III - na legislatura seguinte as
eleicdes de 2026: a) obtiverem, nas eleicbes para a Camara dos Deputados, no
minimo, 2,5% (dois e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo
menos um terco das unidades da Federa¢do, com um minimo de 1,5% (um e
meio por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem elegido
pelo menos treze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federacio.

A lei 9.096/95, conhecida como “Lei Geral dos Partidos Politicos”,
por estabelecer, observada a autonomia partidaria, regras de organizagao
e funcionamento dos partidos politicos, regulamentando, no plano
infraconstitucional, o artigo 17 da Constituicao Federal, também sofreu
importantes alteragoes com a reforma eleitoral de 2017, relacionadas,
especialmente, ao fim da propaganda partidaria gratuita, as doacdes de pessoas
naturais e juridicas a partidos politicos, a possibilidade de percepc¢do de recursos
do novo Fundo Especial de Financiamento de Campanhas (FEFC) e a natureza
juridica das fundacdes e institutos mantidos pelos partidos brasileiros.

A primeira alteracdo legislativa estabelecida no ambito da Lei 9.096/95,
contudo, verificou-se logo no seu artigo 1°, o qual estabelece, no caput, a
natureza juridica de direito privado dos partidos politicos brasileiros. A
novidade inserida pela reforma de 2017 é a inclusido do pardgrafo tnico ao
referido artigo 1°, dispondo que “o partido politico ndo se equipara as entidades
paraestatais”.

Outra novidade inserida na Lei 9.096/95 nio é exatamente uma inovacao:
o legislador ordinario, alterando o artigo 31 da Lei 9.096/95, trouxe ao
plano legal alteragdo normativa estabelecida pelo Supremo Tribunal Federal
em 2015, quando do julgamento da ADI 4.650: a proibi¢io de recebimento
de recursos financeiros, pelos partidos politicos, proveniente de doagdes de
pessoas juridicas.

O novo inciso II do artigo 31 da Lei Geral dos Partidos Politicos prevé,
agora, que os partidos ndo poderdo receber doagdes de entes publicos e
pessoas juridicas de qualquer natureza, ressalvadas as dotagdes oriundas do
Fundo Partiddrio e as provenientes do Fundo Especial de Financiamento de
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Campanha (FEFC), este ultimo criado pela reforma eleitoral de 2017, como
ainda sera analisado nesta obra.

Além disso, o novo inciso V do referido artigo 31 determinou que pessoas
fisicas que exercam fungao ou cargo publico de livre nomeagdo e exoneragao,
ou cargo ou emprego publico temporario, ressalvados os filiados a partido
politico, nao poderao fazer doagdes financeiras a partidos politicos. Neste
aspecto, verifica-se uma total incongruéncia do legislador que, a pretexto de
evitar o uso da maquina publica, através de nomeagoes de servidores publicos
para cargos demissiveis ad nutum com a finalidade de repasse de recursos
financeiros para os partidos politicos, proibiu de forma genérica que servidores
nesta situacdo fagam doagdes aos partidos, estabelecendo, contudo, uma
exce¢do totalmente descabida, ao permitir que filiados a partidos politicos,
que exercam tais cargos ou funcdes, possam continuar a fazer doagdes. Se o
objetivo era evitar o mau uso ou desvio de recursos publicos para os cofres
partidarios, por meio de doagdes financeiras realizadas por pessoas fisicas
ocupantes de cargos ou fungdes publicas na administra¢ao, a regra deveria
ser absoluta, sem exce¢oes. Afinal de contas, a probabilidade de um filiado a
um partido politico fazer doacdes financeiras ao seu partido preferido é muito
maior do que a de um cidadao nao filiado realizar tal doacdo. Nio é coerente
no plano légico, portanto, que uma vez vedadas as doacdes a partidos por
pessoas naturais ocupantes de cargos ou fung¢des de confianga na administragio
publica, permita-se, como exce¢ido, que pessoas filiadas a partidos politicos,
que ocupem tais cargos ou fungdes, possam realizar essas doagoes.

No que se refere ao fim da propaganda partidaria gratuita no radio e na TV,
a lei 13.487/2017 determinou que, a partir de 1° de janeiro de 2018, estardo
revogados os artigos 45, 46,47, 48,49 e o paragrafo tnico do artigo 52 da Lei
9.096/95. Desta forma, 2017 sera o tultimo ano de realizacao de propaganda
partidaria na TV e no radio, voltada a difusio de programas partidarios,
transmissao de mensagens a filiados, divulgacao da posi¢io dos partidos
em relagdo a temas politico-comunitarios e difusio da participagao politica
feminina, em periodo ndo eleitoral. Doravante, os partidos politicos somente
terdo acesso gratuito ao radio e a TV no semestre de realizacdo das eleigoes,
para fins de transmissdo da propaganda eleitoral gratuita, voltada a conquista
do voto e disciplinada pela Lei das Eleicoes (Lei 9.504/97).
O objetivo do legislador, ao extinguir a propaganda partiddria gratuita
no radio e na TV, foi fundamentalmente financeiro. Os gastos (ou melhor, a
perda de receita) aos quais a Unido se submetia com a concessdo de isencoes
fiscais as emissoras de radiodifusdo pela divulgagido da propaganda partidaria
gratuita serdo, doravante, canalizados para o custeio do novo Fundo Especial
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de Financiamento de Campanhas (FEFC), destinado aos partidos politicos para

realizacdo de campanhas eleitorais. E o que dispde o artigo 3° da Lei 13.487/17,

segundo o qual:
Art. 3°. O valor a ser definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, para os fins do
disposto no inciso I do caput do art. 16-C da Lei no 9.504, de 30 de setembro
de 1997, serd equivalente a somatdria da compensacio fiscal que as emissoras
comerciais de radio e televisio receberam pela divulgacio da propaganda
partidaria efetuada no ano da publicagio desta Lei e no ano imediatamente
anterior, atualizada monetariamente, a cada eleicdo, pelo Indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), da Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), ou por indice que o substituir.

Entendemos como um retrocesso democratico o fim da propaganda partidaria
gratuita no radio e na TV. Embora muito criticada, principalmente em virtude
de desvios de finalidade observados no seu uso, nos tltimos anos, a propaganda
partidaria gratuita cumpria um papel simbélico de construgao de uma cultura
partiddria no pais, ao afirmar a ideia de que os partidos politicos devem ter
funcionamento permanente, e ndo apenas no periodo eleitoral. A mudanga
legislativa patrocinada reforca a ideia do senso comum de que os partidos
politicos cumprem, meramente, uma fung¢do burocrdtica no periodo eleitoral,
desconectados da realidade politica vivenciada no dia-a-dia da democracia.

Finalmente, no que se refere as novidades legislativas estabelecidas na
Lei 9.096/95 pela reforma eleitoral de 2017, vale destacar o incremento das
regras relativas ao funcionamento dos institutos e funda¢oes mantidos pelos
partidos politicos.

De acordo com o artigo 53 da Lei 9.096/935, pré-existente a reforma eleitoral
de 2017, o partido politico mantera fundagao ou instituto de direito privado,
destinado ao estudo e pesquisa, a doutrina¢ao e a educagio politica, e regido
pelas normas da lei civil, com autonomia para contratar com instituicdes publi-
cas e privadas, prestar servi¢os e manter estabelecimentos de acordo com suas
finalidades, podendo, ainda, manter intercimbio com instituicdes ndo nacionais.

