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Resumo: Com o objetivo de contribuir para a compreensdo da reforma politica como um
fendmeno complexo, estudou-se a construcdo, tramitacdo e rejeicdo politica do Projeto de Lei
(PL) n° 1.210, de 2007, da Camara dos Deputados, por meio do método de estudo de caso e de
process tracing. Os resultados levaram a discussdes sobre as principais variaveis que
interferiram na trajetéria do PL supramencionado, e a apresentacdo do conceito de rejeicdo
politica, fendmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votagdo plenaria, como

recurso Util para a compreensdo do processo legislativo.

Palavras-chave: Reforma politica. Process tracing. Sistemas eleitorais. Processo legislativo.

Abstract: Aiming to contribute to the understanding of political reform as a complex
phenomenon, the authors examined the legislative procedures that lead to political rejection of
the bill n. 1210/2007 in the Chamber of Deputies Through the method of case-study and process
tracing. The results led to discussions on the key variables that influenced PL’s 1210/2007
trajectory and the presentation of the concept of political rejection phenomenon as a useful

resource for understanding the legislative process.
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1 Introducéo

O que leva a tematica atual da reforma politica a se manter em pauta no parlamento
brasileiro, ao mesmo tempo em que permanece estagnada, tem-se configurado problema muito
discutido por estudiosos da area. Um caso exemplar desse aparente paradoxo encontra-se
presente na trajetoria de um projeto de lei que, apesar de continuar em trdmite, ndo possui
chance de voltar a pauta das discuss6es plendrias: o Projeto de Lei (PL) n° 1.210, de 2007, da
Cémara dos Deputados.

O PL n°1210/2007 alcancou grande apelo politico e, em termos legislativos, percorreu
quase todo o caminho de tramitagdo rumo a uma aprovagdo na Camara dos Deputados. Apesar
de sua rejeigdo formal ndo ter ocorrido e o projeto ainda tramitar, o resultado foi sua rejeicao
politica, fendbmeno de descarte de uma matéria sem o enfrentamento da votacao plenéria, o que
inviabilizou uma deciséo final para a denominada reforma.

Como principais temas, 0 projeto trazia a proposta de financiamento publico exclusivo
de campanha e listas fechadas e preordenadas para eleicdo de cargos proporcionais do
Legislativo. Tratava, ainda, de pesquisas eleitorais, fidelidade partidaria, proibicdo de

coligacGes e instituicdo de federagdes partidarias, conforme expresso na ementa da proposicao:

DispGe sobre as pesquisas eleitorais, 0 voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, a instituicio de federacBes partidarias, o funcionamento
parlamentar, a propaganda eleitoral, o financiamento de campanha e as
coligagdes partidarias, alterando a Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965
(Codigo Eleitoral), a Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
Eleicdes) (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOQS, 2007).

Hoje, sem possibilidades politicas de retornar a pauta de Plenario, e sem condigdes
regimentais de ser arquivado®, o PL n® 1.210/2007 traduz-se em entulho legislativo, muito
embora todos 0s seus temas tenham sido reapresentados em novas rodadas de propostas de
discussdo, concentradas em 2009 e em 2011. O que aconteceu, em Seu percurso, para que 0
projeto ndo lograsse éxito é relevante para a compreensdo tanto do debate sobre a reforma
politica brasileira quanto do processo legislativo em si, principalmente no que diz respeito aos
padrdes sistémicos envolvidos.

Para responder a essa problematizacdo, realizou-se estudo de caso sobre o PL n°

1.210/2007. Utilizando o método de process tracing, foram analisados documentos relativos a

1 Algumas proposicdes, por ter alcancado determinadas fases da tramitac&o, ou por questdes de autoria, ndo podem
ser arquivadas ao final da legislatura. Neste rol, encontra-se o0 PL n°® 1.210/2007. Vide nota de n° 4 e principio da
unidade da legislatura, a seguir.
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proposi¢do com o objetivo de identificar mecanismos causais envolvidos na tramitacdo do
projeto de lei e que culminaram com a inviabilidade de sua aprovacéo. Esta pesquisa faz parte
de um estudo mais amplo sobre reforma politica e sistema legislativo e apresenta resultados
preliminares. O PL n° 1.210/2007 foi escolhido para o estudo de caso por configurar, dentre as
recentes proposicdes que tramitaram na Cadmara dos Deputados, a que angariou maior impulso
politico, tendo sido objeto de debates acalorados nas Comissdes, em audiéncias publicas e no
Plenério da Camara dos Deputados.

De acordo com Bennett e ElIman (2006) process tracing € uma técnica que rastreia a
trajetdria de determinado caso para compreender interferéncias causais entre varidveis
contextualizadas historicamente. E apropriada para pesquisas cujos objetos de estudo envolvam
padrdes complexos de interacdo entre varidveis mualtiplas e interferentes, para fendmenos que
incluam path dependence ou que atendam ao principio sistémico da equifinalidade
(BERTALANFFY, 2009; GEORGE; BENNET 2005).

Para acompanhar o processo e reconstruir a trajetria da proposicao objeto do estudo,
foram analisados dados do Sistema de Informacbes Legislativas da Camara dos Deputados
(Sileg), documentos legislativos publicados no Diério da Camara dos Deputados ou arquivados
no Centro de Documentacgdo e Informacdo da Camara dos Deputados (Cedi), atas de reunides e
notas taquigraficas de sessbes plenarias da Camara e de suas comissdes. A reconstrucdo da
historia e 0 mapeamento do trajeto permitiram identificar um ator chave para o surgimento do
PL n° 1.210/2007, o Deputado Miro Teixeira, com quem foi realizada entrevista.
Especificamente para este fragmento do estudo, langou-se mao da técnica de elite interviewing
que, de acordo com Tansey (2007), configura um recurso para complementar dados advindos de
outras fontes em pesquisas do tipo process tracing. O autor explica que este tipo de entrevista
permite 0 acesso a decisdes e agdes que estdo por trds de eventos ou séries de eventos,
colaborando para a reconstrugdo do processo e identificacdo de seus pontos criticos.

A construgdo da histéria e o rastreamento do percurso do PL n° 1.210/2007, com
identificacdo de pontos criticos, resultou em consideracdes sobre a reforma politica brasileira,
com identificagdo de varidveis de interferéncia significantes na trajetoria do PL n® 1.210/2007 e

no processo legislativo.

2 Processo de Reforma Politica: teorias e hipdteses

Um consenso sobre o que seja uma reforma politica na literatura é achado dificil. Para
algumas vertentes tedricas, em sentido lato, o termo é utilizado como sinénimo das propostas de
mudancas do sistema eleitoral ou partidario que se dedica a pesquisar (AVRITZER;
ANASTASIA, 2006,). As definicdes variam, ainda, de acordo com o contorno da mudanca

(RABAT, 2003), seu impacto e abrangéncia no sistema politico, no sistema operacional,
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(MEIRINHO, 2009, p. 111-112; AVRITZER; ANASTASIA, 2006) e com 0s objetivos
imaginados pelos atores da mudanca pretendida (BRUSSI, 2008; BONAVIDES, 1996).

Enfim, conceitos tedricos de reforma politica estdo em plena construcdo e, ainda,
encontram-se circunscritos ao contorno delimitado por seus préprios focos de estudo. J& os
conceitos empiricos, delineados de acordo com 0s contextos nos quais a reforma se apresenta,
sdo amplamente utilizados e configuram ferramentas para lidar com a plasticidade e a dindmica
inerentes ao proprio fendmeno de reforma. O presente trabalho, diante do seu propésito, utiliza
como aporte um conceito empirico de reforma politica, que consiste em qualquer mudanca no
sistema eleitoral, politico e/ou partidario considerada como Reforma Politica pela prépria
Camara dos Deputados e seus atores (deputados, assessores, midia oficial), assim se
expressando em discursos parlamentares, proposicdes e estudos técnicos.

Falar de reforma politica no Brasil é rememorar um debate que ja figura na pauta de
discussdo da academia, da sociedade e do Congresso Nacional ha algumas décadas. David
Fleischer (2005), por exemplo, aponta que a tematica figura como agenda primordial no
Congresso desde 1946, sem que, contudo, se alcance uma decisdo final do Congresso Nacional
para muitas das questdes debatidas. Para Perlin e Ferreira Janior (2012) esse fenbmeno é mais
uma das caracteristicas sistémicas do Parlamento brasileiro: a homeostase dindmica, ou seja, a
capacidade de um sistema permanecer estavel sem estar imovel.

Na histdria recente, a despeito dessa aparente estabilidade, observam-se alteragdes
legislativas importantes, mas pontuais, das normas que regem o sistema politico brasileiro.
Algumas proposicoes foram formatadas e patrocinadas pela classe politica, como a emenda a
Constituicdo que permitiu a reeleicdo para cargos majoritarios do Executivo (E.C. 06 de 1994);
outras contaram com o envolvimento da sociedade civil, como o Diretas Ja, pr6-democracia e
em prol da abertura politica no inicio dos anos 1980, e, recentemente, o projeto de lei da Ficha
Limpa, viabilizado pela movimentacdo da sociedade em prol de sua aprovacdo. Com diversos
atores envolvidos e alvos diferentes, nesses momentos se realizaram mudancas importantes nos
formatos dos processos politicos.

A maioria das propostas legislativas de alteracdo do sistema politico (nas temaéticas
partidaria, eleitoral, representativa e de redistribui¢cdo do poder entre Executivo e Legislativo),
contudo, é reiteradamente apresentada as duas Casas do Congresso Nacional em cada nova
legislatura sob o rotulo de reforma politica. Porém, apesar de fomentar acalorados debates,
arregimentar partidarios e detratores, ndo se consegue formar uma maioria forte o suficiente em
torno dessas propostas apta a aprovar mudancas. Nesse grupo, encontra-se o Projeto de Lei n°
1.210/2007 (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007).

