COMISSAO ESPECIAL PARA ANALISE, ESTUDO E
FORMULAGAO DE PROPOSICOES RELACIONADAS A REFORMA
POLITICA

RELATORIO PARCIAL

| - RELATORIO

Por ato da presidéncia da Camara dos Deputados de 10
de outubro de 2016, foi criada a COMISSAO ESPECIAL para anélise, estudo e
formulacdo de proposicdes relacionadas a reforma politica, composta de 34
membros titulares e de igual nUmero de suplentes, mais um titular e um suplente,
atendendo ao rodizio entre as bancadas ndo contempladas, designados de acordo
com os paragrafos 1° e 2° do art. 33 do Regimento Interno.

Os membros da comisséo, indicados pelas Liderancas,
foram designados por Ato da Presidéncia da Camara dos Deputados de 19 de
outubro de 2016 e convocados para reunido de instalacao e eleigéo, que se realizou
no dia 25 de outubro de 2016. Foram designados os Deputados Lucio Vieira Lima
(PMDB), para a Presidéncia, Sandro Alex (PSD), para a 1° Vice-Presidéncia,
Marcus Pestana (PSDB), para a 2° Vice-Presidéncia e Lazaro Botelho (PP-TO),
para a 3° Vice-Presidéncia. A mim, Deputado Vicente Candido (PT), coube a
relatoria da Comisséao.

No dia 8 de novembro de 2016, foi realizada a primeira
reunido deliberativa da Comisséo, na qual foi definido o roteiro dos trabalhos, além
da deliberacdo de requerimentos dos nobres parlamentares. No dia 16 de
novembro do mesmo ano, a Comissao reuniu-se ainda para deliberar acerca de
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temas afeitos a Reforma Politica, quais sejam: prazos de desincompatibilizacéo,
regulamentacdo das pré-campanhas, pesquisas eleitorais e antecipacdo de
registros eleitorais. No dia 14 de fevereiro do presente ano, a Comissao voltou a
reunir-se para deliberar ajustes no Plano de Trabalho e novos requerimentos.

A partir do dia 22 de novembro de 2016, a Comisséo
deu inicio a uma série de audiéncias publicas, nas quais foram ouvidos o0s seguintes
expositores, na ordem cronolégica de suas intervencoes:

- O Senhor Antonio Augusto de Queiroz, representante do
DIAP;

- O Senhor Marcello Lavenére, representante da CNBB;

- O Senhor Cleber Buzatto, representante do Conselho
Indigenista Missionario;

- O Excelentissimo Senhor Ministro Gilmar Mendes,
Presidente do Superior Tribunal Eleitoral,

- O Senhor Jairo Nicolau, cientista politico e professor da
Universidade Federal do Rio de Janeiro;

- A Senhora Andréa Marcondes de Freitas, cientista politica e
professora da Universidade Estadual de Campinas;
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- O Senhor Rodolfo Viana, coordenador-geral da Academia
Brasileira de Direito Eleitoral e Politico;



- O Senhor Flavio Wanderley Britto, advogado eleitoral,

A Comissdo realizou ainda Audiéncias Publicas
regionais, em 28 de novembro de 2016, em S&o Paulo-SP, e em 13 de Margo de
2017, em Salvador-BA. Nestas oportunidades, além de colher opinides e ideias do
publico participante, foram ouvidos

Em Sao Paulo:

- O Senhor Alberto Rollo, membro da Comissdo de Direito
Eleitoral da OAB/SP;

- O Senhor Ricardo Vita Porto, membro consultor da
Comissao de Direito Eleitoral da OAB/SP;

- O Excelentissimo Senhor Desembargador Mario Ferraz,
Presidente do Tribunal Regional de Séo Paulo;

- A Senhora Maria do Socorro Braga, cientista politica e
professora da Universidade Federal de Sédo Carlos (UFSCAR).

Em Salvador:

- O Excelentissimo Senhor Saulo Casali, representante da
Associacéo dos Juizes Federais do Brasil;
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- O Senhor Mauricio Vasconcelos, representante da OAB
Local;

- O Senhor Verador Kiki Bispo, representante da Camara
Municipal de Salvador;

O Senhor Xavier Lafaia, representante local do PcdoB.

Como forma de aprofundar os estudos, debates e
buscar conhecer de forma mais detida experiéncias internacionais, a Comissao
organizou, em parceria com o TSE, um Seminario Internacional sobre Sistemas
Eleitorais, que reuniu pesquisadores, autoridades e membros da classe politica de
diversos paises do mundo.

No curso do Seminario, realizado na Camara dos
Deputados, no dia 21 de marco do presente ano, foram debatidos temas como
sistemas eleitorais majoritarios, proporcionais ou mistos; a conveniéncia, no
sistema proporcional, da adocdo de listas abertas, preordenadas ou flexiveis; a
conveniéncia da ado¢do de clausulas de barreira e coligacdes eleitorais. Foi
também realizada uma Mesa Redonda no dia subsequente, presidida pelo
Excelentissimo Deputado Marcelo Castro (PMDB).

Em ambas as oportunidades, além das valorosas e
recorrentes intervencgdes dos ilustres parlamentares desta Casa e desta Comissao,
da presenca do Presidente Rodrigo Maia, do Ministro Gilmar Mendes, do Ministro
Henrique Neves e do Presidente desta Comissao, Lucio Vieira Lima, foram ouvidos
na condi¢c&o de expositores:
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- O senhor Yves Leterme, secretario-geral do IDEA
Internacional,

- Tova Wang, membro sénior da organizacdo Demos e
diretora de pesquisa e politica para o Centro de Elei¢cdes Seguras e Modernas dos
Estados Unidos da América;

- Yves Gounin, membro do Conselho de Estado da Francga;

- Christoph Bundscherer, Ministro-Conselheiro da Embaixada
da Alemanha,;

- O Deputado Federal Marcus Pestana (PSDB/MG);

- Professor Frédéric Bouhon, Faculdade de Direito e Ciéncia
Politica da Escola de Criminologia Jean Constant, Universidade de Liege (Bélgica);

- Lorenzo Cérdova, Presidente do Instituto Nacional Eleitoral
(INE) do México;

- Miguel Relvas, ex-parlamentar e ex-Ministro (Portugal);

- José Luis Vargas, Magistrado do Tribunal Eleitoral do Poder
Judicial da Federacao Mexicana;
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- Dr. Henk van der Kolk, professor associado da Universidade
de Twente e membro do Conselho da Fundacédo Holandesa de Pesquisa Eleitoral
(Paises Baixos);

- Javier Zarzalejos, diretor da Fundacédo FAES (Espanha);

- Deputada Federal Renata Abreu (PTN/SP).