Como novidade, a Lei 13.487/2017 incluiu os pardgrafos 1° a 4° ao referido
artigo 53, prevendo inicialmente que tal instituto partidario poderd ser criado
sob quaisquer das formas admitidas na legislacao civil. Além disso, dispds o
nono art. 53, § 2° que o patrimoénio da fundacao ou do instituto de direito
privado criado pelo partido politico devera ser vertido ao ente que o sucedé-lo,
em casos de extingao da fundacao ou do instituto, quando extinto, fundido ou
incorporado o partido politico, assim como nas demais hipoteses previstas na
legislagdo; ou conversio ou transformag¢io da fundagio em instituto, assim
como deste em fundagdo. Nesses casos, a versio do patrimoénio implicard a
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sucessdo de todos os direitos, os deveres e as obrigagoes da fundagdo ou do
instituto extinto, transformado ou convertido. Ainda de acordo com a nova
legislacao, a conversio, a transformagao ou, quando for o caso, a extin¢ao da
fundagdo ou do instituto ocorrera por decisio do 6rgao de dire¢do nacional do
partido politico.

O Cédigo Eleitoral brasileiro (Lei 4.737/65), alvo de constantes criticas por
parte da doutrina especializada, tendo em vista a sua defasagem teérica e a in-
compatibilidade sistémica de vérios dos seus dispositivos com o ordenamento
juridico eleitoral constituido a partir da promulgacdo da Constitui¢ao Federal
de 1988, também foi alterado pela reforma eleitoral de 2017, a qual promoveu
duas pequenas mas relevantes alteragdes no texto do Codigo Eleitoral, relativas
aos temas dos crimes eleitorais e dos sistemas eleitorais, respectivamente nos
artigos 354-A, incluido pela Lei 13.488/2017, e artigo 109, § 2°, que ganhou
nova redacdo com a publica¢io dessa mesma lei, promovendo importante mu-
danga na sistematica de funcionamento do sistema eleitoral proporcional.

De acordo com o novo artigo 354-A do Cddigo Eleitoral, incluido pela Lei
13.488/2017, passa a configurar crime eleitoral, com pena prevista de dois a
seis anos de reclusdo, além de multa, a pratica de “apropriar-se o candidato, o
administrador financeiro da campanha, ou quem de fato exerca essa fungao, de
bens, recursos ou valores destinados ao financiamento eleitoral, em proveito
proprio ou alheio”. Trata-se de um novo tipo penal, denominado “apropriagao
indébita de recursos ou valores destinados ao financiamento eleitoral”.

E fato publico e notério que na histérica politica recente do pafs, muitos
politicos, denunciados por desvio de verbas publicas e/ou privadas vinculadas
ao financiamento politico-eleitoral, argumentaram em suas defesas, como forma
de tentativa de afastamento ou reducao da potencialidade lesiva dos delitos os
quais foram acusados de praticar, que recursos financeiros encontrados em seus
patrimonios, sem origem justificada legalmente, decorreriam da apropriagio de
recursos de sobras de campanha. Assim, buscaram muitos desses acusados afas-
tar a tipicidade de crimes como lavagem de dinheiro, dentre outros, dos quais
passaram a ser suspeitos de pratica.

Diante de tais fatos, a reforma eleitoral de 2017 criou uma nova tipificagio
penal, criminalizando a conduta de apropriacio de bens, recursos ou valores
destinados ao financiamento eleitoral, em proveito proprio ou alheio, indepen-
dentemente da origem publica ou privada de tais doagoes financeiras.

A importancia desse novo tipo penal, relevante por si s6, ante a reiteragio
de tais praticas, se torna ainda maior em virtude da aprovacdo, pela mesma
reforma eleitoral de 2017, da criagdo do Fundo Especial de Financiamento de
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Campanhas (FEFC), novo instituto de financiamento politico, o qual, somente
nas eleicbes de 2018, destinard um montante de quase dois bilhdes de reais,
provenientes de recursos publicos e dotagdes orcamentarias da Uniao, aos par-
tidos politicos em campanha.

Conforme o novo tipo penal, podera figurar como sujeitos ativos do cri-
me de apropriag¢do indébita de recursos ou valores destinados ao financiamen-
to eleitoral os candidatos, os administradores financeiros das campanhas, ou
quem de fato exerga essa fungao.

A outra mudanga ocorrida no Codigo Eleitoral diz respeito a admissao, a par-
tir das eleicoes 2018, de distribui¢do de sobras nas elei¢des proporcionais entre
os partidos politicos e coligagdes que ndo vierem a atingir o quociente eleitoral,
firmada a partir de uma nova redagio do artigo 109 do referido estatuto.

Toda competi¢cao tem uma férmula de disputa, a partir da qual sao conhe-
cidos os vencedores e os perdedores. Com as elei¢bes ndo poderia ser diferente.
A férmula de disputa de uma elei¢do, desta forma, é definida pelo seu sistema
eleitoral, conceituado como o conjunto de critérios utilizados para definir os
vencedores em um processo eleitoral.

No Brasil, atualmente, duas sdo as espécies de sistemas eleitorais aplicadas:
o sistema eleitoral majoritario e o sistema eleitoral proporcional.

De acordo com o sistema eleitoral majoritirio, é considerado eleito o can-
didato que obtenha a maior soma de votos sobre os seus competidores, sendo
os votos atribuidos aos demais candidatos desprezados, prevalecendo, assim, o
pronunciamento emitido pela maioria. Vence a elei¢ao, no sistema majoritario,
o candidato mais votado.

O sistema majoritario simples, adotado nas elei¢cdes para prefeitos de mu-
nicipios com até 200 mil eleitores (e nao habitantes) e senadores da republica
exige um unico turno de elei¢des. Vence o candidato mais votado, independen-
temente da soma dos votos dos seus adversarios. Este sistema € alvo de criticas
por pecar quanto a legitimidade do eleito. Afinal, é possivel, de acordo com o
sistema majoritario simples, a eleicio de um candidato com alta rejei¢io do
eleitorado, embora bem votado.

No atual sistema eleitoral brasileiro, é exigida a maioria absoluta dos vo-
tos para se apontar o candidato vencedor, em uma eleicao, apenas nos pleitos
para os cargos de presidente da republica, governador de estado, e prefeito de
municipios com mais de duzentos mil eleitores, conforme disposto nos artigos
28; 29, 11 e 77 da Constituicao Federal. Para estes cargos, o vencedor so serd
declarado no primeiro turno caso tenha a maioria absoluta dos votos validos,
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ou seja, mais votos do que todos os seus adversarios somados. De se ressaltar
que esta maioria absoluta deve ser aferida somente dos votos validos, nao sendo,
portanto, levados em conta os votos em branco, os votos nulos e as abstengoes.
Caso nenhum candidato consiga maioria absoluta, devera haver segundo turno
entre os dois candidatos mais votados.

Na contramao do sistema eleitoral majoritario, nos deparamos com o siste-
ma eleitoral proporcional, cujo pressuposto € a reparticao aritmética das vagas,
pretendendo-se, dessa forma, que a representacao, em determinado territorio se
distribua em proporcao as correntes ideologicas ou de interesse, integrada nos
partidos politicos concorrentes.

As formulas eleitorais majoritdrias voltam-se, fundamentalmente, quan-
do aplicadas as eleicdes parlamentares, a busca da governabilidade, sem que
haja, portanto, primazia na afirmacao da representatividade dos grupos mi-

208 analisando o funcionamento geral dos siste-

noritarios. Monica Caggiano
mas eleitorais majoritarios, leciona, neste sentido, que o objetivo perseguido
pelas formulas majoritdrias “consubstancia-se na sele¢io de um programa
de governo ou, ainda, na indicagio de um homem e uma equipe dispostos a
executd-lo”, diferenciando-se, assim, dos sistemas proporcionais, cujo com-
promisso maior se dd com a busca da garantia da representatividade dos mais
diversos grupos de interesse que compoem a sociedade, inclusive os grupos

209" o sistema proporcional “valoriza

minoritarios. Ainda segundo Caggiano
um numero mais significativo de eleitores, denotando maior fidelidade ao
standard do one man, one vote, e privilegia o aspecto representacao-seme-
lhanca, ao autorizar a presenga politica de um leque mais abrangente de inte-

resses e opinides do aspecto social”.