ExplicacOes para as dificuldades observadas na tramitacdo e deliberacdo das propostas
de reforma politica baseadas somente na analise humérica dos votos contra ou a favor de cada

proposta legislativa ou tema da reforma mostram-se insuficientes. De acordo com Perlin e
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Ferreira Junior (2012), outras varidveis devem ser levadas em consideracdo, principalmente
devido as complexas relagdes existentes entre componentes e eventos no sistema legislativo.
Dessa forma, o Poder Legislativo seria mais bem acessado por meio da compreensdo de seus
padrdes interacionais e variaveis de interferéncia do que pela mera anélise de seus elementos.

A literatura sobre reforma politica vem, nos ultimos anos, apresentando leituras sobre
esses padrbes e varidveis. Entre eles estd o tempo?, fator condicionante da tramitacdo de
propostas de alteracdo do sistema politico, regido por pelo menos trés principios: o da unidade
da legislatura, o da vinculacdo das decisbes ao periodo da sessdo legislativa® e o da
anterioridade da lei processual eleitoral.

O principio da unidade parte da ideia de que a legislatura se encerra em si mesma e que
todos os seus objetivos devem ser alcancados dentro de seu periodo de duragdo. Como
consequéncia, em regra, toda proposicdo ndo apreciada dentro da legislatura deve ser
arquivada®. Na Camara dos Deputados, cuja renovacio gira em torno de 50% dos membros,’
ainda que se afaste a incidéncia do principio da legislatura para determinada proposi¢édo, pode
ocorrer a perda de apelo politico ou necessidade de rediscussdo da matéria por desinteresse ou
desinformacdo da nova bancada. No primeiro caso, uma matéria de interesse politico na
legislatura anterior pode ser esquecida pelos novos atores. Ja na segunda hipotese, a tramitacao
da matéria pode ser reiniciada para possibilitar a plena participacdo de todos os atores.

A vinculacdo das decisfes a sessdo legislativa, por seu turno, determina que a matéria
constante de projeto de lei rejeitado s6 poderad ser reapresentada na mesma sessdo legislativa
mediante proposta da maioria absoluta de qualquer das casas do Congresso Nacional
(Constituicao da Republica Federativa do Brasil - CRFB/1988, art. 67) e Regimento Interno da
Céamara dos Deputados — RICD, art. 110), o que pressupde apelo politico substancial. Observe-
se que a regra impede a reanalise da matéria, ou seja, limita a tramitacdo ndo somente de
projetos que guardem identidade de objetivos com aquele j& rejeitado na sesséo legislativa, mas,
também a reapreciacao da ideia que encerrava o projeto, ou seja, ndo se pode apreciar, inclusive,

projeto com objetivo oposto.

2 A doutrina denomina de timing a esse fendmeno de necessidade de observagdo do melhor momento para proposicéo
e deliberagdo de normas legislativas.

® Legislatura é o periodo de quatro anos que coincide com o mandato dos membros da Camara dos Deputados. Sessdo
legislativa é cada um dos quatro anos da legislatura.

* Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD, art. 105). Regimento Interno do Senado Federal (RISF, art.
332). Em ambos os regimentos, o principio é flexibilizado por varias excecoes.

® Segundo estudo da Consultoria Legislativa da CAmara dos Deputados, a renovagdo média das eleicdes ocorridas
entre 1990 e 2006 é de 50,5% (BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTAOS, 2010).
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Esse principio constitucional é complementado no RICD, que traz a abrangéncia do
conceito de prejudicialidade ao dizer que projeto idéntico® (e ndo matéria) rejeitado, aprovado
ou transformado em diploma legal ndo pode ser rediscutido na mesma sesséo legislativa (RICD,
art. 163, 1). Da mesma forma, projeto retirado de tramitacdo pelo autor s podera ser
reapresentado na mesma sessdo legislativa mediante aprovacdo do Plenério da Camara. Essa
distincdo entre matéria e projeto € util para compreender o alcance dos dispositivos
constitucional e regimentais mencionados. A maioria absoluta é requerida apenas para matéria
rejeitada, portanto, ndo se aplica no caso das aprovadas ou transformadas em norma juridica.

Por fim, o principio constitucional da anterioridade da lei eleitoral determina que norma
alteradora do processo eleitoral s6 produz efeitos para as elei¢cGes que ocorram um ano apés sua
publicacdo (BRASIL, 1988, art. 16). Esse principio dificulta a tomada de decisbes pelo
Congresso nos anos em que héa eleicdes, embora seja possivel aprovar normas para pleitos
eleitorais posteriores. Porém, a impossibilidade de aplicacdo dessas normas em eleigdes
préximas pode causar no legislador um sentimento de desnecessidade — ou de falta de urgéncia
— da deliberagdo imediata das propostas, levando o Congresso a postergar a decisdo. Esses
fendmenos foram analisados por Meirinho (2009, p. 16), para quem “as reformas sdo marcadas
pela pressdo dupla de contextos de curto prazo e de longo prazo que, muitas vezes, levam a
solugdes contraditorias™.

Um segundo ponto que cabe observar é a dificuldade natural para se aprovar qualquer
proposicdo legislativa em um parlamento bicameral do tipo simétrico, como o caso do
Congresso Nacional brasileiro. Segundo Arendt Lijphart (2003), o bicameralismo do tipo
simétrico pressupde a divisdo igualitaria de poder entre as duas casas legislativas, de sorte que a
decisdo final do Congresso tenha participagdo equitativa. Essa regra é parcialmente mitigada
para a deliberacdo da maioria das espécies legislativas, pois vigora entre nds o principio de
diferenciagdo entre casas iniciadora e revisora, 0 que permite classificar o bicameralismo
brasileiro como do tipo simétrico imperfeito.

A questdo de se classificar a Camara e o Senado em casas iniciadoras ou revisoras
funda-se no fato de que, manifestando-se ambas as instancias pela aprovacdo da matéria, mas
discordando quanto aos termos do projeto, a casa iniciadora — na maioria das vezes, a Camara
dos Deputados (CRFB, art. 64, caput) — pode fazer prevalecer a sua opinido, dando a
conformacdo final do projeto. Apds tramitar pelo Congresso, um projeto de lei é submetido
ainda a andlise de constitucionalidade e oportunidade pelo Presidente da Republica, que pode

veté-lo ou sanciona-lo. Sancionada, a proposicéo legislativa torna-se norma juridica.

® No RICD, o termo idéntico ndo significa necessariamente igual. Em uma interpretago sistémica, percebe-se que
idéntico é sinbnimo de analogo, ou seja, semelhante, conforme arts. 139, I; 142, caput; art. 159, IV e art. 163.
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Esse processo, além de moroso, desafia a l6gica da tomada de decisdes. Note-se que em
cada um dos espacgos de deliberacdo dentro do Legislativo — comissdes e plenarios das casas
iniciadora e revisora — ha a necessidade de se buscar a construgdo de consensos em torno da
proposicdo legislativa, pois se tratam de 6rgdos colegiados que deliberam por tomada de votos
de uma maioria.

Uma terceira dificuldade da seara normativa apontada pela doutrina refere-se ao local
em que se encontra a matriz da norma que se pretenda aprovar. N&o raro, as disposi¢des que
regulam eleicdes, representacdo, partidos politicos estdo cristalizadas na Constituicdo. O
principio brasileiro da representatividade popular, por exemplo, encontra-se parcialmente
previsto no art. 45 da Constitui¢do, que define o sistema eleitoral proporcional, de lista aberta,
para a elei¢do dos membros da Camara dos Deputados. Para a transformacéo desse sistema em
um modelo majoritario ou misto, faz-se necessaria, portanto, a tramitacdo de uma Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC).

Os procedimentos previstos pela Constituicdo e repetidos no RICD para esse processo
sdo mais complexos do que 0s previstos para 0s projetos de lei, uma vez que se exige discussdo
em dois turnos, quoéruns qualificados para apresentacdo, aprimoramento e deliberacdo da
matéria e uma coincidéncia de vontades na deliberacdo das duas casas (exigindo-se a identidade
textual). Isso se da porque, para a apreciagdo de PECs, o sistema é o do bicameralismo simétrico
perfeito, ou seja, ndo ha prevaléncia da opinido de uma casa legislativa sobre outra, e inexistem
0s conceitos de casas iniciadora e revisora.

Essa dificuldade foi objeto de estudo comparativo entre paises ocidentais, no qual se
observou a presenca do principio representativo na Constituicdo de 11 entre 18 paises estudados
(NOHLEN, 2007). A conclusdo do autor é de que nesses casos se exige um acordo entre
partidos de situacdo e oposicdo para se efetivar qualquer alteracdo normativa, sendo regra
comum a esses paises a necessidade de quérum elevado para mudangas constitucionais (em
comparagdo ao exigido na deliberacdo de leis ordinarias). Nohlen (2007, p. 40), diante desse

quadro, conclui que:

[...] teoricamente, as opgBes disponiveis dentro dos sistemas de representagdo
proporcional circunscrevem-se, no fundamental, a reformas que afectam a
mecanica e os detalhes técnicos. Politicamente, as opcles de reforma
carecem do apoio de todas as forgas politicas maioritarias, pois importa ndo
esquecer que apenas as reformas ndo reduzem as oportunidades dos grandes
partidos conseguir obter a necesséria aprovacao parlamentar.

Além dos aspectos juridico regimentais, a observacdo de Nohlen abre caminho para
analise da dimensdo politica das propostas legislativas, em especial as que tencionam o

aprimoramento dos sistemas eleitorais, partidarios e representativos. Primeiro, a possibilidade
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do sucesso ou do fracasso depende, em certo grau, da sede da autoria da proposicao. Estudos de
Santos (1997) defendem que as propostas do Executivo vencem as fases do processo legislativo
mais velozmente e tém uma taxa de sucesso maior do que as propostas dos parlamentares.