A Comissdo também colheu ideias e proposi¢cdes de
representantes da sociedade civil, notadamente do MCCE - Movimento de
Combate a Corrupcao Eleitoral — e do ITS — Instituto de Tecnologia e Sociedade —
que solicitaram audiéncias com este Relator e com os consultores que auxiliam os
trabalhos desta comissdo, no que foram atendidos em debates prolificos e
propostas que serdo apontadas no curso deste relatério.

Recebeu ainda, a Comisséo, sugestbes de cidadaos e
movimentos que se manifestaram por meio da Ouvidoria da Camara ou que
protocolaram, junto a Comissao, conjuntos de propostas e/ou preocupacoes. Cite-
se, por exemplo, e-mail encaminhado a consultoria pelo movimento “Eu voto
Distrital” e o conjunto de propostas encaminhados pelo Cientista Politico Edir Veiga
no que diz respeito a regulamentacao das pesquisas eleitorais.

No curso das reunifes deliberativas, das audiéncias
publicas nacionais e locais, do Seminario Internacional, dos dialogos com a
sociedade civil e discussfes realizadas no préprio curso dos debates com o
Parlamento, novas teses foram construidas, antigas certezas relativizadas e a
convicgdo de que o sistema politico precisa mudar, fortalecida.
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No que se segue, submeto a apreciacdo de Vossas
Exceléncias um conjunto de ideias e proposi¢cdes que, segundo o juizo ponderado
da relatoria, podem iniciar, no curso de nossos debates, uma nova forma de se
fazer politica no pais, com eleicbes mais baratas, transparentes e probas; com
partidos e candidatos mais programaticos e proximos ao eleitor e, sobretudo, com
instituicbes mais abertas e participativas aos anseios do povo brasileiro.

Il - MANIFESTACAO DO RELATOR

A reforma politica tem sido um tema recorrente entre 0s
parlamentares ha vérias legislaturas. Entretanto, o consenso que existe sobre sua
necessidade dissipa-se por inteiro quando nos deparamos com a decisdo sobre
que forma dar aos vérios elementos da reforma. Como afirmei em reunido de nossa
comisséo, é fato que cada um dos Parlamentares tem suas convic¢gdes pessoais e
partidarias da reforma politica que reputa a mais adequada para o Pais. Nao por
outra razéo, os resultados dos esforcos até aqui empreendidos para reformar o
sistema politico tém ficado aquém dos objetivos dos legisladores e dos anseios da
populacao.

O momento, contudo, exige que construamos um consenso
minimo até mesmo nas questdes mais polarizadas entre nés. O atual sistema
esgotou-se. O cidadao néo se considera representado pelos eleitos das urnas. O
processo eleitoral se tornou extremamente dispendioso e o0 gigantismo das
despesas com elei¢cdes tem sido estimulo e fonte de corrupcdo. No ambito do
Poder Legislativo, uma elevada taxa de fragmentacéo partidaria, como nada menos
que 28 partidos politicos representados, constitui uma ameaca latente a
governabilidade. N&o é a toa que o brasileiro vem deixando de confiar na
democracia. Segundo pesquisa do Latinobarometro, o apoio ao regime
democratico no Brasil caiu de 54%, em 2015, para 32%, em 2016.

No gue tange o sistema politico, manter o status quo deixou
de ser uma opcdo. N&o mudar as regras que atualmente regem a politica € mais
do que flertar com o0 abismo, é permitir que o caos se instale. N&o se trata mais de
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nos engajarmos na busca de um modelo ideal. Tampouco se trata de se buscar
com a reforma politica a solucdo para todas as mazelas patrias, de transforma-la
numa panaceia. Trata-se, sim, de reestruturar o sistema de forma que ele possa
ter sustentabilidade, de forma a promover o resgate da confianca dos brasileiros
em suas instituicbes democréaticas. O pais passa por um momento de
reorganizacao e dificilmente se reorganizara com a politica desorganizada.

O sistema proporcional de lista aberta adotado por nos é
excecdo no mundo e seus problemas multiplicam-se aos nossos olhos e aos olhos
de toda a sociedade. No sistema atual, cada candidato organiza sua propria
campanha, muitas vezes com poucas referéncias as agremiacdes partidarias. A
multiplicagéo das candidaturas e campanhas centradas nos candidatos encarecem
0 custo das eleicbes e fazem com que temas paroquiais sobreponham-se as
discussdes programéaticas. H4 quem defenda, e isso certamente confirmaria a
experiéncia que muitos tém ou tiveram com o atual sistema, de que ele favorece
também a multiplicacdo de praticas personalistas e clientelistas (COX,
MCCUBBINS, 2001).

Alguns estudiosos, como Barry Ames (2003), alertaram-nos
desde a década de 90 para a combinac¢éao de incentivos ao fisiologismo reproduzido
pelo nosso sistema. Para ele e outros estudiosos, tratava-se de uma combinacao
fadada a ingovernabilidade. A estabilidade econbmica e as conquistas sociais
vivenciadas nas ultimas décadas, levaram-nos a crer que esses pesquisadores
estavam equivocados.