Foi com a Revolugdo Francesa, em 1789, que surgiu o ideal do sistema eleito-
ral proporcional. Coube a Mirabeau, um dos lideres do Terceiro Estado, defen-
der, na Assembléia Constituinte de Provenca, a tese de que “o Parlamento deveria

expressar o mais fielmente possivel, o perfil do eleitorado”?'.

E no século XIX, contudo, que uma efetiva defesa de implementag¢do de
formulas proporcionais nas eleicdes comega a se desenvolver em varios paises
europeus, com destaque para a Franca, a Bélgica, a Dinamarca e a propria

208 Mbonica Caggiano, Oposi¢do na politica: propostas para uma rearquitetura da democracia. p. 62,
Sdo Paulo — SP: Angelotti, 1995.
209 Idem, mesma pagina.

210 Neste sentido, cf. José Dirceu & Marcos lanoni, Reforma politica: instituigdes e democracia no
Brasil atual. 1. ed. p. 22, Sdo Paulo — SP: Perseu Abramo Editora, 1999.
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Inglaterra, ja estudada neste trabalho como um dos ber¢os da concepg¢ao majo-
ritdria dos sistemas eleitorais.

21170 pioneiro na defesa da represen-

tagao proporcional teria sido Victor Considérant, francés discipulo dos socia-

De acordo com Barbosa Lima Sobrinho

listas Saint-Simon e Fourier, que, em 1846, escreveu uma carta ao Conselho de
Genebra, intitulada “De la sincérité du Gouvernement représentatif ou Expo-
sitio de lelection véridique”, expondo a necessidade de se garantir a represen-
tatividade das minorias. A seguir, em 1855, na Dinamarca, o matematico Carl
Andrae, que viria a ser, no ano seguinte, escolhido como primeiro-ministro, fez
com que fosse introduzido o sistema eleitoral proporcional em seu pais, nas
elei¢oes para a Camara Alta.

Ainda no decorrer no século XIX, na Inglaterra, Thomas Hare e John Stuart
Mill se revelam como fortes defensores da aplicagio de uma maior proporcio-
nalidade aos sistemas eleitorais, a fim de garantir uma maior representatividade
das minorias, contribuindo, assim, ndo s6 para o debate politico em torno do
tema, como também para a propria constitui¢ao historica dos modelos e for-
mulas processuais.

Thomas Hare teve um papel decisivo na mudanga do sistema eleitoral in-
glés, buscando aprimorar o sistema de representacdo politica, combatendo, na
década de 1830, a ideia, até entio vigente, segundo a qual a vontade da maioria
deveria sempre prevalecer. Assim, Hare defendeu um novo modelo de repre-
sentacdo parlamentar, que incluisse as minorias nas esferas de decisdo. Para
Hare, um sistema eleitoral efetivamente representativo deveria ser fundado em
um sistema de quotas, com transferéncia de votos daqueles que atingiram tais
quotas para outros candidatos, escolhidos conforme a preferéncia do eleitor?'2.

Ja John Stuart Mill, simpatizante das ideias de Hare, defendeu, em sua co-
nhecida obra “Considera¢bes sobre o governo representativo”, publicada em

211 Barbosa Lima Sobrinho, Elei¢do e sistemas eleitorais. Revista de Direito Piiblico e Ciéncia Politica.
- Rio de Janeiro - v. 1 = n. 2 — p. 182, Jul./dez. 1958.

212 Conforme licdo de Carlos Luiz Strapazzon (Principios dirigentes dos sistemas eleitorais: teoria
cldssica e contemporanea sobre sistemas eleitorais de representagdo majoritdria e proporcional e
suas consequéncias. In: GONCALVES, Guilherme de Salles; PEREIRA, Luiz Fernando Casagrande;
STRAPAZZON, Carlos Luiz (org.). Direito Eleitoral Contemporaneo, 1. ed. p. 19. Belo Horizonte:
Férum, 2008), para Hare, o eleitor deveria “votar numa cédula impressa e ter o direito de escrever
nela qual a ordem de sua preferéncia, e mais, de quais e para quais candidatos autorizaria a trans-
feréncia de votos. O eleitor, ainda, deveria ter o direito de votar em candidatos independentes de
partidos, isto é, em qualquer cidaddo que julgasse adequado para representar seus interesses, nio
importa a qual distrito eleitoral esse nome estivesse vinculado”. Dessa forma, buscava-se uma ga-
rantia mais fiel de representatividade dos diversos segmentos politicos de forma mais proporcional
a representatividade social de cada um.
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1861, a representacdo das minorias a partir de um sistema proporcional.'3,
Nas palavras de Mill?':

Em qualquer democracia realmente igual, toda ou qualquer se¢io deve
ser representada, nio desproporcionalmente, mas proporcionalmente.
Maioria de eleitores terd sempre maioria de representantes, mas a minoria
dos eleitores devera ter sempre uma minoria de representantes. Homem
por homem, deverd ser representada tio completamente como a maioria.
A menos que se dé, ndio ha governo igual, mas governo de desigualdade
e de privilégio: uma parte do povo manda na outra; retirar-se-d de certa
por¢ao da sociedade a parte justa e igual de influéncia na representacao,
contrariamente a todo governo justo, mas acima de tudo, contrariamente
ao principio da democracia, que reconhece a igualdade como o proprio
fundamento e raiz.

Finalmente, no ano de 1885, uma conferéncia internacional sobre reforma
eleitoral, ocorrida na Bélgica, vem a fortalecer, definitivamente, a tese do siste-
ma eleitoral proporcional. Consagra-se, neste momento, o modelo de represen-
tagdo proporcional formulado pelo belga Victor D’Hont, cuja concepgao era a
de que os sistemas eleitorais deveriam viabilizar a representacdo das diversas
correntes de opiniao presentes na sociedade expressas pelos partidos politicos.
Foi justamente na Bélgica, sob a influéncia de D’Hont, no ano de 1899, que,

215 o principio da proporcionalidade

como bem lembra Walber de Moura Agra
pioneiramente foi aplicado, em tendéncia também seguida, nos anos seguintes,
na Finlandia, Suécia, Bulgdria, Holanda, Suica, Itdlia, Alemanha, Noruega, Di-
namarca e Austria.

Desde entdo, com a exce¢ao fundamental dos paises que tiveram colonizagio
britanica, os quais, em sua maioria, como ja observado, optaram por férmulas
majoritdrias na defini¢io dos membros dos parlamentos, as formulas proporcio-
nais passaram a ser as mais utilizadas no mundo democrético, no que se refere
a elei¢oes parlamentares, gerando, potencialmente, as seguintes consequéncias,

213 Curiosamente, Mill ndo era simpdtico aos partidos politicos, defendendo, dessa forma, as candi-
daturas avulsas. Como bem salienta Carlos Luiz Strapazzon (Op. cit., p. 21), Mill acreditava que
a existéncia de candidaturas independentes era a tnica forma possivel de combate ao chamado
“Sistema de Hobson”, modelo de escolha conhecido na literatura inglesa do século XIX alusivo
ao método adotado por um famoso proprietario de cavalos de Cambridge que ndo permitia que
seus clientes escolhessem os cavalos que desejassem alugar: eles eram obrigados a tomar o primeiro
cavalo mais proximo da porteira, ou ndo havia negécio.