Uma segunda varidvel da dimensdo politica, explicativa das dificuldades de uma
reforma, reside na consideracdo de quem sdo os atores afetados pela norma. Manoel Meirinho, a
partir da realidade portuguesa, observa que os dois maiores partidos ou blocos de um dado pais
raramente chegam a um acordo sobre quais propostas de reforma adotar porque buscam sempre
seguir o principio de maximizacdo do poder, segundo o qual os atores politicos buscam alcancar
0 méximo de votos e mandatos no mercado eleitoral para obter ou a conquista, ou a manutengéo
do poder.

Esse fato causa temor entre 0s pequenos partidos, que compreendem que, mesmo
guando os grandes partidos levantam bandeira, supostamente, em prol do interesse geral, talvez
0 desejo seja 0 de maximizagdo do poder, com consequente ameaca de extingdo das pequenas
agremiacdes (MEIRINHO, 2009). Esse panorama, segundo dados apresentados por Fleischer
(2008), em andlise de algumas das propostas apresentadas na Comissdo Especial de 2007,
parece ser o verdadeiro sentimento para que partidos médios e nanicos rechacem a tentativa de
reforma politica.

Outro condicionante considerado por Meirinho (op. cit.), com base na teoria da escolha
racional, consiste na tendéncia de o partido so se filiar a ideia de reforma se estiver ameacado de
perder espaco nas proximas eleicdes. Se o sistema vigente beneficiar o partido no poder, sua
propensao a acatar mudancas que ameacem o status quo serd menor.

Tal fendmeno, analisado ao nivel da tomada de decisdes individual do parlamentar que
tenha um capital politico’ consolidado e independente de sua legenda, pode gerar diferencas
entre a posicdo deste e a orientacdo do lider de sua bancada. Se verdadeira essa assertiva, para a
deliberacdo sobre temas de reforma eleitoral, a premissa de Figueiredo e Limongi (2001) de que
hé& disciplina partidaria nas votagdes do Plenario da Camara ndo seria completamente aplicavel.

A ideia é reforcada pela hipdtese de que ha receio de fortalecimento do caciquismo
partidario. As propostas de lista fechada e de financiamento publico de campanha talvez sejam
rechacadas pelo parlamentar ndo dirigente porque este teme a possibilidade de que a escolha dos
candidatos que figurardo como cabecas de chapa nas listas e o direcionamento dos recursos aos
candidatos dependam de escolha da cupula partidéaria.

Outra forma de se considerar o comportamento individual do parlamentar é supor que
parlamentares expressem seus votos ndo em funcéo de sua convicgao ou de sua vontade politica,
mas seguindo determinacBes de lideres de bancadas. Essa hipo6tese é construida a partir de

estudos de Figueiredo e Limongi (2001) para explicar comportamentos na arena legislativa.

7 0 conceito de capital politico adotado é o de Bourdieu (2010).
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Ainda dentro da dimens&o politica, a percepcao dos atores acerca da real necessidade de
se empreender mudancgas nos sistemas eleitoral, partidario, representativo, também é variavel
que interfere no sucesso das reformas. Percebe-se na doutrina que as avaliagdes que sdo feitas
sobre o funcionamento do atual sistema politico-representativo variam enormemente. Em
decorréncia, sdo diversos os modelos de reforma propostos, sendo que alguns estudiosos do
tema, inclusive, defendem a permanéncia do sistema nos moldes do que ja esta estatuido hoje. E
0 caso de autores como Figueiredo e Limongi (2007), para os quais o atual sistema politico
brasileiro conjuga um governo eficiente (governabilidade) com alto grau de representatividade,
em um cenario de partidos coesos e com forte disciplina partidaria.

Santos (2007) também se coloca contra a ideia de indispensabilidade de uma reforma
politica. Para o autor, existe uma correlagdo espuria entre as propostas de mudanca do sistema
eleitoral e o combate & corrupcdo, como se a simples mudanga do sistema proporcional para o
misto, ou para 0 majoritario, por si so, tivesse o conddo de evitar a elei¢do de candidatos pouco
probos e éticos. Em consequéncia, Santos se mostra refratario a necessidade de uma reforma
politica, pois acredita que o sistema politico brasileiro ja funciona a contento. A mudanga que
julga mais relevante resume-se a ajustes institucionais, com énfase no fortalecimento do
Legislativo, revigorando, principalmente, os seus mecanismos de controle.

Mesmo entre os que acreditam na necessidade de uma reforma, ha aqueles, como
Tavares (2007), que consideram que 0 nimero de propostas apresentadas é excessivo e que elas
ndo guardam coeréncia entre si, atravancando o processo legislativo. O fenémeno seria fruto da
“prolixidade exibicionista” de alguns reformistas, muitos dos quais ndo se ddo ao cuidado de
avaliar o timing das propostas que lancam (TAVARES, 2007). Em Mayhew (1974),
compreende-se melhor o fenbmeno com a percepcdo de que o exibicionismo pode ser parte da
estratégia para construcdo, manutencao ou aumento de capital politico. Assim, hipoteticamente,
o0 grande numero de propostas seria fruto da necessidade de o politico se justificar ao eleitorado
ou de tentar impressiond-lo, e ndo fruto da compreensdo da necessidade de mudangas nos
sistemas em estudo.

Além da variacdo nas percepcdes da necessidade de reforma, o contexto institucional
seria outro fator de interferéncia, uma vez que, se as instituicbes politicas — como o sistema
eleitoral ou o sistema partidario — sdo importantes para a conformacdo politica, o seu
funcionamento se d& em um ambiente de interacfes em que varios fatores condicionam o seu
desempenho (FREIRE, 2009). Essa seria uma varidvel complementar & dimensdo cultural, para
a qual a cultura politica de uma nac¢do da contornos especiais a institutos legais, fazendo com
que sistemas que possuam regras assemelhadas tenham funcionamentos distintos para dois

paises.
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Para Nohlen (2007), o problema das andlises realizadas pelos defensores das propostas é
o0 abuso da clausula ceterus paribus, que ndo leva em consideracdo todas as demais variaveis
sistémicas que influenciam direta e indiretamente o resultado da atuagdo de uma instituicdo. Os
estudos sobre a conformacdo partidaria sob determinado sistema eleitoral, segundo o autor,
realizam analises unidimensionais, de causa e efeito: “uma causa precisa, o sistema eleitoral; um
efeito preciso, o sistema de partidos.” No entanto, essas duas variaveis seriam ao mesmo tempo
dependentes e independentes. “Se é certo que o sistema de partidos é uma variavel que
influencia a escolha do sistema eleitoral, certo é também que a escolha do sistema eleitoral
contribui para manter o sistema de partidos existente” (Ibid., p. 91).

Como consequéncia, hd sempre determinado grau de incerteza ao se considerar a
aprovagao de normas que alterem os sistemas. Uma vez que o0s sistemas eleitorais sdo estruturas
multidimensionais, ao sofrerem mudancas, exigem certo ajuste entre suas multiplas interacGes.
Por exemplo, a elaboracdo de elementos normativos deve se adequar a eficacia governativa; a
conjugacdo desses dois elementos ndo pode negligenciar a representatividade (MEIRINHO,
2009). Conforme salientam Figueiredo e Limongi (2007), o equilibrio se constréi na base de
trade off, ou seja, acatar uma determinada solugdo, como aumentar a governabilidade, significa
diminuir a eficiéncia do sistema em outra dimenséo, talvez na representatividade.

Fleischer (2005) aponta, ainda em relagdo ao contexto temporal de discussdo da norma,
os casuismos como dificuldades inerentes ao processo de reforma. Nesse caso, ao invés do
fendmeno provocar uma barreira a criacdo de consensos, ou de a escassez de tempo ser um
problema, tem-se a formagdo de maiorias em torno de um tema por condi¢cBes contextuais
passageiras, ou seja, 0s atores se movem por interesses egoisticos, esquecendo-se dos efeitos
perversos que suas atitudes podem trazer. Porém, em algumas situagdes, mudancas de
posicionamento ocorrem ndo por mero casuismo, mas por alteracdo de perspectiva dos atores,
ou como Nohlen (2007, p. 39-40) estatui:

Habitualmente, as desvantagens sdo objecto de critica por parte dos partidos
politicos que as sofrem, estimulando um intenso debate publico. Porém, dado
que as vantagens e desvantagens dos sistemas eleitorais ndo se encontram
determinadas estruturalmente, nem favorecem sempre as mesmas forcas
politicas, os partidos discriminados tendem a aceitar qualquer mudanca que
os favoreca, esquecendo os projectos de reforma que defendiam quando se
encontravam em uma situacdo desvantajosa.

As variaveis acima desenhadas compreendem o ferramental tedrico utilizado para uma
primeira aproximacdo aos temas da reforma politica. O método de process tracing permite,
contudo, que novas hipdteses possam ser construidas, contribuindo para a continuacdo do
debate.
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3 Origens do PL n°®1.210/2007: a questdo da Casa iniciadora

O PL n° 1.210/2007 foi apresentado em 30 de maio de 2007, fruto de um amplo acordo
com a participagdo de todos os partidos com assento na Camara dos Deputados, tendo como
primeiro autor o Deputado Reégis de Oliveira. Trezentos e sessenta outros deputados
subscreveram a proposta na qualidade de coautores. Na mesma data, foi apresentado em
Plenério requerimento de n° 1.083/2007, para concessao do regime de urgéncia a tramitacéo da
matéria, proposto pelas liderancas do DEM, PMDB, PT, PTB, PCdoB, PL (encabecando o
bloco PL/PST/PSL/PMN/PSB), PSDB, PPB, PDT, PPS, PV, PSC, PSOL, ou seja, por todas as
agremiacdes com representacdo na Camara dos Deputados. O requerimento foi aprovado pelo
expressivo quorum de 378 votos favoraveis, 43 votos contrarios, enquanto 4 deputados se
abstiveram de votar. Os nimeros apontavam para possivel grande interesse politico da matéria e
para a atmosfera aparentemente favoravel a reforma politica no Plenario da Camara em 2007.