Entretanto, a governabilidade em nosso sistema politico
assumiu uma trajetoria insustentavel. As coligacdes proporcionais baseadas,
muitas vezes, na mera conveniéncia eleitoral, bem como outros incentivos para a
multiplicacdo partidaria, tornaram o Parlamento brasileiro, o mais fragmentado do
mundo (BRAMATTI, 2015). Nossa situacdo ndo encontra paralelo em qualquer
outra democracia do planeta. A fragmentacdo partidaria dificulta imensamente a
formacdo de consensos programéaticos e a estabilidade dos governos, que, ainda
que consigam aprovar seus programas, o fazem a um custo elevado e pouco
republicano.

A proposta de reforma politica que apresentamos a seguir se
alicerca em dois eixos essenciais e imediatos. S&o eles o estabelecimento do
financiamento publico de campanhas combinado com doagfes de pessoas fisicas
e a instituicado de listas partidarias preordenadas para as eleicbes proporcionais.
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Outras mudancas na legislacdo também séo contempladas para complementar
estes dois eixos. Entre essas, destacam-se 0 aprimoramento dos instrumentos de
democracia direta, a alternancia de género na composicao de listas partidarias,
ajustes no processo de registro de candidaturas e a inclusdo de requisitos para
tornar mais rigorosa a fiscalizacéo da divulgacao de pesquisas eleitorais.

Cabe ressaltar que as mudancas propostas para o sistema
eleitoral devem valer apenas para as elei¢cdes de 2018 a 2022. A partir de entéo,
caso aprovada Proposta de Emenda a Constituicdo também aqui incluida para
andlise, passaria a vigorar o sistema distrital misto. O teor e as regras referentes
ao sistema distrital misto mencionado constam de minuta apresentada em anexo.

Sao quatro as proposicfes encaminhadas para analise e
deliberacdo por parte dos membros da Comissdo: um Projeto de Lei que trata do
sistema eleitoral e do financiamento de campanhas, um Projeto de Lei que trata da
democracia direta e um Projeto de Lei Complementar que trata de
desincompatibilizacdo. Além disso, apresenta-se uma minuta de PEC que trata da
mudanca no sistema eleitoral e da outras providéncias. Esta minuta contém ainda
a proposta do Relator para as alterac6es na Constituicdo que estabeleceriam o voto
distrital misto a partir das eleicbes de 2026.

FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS

A democracia custa caro. Ndo ha como realizar eleicdes num
pais de dimensdes continentais como o Brasil sem despender elevadas somas com
logistica, maquinario e pessoal. De acordo com o Tribunal Superior Eleitoral, as
eleicbes municipais de 2016 custaram aos cofres publicos 650 milhdes de reais
(TSE, 2016).

Candidatos e partidos politicos, por sua vez, gastam com
organizacdo de campanhas, pessoal contratado e propaganda eleitoral montantes
considerados assustadores, por varios analistas. Trabalho realizado pelo
brasilianista David Samuels, professor de ciéncia politica da Universidade de
Minnesota, nos Estados Unidos, constatou que as eleicdes brasileiras sdo as mais
caras do mundo (MENDES, 2016). Segundo o TSE, as elei¢Oes gerais de 2014
custaram aproximadamente 5,1 bilhdes de reais.
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O fim do financiamento eleitoral oriundo de pessoas juridicas
gue vigorou nas eleicdes municipais de 2016 gerou uma reducéao significativa nas
despesas eleitorais contabilizadas. Gastou-se em torno de 3 bilhées de reais nas
eleicOes de 2016, o que representou uma reducdo de quase 50% em relacdo aos
gastos verificados quatro anos antes, que foram da ordem de 6 bilh8es de reais,
devidamente corrigidos pela inflacao.

Estima-se, pois, que, com o fim das doacdes de empresas,
ndo havera recursos suficientes para a realizacdo de campanhas ja nas proximas
eleicdes. Por essarazdo, é fundamental que aprovemos uma alternativa legislativa
que viabilize o financiamento misto para as campanhas eleitorais, combinando
doacdes de pessoas fisicas com o financiamento publico.

O financiamento publico de campanhas justifica-se ao
constituir uma forma viavel e legitima para financiar a operacionalizac&o da propria
democracia. A canalizacdo dos recursos para os partidos politicos, por sua vez,
encontra amplo respaldo e legitimidade no fato de que partidos desempenham uma
importante funcéo publica, servindo como veiculos de participacdo politica. Para
Gonzalez (2003, p. 135), “os partidos politicos ndo se reduzem a simples maquinas
eleitorais, desempenhando uma atividade politica permanente, canalizando os
interesses dos distintos setores sociais e atuando como plataformas de acédo
politica e ideoldgica”. Trata-se, ainda, de uma modalidade de financiamento que
torna mais efetiva a equidade entre as agremiacdes politicas que concorrem em
eleicoes.

O professor Jacob Rowbottom (2010, p. 129) defende o
financiamento publico para as campanhas eleitorais realizadas pelos partidos,
sobretudo “quando fontes privadas ndo se mostrem suficientes para financiar um
nivel adequado de atividade partidaria”. E essa é precisamente a situacao por que
passam atualmente os partidos politicos brasileiros.

Para viabilizar o financiamento publico, estamos propondo a
criacdo de um Fundo de Financiamento da Democracia - FFD, a ser distribuido e
fiscalizado pela Justica Eleitoral. Os recursos disponibilizados nesse Fundo seriam
distribuidos exclusivamente aos partidos politicos, assegurando-se total
transparéncia do uso que de tais recursos fizessem os partidos. A proposta
encaminhada no bojo do Projeto de Lei que trata do sistema eleitoral e do
financiamento de campanhas prevé a disponibilizagéo de 1 bilhdo e 900 milhdes de
reais para o primeiro turno das eleicbes de 2018 e 285 milhGes para o segundo
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turno. Esses recursos serdo distribuidos entre os partidos da seguinte forma: 2%
do total distribuidos de forma igualitaria para todos os partidos e 98% distribuidos
entre os partidos de acordo com a votacao recebida por cada um nas elei¢cdes de
2014 para a Camara dos Deputados.