214 John Stuart Mill, Consideragdes sobre o governo representativo. Tradugao Jacy Monteiro. p. 89,
Sao Paulo: IBRASA, 1964. (Classicos da Democracia)

215 Walber de Moura Agra. Temas polémicos do Direito Eleitoral. 1. ed. p. 69, Belo Horizonte:
Férum, 2012.
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conforme licao de Luis Virgilio Afonso da Silva®!®: 1) maior efetividade do voto,
uma vez que a probabilidade de voto dado pelo eleitor ter repercussao direta na
formacdo da representacdo parlamentar é muito maior do que no sistema majo-
ritario; 2) Maior possibilidade de contemplagao da representagao das minorias;
3) menor possibilidade de exercicio do “voto util”, com ganho de grau de since-
ridade do voto; 4) Maior possibilidade de fortalecimento dos partidos politicos;
5) Maior chance de participagdao feminina na representagio politica?!’; 6) Maior
complexidade do sistema, com menor compreensdo por parte do eleitorado; 7)
Ampliacao da distancia entre candidatos e eleitores; 8) Aumento de possibilidade
de surgimento de minorias radicais (a exemplo do que ocorreu na Alemanha, na
época da vigéncia da Constitui¢io de Weimar, quando o Partido Nazista se desen-
volveu); 9) Aumento do poder de barganha dos partidos pequenos na formagao
de coalizdes; 10) Multiplicagao partidaria e instabilidade politica; e 11) Tendéncia
a sobreposi¢ao das vontades partidarias as vontades individuais.

O Brasil, desde 1932, adota o sistema eleitoral proporcional de lista abetta
nas eleicdes para vereadores e deputados (estaduais, distritais e federais). De
acordo com este sistema, o eleitor podera votar em candidatos ou legendas par-
tidarias, sendo, entretanto, as vagas distribuidas proporcionalmente conforme
a votagao obtida por cada partido politico ou coligagio.

O processo para a averiguacao do nimero de vagas cabiveis a cada partido
ou coliga¢do ndo é de tio grande complexidade, como se possa aparentar. A
primeira etapa a se cumprir é a de determinar o quociente eleitoral, segundo o
que dispde o artigo 106 do CE: “determina-se o quociente eleitoral dividindo-
-se o namero de votos validos apurados pelo de lugares a preencher em cada
circunscri¢ao eleitoral, desprezada a fragdo se igual ou inferior a meio, equi-
valente a um, se superior”. De se ressaltar que, neste caso, por votos validos se

216 Luis Virgilio Afonso da Silva. Sistemas eleitorais: tipos, efeitos juridico-politicos e aplicagido ao caso
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.

217 Segundo o referido autor (op. cit. p. 139), “a l6gica do sistema majoritario, que obriga os parti-
dos a maximizar ao extremo suas chances de conseguir votos, faz com que os partidos tendam
a indicar os candidatos mais seguros, isto é, aqueles que, potencialmente, tenham a menor
chance de rejeicdo. Via de regra, e o preconceito corriqueiro que atinge as mulheres por si s6
dispensa maiores explicacdes, o perfil do candidato seguro tende a ser um perfil masculino.
Ja no caso dos sistemas proporcionais mais adotados, isto é, aqueles por listas bloqueadas, a
l6gica tende a ir na direcdo oposta, ja que para maximizar suas chances eleitorais os partidos
esforcam-se em construir uma lista que tente representar, de forma parecida, homens e mulhe-
res, € isso por dois motivos: o primeiro, mais 6bvio, € atrair o voto feminino ou daqueles que
tendam a votar mais em mulheres; o segundo, menos alardeado, mas importante em alguns
paises, é uma precaugio contra possiveis acusagoes de tratamento desigual, por parte dos par-
tidos, entre homens e mulheres”.
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entende os votos distribuidos aos candidatos e as legendas, ndo se computando
0s votos brancos e nulos.

A segunda etapa é a determinacdo do quociente partidario, que se atinge
através da divisio do numero de votos vélidos dados sob a mesma legenda
ou coligacao de legendas, pelo quociente eleitoral, desprezada a fracio, con-
forme disposto no artigo 107 do Cédigo?'®. Quando dois ou mais partidos
estiveram coligados para a disputa de uma elei¢ao proporcional (deputados ou
vereadores), seus votos serao computados em conjunto para a determinacao do
quociente partidario, como se fossem um tnico partido. Somar-se-30, assim, os
votos de todos os candidatos lancados por todos os partidos coligados, além
de todos os votos de legenda obtidos pelos mesmos partidos. Estarao, entao,
eleitos tantos candidatos registrados por um partido ou coligacdo quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que cada

um tenha recebido?.

No célculo do quociente partidario, contudo, é praticamente certo que o
resultado obtido, referente a cada partido ou coligagio, ndo seja um numero
inteiro, mas sim um numero fracionado. Hipotese distinta somente seria pos-
sivel caso o partido ou coligagdo em andlise viesse a obter votagdo idéntica a
um multiplo exato do quociente eleitoral. Assim, por exemplo, se 0 quociente
eleitoral for dez mil votos e um partido politico ou coligacdo obtiver vinte e
cinco mil votos, o quociente partidario serd 2,5 (dois e meio), garantindo a este
partido ou coligacdo duas cadeiras no parlamento. A fra¢do de 0,5 sera despre-
zada, fato gerador das chamadas “sobras”.

Em virtude das “sobras”, ao se somar as cadeiras distribuidas a todos os
partidos politicos e coliga¢gdes partidarias concorrentes, ndo serd possivel se
chegar ao namero total de cadeiras a distribuir. Algumas cadeiras ndo serdo
distribuidas apds o calculos dos quocientes partidarios, portanto, gerando
a necessidade de redistribuicao das chamadas “sobras”. Para melhor com-
preensdo vamos imaginar o seguinte exemplo, vivenciado em um municipio
ficticio com um milhao e duzentos mil eleitores e cem cadeiras de vereador
em disputa:

218 Dispde o artigo 107 do Codigo Eleitoral que “Determina-se para cada Partido ou coligacio o
quociente partidario, dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de votos vélidos dados sob a
mesma legenda ou coligagio de legendas, desprezada a fragdo”.

219 Assim, por exemplo, se um partido politico ou coliga¢io obtiver seis cadeiras, os seis candidatos
mais votados desse partido ou coligacdo estardo eleitos, valendo, contudo, ressaltar que cada can-
didato para ser considerado eleito deverd, individualmente, obter votagdo minima equivalente a
10% do quociente eleitoral. Caso contrdrio, o partido ou coligagdo perderd a respectiva cadeira
em favor de outro partido ou coligagdo que tenha candidatos a principio nio eleitos com votag¢io
superior a 10% do referido quociente.
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Municipio ficticio
Niuimero de cadeiras em disputa: 100 (cem) cadeiras de vereador
Total de eleitores habilitados a votar: 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil) eleitores.
Numero de abstencdes ao pleito: 100.000 (cem mil) eleitores.
Numero de votos em branco: 40.000 (quarenta mil) votos.
Numero de votos nulos: 60.000 (sessenta mil) votos.
Total de votos validos?*°: 1.000.000 (um milhio) de votos.

Quociente eleitoral?*': 10.000 (dez mil) votos.

Sendo o quociente eleitoral (ntimero de votos necessarios para que um par-
tido politico ou coligagio obtenha uma das cadeiras em disputa) equivalente
a dez mil votos, é possivel concluir, inicialmente, que a cada dez mil votos
somados por seus candidatos e votos de legenda obtidos, um partido ou coli-
gacdo conquistard um assento na camara de vereadores do municipio ficticio
do nosso exemplo.