O projeto se destaca por ter sido o Unico (dentre os que detém abrangéncia suficiente
para ser classificado pelos parlamentares ou pela Camara dos Deputados como proposta de
reforma politica) a chegar em plenério. A proposta trazia um conjunto de alteragdes que atingia
mais que os sistemas eleitoral e partidario. Como principal mudanca, a proposta ambicionava,
no &mbito das elei¢bes proporcionais, instituir o sistema de lista fechada, combinando-o com o
financiamento puablico exclusivo de campanha e a proibicao das coligacGes.

Em substituicdo as coligacdes, propunha a unido de partidos, aplicavel nas elei¢des
proporcionais, sob a forma de federagdo partidaria. Esta se caracterizava por condicionar a sua
existéncia a um minimo de estabilidade, mediante compromisso de permanéncia dos partidos na
federacdo por pelo menos trés anos apds o pleito, tempo em que deveria se preservar a alianca
para efeito de atuacdo parlamentar. A proposta retomava, também, a discussdo sobre o
mecanismo de clausula de barreira, propondo a obtencdo de, pelo menos, dois por cento do
eleitorado nacional para que os partidos adquirissem o direito a funcionamento parlamentar.

O projeto gozou de apelo politico e empolgagdo consideraveis, o que pode ser
parcialmente explicado pelo momento de sua apresentagdo (inicio da 532 legislatura), e por ter
sido precedido, muito de perto, por uma sucessdo de acontecimentos politicos negativos,
caracterizada por denuncias de corrupcgdo, compra de votos, desvio de verbas publicas, no
episddio denominado de “mensaldo”. Esse fato reacendeu a discussdo sobre a urgéncia de uma
reforma politica, com énfase no modelo de financiamento de campanha.

Para viabilizar a apresentacdo a Camara do PL n° 1.210/2007, as liderancas partidarias,
no citado acordo, decidiram por aprovar requerimento de apensacdo® de 106 propostas

legislativas (todas da espécie projeto de lei ordinaria) que tramitavam na Camara em 2007 e

8 Segundo o art. 142 do RICD, proposicdes da mesma espécie que tratam de matéria correlata podem ser apensadas e
tramitar em conjunto.
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tratavam de algum dos temas componentes do debate da reforma politica. Ap6s a apensacao,
essas proposicoes deveriam ser todas rejeitadas, como de fato ocorreu na sessdo plenéria do dia
30 de maio de 2007, para que fosse, em seguida, apresentado o PL n° 1.210/2007, deixando-0
como o Unico projeto de lei a tratar dos temas componentes da reforma politica a tramitar em
2007 na Cémara dos Deputados.

Dentre essas proposi¢Oes estava o0 Projeto de Lei de n°® 2.679/2003. Esse projeto é
relevante para a narrativa histérica porque o PL n° 1.210/2007, em verdade, € cdpia dos
dispositivos do PL 2679/2003. Em outras palavras, a esséncia do acordo de liderancas era
descartar todos os 106 projetos de lei sobre temas da reforma politica e, no momento seguinte,
resgatar um deles e reapresenta-lo, o que nos leva a concluir que ao menos para o PL 2679/2003
a rejeicdo regimental ndo significava uma desaprovacao do conteudo da proposigéo.

Das 106 proposigdes escolhidas para ser rejeitadas, varias tramitavam na Casa ha varios
anos sem que conguistassem o apelo politico necessario para serem apreciadas pelas comissées.
A maioria delas encontrava-se com a tramitagdo interrompida por desinteresse politico, ndo
sendo classificada pela Camara dos Deputados como proposta de reforma politica e tratando de
aspectos pontuais dos sistemas politico, eleitoral ou representativo.

Esse era 0 caso do PL n° 8.039/1986, de autoria do Senador Jamil Haddad®, que tratava

t40 somente de propaganda eleitoral®®

. Dentre as proposicdes rejeitadas em 2007, essa era a
mais antiga, tendo sido apresentada a Camara em 27 de junho de 1986 (antes da vigéncia da
atual Constituicdo, portanto). A proposi¢do pairou pela Camara, estagnada, até abril de 1992,
quando o relator da matéria emitiu parecer que, sequer, foi apreciado pela Comissdo de
Constituigdo, Justica e Cidadania — CCJC™. O pr6ximo momento relevante da tramitagio da
matéria foi o seu despacho a comisséao especial criada em 1992 para analisar o sistema eleitoral
e partidario brasileiros. Em razdo da Comissao nao ter concluido seus trabalhos até o término da
502 legislatura, em 1995, o PL n° 8.039/1986 foi novamente encaminhado & CCJC, momento em
que recebeu e teve aprovado um parecer. Essa matéria ndo foi depois apreciada em plenério,
ficando com sua tramitacdo paralisada até maio de 2007, quando foi objeto do acordo de
liderancas para apensacéo e rejeicdo de projetos de lei que tratavam de temas que compdem a

questdo da reforma politica.

® Para esse estudo, desconsideram-se os acontecimentos da tramitacdo das propostas oriundas do Senado, ocorridas
naquela Casa, uma vez que todas as que guardam relacdo de pertinéncia com o presente estudo de caso foram
rejeitadas e arquivadas na Camara.

10 A ementa da proposicao era: “Dispde sobre a proibigdo de propaganda oficial e da outras providéncias.”

1 A Comissao de Constituicdo Justica e Cidadania — CCJC — passou a ser denominada assim ap6s a Resolucdo n° 20,
de 2004. Antes, ela se chamava Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo — CCJR. Contudo, nas fichas de
tramitacdo disponiveis nos sitios eletronicos da Camara, a sigla é automaticamente atualizada, motivo pelo qual
adotamos apenas CCJC durante a narrativa historica.
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4 ComissOes Especiais para a Reforma Politica: a construgédo do PL n° 1.210/2007

As comissdes especiais criadas para estudar a tematica da reforma politica apds a
Constituicio de 1998 possuem papel relevante no percurso da construcdo do PL n°
1.210/2007. Sob a nova ordem constitucional, quatro comissdes especiais foram criadas para
temas especificos de representagdo ou sistemas eleitoral e politico, e lograram aprovar normas.
As duas primeiras, a Comissdo Especial de Legislacdo Eleitoral e Partidaria (1992) e a
Comissdo Especial da Reforma Politica e Eleitoral (1995), foram contemporaneas dos debates
gue culminaram com a Lei dos Partidos Politicos (Lei n° 9.096/95), e, portanto, subsidiaram a
Casa no feitio dessa lei. As comiss@es, contudo, também discutiram pontos que ainda hoje estéo
em pauta, como a fragmentacao partidaria excessiva e o financiamento de campanha.

Um terceiro colegiado, a Comissdo Especial da PEC da Reelei¢cdo (1996), deliberou
acerca da reelei¢do para os cargos eletivos do Executivo; e, por fim, uma quarta comissao, a
Comisséao Especial para as elei¢oes de 1998 (1997), com o escopo de regulamentar a lei para as
eleicdes de 1998, se dedicou ao estudo dos temas que seriam incorporados a lei geral das
eleigdes (Lei n° 9.504/97).

A partir de 2001, a Camara dos Deputados instala comiss6es com objetivo de estudar a
viabilidade de mudancas mais profundas dos sistemas partidario, eleitoral e representativo.
Surge, nesse momento, a compreensao construida pela propria Camara dos Deputados de que o
objeto de estudo dessas comissdes pode ser denominado de propostas de reforma politica. O
primeiro exemplo dessa nova fase é a Comissdo Especial da Reforma Politica — CEREFORM
(2001), que tinha por temas principais coligacfes partidarias e fidelidade partidaria. Essa
comissdo trouxe como principal resultado a apresentacdo do Projeto de Lei de n.° 5.268/01, cuja
ementa por si s6 demonstra a complexidade e a profundidade das discussdes que tiveram lugar
naquela arena:

Altera o art. 359, da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral),
§ 1°do art. 7°, 0 § 3° do art. 8%, o inciso 1l do caput do art. 9%, o inciso VI do
art. 15, o art. 17, paragrafo Unico, o art. 19, caput e 8 1° e o art. 21, caput e
pardgrafo Unico, da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, o § 2° do art. 6°,
08 1°do art. 8%, 0 § 1° do art. 37, os §§ 1°, 3° e 4° do art. 39, o art. 41-A, 0s
8§ 7°, 8% e 9° do art. 42, o caput do art. 46, 0 § 3° do art. 47, o caput do art. 58
da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, acrescenta o paragrafo Unico ao
art. 13, os 88 2° a 4° ao art. 21, o paragrafo Unico ao art. 38 da Lei n° 9.096,
de 1995, 0 § 5° a0 art. 2°, 0 § 3°ao art. 3°, 0 § 4° a0 art. 36, 0 § 6° a0 art. 39, 0
art. 41-B, os incisos Ill, IV e V ao § 2° do art. 47, o art. 57-A, a alinea g ao
inciso Ill, do § 3° do art. 58, o inciso Ill ao art. 88 e 0 art. 98-A a Lei n°
9.504, de 1997, e revoga o inciso XV do art. 22, da Lei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990, o paréagrafo Unico do art. 22 da Lei n® 9.096, de 1995,
0s 88 1° e 2° do art. 53 e 0 art. 55 da Lei n°® 9.504, de 1997 (BRASIL.
CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