Chegou-se a cifra de 2 bilhdes de reais aplicando-se ao total
de despesas constatadas nas eleicdes de 2014 o percentual deflator da redugéo
nos gastos de campanha verificado entre as eleicdes municipais de 2012 e 2016,
que foi de 49,68%.

O projeto de lei apresentado prevé, ainda, que 70% dos
recursos provenientes do FFD sejam despendidos em pleitos para cargos do Poder
Executivo e 30% em pleitos para cargos do Poder Legislativo. A proposta também
imp0Oe tetos de gastos para cada um dos cargos eletivos pleiteados que variam
segundo o tamanho da populacao da circunscri¢ao.

SISTEMA ELEITORAL E VOTO EM LISTAS PREORDENADAS

Os debates levados a cabo durante as audiéncias publicas realcaram a
diversidade de modelos empregados pelas democracias contemporaneas para
operacionalizar seus respectivos processos eleitorais. Nota-se que tais modelos ja
permeiam as discussdes parlamentares nesta Casa pelo menos desde 1982,
quando ja tramitavam na Camara projetos destinados a modificar o sistema eleitoral
brasileiro. Faremos aqui um cotejamento de alguns desses modelos para
apresentar o modelo que consideramos mais adequado a realidade nacional.

Conhece-se hoje trés familias de sistemas eleitorais cujas
caracteristicas refletem as preferéncias de reformas apresentadas nesta casa
anteriormente. S&o elas as dos sistemas majoritarios, proporcionais e mistos. Cada
um desses sistemas tem qualidades e defeitos que devem ser cotejadas e,
sobretudo, analisadas a partir do contexto da realidade brasileira.

No caso dos modelos majoritarios, propostos em suas
variantes de voto distrital uninominal ou plurinominal, suas defesas centram-se no
fato de se tratarem de modelos simples, que beneficiam os candidatos com mais
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votos, proximos aos territérios de origem. Estes modelos foram dominantes durante
todo o século XIX e algumas das mais antigas democracias do mundo ainda o
utilizam.

Algumas consequéncias adversas da adocao destes
sistemas, no entanto, causam-nos preocupacao. Uma delas € o grau recorrente de
distor¢Bes entre o numero de votos recebido por um partido e a representatividade
que ele venha a ter na casa legislativa. O reverso deste problema é que muitos dos
eleitores, neste sistema, podem ter suas preferéncias simplesmente ignoradas,
com graves consequéncias para a representacdo das forgcas minoritarias e do
pluralismo de um pais complexo como o Brasil.

Dois exemplos extremos revelam as distorcées recorrentes
gue estes modelos podem causar no sistema de representacdo dos paises onde
sdo adotados. Segundo o Instituto para Democracia e Assisténcia Eleitoral — IDEA,
em 1993, o partido “Progressista Conservador”, no Canada, obteve 16% dos votos,
mas teve apenas 0,7% dos assentos. Em 1998, em Lesoto, o Partido Nacional
Basoto teve 24% dos votos, mas apenas 1% dos assentos.

Nas ultimas elei¢cdes para a Camara dos Comuns no Reino
Unido, a relagdo entre o numero de votos e cadeiras obtidas pelo partido
Conservador, o partido majoritario, foi de 34.234 votos para cada cadeira, enquanto
que para o Partido Liberal Democrata, o nimero de votos por cadeira chegou a
mais de 300 mil'. Isso significa que um partido minoritario precisou de 10 vezes

mais votos para alcancar uma cadeira que um partido majoritario.

Além dos problemas de distorcdo na representatividade,
segundo o IDEA, paises que adotam o sistema majoritario possuem em média
14.4% de mulheres em suas legislaturas. A média de paises que adotavam alguma
modalidade de voto proporcional foi de 27,6%?2. Esse parece ser um indicativo
importante para o Brasil, que possui niveis extremamente insatisfatorios no que diz

respeito a participagdo feminina nos parlamentos.

Pondera-se ainda que, no contexto atual brasileiro, no qual o

personalismo e a diluicdo programatica dos partidos afiguram-se como problemas

1 http://www.telegraph.co.uk/news/general-election-2015/politics-blog/11593854/Votes-Per-Seat-
for-each-party.html, acessado em 30/03/2017.
2 |dem.
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da ordem do dia, o voto unicamente vinculado ao territério pode exercer um
incentivo negativo ao voto de opinido. Corre-se o risco de secundarizar ideias que,
apesar de dispersas territorialmente, tenham ampla capilaridade na sociedade

brasileira.

Problemas como 0s que procuramos apontar aqui, alias, tém
levado diversos paises do mundo, como México, Nova Zelandia e Africa do Sul, a
abandonar, nas ultimas décadas, os sistemas majoritarios, seja adotando alguma
modalidade de sistema misto, seja transitando diretamente para um modelo

proporcional.

Hoje, a direcdo do mundo caminha para o incremento da
proporcionalidade, contra as modalidades classicas de sistemas majoritarios
(REYNOLDS et al., 2008). Essa tendéncia, alids, confirma a opcdo que muitos
paises fizeram durante a primeira metade do século XX rumo a proporcionalidade.
Nas palavras do cientista politico, Ernesto Calvo, “uma das regularidades politicas

mais notaveis do século XX foi o abandono das regras eleitorais majoritarias™s.

No curso de nossos estudos e debates, afastou-se ainda a
possibilidade de recuperar o chamado “distritdo”. Nas palavras do cientista politico
Jairo Nicolau, o “distritdo” sugeriu simplesmente “transformar um equivoco
interpretativo sobre a natureza da representacao proporcional em razdo de ser do
sistema eleitoral” (NICOLAU, 2015).