Assim, vamos imaginar que os seguintes partidos e coligacdes, dentre outros,
estao participando desta disputa eleitoral, tendo obtido os seguintes resultados:

Partido ou coligagao Votacao obtida
Partido A (PA) 32.500 votos
Partido B (PB) 17.100 votos
Coligagao “A mudanca vem ai” (partidos PC e PD) 42.300 votos
Partido E (PE) 9.999 votos
Partido F (PF) 271.000 votos
Partido G (PG) 10.181 votos
Coligacao “Time que ganha nao se mexe” (partidos PH, PI, PJ) 452.100 votos
Partido K (PK) 151.620 votos
Coligacao “Revolta dos pequenos” (partidos PL, PM e PN) 13.200 votos

Dividindo-se a votagao obtida por cada partido ou coligag¢ao pelo quociente
eleitoral, teremos os seguintes resultados (quociente partidario):

220 Votos brancos e votos nulos nao sao considerados votos validos, assim como as absteng¢des (eleito-
res ausentes ao pleito).

221 O quociente eleitoral é obtido a partir da divisdo do total de votos vilidos pelo nimero de cadeiras
em disputa para o cargo.
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Partido ou coligacao . o
) ) . Cadeiras distribuidas
(calculo do quociente partidario)

Partido A (PA): 32.500 : 10.000 = 3,25 03 cadeiras
Partido B (PB): 17.100 votos: 10.000 = 1,71 01 cadeira
1C(;l(;%22)9104:;13; mudanca vem ai” (partidos PC e PD): 42.300: 04 cadeiras
Partido E (PE): 9.999: 10.000 = 0,99 00 cadeiras
Partido F (PF): 271.000: 10.000 = 27,10 27 cadeiras
Partido G (PG): 10.181: 10.000 = 1,01 01 cadeira

Coligagao “Time que ganha nao se mexe” (partidos PH, PI, PJ):
452.100: 10.000 = 45,21

Partido K (PK): 151.620: 10.000 = 15,16 15 cadeiras

45 cadeiras

Como se percebe, somando-se as cadeiras distribuidas a partir do cdlculo
dos quocientes partidarios, nao chegamos a 100 (cem) cadeiras como resulta-
do, mas sim a 96 (noventa e seis) cadeiras. Isso significa que 04 (quatro) ca-
deiras ficardo vazias? Obviamente que nao! As quatro cadeiras restantes serdo
redistribuidas entre os partidos e coligagdes concorrentes, conforme aplicagao
do artigo 109 do Cédigo Eleitoral, que assim dispoe:

Art. 109. Os lugares ndo preenchidos com a aplicagio dos quocientes
partiddrios e em razdo da exigéncia de votacdo nominal minima a que se
refere o art. 108 serdo distribuidos de acordo com as seguintes regras:

I - dividir-se-4 o namero de votos validos atribuidos a cada partido ou
coligacdo pelo nimero de lugares definido para o partido pelo célculo do
quociente partidario do art. 107, mais um, cabendo ao partido ou coligacdo
que apresentar a maior média um dos lugares a preencher, desde que tenha
candidato que atenda a exigéncia de votacdo nominal minima;

IT - repetir-se-a a operagdo para cada um dos lugares a preencher;

III - quando nio houver mais partidos ou coligacdes com candidatos que
atendam as duas exigéncias do inciso I, as cadeiras serdo distribuidas aos
partidos que apresentem as maiores médias.

§ 1° O preenchimento dos lugares com que cada partido ou coligagido
for contemplado far-se-4 segundo a ordem de votagido recebida por seus
candidatos.

§ 22 Poderdo concorrer a distribui¢io dos lugares todos os partidos e coligagdes
que participaram do pleito. (Redag¢do dada pela Lei n® 13.488, de 2017)

Até as elei¢bes de 2016, todos os partidos e coligacbes que tivessem atingido
o quociente eleitoral participavam da distribuicao das sobras. Os partidos que
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nio tivessem atingido, contudo, um numero de votos superior ao quociente
eleitoral ficavam alijados da disputa das sobras.

Assim, no exemplo em que estamos trabalhando, o Partido E (PE), tendo
obtido 9.999 (nove mil novecentos e noventa e nove) votos, ndo participaria da
disputa das sobras até 2016, pois o quociente eleitoral calculado é de 10.000
(dez mil) votos. A partir de 2018, com a nova redagao do § 2° do artigo 109
do Cédigo Eleitoral, o Partido E (PE) passa a ter a oportunidade de disputar
as cadeiras restantes, fato que maximizara a proporcionalidade da divisdo das
vagas em disputa.

De acordo com as novas regras estipuladas pela Lei 13.488/2017, ficaria
assim distribuida a primeira das quatro cadeiras restantes:

1? cadeira das sobras

Partido A (PA): 32.500 : 4 (3 cadeiras ja conquistadas mais um) = 8.125

Partido B (PB): 17.100 votos: 2 (1 cadeira ja conquistada mais um) = 8.550

Coligag¢ao “A mudanca vem ai” (partidos PC e PD): 42.300: 5 (4 cadeiras ja
conquistadas mais um) = 8.460

Partido E (PE): 9.999: 1 (0 cadeiras ja conquistadas mais um) = 9.999

Partido F (PF): 271.000: 28 (27 cadeiras ja conquistadas mais um) = 9.678, 57

Partido G (PG): 10.181: 2 (2 cadeiras ja conquistadas mais um) = 5.090,5

Coliga¢ao “Time que ganha nao se mexe” (partidos PH, PI, PJ): 452.100: 46 (45
cadeiras ja conquistadas mais um) = 9.828,26

Partido K (PK): 151.620: 16 (16 cadeiras ja conquistadas mais um) = 9476,25

Como se observa, o melhor resultado da divisao foi obtido pelo Partido
E (PE), fato que lhe permite conquistar a primeira cadeira das sobras. Até as
elei¢oes de 2016, esse partido, contudo, nao faria jus a tal cadeira, uma vez que
ndo atingiu votag¢do superior ao quociente eleitoral.

Em relacdo as demais trés cadeiras restantes, nao ha novidades em relagio
as regras observadas em 2016. Todos os partidos e coligacdes disputardo estas
cadeiras (inclusive PE). A cada nova cadeira conquistada, entretanto, por um
partido ou coligacdo, o divisor da equagdo desse partido aumentard em uma
unidade, conforme prevé o artigo 109 do Cédigo Eleitoral (assim, por exem-
plo, o Partido E, que obteve a primeira cadeira das sobras, disputara a segunda
dividindo seus 9.999 votos ndo mais por um, mas sim por dois, tendo em vista
ja ter obtido uma cadeira).
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As reformas eleitorais de 2017 também impactaram substancialmente a Lei
das Eleigoes (Lei 9.504/97), especialmente no que se refere aos temas do finan-
ciamento politico e da propaganda eleitoral.

Com a proibi¢do, em 2015, do financiamento politico-eleitoral empresarial
(ou, melhor dizendo, do financiamento politico promovido por qualquer pes-
soa juridica de direito privado, conforme definido pelo STF no julgamento da
ADI 4.650), as elei¢oes de 2016 foram aquelas realizadas, nos tltimos anos,
com o menor or¢amento, fato que, aos olhos de muitos, causou dificuldades
e desequilibrou o pleito em favor de candidatos mais conhecidos e com maior
apelo midiatico.

Assim, durante o ano de 2017, quando da ocorréncia dos debates relativos
a reforma politica, o tema do financiamento politico foi um dos mais presentes,
acarretando importantes novidades legislativas, que impactaram diretamente
na Lei das Elei¢oes, como serd observado neste capitulo.