2 Um breve resumo dessas comissdes pode ser encontrado no sitio eletronico da Cémara dos Deputados:
<http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/55946.html>.
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A ementa exige do leitor acesso as leis eleitorais, além de dedicacdo e paciéncia para a
compreensdo do objetivo da proposta legislativa, uma vez se propunha alteracdo em centenas de
dispositivos, em varias normas. O alcance da proposi¢do € mais bem percebido por meio da
explicacao da ementa, ferramenta disponivel na pagina eletrénica da tramitacdo da proposicao,
cuja leitura nos permite afirmar que a proposicdo tratava de crimes eleitorais, registro de
partidos, financiamento de campanha e fundo partidario, propaganda eleitoral e, por fim, era

denominada de proposta de reforma politica:

Exige interrogatério do réu em caso de crime eleitoral; inclui requisitos para
registro de partido politico, criacdo de estatuto e filiacdo partidaria;
estabelece que no ano em que se realizarem elei¢Bes serd dobrado o valor da
dotagdo orgamentaria para o Fundo Partidario; proibe a captagdo de sufrégio
(compra de voto) até o momento da escolha do candidato em convengéo;
autorizando o uso de simulador de voto eletrdnico para treinar eleitor;
dispondo sobre propaganda eleitoral em outdoors e exigindo que as emissoras
de réadio e televisdo da Camara dos Deputados e do Senado transmitam, na
integra, programa de propaganda eleitoral gratuita referente a eleicdo
presidencial. Projeto da Reforma Politica. (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001).

O PL n°5.268/2001 foi distribuido as comissfes de Finangas e Tributagcdo — CFT — e a
CCJC. A primeira comissdo analisaria a proposta, apenas, acerca de sua adequacao financeiro-
orcamentaria (RICD, art. 54), e a segunda comissdo, a CCJC, analisaria 0 mérito e a
constitucionalidade, regimentalidade e juridicidade da matéria.

Na CFT, a matéria foi relata pelo Deputado Germano Rigotto (PMDB-RS), tendo
parecer aprovado pela adequagdo financeira e orgamentaria, em 20/11/2002. Em seguida, a
proposicdo foi imediatamente encaminhada a CCJC. Nesse colegiado, a proposta ficou sem
andamentos até 30 de abril de 2004, quando foi designado relator da matéria do Deputado
Rubens Otoni. A razdo aparente para o esquecimento do projeto de lei pela comissao por dois
anos é que, para a Camara, o PL n° 5.268/2001 ainda ndo abrangia todas as alteracbes que se
pretendia discutir. Assim, em 2003, enquanto a proposta da CEREFORM adormecia na CCJC, a
Presidéncia da Camara dos Deputados instalou nova comissdo especial para estudo da reforma
politica, a REFPOLIT 2003.

Essa segunda comissdo, cuja relatoria ficou a cargo do Deputado Ronaldo Caiado,
concluiu seus trabalhos com a apresentacdo de um parecer, o Relatério Caiado, que trazia a
sugestdo de novo projeto de lei. Esse projeto foi apresentado a Mesa e numerado como PL n°
2.679/2003. Mais uma vez, a Camara retomava, desde o inicio, as fases do processo legislativo,
pois, embora o PL n° 5.268/2001 se encontrasse pendente apenas de apresentacdo e aprovacao
de parecer na CCJC para ir a Plenéario, a reforma politica foi novamente discutida em comissao
especial (denominada nas fichas de tramitacdo por REFOPOLIT 2001), que apresentou novo
projeto de lei (PL n° 2.679/2003) e este teve de ser distribuido para analise das comissGes

tematicas, antes de ter condic@es de ir a Plenario. Contudo, o PL n° 2.679/2003 é crucial para a
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compreensdo do atual estagio da reforma politica na Camara, pois é a partir do Relatério Caiado
que os temas relativos a uma reforma politico-eleitoral em debate ainda hoje (entre eles, lista
fechada, financiamento publico, supléncia de Senador e outros) condensam-se, pela primeira
vez, em uma sé proposta legislativa.

Como se percebe, os trabalhos legislativos de construcdo e apreciacdo de temas
complexos nem sempre caminham de forma linear. Para a reforma politica, até 2003, ja haviam
sido constituidas trés comissdes especiais (1995, 2001 e 2003), cada uma com curso proprio e
autbnomo. Reiniciava-se, a cada rodada, todo o processo de andlise dos temas propostos,
partindo-se do ponto inicial a cada comissdo, ndo apenas do ponto de vista do processo
legislativo, mas, também, da prépria discussao do conteudo.

Retornando-se a tramitagdo do PL n° 2.679/2003, temos que, por forca de despacho da
Presidéncia que conferia tramitacdo a matéria, este foi distribuido para analise pela CCJC,
justamente a comissdo em que permanecia adormecido o PL n° 5.268/2001, fruto da comissdo
especial para a reforma politica de 2001. Na CCJC, o Deputado Rubens Otoni foi designado
como relator da matéria, e seu primeiro ato (12 de maio de 2004) consistiu na solicitacdo de
tramitacdo conjunta dessa proposi¢do com o PL n° 5.268/200, da qual também era relator pela
CCJC. O requerimento foi acatado em 23 de junho de 2004 e as proposi¢des de duas comissdes
especiais para a reforma politica (2001 e 2003) agora caminhavam conjuntas.

Em 9 de novembro de 2004, o Deputado Rubens Otoni apresentou relatdrio que sugeria
a aprovagdo do PL n° 5.268/2001 e do PL n° 2.679/2003, na forma de substitutivo. O
substitutivo inovava em relacdo ao parecer Caiado (da Comissdo Especial de 2003),
principalmente ao permitir maior autonomia partidaria na consecucéo da lista pré-ordenada de
candidatos, punir os partidos que se desfilassem da federagdo, antes de um determinado prazo,
com perda de fundo partidario e acesso ao tempo de radio e televisdo gratuitos; e aplicar essa
mesma restricdo aos partidos e federacGes que ndo obtivessem desempenho eleitoral satisfatorio.

Na mesma data da apresentacao do relatério com substitutivo pelo Dep. Rubens Otoni, a
CCJC aprovou requerimento do relator para realizagdo de Audiéncia Publica para discussao de
seu relatorio (Requerimento n°® 86/2004). O intuito do relator, de acordo com a entrevista
concedida para a pesquisa, era buscar a participacdo da sociedade para dar legitimidade ao
modelo de reforma politica contido em seu substitutivo. Varios recursos regimentais (pedidos de
vista em 18 de novembro de 2004; requerimentos e realizacdo de audiéncias publicas; pedidos
de adiamento de votacio e retirada de pauta, apresentacdo de voto em separado™ por membros

da CCJC) foram apresentados com o intuito de inviabilizar ou de melhorar o teor do substitutivo

13 0 voto em separado é faculdade deferida ao parlamentar nas comissdes para que deixe expresso por escrito seu
posicionamento quando da votacdo de uma proposi¢ao por meio do processo simbdlico. A praxis transformou essa
ferramenta em possibilidade de oferecimento de voto alternativo ao do relator da matéria, concorrendo com o deste
para se tornar o posicionamento final da Comissdo, na forma de parecer (RICD, art. 57).
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do relator, demonstrando que a proposta contida nele ainda néo era a desejada pela maioria dos
membros da comissao.

Do resultado desse embate, tem-se o0 recuo do relator para a posi¢do anterior, o relatorio
da Comissdo Especial de 2003. Assim, o relator prop6s, por meio de complementacdo de voto,
apresentada em 22 de junho de 2006, a rejeicdo do PL n° 5.268/2001 e aprovagdo do PL n°
2.679/2003, na forma apresentada pela comisséo especial REFPOLIT 2003. O voto do relator
foi acatado e transformou-se em parecer da CCJC na mesma data de 22 de junho de 2006. Em
suma, acatava-se, na integra, o Relatério Caiado, produzido pela comissdo especial de 2003.

Acerca desse episodio, 0 Deputado Otoni afirma:

Eu fui o relator, discutimos exaustivamente isso 14, fizemos audiéncias
publicas, seminarios. Eu fiz questdo de fazer uma coisa mais participativa
possivel. Até mais do que a prépria comissdo especial. Fomos para os
estados, fizemos audiéncias publicas aqui, tentamos avancar um pouco além
do que a comissdo tinha definido aqui, mas, no Plenario... percebi que no
Plenario, se nds tentdssemos avancar além do que nés tinhamos conseguido
na comissdo especial, nds corriamos o risco de botar a perder tudo. Entéo,
quando chegou ao final, eu abri mao do relatério que eu havia preparado de
maneira mais participativa, e até com algumas questdes, digamos assim, mais
avangadas, abri mdo disso, e acatei o relatério da comissdo especial.
(Fragmentos de entrevista com dep. Rubens Otoni).**

O PL n° 2.679/2003, que teve seu texto apresentado pela REFPOLIT 2003 e aprovado
pela CCJC, dispunha acerca de pesquisas eleitorais, voto de legenda em listas partidarias
preordenadas, instituicdo de federagBes partidarias, funcionamento parlamentar, propaganda
eleitoral, financiamento de campanha, implementacdo de lista fechada para votacOes
proporcionais e coligagdes partidarias. Nesse propdésito, propunha alterar a Lei n° 4.737, de 15
de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral), a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢des).

Surgiu naquele contexto a proposta de atrelamento do financiamento exclusivo das
campanhas a implantacdo do regime de listas fechadas para as elei¢des proporcionais. Clausulas
de desempenho ou de barreira, pesquisas e propagandas eleitorais eram os demais temas que
compunham o parecer final da CCJC. Comparando-se essa proposi¢do com a esséncia do PL n°
1.210/2007, ou com as tematicas mais fortemente discutidas nas rodadas seguintes (2009 e
2011), percebe-se, portanto, que foi em 2003, com o PL n° 2.679/2003, que a Camara conseguiu
um primeiro consenso: a apresentacdo de uma pauta para discussdo sobre reforma politica. A
decisdo final da conformacdo dos sistemas politicos e seus subsistemas, contudo, ainda esta por

ser construida.