7

Trata-se de um modelo cuja principal promessa € a de
resolver um problema que néo existe ou, no maximo, € marginal em nosso sistema.
O chamado fendmeno dos “puxadores de votos” € uma excecédo entre nds. Apenas
6,8% dos eleitos nesta casa se elegeram sem auxilio do quociente eleitoral e,
desses, uma parcela ainda menor ajudou decisivamente a “puxar” mais votos. Além
disso, o grau de personalismo da politica brasileira ja é tdo elevado que simulacées
recentes, tendo com base este modelo, mostraram que a composicao atual da Casa
nao seria muito diferente da que temos hoje (CARLOMAGNO, 2015).
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O que torna grave a eventual adocdo deste modelo, no
entanto, € a mudanca na dindmica que imprime entre partidos, candidatos e
sociedade. A referéncia aos partidos e aos debates programéaticos tende a
arrefecer, o personalismo e o paroquialismo tendem a se fortalecer. Isso porque a
relagdo entre candidatos e eleitores tende a ser personalista, além de favorecer

campanhas mais caras e grandes maquinas eleitorais centradas no candidato.

Acima de tudo, pelas regras do “distritdo”, cairiamos no
absurdo de desprezar os votos de todos aqueles e aquelas que ndo votaram nos
513 eleitos, o que ndo ocorre quando temos um modelo proporcional de bom

funcionamento, que evite, por exemplo, as coliga¢gdes de ocasido.

O reconhecimento dos pontos negativos dos modelos
majoritarios, ndo nos devem fazer, no entanto, rechacar de pronto a adocédo de uma
ou outra de suas variantes ou a adocao de determinados aspectos positivos destes
sistemas. Afinal, em sendo a democracia uma pratica, ha que se respeitar e
valorizar, por exemplo, uma caracteristica de variacdes ndo distorcidas deste
modelo, que é a identificacdo pessoal do eleitor com um candidato e a preferéncia

do eleitor em relacdo a demandas ligadas ao seu territorio.

Dessa maneira, consideramos positivo tomar deste modelo
sua simplicidade, a atencdo que da a identificacdo pessoal entre eleitor e candidato
e entre eleitor e as demandas locais e tentar neutralizar os efeitos negativos, como
a distorcdo do resultado das urnas e uma possivel “paroquializagdo” das

discussdes politicas.

A resposta para o equilibrio esta justamente em somar a um
modelo majoritario um componente proporcional que fortaleca o debate
programatico, como é o caso do voto em lista partidaria, que, apesar de ser uma
variante e mesmo uma possibilidade do sistema ja adotado pelo Brasil, encontra-
se escanteado pelas caracteristicas centrais do sistema das listas abertas, tal como
adotamos hoje. Vale dizer que o modelo de votagdes por listas é utilizado em mais
de 72 democracias no mundo, afora os sistemas mistos que, de alguma forma,

também contemplam votacdes por listas.
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Quando olhamos para a experiéncia internacional e para a
literatura especializada, as vantagens da adocao de sistemas proporcionais de
votacdo em lista preordenadas sédo bastante conhecidas. Estes sistemas tendem a
neutralizar as distorcbes de representatividade visualizados nos modelos
majoritarios, favorecem os debates programaticos em torno dos partidos e a
representacdo das minorias. Este modelo seria, portanto, um complemento

essencial a qualquer sistema com caracteristicas majoritarias.

De forma inversa, pelos motivos ja aludidos, um componente
majoritario em um sistema proporcional baseado na votagdo por listas pode
valorizar a relacdo entre representantes e representados no territério, suas
demandas locais e também frear as tendéncias fragmentarias tipicas aos sistemas
proporcionais, tendéncias essas, presentes no Brasil mais que em qualquer outra

democracia do mundo.

A votacdo em listas partidarias preordenadas tende a impedir,
por sua vez, a multiplicacdo de candidaturas e a competicao intrapartidaria, fatores
gue hoje encarecem as campanhas politicas e dificultam a fiscalizacdo pelos
orgaos de controle. Ao mesmo tempo, o sistema passa a oferecer um incentivo a
coesdo programatica do partido, que passa a fazer uma Unica campanha, tornando
o debate programatico e a consisténcia ideoldgica uma necessidade de

“sobrevivéncia politica” no modelo que estamos propondo.

Ao mesmo tempo, manter neste sistema um
componente majoritario, distrital, permite que o eleitor possa premiar ou punir
agremiacdes e individuos com base em demandas territoriais, podendo escolher
seus representantes em circunscricdes menores que as atuais e, portanto, com

campanhas mais econdémicas, e com o projeto politico de sua predilecao.

A Proposta de Emenda a Constituicdo que ora apresentamos
e que conta com a inspiracdo e com o acumulo de proposi¢coes de colegas desta
casa e desta comissao, como a PEC 258/2013 e a EMC 60/2011, respectivamente,
de autorias dos excelentissimos deputados Marcos Pestana (PSDB-MG) e Marcelo
Castro (PMDB-PI), prevé que parte dos representantes do povo sejam eleitos por

voto majoritario nos distritos e parte por votacao em listas preordenadas.
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A direcdo para a qual apontamos € clara: campanhas mais
baratas, seja pelo voto majoritario em circunscricdo menor que o Estado, seja por
conta da votacdo em lista; politica centrada em programas e partidos coesos, com
reducdo dos incentivos a fragmentacdo e ao paroquialismo e, finalmente, a
possibilidade de construcdo de maiorias mais estaveis e minorias mais

representativas.

O elevado quorum para aprovacdo de uma emenda a
Constituicdo e o tramite devido nas duas Casas, no entanto, faz-se longo e
demorado. E a prépria realidade atual do financiamento das campanhas politicas,
nos impde desde ja a necessidade de implementar o modelo que ora propomos
paulatinamente, sendo necessario, ja para as proximas eleicées, baratear o custo
das campanhas eleitorais e iniciar a transicdo para um modelo que exija

consisténcia programética de partidos e candidatos.