Mudangas também no regramento da propaganda politica advieram da re-
forma eleitoral de 2017, especialmente no que se refere a propaganda eleitoral
na internet, como sera estudado.

Além disso, importantes novidades também surgiram no campo das condi-
¢oes de registrabilidade, com a adogdao de novos prazos para a criacao de par-
tidos politicos, visando as elei¢des, bem como de adesdo a um novo domicilio
eleitoral, por parte de pretensos candidatos.

Finalmente, como consequéncia de tais novidades normativas, as proprias
leis reformadoras (leis 13.487/17 e 13.488/17) trouxeram, em seus textos, re-
gramentos complementares as regras inovadoras.

Doravante, serdo comentadas as principais mudancas legislativas ocorridas
no ambito daquela que é por muitos considerada o principal estatuto normati-
vo do direito eleitoral brasileiro, a Lei 9.504/97.

Um dos temas mais polémicos e instigantes suscitados no debate politico
brasileiro, nos ultimos anos, com fortes repercusses nas discussdes que en-
volvem a temdtica da reforma politica, é o do financiamento das campanhas
eleitorais e dos partidos politicos.

Diariamente, apds, especialmente, a deflagragiao da “Operagio Lava-Jato”,
pelo Ministério Publico Federal, os noticiarios de todo o pais, das mais diversas
espécies de midia, tém noticiado e promovido o debate em torno do uso abu-
sivo do dinheiro na atividade politica. Relagbes espurias entre financiadores
clandestinos de campanhas eleitorais e politicos suspeitos de pratica de atos de
corrupgao, constantemente tém vindo a baila do conhecimento da sociedade,
como produto de investigacoes e de “delacdes premiadas” de acusados, de-
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monstrando o quanto a ma influéncia do poder econémico tem causado danos
a democracia brasileira e a estabilidade das institui¢des politicas nacionais.

Dispoe a Constitui¢ao Federal, no seu artigo 14,§ 9°, sobre a necessidade de
a legislacao eleitoral proteger a probidade administrativa e a moralidade para
o exercicio do mandato, de forma a preservar a “normalidade e a legitimidade
das eleicdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de
fungao, cargo ou emprego na administragio direta ou indireta”. Tal disposi¢ao
normativa, ao tratar da necessidade de protecio da normalidade e da legitimi-
dade dos pleitos contra a influéncia do poder economico, oferece, a principio,
a possibilidade de uma interpretacdo equivocada e excessivamente restritiva a
respeito do uso do dinheiro nas elei¢des, ao prever a necessidade de contenc¢do da
“influéncia do poder econdmico”. Obviamente, a inten¢ao do legislador consti-
tucional foi a de garantir o livre e democratico exercicio do sufrdgio popular ante
a influéncia danosa do uso abusivo do poder econdmico, e ndo, como suposta-
mente poderia se interpretar, contra qualquer influéncia do capital nas elei¢oes.

O dinheiro é necessario para a politica democratica. No entanto, 0 mesmo
dinheiro pode servir de ferramenta para o abuso do poder, e, por conseguinte,
para a manuten¢do de uma politica antidemocratica. O debate relativo ao fi-
nanciamento eleitoral no Brasil, englobando a discussio em torno das fontes
legitimas de custeio de partidos politicos e candidaturas, revela-se como um
embate complexo justamente em virtude da necessidade de se encontrar um
ponto de equilibrio entre o que pode ser considerado legitimo em termos de
contribuicoes de pessoas fisicas e juridicas para campanhas eleitorais e para as
atividades ordindrias das agremiagoes partiddrias, e o que pode ser considera-
do abuso de poder econémico, capaz de causar desequilibrios ao principio da
paridade de armas entre candidatos e partidos, violando o regime democratico,
fundado na necessaria igualdade material de oportunidades no campo politico.

Os grandes escandalos de corrup¢ao descobertos no Brasil nos ultimos anos
tém revelado uma aparente relacdo entre financiamentos politicos e violacoes
ao erario, praticadas, em regra, através de favorecimentos empreendidos por
politicos eleitos, ou mesmo por partidos politicos que conquistam o poder, a
seus maiores financiadores de campanha, em geral grandes empresas dos ramos
da construcao civil, finangas, ou mesmo do ramo da alimentacio. Citando da-
dos de uma pesquisa realizada pelo Instituto Kelloggs, ligado a Universidade do
Texas, Marlon Reis??? destaca estudo segundo o qual cada empresa doadora em
campanhas eleitorais no Brasil recebe, em média R$ 8,50 (oito reais e cinquenta

222 Marlon Reis, O Gigante acordado: manifestagdes, ficha limpa e reforma politica. 1. ed. p. 161, Rio
de Janeiro: Leya, 2013.
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centavos) em contratos publicos para cada Real doado, fato que demonstra a
lucratividade desses investimentos, revestidos de doagdes, que trazem conse-
quéncias nefastas a democracia brasileira, como o incentivo as fraudes em lici-
tacdes e contratos, o desvio do dinheiro publico e a minimizagio das chances
eleitorais daqueles que nao se submetem a este processo viciado de custeio de
campanbhas eleitorais.

Complementando as informagoes trazidas por Reis, destaca Murillo Ara-
gd0??3, citando reportagem do jornal “O Globo”, de 12 de dezembro de 2013,
que, nas eleicdes de 2010, apenas 1% dos doadores concentrou 61% das doa-
coes eleitorais realizadas no Brasil, sendo que os dez maiores doadores, to-
dos pessoas juridicas, concentraram 22% das doacdes. Ainda de acordo com
Aragdo, enquanto que a campanha da presidente da republica eleita em 2010,
Dilma Rousseff, contou com o apoio de 1513 doadores pessoas fisicas, dois
anos antes, nos Estados Unidos, Barack Obama, em sua primeira campanha
presidencial, contou com o apoio financeiro de quase quatro milhdes e meio de
pessoas fisicas.

Como se percebe, até as elei¢oes de 2014, ultima em que foi permitido o
financiamento empresarial de campanhas, antes da paradigmatica decisdo do
Supremo Tribunal Federal na ADI 4.650, julgada em setembro de 2015, que
proibiu tal forma de custeio eleitoral, as campanhas eleitorais no Brasil foram
sustentadas, fundamentalmente, por poucos doadores pessoas juridicas, que des-
tinaram quantias vultosas as candidaturas e comités financeiros de campanha.

Curiosamente, em regra esses grandes doadores, “democraticamente”, man-
tiveram, por muitas elei¢cdes, o habito de nio financiar apenas um candidato,
mas, muitas vezes, dois, trés ou mais postulantes com chances reais de vitoria
em um determinado pleito, independentemente de ideologias ou partidos politi-
cos. Como exemplo da auséncia de uma conotacio ideologica nas doagdes em-

224 o curioso

presarias firmadas no Brasil nos Gltimos anos, destaca Marlon Reis
exemplo do Grupo EBX, dirigido pelo empresario Eike Batista (que, ap0s ter se
tornado o homem mais rico do Brasil e um dos mais ricos do mundo, foi preso,
em 2017, sob suspeita de pagamento de propinas a politicos, investigadas no
ambito da “Operagao Lava-Jato”), que, nas elei¢oes presidenciais de 2010, fez
significativas doag¢des as campanhas eleitorais dos trés principais candidatos,

Dilma Rousseff (PT), José Serra (PSDB) e Marina Silva (PV). No mesmo ano,

223 Murillo Aragio, Reforma politica: o debate inadidvel. 1. ed. p. 76, Rio de Janeiro: Civilizacao
Brasileira, 2014.

224 Marlon Reis, O Gigante acordado: manifestagdes, ficha limpa e reforma politica. 1. ed. p. 155, Rio
de Janeiro: Leya, 2013.
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o grupo de Eike Batista também patrocinou, no Rio de Janeiro, as campanhas
dos candidatos adversarios Sérgio Cabral Filho (que viria a ser eleito e, anos
depois, também preso durante as investigacdes da “Operacio Lava-Jato”) e
Anthony Garotinho (ex-governador do estado, que também viria a ser preso,
por suspeita de pratica de crimes de captagdo ilicita de sufragio supostamente
praticados durante as eleicdes de 2016).