14 Entrevista do deputado Rubens Otoni (PT/GO) concedida aos autores em 18 de abril de 2012.
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O PL n° 2.679/2003, até entdo, fora um dos que mais fluira, percorrendo todas as
instancias preparatérias que precedem a fase de Plenério, obtendo, inclusive, o parecer de mérito
aprovado pela Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. Ocorre que tudo isso se deu
até o final de 2006, momento em que se encerrava a 522 Legislatura.

Em 2007, inicio de nova Legislatura, ocorreu o citado amplo acordo de lideres,
coordenado pelo entdo Presidente da Casa, Deputado Arlindo Chinaglia. Neste acerto, decidiu-
se pela apensacdo de todas as propostas de reforma em trdmite naquele instante, para submeté-
las a voto em Plenario e rejeitd-las em um s6 ato. Como ja relatado, foram apensadas, em
dependéncia da proposta mais antiga oriunda do Senado, o PL n° 8.039/1986, outros 105
projetos de lei. Essa acdo se deu por meio do Requerimento n° 451/2007, de autoria do
Deputado Miro Teixeira, e 0 objetivo final era o de concentrar toda a discussdo em uma nova e
Unica proposigdo, que reproduzisse o entendimento da Casa naquele momento sobre o que
deveria pautar o debate sobre reforma politica.

A medida acima referida foi viabilizada gragas a ampla articulacdo politica no sentido
de superar Gbices constitucionais e regimentais. Acerca desse ponto, a hip6tese que norteava
este estudo era a de que a referida agdo buscava propiciar a participacdo plena de todos os
parlamentares que ndo dispunham de mandato na Camara na legislatura anterior (quase a
metade). Esse entendimento era corroborado pelas palavras do Deputado Alexandre Cardoso
(CARDOSO, 2007, p. 11), que, em publicacdo da Camara dos Deputados destinada ao tema,
afirmava que “a renovagdo de cerca de cinquenta por cento da Camara dos Deputados exigira
novos debates sobre a reforma politica”.

Rememorando esse momento crucial para o atual debate sobre reforma politica, o
Deputado Miro Teixeira trouxe argumentos politicos que refutaram a tese de que a preocupagdo
primeira para reiniciar a tramitacdo da matéria fosse o intuito de permitir a participacdo dos
novos deputados da 532 Legislatura. Segundo o deputado, a deciséo estava relacionada ao jogo
de poder entre Senado Federal e Camara dos Deputados, disputado dentro das regras do
bicameralismo simétrico imperfeito: para as proposicdes em tramitacdo apensas ao PL n°
8.039/1986, entre elas 0 PL n° 2.679/2003, havia a precedéncia de proposicao ja apreciada no
Senado, na condicéo de casa iniciadora.

A aprovacdo pela Camara de qualquer tema sobre reforma, naquelas condicdes, daria ao
Senado a palavra final sobre a conformacdo da futura norma. Como os principais temas de

reforma afetavam principalmente o mandato de cargos proporcionais, entenderam o0s
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parlamentares, em reunido do Colégio de Lideres,® que era necessario reiniciar a tramitacéo da

reforma politica:

A questdo é politica, ndo é aritmética. Sempre que se tentou raciocinar a
politica com aritmética se produziu erros. Zero! N&o existe a menor relagéo.
Quando este projeto chegou aqui a Camara dos Deputados eu percebi que
estava organizado de uma forma que, mesmo surgindo um texto da comisséo
especial, como havia apensado a este texto projetos que vieram do Senado
(especialmente o que capeava era do Senado), eu disse “olha, ndo ha hipotese
de isso chegar ao Senado, e o0 Senado considerar um projeto da Camara. Eles
vao considerar um projeto do Senado emendado. E véo destacar o projeto do
Senado |4 ou vao usar outro elemento regimental e vao arquivar o da Camara
e manter o deles. Entdo isto aqui s6 ndo terd minha obstrucao se for rejeitado,
e ndo estou falando do mérito. E pra demonstrar que ndo estou falando do
mérito (era relator o Caiado), nds podemos pegar o substitutivo do Caiado e
transformar em projeto da Cémara, ou seja, pra tirar a suspeita de que
estamos falando do mérito”. [O objetivo portanto era] preservar a iniciativa
da Cémara dos Deputados para o projeto terminar a sua tramitacdo aqui. Foi
isso que aconteceu, claramente colocado na Presidéncia da Cdmara numa
reunido que la existiu do Colégio de Lideres (fragmentos de entrevista com
dep. Miro Teixeira)'®

Na sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007, varios deputados fizeram referéncia a
essa reunido do Colégio de Lideres e a necessidade de dar primazia a Camara na discussdo da

reforma politica. José Genoino (PT/SP) assim se pronunciou, conforme nota taquigréafica:

O SR. JOSE GENOINO (PT-SP. Pela ordem. Sem revis&o do orador.) - Sr.
Presidente, acompanhei a questdo de ordem levantada pelo Deputado
Ronaldo Caiado. O art. 110 do Regimento Interno foi a base da questdo de
ordem do Deputado. Busca S. Exa., com nesse artigo, resolver problema que
é importante explicitar nesta Casa.

Qual é o problema que a Camara dos Deputados tem de resolver? Se nés
votarmos o0 projeto relatado pelo Deputado Ronaldo Caiado, bem
sistematizado, esse projeto vai ao Senado Federal, que poderd altera-lo. E ai
volta o pingue-pongue.

A proposta do Deputado Ronaldo Caiado, que V.Exa. est4 adotando, coloca a
iniciativa da reforma politica para a Camara dos Deputados. E fundamental
adotarmos esse principio, porque a Camara, como representante do povo, tem
de ter a iniciativa de fazer a reforma politico-eleitoral.

A maneira de resolver esse problema é apresentar um projeto de reforma
politica com um novo ndmero, com requerimento de urgéncia urgentissima,
apoiado por maioria absoluta. Entdo, nds resolvemos, regimentalmente, a
reapresentacdo e a maioria absoluta. O que fica garantido? Neste ponto,
chamo a atencdo dos meus colegas que estdo dificultando o acordo. Se a
iniciativa ndo for da Camara e apenas votarmos emendas ao projeto que ja foi
negociado, o Senado tem a prerrogativa da iniciativa e de concluir a reforma
politica. Esta Casa ndo pode aceitar essa questdo, porque essa matéria é uma

15 Segundo 0 RICD, arts. 12 e 20, cabe aos partidos a escolha de um dentre seus membros para, na qualidade de
Lider, ser interlocutor da bancada junto a Casa. Os Lideres contribuem para a tomada de decisdes politicas, sendo o
Colégio de Lideres 6rgdo politico cuja fungdo € externar as deliberacdes dos lideres.

18 Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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prerrogativa exclusiva da Camara dos Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Nesta sessdo, cumpriu-se o acordo feito no Colégio de Lideres e foi submetido a voto o
Projeto de Lei n° 8.039, de 1986, com os seus 105 (cento e cinco) projetos apensados, entre
estes 0 PL n® 2.679/2003, resultando na rejeicdo do projeto principal e na prejudicialidade®®,
com consequente arquivamento, de todos 0s demais. Na mesma data, com a assinatura de 360
parlamentares, foi apresentado o PL n° 1.210/2007, com contetdo idéntico ao do PL n°
2.679/2003, com parecer aprovado pela CCJC, no chamado Relatério Caiado.

A subscri¢do do PL n° 1.210/2007 pela maioria absoluta dos membros da Camara foi
fruto também do acordo entre as liderangas partidarias e tinha por objetivo viabilizar a
tramitagdo da proposta, uma vez que dispositivo constitucional veda a tramitacdo de matéria ja
rejeitada na mesma sessdo legislativa (CRFB/88, art. 57). Foi também aprovado na mesma
sessdo 0 regime especial de tramitagdo em urgéncia do PL n° 1.210/2007, por meio de
requerimento subscrito por todos os lideres da Camara.

A razdo para esse requerimento, conforme alertava o proprio presidente da Camara, a
época, Deputado Arlindo Chinaglia, era o de trazer a matéria imediatamente para o Plenério,
abreviando-se a fase de comissdes, uma vez que o PL n° 2.679/2003, de mesmo conteldo, ja

havia tramitado pelas comissdes e logrado receber parecer pela aprovacao do mérito na CCJC.

O SR. PRESIDENTE (Arlindo Chinaglia) - Informalmente. Havendo a
maioria das assinaturas, entregues pelas vérias bancadas, o item chamado de
urgéncia de reforma politica é a assinatura de urgéncia, porque, ao receber o
tramite de urgéncia, ndo volta as Comissdes, vem direto para o plenério. Sdo
3 itens, a saber: a rejeicdo, por acordo, daquilo que esta proposto; a
reapresentacdo, havendo a maioria dos deputados assinado para ser
reapresentado; e o pedido de trAmite de urgéncia. S8o0 essas 3 questdes
referentes a reforma politica Deputados (BRASIL. CONGRESSO.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007)."

Com isso, nascia a expectativa de condigdes politicas mais favoraveis a votacdo da
mateéria, pelo envolvimento e a empolgacdo de todos os lideres partidarios, respaldada pela

chancela de 360 coautores.

7 Notas taquigraficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.

18 prejudicialidade, para esse aspecto e segundo o art. 163 do RICD, é a inviabilidade de rediscussdo de matéria ja
deliberada pela Casa na mesma sessdo legislativa.