Dessa maneira, estamos propondo, com prazo de validade de
duas elei¢cdes, a votacao em listas preordenadas para as elei¢cdes proporcionais no
Brasil. Trata-se de um sistema mais adequado a nova realidade do financiamento
de campanhas colocado apdés a declaracdo de inconstitucionalidade do
financiamento empresarial definido no julgamento da ADI 4650/DF. Trata-se ainda
de sistema mais barato, transparente e eficiente que o modelo atual.

Menos candidaturas, fiscalizacdo mais facil e mais célere,
necessidade de coesdo programatica dos partidos. Estes sdo os beneficios que
esperamos colher ja nas proximas eleicdes com a implementacao deste modelo de
transicdo, que continuara vigorando parcialmente quando da transicdo para o
modelo definitivo, uma vez que parte das cadeiras, com o advento do sistema misto,

permanecera sendo resultado da votacao em listas partidarias preordenadas.

Ha preocupacdes justificadas com a adocdo ainda que
transitoria deste modelo. Teme-se, por exemplo, que o eleitor perca o controle
sobre o0 seu proprio voto. Parece-nos, de modo contrario, que este mecanismo
garante um maior controle do eleitor sobre seu voto, corrigindo algumas das sérias

distor¢des do modelo atual.
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Contra 0 senso comum, no sistema atual, a votagao ja se da
por listas de partidos e coligacdes. Para se ter uma ideia, 93,2% dos Deputados
Federais eleitos na ultima legislatura se elegeram com o voto de suas legendas e
coligacdes, isto é, ndo se elegeram com seus proprios votos*. No entanto, o que
ocorre, é que muitas vezes o voto em um candidato ajuda a eleger outros cuja

biografia, bandeiras e ideologias, séo totalmente desconhecidas do eleitor.

Isso ocorre porque 0 modelo de coligacdes proporcionais
adotado hoje, e que estamos extinguindo em nossa proposta, permite a alianca de
conveniéncia entre partidos e candidatos de ideologias distintas. Trata-se de um
modelo que confunde o eleitor e subverte o espirito da proporcionalidade, como

aponta o cientista politico Jairo Nicolau (2017).

Mais que isso, dados do Estudo Eleitoral Brasileiro,
coordenado pelo Centro de Estudos de Opinido Publica da Unicamp, mostram que,
logo apds as elei¢bes, 46% dos entrevistados disseram ndo lembrar o nome do
candidato no qual votaram para as eleicbes da Camara Federal, enquanto 22%
disseram ter anulado ou deixado o voto em branco. Este dado reflete um incentivo
perverso do atual sistema. Partidos e coligacdes multiplicam candidaturas para
reforcar suas listas. O namero de candidatos torna-se entdo tdo elevado que,
muitas vezes, ndo ha espaco para o cotejo de biografias, perfis e propostas diante
dos eleitores. Estes, muitas vezes, sequer tém acesso a lista de todos os

candidatos.

Com a adocéo do modelo de listas preordenadas, combinado
com o fim das coligacdes, evita-se que o voto do eleitor va para desconhecidos ou
candidatos de ideologias diversas, ao mesmo tempo que se da ao eleitor mais
tempo, oportunidade e clareza para saber quem esta, afinal, se candidatando. Ao
estabelecer um Ilimite para o tamanho das listas e proibir as coligacdes
proporcionais reduz-se substancialmente o nimero de candidaturas. Os debates e

escolhas passam a ser mais transparentes.

4 A titulo de exemplo, uma publicagdo da midia nacional a este respeito.
http://exame.abril.com.br/brasil/quem-sao-0s-35-deputados-que-se-elegeram-sozinhos/.
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Da mesma forma, o eleitor continua votando nos candidatos
de sua predilecdo, mas agora vota em bloco, em um grupo de pessoas que mais
se aproxima de suas convic¢gbes, que mais trabalhou pelas causas nas quais
acredita ou mesmo por suas ruas e bairros. O nome dos candidatos, alias, sera
publico, como o € em todos os paises que adotam este modelo, a exemplo de
Portugal, Espanha e Italia. Ndo prosperam, dessa maneira, 0S argumentos que

chegam a confundir listas preordenadas com “listas secretas”.

Quanto aos argumentos que demonstram preocupacgdo de
que este modelo imprimiria uma “partidocracia”, concordamos que o modelo de lista
sé se torna atraente quando acompanhado por mudancgas na democracia interna
dos partidos. E € justamente por isso que estamos propondo modificacées na Lei
n°. 9.096/95 para garantir que os partidos politicos tornem-se mais democraticos, e
na Lei n°® 9504/97, que passa a exigir que a formacéo das listas seja precedida de
mecanismos democraticos, como convengdes, prévias ou primarias para a escolha

de seus candidatos.

Neste mesmo sentido, acompanhando outras mudancas em
debate nesta casa, estamos vedando o repasse de financiamento publico para
partidos que mantenham para além de um periodo razoavel a provisoriedade de

seus orgdos dirigentes.

Por fim, ndo cabe enxergar este sistema como um subterfugio
para o “ocultamento” ou abrigo de “corruptos”, que estariam dispensados de pedir
votos, uma vez que “teriam lugar garantido na lista”. Ainda que alguém pudesse ter
tal pretensdo, é preciso lembrar que o Supremo Tribunal Federal suspendeu,
liminarmente, no ambito da ADI 2530, a eficacia do paragrafo primeiro do Art.8° da
Lei 9.504/97 que previa a chamada “candidatura nata”. Para dirimir de uma vez por
este tipo de duvida, estamos propondo a revogacao deste dispositivo para que nédo
haja a possibilidade para quem quer que seja ter garantia de presenca na lista sem
o aval de uma votagdo democratica dentro do partido. No novo paragrafo que
propomos ao artigo 8° da Constituicdo Federal, alids, definimos expressamente

essa exigéncia.
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Ademais, as listas serdo publicas, mais do que sdo hoje,
inclusive, quando muitas vezes se desconhece a totalidade dos nomes presentes
nestas e, portanto, o destino do voto. Cabera ao eleitor, sem o paternalismo dos
incautos, analisar, segundo o seu melhor juizo, os nomes presentes na lista e 0

peso das eventuais acusac¢des que pairem sobre tais nomes.