As “generosas” doagoes desses grandes financiadores tornaram as elei¢oes
brasileiras demasiadamente caras e desiguais, nos ultimos anos. A desigualdade
econdmica entre os partidos, alimentada por esta logica, termina por se con-
trapor ao principio da igualdade de oportunidades, fato que ameaca a estabili-
dade do sistema democratico. Além disso, a crise de filiagao e a desvalorizagao
da imagem dos partidos tém tornado tais institui¢des vulneraveis a fontes de
financiamento mais vantajosas, tornando os partidos politicos dependentes de
grupos econdmicos ou mesmo do Estado. Nao hd, no Brasil, uma cultura de
financiamento politico privado patrocinado por pequenas doacoes de pessoas
fisicas, engajadas no processo politico, como ocorre em varios paises do mun-
do, onde a democracia esti consolidada ha muitos anos.

Ante o exposto, o debate em torno da necessidade de mudangas nas formas
de financiamento de partidos politicos e candidatos tem se intensificado no Bra-
sil, a ponto de, em 2015, o Supremo Tribunal Federal, julgando a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n°. 4.650, proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, decidir pela incompatibilidade das regras de financiamen-
to empresarial de campanhas e partidos em face da Constituicao de 1988, vinte
anos depois da publica¢do da Lei Geral dos Partidos Politicos (Lei n°. 9.096/95)
e dezoito anos apds a promulgacdo da Lei das Elei¢oes (Lei n°. 9.504/97), que
autorizaram tal forma de financiamento.

Com a decisdo do STE, proferida em 20135, as eleicdes municipais de 2016
se tornaram aquelas que, de forma pioneira, em mais de duas décadas, nao
contaram com o financiamento de grandes conglomerados econdmicos, fato
impactante, que reduziu, substancialmente, o poder de investimento de candi-
datos e partidos politicos na publicidade eleitoral.

Em complemento a proibi¢ao do financiamento eleitoral por pessoas juri-
dicas de direito privado, a reforma eleitoral de 2015 (Lei 13.165/15) impds
limites de gastos em campanhas politicas para candidatos e partidos, fato con-
troverso, que desagradou ha muitos.

Como reacdo a tais fatos, o legislador ordindrio, em 2017, promoveu rele-
vantes alteragoes na legislacao eleitoral, criando limites mais generosos para os
gastos de campanha, em relagio aqueles estabelecidos em 2015, além de criar
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novas formas de financiamento eleitoral, com a ado¢do do Fundo Especial de
Financiamento de Campanhas (FEFC) e das chamadas “vaquinhas virtuais” (co-
nhecidas, nos Estados Unidos, pela palavra “crowdfunding”.

A principal novidade legislativa estabelecida pela reforma eleitoral de 2017,
no que se refere ao financiamento politico, foi a criagdo do Fundo Especial de
Financiamento de Campanhas (FEFC), abastecido com recursos publicos que
serdo canalizados para os partidos politicos com a finalidade de financiar cam-
panhas eleitorais. O FEFC foi aprovado, é de se destacar, como uma espécie
de compensacao estabelecida a partidos e candidatos em virtude da perda de
receita imposta pela vedagao a arrecadacido de recursos oriundos de pessoas
juridicas, imposta pelo STF no julgamento da ADI 4.650, em 20135.

De acordo com o art. 16-C da Lei das Eleigoes, instituido pela Lei
13.487/2017, o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) é
constituido por dotagdes orcamentarias da Unido em ano eleitoral, em valor
ao menos equivalente: I - ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada
eleicdo, com base nos pardmetros definidos em lei; IT - a 30% (trinta por cento)
dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso Il do § 30 do art. 12 da
Lei no 13.473, de 8 de agosto de 2017 (esta lei trata dos recursos orcamenta-
rios destinados a emendas parlamentares, anualmente).

Como parte integrante da constitui¢io do FEFC, recursos economizados
pela Unido com o fim da propaganda partidaria no radio e TV (ndo confundir
com a propaganda eleitoral) também serdo utilizados, de acordo com a nova
legislacao (a Unido deixava de arrecadar tributos em virtude de isen¢oes fiscais
concedidas a emissoras de radio e TV em virtude da cessao de espago nas suas
programacgdes para a exibi¢io da propaganda partidaria gratuita). O valor a
ser definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, para os fins do disposto no inci-
so I do caput do art. 16-C da Lei no 9.504, de 30 de setembro de 1997, serd
equivalente a somatoéria da compensagio fiscal que as emissoras comerciais de
radio e televisao receberam pela divulgacao da propaganda partidaria efetuada
no ano da publicacdo desta Lei e no ano imediatamente anterior, atualizada
monetariamente, a cada eleicio, pelo Indice Nacional de Precos ao Consumi-
dor (INPC), da Fundac¢ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
ou por indice que o substituir.

O Tesouro Nacional depositard os recursos no Banco do Brasil, em conta
especial a disposi¢ao do Tribunal Superior Eleitoral, até o primeiro dia util do
més de junho do ano do pleito. Nos quinze dias subsequentes ao depdsito, o
Tribunal Superior Eleitoral divulgard o montante de recursos disponiveis no
Fundo Eleitoral, os quais ficardo disponiveis para cada um dos partidos po-
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liticos somente apds a definicdo de critérios para a sua distribuicdo, os quais,
aprovados pela maioria absoluta dos membros do 6rgao de direg¢do executiva
nacional do partido, serdo divulgados publicamente.

Os recursos provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campa-
nha que nao forem utilizados nas campanhas eleitorais deverao ser devolvidos
ao Tesouro Nacional, integralmente, no momento da apresentacao da respecti-
va prestagdo de contas.

Os recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC),
para o primeiro turno das elei¢oes, serdo distribuidos entre os partidos po-
liticos, obedecidos os seguintes critérios: I - 2% (dois por cento), divididos
igualitariamente entre todos os partidos com estatutos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral; IT - 35% (trinta e cinco por cento), divididos entre os par-
tidos que tenham pelo menos um representante na Camara dos Deputados,
na propor¢ao do percentual de votos por eles obtidos na tltima elei¢ao geral
para a Camara dos Deputados; III - 48 % (quarenta e oito por cento), divididos
entre os partidos, na propor¢do do nimero de representantes na Camara dos
Deputados, consideradas as legendas dos titulares; IV - 15% (quinze por cen-
to), divididos entre os partidos, na propor¢ao do niimero de representantes no
Senado Federal, consideradas as legendas dos titulares.

Para que o candidato tenha acesso aos recursos do Fundo a que se refere este
artigo, deverd fazer requerimento por escrito ao 6rgao partidario respectivo.

No que se refere, por sua vez, as chamadas “vaquinhas virtuais”, o artigo
22-A da Lei 9.504/97 passou a contar com um novo paragrafo, o § 3°, o qual
dispoe que “Desde o dia 15 de maio do ano eleitoral, é facultada aos pré-candi-
datos a arrecadacdo prévia de recursos na modalidade prevista no inciso IV do
§ 4° do art. 23 desta Lei, mas a liberagao de recursos por parte das entidades
arrecadadoras fica condicionada ao registro da candidatura, e a realizacao de
despesas de campanha devera observar o calendario eleitoral”. E o chamado
“crowdfunding” (paginas de financiamento coletivo na internet, também co-
nhecidas como “vaquinhas eletronicas”), muito popular em paises como os
Estados Unidos e a Espanha.