1% Notas taquigréficas da sessdo plenaria do dia 30 de maio de 2007.
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5 A rejeicdo do PL n° 1.210/2007 j& no seu nascedouro

Na mesma sessdo plenaria em que se reapresentava a reforma politica e se Ihe deferia
regime especial de tramitacdo, as duas a¢Oes apoiadas pela maioria absoluta da Camara, o PL n°
1.210/2007 demonstrava debilidade em ver construidos consensos em torno de seus temas.
Como um filho enjeitado, permaneceu durante boa parte da sessdo do dia 30 de maio carente de
autoria: ndo havia deputado que quisesse ter para si a paternidade do projeto.

Segundo regra regimental, quando uma proposicdo tem autoria coletiva, todos o0s
signatarios sdo considerados autor, mas o primeiro da lista tem a faculdade de exercer, com
precedéncia, as prerrogativas regimentais em Plenéario. Ademais, pela préaxis, o primeiro
deputado signatario ¢ identificado como o autor principal, sendo os demais considerados meros
apoiadoreszo. No que tange ao PL n° 1.210/2007, esperava o Plenario que o autor deveria ser o
Deputado Miro Teixeira. A proposicdo é herdeira direta da confluéncia de anseios reformistas
da 52% e da 53? legislaturas na Camara dos Deputados, surgida da perspicacia politica do
deputado e seu requerimento de apensacdo de toda e qualquer matéria sobre alteragdo do
sistema politico, eleitoral e partidario.

Inicialmente, o Deputado Miro Teixeira constava como autor da proposi¢do. Contudo,
requereu a Mesa que ndo Ihe consignasse como primeiro signatario, e, consequentemente, visto
como autor do projeto, explicando que a expectativa do Plenario era um equivoco, uma vez que
0 deputado apds sua assinatura apenas como coautor do projeto e ndo pretendia rogar para si a
autoria. Sua atitude, segundo Pinto (2011), estaria vinculada a decisdo de seu partido — o0 PDT —
gue recomendara a sua bancada a ndo assinar a proposicéo e ao Deputado Miro a ndo assumir a
paternidade do projeto, sob 0 argumento de que a proposta fere o principio do voto direto.

Miro Teixeira esclarece o episédio, confirmando que abdicou da iniciativa do projeto
devido a sua ideologia partidaria: “Ali tinha o voto em lista e tudo o mais. Aquilo era uma
tentativa de estimular, de pegar pela vaidade e eu sei que a vaidade é qualidade para o diabo:
“Ah, o projeto do Miro Teixeira”. N&o, eu sou contra isso.” (fragmentos de entrevista) 21

Nas notas taquigraficas daquela sessdo plenaria, observa-se que a questdo da autoria do
projeto gerou debates acalorados e a necessidade de a Mesa tentar encontrar uma saida viavel
para o impasse, tanto em termos politicos quanto regimentais. Na tentativa de solucionar a
questdo, a Mesa se deparou com certa dificuldade para encontrar quem assumisse a autoria, pois
ao indicar como autor nomes que se seguiam ao do deputado Miro Teixeira na lista de autores
do PL n° 1.210/2007, deparou-se com uma série de pedidos de retiradas de assinatura. S&do

exemplos os deputados do PDT e do PSC, entre outros. Finalmente, com autorizagdo de sua

2 RICD, art. 102. Nas diversas formas de publicacdo, a autoria coletiva de uma proposicao é apresentada trazendo o
nome do primeiro autor, seguido da expressdo “e outros”.
2! Entrevista do deputado Miro Teixeira (PDT/RJ) concedida aos autores em 22 de margo de 2012.
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bancada, que manteve as retiradas de assinaturas, o Deputado Régis de Oliveira, do PSC,
assumiu a autoria.

Como se percebe, ja no nascedouro, o PL n° 1.210/2007 demonstrava dividir opinides
dentro da Cé&mara, deixando antever que 0 processo para a construcdo de consensos que
levassem a aprovacéo de seus temas seria tarefa &rdua. Outros fatores demonstrariam quéo arido
ainda era o debate, além da negativa de varios deputados em figurar como patronos do projeto.

Durante a fase de discussdo, a proposi¢do chegou a receber 370 emendas, nimero
elevado para qualguer projeto. Contudo, ressalta-se que o PL n° 1.210/2007, por forca de
requerimento, tramitava em regime de urgéncia, o0 que, em tese deveria dificultar a apresentacdo
de emendas. O RICD determina que proposi¢Oes urgentes s6 podem receber emendas oriundas
de comissdo ou apresentadas por 1/5 da composicdo da Camara, ou seja, assinadas por 103
deputados ou lideres que representem esse himero.

Na fase de votagdo, portanto, podendo o Plenério conhecer as emendas apresentadas na
fase de discussdo e o parecer do relator sobre elas, foram apresentadas outras tantas emendas
aglutinativas. Essa espécie de emenda tem a peculiaridade de poder ser apresentada apds o
parecer do relator e, ndo raro, constitui-se em proposic¢ao alternativa, quando leva o nome de
emenda aglutinativa substitutiva global.

O excessivo nimero de emendas apresentadas, de todas as espécies, dava a medida do
quanto se precisava aprimorar o texto da proposta para que fosse possivel coloca-la em votacao
e aprové-la. Designado para dar parecer em Plenario pela CCIC?, e sensibilizado pela
necessidade de se avancar na busca de um consenso, 0 Deputado Ronaldo Caiado concluiu pela
acolhida de varias emendas, rendendo ensejo a apresentacdo de um substitutivo. A concessdo
ndo surtiu grandes efeitos, uma vez que, no curso da deliberacdo em Plenario, em especial no
dia 27 de junho de 2007, foram interpostos varios incidentes regimentais por parte de
parlamentares manifestamente contra o substitutivo do relator, como emendas aglutinativas,
questdes de ordem e requerimentos de todas as espécies. Um desses requerimentos, apresentado
pelo lider do bloco PMDB, PSC e PTC, Deputado Henrique Eduardo Alves, tencionava colocar
em votacdo a Emenda Aglutinativa de Plenério de n° 1, que trazia algumas varia¢fes ao modelo
de reforma politica apresentado pelo substitutivo do Deputado Ronaldo Caiado, relator, com o
intuito de propor alternativa que viabilizasse a formacdo de uma maioria apta a aprovar o
projeto.

Percebe-se que se mostrava dificil obter do Plenario a possibilidade de votagéo do PL n°

1.210/2007 naquele momento. Na tentativa de equalizar os dissensos, reunides do Colégio de

220 PL n° 1210/2007 foi distribuido & CFT e & CCJC, cujos pareceres foram dados em Plenério. Pela CFT, foi relator
0 Dep. Pepe Vargas, que deu parecer pela adequagdo financeiro-orcamentaria do projeto. Pela CCJC, o dep.
Ronaldo Caiado proferiu voto pela constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e, no mérito, pela aprovagao
do projeto.
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Lideres tiveram lugar na Presidéncia da Camara. Em um desses encontros, ocorrido em 12 de
junho de 2007, houve a proposicdo de se dividir a votagdo da matéria por grupos de artigos,
conforme o bloco de assuntos envolvidos e na seguinte ordem: 1° grupo - lista preordenada - e 0
2° grupo: matéria remanescente®.

Esse acordo tomou a forma de requerimento, subscrito pelos Deputados Luciano Castro,
na condicdo de Lider do PR, e Miro Teixeira, na condi¢do de Lider do Bloco PSB, PDT,
PCdoB, PMN, PHS, PRB, e aprovado em Plenario. Ele traduzia, contudo, mais do que um
acordo de procedimentos: representava o proprio destino da reforma, pois o ndcleo central da
matéria estava no primeiro grupo. Aprovado este, continuar-se-ia a discussao; rejeitado, a
matéria restante ndo teria condi¢des politicas para ser deliberada.

Na mesma reunido, os lideres concordaram que o processo de vota¢do dos grupos seria
pelo procedimento nominal (em regra, o procedimento de votagdo é o simbdlico, que consiste na
aprovacgao da matéria pela auséncia de manifestagcdo contraria majoritéria e explicita), sem a
necessidade dos chamados pedidos de verificacdo de votacdo. Colocada em votacgao a parte que
dispde sobre a lista preordenada, a proposta foi derrotada pelo placar de 252 votos contrarios e
181 favoraveis, havendo, ainda, abstengdes, em um universo de 436 votantes. O quadro abaixo
traz a orientacdo das liderangas partidarias para essa votacdo e demonstra que houve uma forte
coesdo partidaria no posicionamento em Plenario, dividido em contra a continuidade da reforma
ou favoravel a matéria. Varios partidos obtiveram uma disciplina de 100% na observancia da
orientacdo do lider e a média desta disciplina para todas as bancadas superou os 95%. O PCdoB,
que parece destoar do Bloco e desses dados, em verdade, seguiu seu proprio lider, a
unanimidade. Esse fendbmeno é comum nas votacGes em Plenéario, e demonstra que apesar da
fusdo temporaria, os partidos continuam com suas identidades ideol6gica ou pragmatica

preservadas quando comp&em um bloco partidario.