Espera-se, alids, como aludido, ganhos consistentes no que
se refere a transparéncia e ao combate a corrupcdo eleitoral. Em 2014,
descontando-se as campanhas majoritarias, a Justica Eleitoral e os demais 6rgaos
de controle precisaram lidar com 7.137 candidaturas a Deputado Federal e 17.004
candidaturas a Deputado Estadual. Nas eleicdoes de 2016, foram 463.375
candidaturas aos legislativos locais®. Com a adoc¢do do voto em lista, o total de
contas a serem fiscalizadas passa a ser 35, idéntica a0 numero de partidos

registrados hoje perante a Justica Eleitoral.

Por fim, ha que se considerar que se trata de modelo mais
adequado a nova realidade da auséncia de doacdes empresariais e incremento do
financiamento publico. E impossivel conceber, por exemplo, que campanhas com
mais de 400 mil candidatos, que ndo passaram por um teste minimo de
representatividade dentro de seu préprio partido, fossem financiadas com recursos
publicos. Seria a legalizacéo da pulverizacao de recursos publicos e a inviabilizacao

(em parte ja vivenciada) de fiscalizac&o por parte das autoridades competentes.

ALTERNANCIA DE GENERO

No curso da adocdo do voto em listas preordenadas e do
préprio modelo definitivo, o distrital misto, vislumbramos uma janela histérica para
enfrentar o problema das vergonhosas taxas de representatividade feminina nos
parlamentos brasileiros. Segundo dados da Uni&o Interparlamentar, o Brasil possui
hoje menos da metade da meédia mundial de representatividade feminina nos

parlamentos.

5> Fonte: http://divulgacandcontas.tse.jus.br, acesso em 29/03/2017.
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Mesmo quando comparamos o Brasil unicamente com seus
vizinhos da América Latina, temos 42,5% da camara baixa formada por mulheres
no México, 41,6% no Equador, 35,8% na Argentina, 16,2% no Uruguai e 15,8% no
Chile. O Brasil aparece entre os ultimos colocados, com apenas 9,9% de

representagdo feminina na camara dos deputados.

Muitos apontam a adoc¢ao de listas preordenadas como um
dos caminhos mais eficazes para o aumento da representatividade feminina (cf.
SPOHR et al, 2015; MEDERO, 2010) e € nesse sentido que estamos propondo que
a composicao das listas respeite a proporcdo de pelo menos um género distinto
para cada 3 colocacfes. Com esta medida, pretendemos no minimo dobrar o

namero de cadeiras ocupadas por mulheres nos parlamentos brasileiros.

DEMOCRACIA DIRETA

O compromisso firmado pelos constituintes de 1988 que
sacramentaram que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” precisa ser
atualizado. Seja para recepcionar novos anseios de participacdo e as novas
tecnologias, seja para garantir mais efetividade aos mecanismos de participacéo

direta estabelecidos no artigo 14 da Constituicao.

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, por exempilo,
apenas duas consultas nacionais foram realizadas. Em 1993, o plebiscito sobre o
sistema de governo a ser adotado no Brasil e, em 2005, o referendo acerca da
proibicdo da comercializacdo de armas de fogo. Mesmo no que se refere aos
plebiscitos para criagdo, desmembramento, etc., de Estados e municipios, temas
sempre de relevante interesse da populacdo, suas ocorréncias também se

demonstraram escassas ao longo das ultimas décadas.

by

Da mesma forma, no que diz respeito a iniciativa popular,
apenas quatro projetos iniciados por endosso de cidadaos transformaram-se em

lei. Some-se a isso a recente decisdo do Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal
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Federal, em medida cautelar no ambito do Mandado de Seguranca 34.530,
referente a iniciativa popular das “10 medidas contra a corrupgao”, que questionou
a validade do processo de acolhimento dessas iniciativas tais como vinham sendo

feitas ordinariamente pela Camara dos Deputados.

Apesar de este processo ter sido extinto pelo proprio Ministro,
este tipo de litigio assinala a necessidade de modificar os procedimentos de

recebimento dos projetos de iniciativa popular nesta Casa.

Submeto, dessa maneira, a apreciagdo de Vossas
Exceléncias um novo marco de regulamentacdo do artigo 14 da Constituicdo
Federal, submetendo ainda a previsdo da ado¢éao, no ambito desde mesmo artigo,
por meio de PEC, a possibilidade de regulamentacao do “Recall”, tendo em mente,
contudo, que, segundo a experiéncia internacional, trata-se de um mecanismo mais
afeito as instituices locais, a ser usado com o devido cuidado e equilibrio

democrético.

No que diz respeito aos mecanismos ja consagrados na
Constituicao, propomos um novo marco legal para substituir a lei n°.9709/98, capaz
de conferir maior eficacia e efetividade aos dispositivos constitucionais
mencionados. Os objetivos primordiais das mudancas que agora propomos Sao:
facilitar e reduzir os custos da utilizacdo da democracia direta e promover uma

interacdo virtuosa entre participacéo direta e representacao parlamentar.

Procuramos facilitar, por exemplo, a apresentacao de projetos
de Decreto Legislativo destinados a convocar plebiscitos e referendos, que agora
poderdo ser apresentados por qualquer membro ou comisséo do parlamento, sem
necessidade de apoiamento de um terco dos pares exigido pela lei atual. Para além
disso, criamos a possibilidade de tais projetos passarem a tramitar a partir de
solicitacdo especifica tanto do Presidente da RepuUblica quanto dos préprios
cidadaos, nesse ultimo caso, desde que observados 0os mesmos requisitos de

subscricdo da iniciativa popular de leis.