Uma forte critica ao “crowdfunding” nas campanhas eleitorais diz respeito
ao risco de sua utilizacdo como fonte de arrecadacao de recursos paralelos aos
oficialmente declarados, fomentando-se, assim, o caixa dois, ou mesmo como
instrumento para a realizacao de doagdes ocultas, sem identificacao dos doado-
res, pratica também vedada. Por estes motivos, o TSE havia proibido tal pratica
nas elei¢coes de 2014 e 2016.
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Defensores da pratica entendem que o novo sistema de arrecadagao poderd
estabelecer uma nova forma de mobilizacdo civica fomentadora de criagdo de
lacos comunitarios e de sentimentos de cidadania, contribuindo, assim, para a
pratica democratica.

De acordo com as regras estabelecidas pela Lei 13.488/2017. A arrecadacao
de recursos através do “crowdfunding” poderao ser iniciadas ainda no més de
maio do ano eleitoral, antes, portanto, das convencoes partidarias e do registro
das candidaturas. Se nio for efetivado, contudo, o registro da candidatura, as
entidades arrecadadoras deverdo devolver os valores arrecadados aos doadores.

Ainda de acordo com as regras estabelecidas pela reforma eleitoral de 2017,
instituigdes que promovam técnicas e servicos de financiamento coletivo por
meio de sitios na internet, aplicativos eletronicos e outros recursos similares,
que deverdo atender aos seguintes requisitos: a) cadastro prévio na Justica Elei-
toral, que estabelecerd regulamenta¢do para prestacao de contas, fiscalizacao
instantanea das doagdes, contas intermedidrias, se houver, e repasses aos can-
didatos; b) identificacio obrigatdria, com o nome completo e o numero de
inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) de cada um dos doadores e
das quantias doadas; ¢) disponibilizacdo em sitio eletronico de lista com iden-
tificagdo dos doadores e das respectivas quantias doadas, a ser atualizada ins-
tantaneamente a cada nova doag¢io; d) emissdao obrigatéria de recibo para o
doador, relativo a cada doacdo realizada, sob a responsabilidade da entidade
arrecadadora, com envio imediato para a Justi¢a Eleitoral e para o candidato
de todas as informacdes relativas a doacdo; e) ampla ciéncia a candidatos e
eleitores acerca das taxas administrativas a serem cobradas pela realizacao do
servi¢o; f) ndo incidéncia em quaisquer das hipoteses listadas no art. 24 da Lei
das Eleigoes (que estabelece fontes vedadas de financiamento de campanhas);
g) observancia do calendario eleitoral, especialmente no que diz respeito ao
inicio do periodo de arrecadacdo financeira (observadas as peculiaridades do
periodo para realizagdo de “crowdfunding”, ja apontadas; h) observancia dos
dispositivos desta Lei relacionados a propaganda na internet;

Na prestacao de contas de recursos eleitorais arrecadados mediante prética
de “crowdfunding”, é dispensada a apresentacao de recibo eleitoral, e sua com-
provagao devera ser realizada por meio de documento bancario que identifique
o CPF dos doadores. Todos os recursos arrecadados mediante esta nova pratica
deverao ser comunicados a Justi¢a Eleitoral no prazo de 72 horas.

Na hipotese de doacdes realizadas por meio dessa nova modalidade, fraudes
ou erros cometidos pelo doador sem conhecimento dos candidatos, partidos
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ou coligagdes ndo ensejardo a responsabilidade destes nem a rejei¢do de suas
contas eleitorais.

No que se refere, por sua vez, a prestagao de contas eleitorais, dispde 0 novo
§ 3° do artigo 23 da Lei 9.504/97 que a doagdo de quantia acima dos limites
fixados sujeita o infrator ao pagamento de multa no valor de até 100% (cem
por cento) da quantia em excesso. Até as eleicoes de 2016, previa a lei que
doacido de quantia acima dos limites fixados sujeitava o infrator ao pagamento
de multa no valor de cinco a dez vezes a quantia em excesso, ou seja, de 500%
a 1000% do excesso ao limite permitido. Claramente, portanto, a nova lei
favoreceu aos infratores das regras de financiamento politico, favorecendo seu
descumprimento.

Quanto a propaganda politica, a reforma eleitoral de 2017, alterando a Lei
das Eleicdes, possibilitou, jd a partir de maio, a publicidade relativa ao “cro-
wdfunding”, mantendo, contudo, o dia 16 de agosto como termo inicial da
propaganda eleitoral.

A propaganda partidaria no radio e na TV, como ja destacado, foi abolia
pela reforma eleitoral de 2017.

Destaque ha de ser dado, também, a nova redacdo do § 2° do art. 37 da Lei
das Elei¢oes, que passou a determinar, como regra geral, a ndo realiza¢do de
propaganda politica em bens publicos ou privados, salvo mediante bandeiras
ao longo de vias publicas, desde que moveis e que ndo dificultem o bom an-
damento do transito de pessoas e veiculos e adesivo plastico em automdveis,
caminhdes, bicicletas, motocicletas e janelas residenciais, desde que ndo exceda
a 0,5 m? (meio metro quadrado). Curiosamente, contudo, a lei ndo revogou
outras disposi¢des relativas a propaganda eleitoral, como a que prevé a possi-
bilidade de colocacio de mesas em vias publicas para a distribuicdo de material
de campanha, regra que foi mantida, inclusive, nas resolu¢des do TSE para as
eleicoes 2018, criando, assim, uma contradi¢do estruturante no texto do artigo
37 da Lei 9.504/97.

Outra importante novidade, com grande repercussdo nas elei¢oes de 2018,
foi a liberacdo de impulsionamento pago de propaganda eleitoral na internet.
Até 2016, qualquer tipo de propaganda eleitoral paga na internet era proibido.

As leis 13.487 e 13.488, finalmente, estabeleceram novos tetos de gastos
para as eleicoes, reduzindo o impacto do financiamento politico no resultado
do pleito. Assim, por exemplo, nas eleicdes para a Cimara dos Deputados,
em 2018, o limite de gastos passou a ser de R$ 2.500.000,00 (dois milhoes e
quinhentos mil reais). Ja nas elei¢oes para as assembleias legislativas, tal limite
estabelecido para 2018 foi de apenas um milhdo de reais.
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Os gastos nas eleicoes presidenciais, por sua vez, passaram a ser limitados a
70 milhoes de reais, no primeiro turno, e mais 35 milhdes, no segundo turno.

Coincidentemente, ou ndo, o indice de renovac¢do parlamentar observado
nas eleicdes de 2018 foi bastante elevado. Mais da metade (52%) dos deputa-
dos federais nio se reelegeram. Entre as 54 vagas em disputa para o Senado,
por sua vez houve nada menos que 85% de renovagao.

A expectativa geral era a de que a renovacao politica fosse bastante reduzi-
da, com a nova legislacao eleitoral, nas elei¢oes de 2018, uma vez que a refor-
ma de 2017 concentrou poderes nas maos dos lideres partidarios e reduziu os
meios de campanha politica. Um espirito de renovacao, fundado nos anseios
populares, e 0 uso de novos meios de comunicagao sociais, como as redes so-
ciais, no entanto, alteraram o curso dessa historia, gerando uma importante
reflexdo para o futuro: qual serd o papel a ser desempenhado pela legislacao
eleitoral e suas constantes reformas, no curso das futuras elei¢oes?
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