28 Conforme anotac8es pessoais dos autores, na qualidade de assessores legislativos, realizadas durante as reunides do
Colégio de Lideres ocorridas em 2007.
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Quadro 1: Orientacdo de bancada e comportamento parlamentar

Partido ou Bloco | Orientagéo de | Posicionamento em | Deputados que seguiram
Partidario® Bancada relagdo ao Governo a orientacéo
PMDB/PSC/PTC Bancada Liberada Situacédo N&o se aplica
PT SIM Situacédo 97,30%
PSB = 81,81%
PDT = 100%
PSB/PDT/PCdoB/ NAO Situacéo PCdoB = 0%
PMN/PHS/PRB PMN = 100%
PHS =100%
PRB =100%
PSDB NAO Oposicao 84%
DEM SIM Oposigéo 82,35%
PP NAO Situago 94,44%
PR NAO Situago 100%
PTB NAO Situago 94,44%
PPS Bancada Liberada Oposigéo Né&o se aplica
PV NAO Situaco 100%
PSOL SIM Oposigéo 100%
PTdoB NAO Situaco 100%

Elaboracdo propria

Fonte: Sitio eletrénico da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?ideVotacao=2869&numLegislatura=5
3&codCasa=1&numSessaoLegislativa=1&indTipoSessaoL egislativa=O&numSessao=164&indTipoSes
sao=E&tipo=partido>. Acesso em: 21 fev. 2012

O resultado da votagdo terminou por inviabilizar a continuidade da deliberacdo do PL n°
1.210/2007, por perda da esséncia, na medida em que a rejeicdo da lista preordenada
comprometeu 0 prosseguimento da parte que trata do financiamento publico exclusivo. Vérias
alternativas foram aventadas por meios das emendas aglutinativas substitutivas globais®®, que
tentavam fundir parte do projeto com emendas a ele apresentadas, mas nenhuma logrou éxito.

Houve, portanto, rejeicdo politica da matéria, ou seja, o descarte de uma proposicdo
legislativa por meio de estratégias e manobras politicas que, de forma tacita, impedem a

continuidade da deliberagdo da proposi¢cdo. Desta forma, embora o PL n° 1.210/2007 ainda

24 Na Camara, é licito aos partidos, por interesses politicos, se alinharem em blocos partidarios. Nesses casos, embora
a identidade partidaria permaneca resguardada, o bloco atua sob lideranca comum, sendo, em tese, um so
posicionamento do lider quando da orientacdo de sua bancada.

% Emendas aglutinativas, de acordo com o artigo 122 do Regimento Interno da Cmara dos Deputados, é o tnico tipo
de emenda possivel de ser apresentado quando a matéria ja se encontra na fase de votagdo, como era o caso do PL
n° 1.210/2007, naquela ocasido.
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esteja em tramitacdo, pode-se afirmar que a Cémara dos Deputados efetivamente rejeitou o
modelo de reforma politica que ele representava.

Apo6s 27 de junho de 2007, o Projeto retornou, ainda, & pauta do Plenario durante a
sessdo legislativa para continuidade da votacdo, sem que lograsse éxito, diante dos sucessivos
adiamentos. A Ultima vez em que figurou na pauta do Plenario da Camara dos Deputados foi no
dia 19 de dezembro de 2007, sem registro de outra ocorréncia®. Em 2008, ano eleitoral, ndo
havia clima para discusséo sobre reformas eleitorais e em 2009, as mesmas propostas contidas
no PL n° 1.210/2007 retornaram na forma de projetos de iniciativa do Executivo (PLs. n° 4.634,
4.636 e 4.637, de 2009).

6 Consideracdes finais sobre processo legislativo, reforma politica e hipoteses da rejeicao
politica do PL n° 1.210/2007

Duas variaveis interferiram de forma decisiva na trajetoria do PL n° 1.210/2007: a casa
iniciadora e a disciplina partidaria. A partir da questdo da casa iniciadora é que se pode construir
a explicacdo de que rejeitar uma proposicdo nem sempre significa discordancia com o mérito de
uma matéria. A rejeicdo das 106 proposicBes apensadas e encabecadas pelo PL 8.039/1986, em
30 de maio de 2007, tinha por finalidade reiniciar o processo legislativo para dar a Camara a
primazia na discussdo da Reforma Politica. A relevancia desse aspecto decorre das implicacoes
sobre o processo legislativo em um sistema bicameral, em que se distingue casa iniciadora e
revisora, especialmente, em se tratando de projetos de lei ordinaria. Essa conclusdo refutou a
hip6tese inicial de que a renovacgdo para a Camara dos Deputados, em torno de 50%, para a 532
legislatura, fosse determinante para o inicio de um novo processo.

No que tange a varidvel de interferéncia da disciplina partidaria, observou-se que as
orientacdes de lideranca seguiram os padr@es definidos por Figueiredo e Limongi (2001 e 2007)
para o processo legislativo, ou seja, 0s parlamentares, ao expressarem seu voto, pautaram-se
pela direcdo apontada pelo Lider da bancada. N&o se confirmou, nesse estudo, a hipotese de que
em temas de reforma politica, os parlamentares votam segundo fatores como preferéncia
individual, posicdo que ocupam na estrutura partidaria, capital politico. Ao contrério, 0s
parlamentares votaram demonstrando forte disciplina partidéria.

Outra hipdtese descartada foi a premissa de que o partido no poder (o PT, como partido
principal, e também os partidos e blocos de apoio & coalizdo governista (como o
PMDB/PSC/PTC) ganham com as reformas e que, portanto, tendem a apoia-las, enquanto que a

oposi¢do tende a rechagé-las (no caso, os partidos PSDB, PPS e DEM). Percebe-se que para o

% Cf. Ficha de Tramitacdo consultada pelo sitio eletrbnico da Camara dos Deputados, disponivel em
http://Avww.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=353741.
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tema da reforma politica brasileira, ndo ha a divisdo oposicdo versus situacdo ou esquerda
versus direita. A votacdo da lista preordenada (que em verdade condicionava a continuidade da
reforma como um todo) aliou de um mesmo lado DEM, PT, PCdoB e PSOL, enquanto do outro
lado — o da rejei¢do a matéria — arregimentou todos os demais partidos, entre eles, situacionistas
como o PMDB e o PSC, e oposicionistas como o PSDB e o PPS. Dessa separagdo por
posicionamento percebe-se, também, que o tamanho do partido ndo guardou relacdo de
pertinéncia com a decisdo da bancada, pois ha partidos grandes que apoiaram a proposta (PT e
DEM) e que a reprovaram (PSDB), assim como 0s pequenos PSOL e PMN (respectivamente
com trés e cinco membros) se colocaram em lados opostos da balanca.

A partir do process tracing do PL n° 1.210/2007, observa-se que o inicio da existéncia
material de uma proposicéo legislativa ndo é necessariamente a data de sua apresentacdo a Mesa
da Camara. Como percebemos a partir do estudo, o PL n° 1.210/2007 foi formatado, em seus
temas definitivos, em 2003, no bojo da discussdo do PL n° 2.679/2003. Da mesma forma, a
rejeicdo formal, ou mesmo a rejeicdo politica de uma matéria ndo significa a sua retirada da
pauta de discussdo, nem impede a sua reapresentacdo, em moldes idénticos. Tal se deu tanto na
reapresentacdo do PL n° 2.679/2003, na forma do PL n° 1.210/2007, quanto na reapresentacao
de todo o contetdo deste ultimo nas proposicoes enviadas ao Congresso pelo Presidente Luis
Indcio Lula da Silva, em 2009.

Por fim, 0 acompanhamento da trajetéria do PL n° 1.210/2007 oportunizou a observagao
de um tipo de descarte ou finalizacdo do processo legislativo que ndo coincide com as
alternativas regimentais e constitucionais, mas que possui tanta forca quanto elas: a rejeigédo
politica de um projeto. O PL n°® 1.210/2007, em reunido do Colégio de Lideres, teve sua votagcdo
dividida em um nucleo comum (que continha varias proposicdes normativas) e um nucleo
considerado essencial pelos lideres partidarios (a lista preordenada), sem a aprovacao do qual as
demais propostas contidas no nicleo comum n&o teriam condi¢des ou razdes para ser aprovadas.
Levada a plenério, com precedéncia conferida por acordo para a votagdo do nucleo essencial,
houve a rejeicdo desta parte da proposi¢do. As demais, por consequéncia, ficaram politicamente
rejeitadas, embora a elas ndo tenha sido aposto um sé voto de discordancia. Hoje, j& em nova
legislatura, o PL n° 1.210/2007 ainda tramita, ndo pode ser arquivad027, mas ndo goza de apelo
politico para retornar & pauta. Novas indagacfes surgem a partir dessa conclusdo: Por que a
Camara dos Deputados prefere a rejeicdo politica da reforma a assumir de forma clara esse
posicionamento perante a sociedade, dando azo a que se propale a ideia equivocada de que a

Casa ndo decide a respeito da temética?

2" Em regra, todas as proposicdes devem ser arquivadas ao final da legislatura. Contudo, o PL n° 1.210/2007 recebeu
parecer de todas as comissdes em que devia tramitar (CFT e CCJC), configurando-se uma excecdo regimental
(RICD, art. 105, 1).
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Uma possibilidade explicativa pode estar relacionada ao preco politico atrelado a
imagem do parlamentar ou mesmo do partido junto as suas bases eleitorais, ou, ainda, a presséo
de grandes e fortes grupos de interesses, como os vinculados a partidos politicos. A rejeigdo
politica seria, nesses casos, uma saida viavel e segura para rejeitar uma proposicao legislativa
sem pagar 6nus pelo posicionamento, estratégia constantemente utilizada para temas polémicos.

Talvez a resposta esteja, ainda, na incoeréncia entre o problema e a solucgéo apresentada.
Muitos estudiosos do assunto e parlamentares consideram que o maior problema do sistema
politico brasileiro ndo estd em sua estrutura, mas nos padrfes comportamentais dos
parlamentares e nas relagdes confusas estabelecidas entre os poderes Legislativo e Executivo.
Nesse sentido, uma reforma estrutural ndo modificaria os problemas que estdo por ser sanados e,
talvez por isso, 0 tema venha a tona sem forga suficiente para avancgar. O problema existe, mas o
remédio oferecido ndo oferece cura para 0 mesmo, porque se destina a outro mal. Neste sentido,
outros estudos e analises fazem-se necessarios para dar continuidade ao desafiador percurso de

compreensdo do processo de reforma politica e do sistema legislativo.
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