Outra grande inovacao do marco legal que propomos € deixar

explicita a possibiidade da realizagdo de plebiscitos e referendos
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concomitantemente com elei¢des gerais e municipais, desde que feita comunicagéo

a Justica Eleitoral com certa antecedéncia do pleito — até 180 dias antes.

Tais mudancas, acrescidas de outras, como a criacdo de um
regime simplificado para consultas locais, visam incentivar a utilizacdo desses
mecanismos de forma que se integrem na vida ordinaria da Republica, auxiliem na
resolucdo de impasses e diminuam a distancia entre representantes e

representados.

Por fim, propomos ainda uma nova sistematica de subscricao
de projetos de iniciativa popular, a ser viabilizada em meio eletrénico, com o
emprego de plataformas tecnoldgicas especialmente desenvolvidas para esse fim,
tanto pela Cémara dos Deputados como por entidades da sociedade civil
habilitadas.

A apresentacdo e a subscricdo dos projetos, nesse novo
modelo, passa a ser feita pelos cidadaos, preferencialmente, de forma eletronica, a
partir de computadores, tablets, telefones celulares (smartphones) e outros
dispositivos similares com acesso a internet - , embora deva ser destacado que o
projeto teve o cuidado de ndo excluir totalmente a possibilidade de se continuar a

usar, de forma subsidiaria, o sistema tradicional de apoiamento “de proprio punho”.

Cumpre destacar que boa parte das mudancas incorporadas
a este projeto foram inspiradas em ideias ja contempladas em projetos de lei
apresentados a Camara dos Deputados em legislaturas passadas, ou mesmo mais
recentemente, como o PL n® 2115/15, da Deputada Eliziane Gama, o PL n°
3242/15, do Deputado Veneziano Vital do Régo, ou 0 PL n°® 6982/17, do Deputado

José Guimaraes, para citar apenas alguns exemplos.

Procuramos acolher, ainda, demandas oriundas diretamente
de movimentos e grupos da sociedade civil organizada, como os constantes do PL
6056/13, encaminhados pela “Coalizdo pela Reforma Politica e Democratica e
Eleicbes Limpas”, por meio da Deputada Luiza Erundina, ilustre membro desta
Comisséo Especial. Também contamos com apoio inestimavel de movimentos e

entidades inovadoras, como o Labhacker da Camara dos Deputados e a equipe do
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Instituto de Tecnologia e Sociedade — ITS, que ja estdo desenvolvendo aplicativos

para o novo paradigma que aqui propomos.

Ao propor estas reformas, cuidamos sempre para que os freios
e contrapesos entre 0 povo e 0s trés poderes produzam arranjos razoaveis,
afastando o risco do cesarismo e das democracias plebiscitarias, encarando a
democracia direta como um modo de interacdo e ndo de substituicdo dos podres
constituidos (ALTMAN, 2011).

AJUSTES NA LEGISLACAO

No curso dos temas e grandes reformas que aqui propomos,
como o0s ja mencionados eixos centrais da Reforma, relacionados as mudancas do
sistema eleitoral e do modelo de financiamento das campanhas politicas, propomos
ainda uma série de modificacbes na legislacdo eleitoral e partidaria que visam
aprimorar as instituicées democraticas e a corrigir distor¢cdes vivenciadas na pratica
da governanca e da politica no dia-a-dia das institui¢des.

Neste sentido, estamos apresentando uma minuta de
Proposta de Emenda Constitucional para suprimir os cargos de Vice-Presidente,
Vice-Governadores e Vice-Prefeitos e, consequentemente, alterar a regra de
sucessao do poder executivo em todos os niveis da federacéo. Trata-se de medida
gue visa economizar recursos do poder executivo, diminuir os espacos de barganha
politica de ocasido e valorizar a figura do poder legislativo na linha de sucesséo e
representacdo eventual.

No mesmo espirito, atendendo a demandas de diversos
parlamentares e diversos setores da sociedade, proponho nesta mesma minuta o
fim do instituto da reeleicdo, elevando, em contrapartida, para cinco anos 0s
mandatos do poder executivo. Essa medida vira acompanhada da separacédo da
realizacdo dos pleitos do poder executivo e legislativo em periodos distintos, com o
que pretendemos economizar no dispéndio de recursos publicos, sem, no entanto,
enfrentar os problemas operacionais que adviriam da coincidéncia total das
eleicdes. Consequentemente, modificamos também as datas de posse para cada
cargo eletivo.
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Como forma de valorizar a atividade parlamentar e respeitar,
ainda, a vontade do eleitor que confiou a seu representante uma cadeira no
parlamento, propomos também a proibicdo de que parlamentares ocupem postos
no Poder Executivo, devendo manterem-se atidos aos mandatos que lhes foram
conferidos. No mesmo sentido de fortalecer a representacédo, apresento ainda a
Vossas Exceléncias mudancas nas regras para supléncia de mandatos de
Senador. Por fim, propomos a alteracéo na duracdo dos mandatos de membros de
tribunais.

No curso de outras proposi¢des, também procuramos corrigir
alguns problemas vivenciados nas ultimas elei¢cfes, criando, por exemplo, a figura
do registro prévio de candidaturas para auxiliar a Justica Eleitoral na resolucédo de
contendas a este respeito e a reforma dos prazos de desincompatibilizagéo, de
forma a garantir mais equidade e justica no tratamento deste instituto. Aproveitamos
também para tentar tornar mais rigido o processo de contratacéo e divulgacao de
pesquisas eleitorais, no intuito de melhorar a qualidade da informagé&o prestada ao
eleitor, valorizar os bons institutos de pesquisa e a coibir praticas ilicitas ou aquelas
que possam causar um injusto desequilibrio ao pleito.

Esperamos que, com todas essas mudancgas, possamos
aperfeicoar a representacao, corrigir distorcdes e melhorar o funcionamento das
instituicbes democraticas. Grandes reformas sao feitas também de pequenos
passos, que podem acionar novas engrenagens e novos incentivos politicos, mais
eficientes e republicanos.
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