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RESUMO

A presente pesquisa buscou investigar em que medida alteracdes legislativas nas regras
eleitorais promovidas ao longo dos ultimos anos, impactaram o funcionamento do sistema
eleitoral. O enfoque foi a andlise do funcionamento do sistema eleitoral brasileiro com énfase
no principio da representa¢do proporcional e suas caracteristicas. A analise dos impactos das
alteracdes legislativas foi realizada por meio de analise empirica — coleta de dados — e da
interpretagdo dos dados relativos as elei¢des de 2014, 2018 e 2022, comparando os dados das
eleicdes relativos as eleigdes antes e apos a implementagdo das alteragdes legislativas. A
partir da compreensdo de democracia constitucional de Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira
(2016), da compreensao de Dieter Nohlen (2008) sobre sistemas eleitorais e seus contextos e
das analises de Eneida Desiree Salgado (2018) a respeito das diversas alteragdes legislativas
promovidas no sistema eleitoral brasileiro e as tentativas de reforma politica no Brasil,
buscou-se compreender como funciona o sistema eleitoral brasileiro e qual ¢ o contexto
historico e social em que o sistema eleitoral brasileiro se insere, para firmar posicionamento
no sentido da defesa do principio da representagdo proporcional no Brasil e da importancia
dos partidos politicos para o sistema eleitoral brasileiro. Apresentadas as premissas sobre as
quais a pesquisa se fundamenta, analisaram-se resultados das elei¢cdes de 2014, 2018 e 2022
em uma perspectiva comparativa entre eleicdes realizadas antes e apds as diversas alteragdes
na legislacdo eleitoral promovidas, notadamente, pelas Leis n® 13.165, de 2015, 14.211, de
2021, pelas Emendas Constitucionais n° 97, de 2017 e n.° 111 de 2021. A hipdtese que se
testou e que foi ao final comprovada ¢ a de que o resultado das pesquisas empiricas permite
concluir que as alteragoes legislativas analisadas frustram as expectativas apresentadas
quando da apresentagdo das respectivas alteragoes, o que refor¢a ainda mais um elitismo no
poder politico, inviabilizando o acesso ao Poder pelos excluidos, em contrariedade aos

potenciais emancipatorios estabelecidos pela Constitui¢do da Republica de 1988.

Palavras-chave: Sistema Eleitoral. Representagdo Proporcional. Reforma Politica.



ABSTRACT

This research aimed to investigate the extent to which legislative changes in electoral rules
promoted over recent years have impacted the functioning of the electoral system. The focus
was on analyzing the functioning of the Brazilian electoral system with an emphasis on the
principle of proportional representation and its characteristics. The analysis of the impacts of
legislative changes was carried out through empirical analysis — data collection — and
interpretation of data relating to the 2014, 2018 and 2022 elections, comparing election data
relating to elections before and after the implementation of legislative changes. Based on
Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira's (2016) understanding of constitutional democracy,
Dieter Nohlen's (2008) understanding of electoral systems and their contexts and Eneida
Desiree Salgado's (2018) analysis regarding the various legislative changes promoted in the
system Brazilian electoral system and attempts at political reform in Brazil, was sought to
understand how the Brazilian electoral system works and what is the historical and social
context in which the Brazilian electoral system is inserted, in order to establish a position
towards defending the principle of proportional representation in Brazil and the importance
of political parties for the Brazilian electoral system. Having presented the premises on which
the research is based, the results of the 2014, 2018 and 2022 elections were analyzed in a
comparative perspective between elections held before and after the various changes in
electoral legislation promoted, notably, by Laws No. 13,165, of 2015, 14,211, of 2021, by
Constitutional Amendments No. 97, of 2017 and No. 111 of 2021. The hypothesis that was
tested and ultimately proven is that the result of empirical research allows us to conclude that
the legislative changes analyzed frustrate the expectations presented when the respective
changes were presented, which further reinforces elitism in political power, making access to
difficult for the excluded, in a contrary way to the emancipatory potentials established by the
Constitution of the Republic of 1988.

Key-words: Electoral system. Proportional representation. Political reform.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa se inicia a partir da indagagdo da capacidade de modificacdo
relevante no sistema eleitoral brasileiro, considerando a existéncia de diversas alteragdes
legislativas promovidas ao longo dos ultimos anos que buscam atender as expectativas de
aperfeicoar ou eliminar distor¢des (via de regra esperadas) do sistema eleitoral,
principalmente no que se refere ao principio da representacdo proporcional no Brasil, que ¢
alvo de diversas criticas.

Nesse aspecto, com Gustin, Dias e Nicacio (2020), a pesquisa cientifica tem origem
em uma indagacdo que ndo tem solu¢do imediata, cuja resposta serd encontrada pela
utilizacdo de metodologia sistematica de investigagdo, verificavel por meio de procedimentos
racionais e criticos, com adequada fundamentacao tedrica.

Assim, o tema-problema da pesquisa pode ser sintetizado como “as sucessivas
alteragoes legislativas no sistema de representagdo proporcional brasileiro e os impactos de
tais mudangas no sistema politico brasileiro”.

Do tema-problemas, surgem as situagdes-problema especificas que a pesquisa se
propde a se debrucar, que sdo (a) o grande numero de alteragoes legislativas promovidas ao
longo dos ultimos anos afeta a ndo so a seguranca juridica do sistema politico, mas também
tem se mostrado ineficiente no que se refere a aprimoramento do sistema relativamente a
legitimidade e a representatividade do sistema proporcional e (b) a inexisténcia de um
impacto significado nos resultados das elei¢oes causados pelas alteragoes legislativas, o que
sera verificado a partir da andlise dos dados das elei¢oes proporcionais apds a
implementagdo de referidas alteracoes, com énfase nas divulgadas como “reforma politica”
ou que trariam mudangas substanciais, e da compara¢do com os dados de elei¢oes anteriores
as mudangas, a partir de andlise de dados empiricos.

Dessa forma, o que a presente pesquisa buscard (como objetivo geral da tese) ¢
demonstrar que as alteragdes legislativas promovidas no sistema eleitoral ao longo dos
ultimos anos ndo contribuiram para alteragdes e mudangas significativas, no que se refere ao
impacto que causam nas elei¢cdes para cargos de representacdo proporcional.

No segundo capitulo, firma-se o que se entende € o que se espera do sistema eleitoral
no contexto brasileiro, a partir da defesa do principio da representagdo proporcional e sua

compatibilidade com o contexto brasileiro e da importancia dos partidos politicos no contexto
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brasileiro, no sentido nio sé da inconstitucionalidade da apresentacdo de candidaturas avulsas
(sem a devida filiagdo partidaria) mas também da sua inadequacdo ao contexto brasileiro.

Isso porque o Brasil apresenta caracteristicas politico-sociais especificas que exigem a
juncdo do principio da representacdo proporcional com a existéncia e fortalecimento de
partidos politicos para que seja possivel que a relagdo de representacdo que se estabelece entre
os representantes e os representados seja legitima e que haja representatividade nessa relagdo,
a qual também deve ser legitima.

Esses topicos sdo caracteristicos da vertente tedrico-metodologica da pesquisa social
aplicada e juridica compreendida como juridico-sociologica, a qual, de acordo com a
concepg¢do de Gustin, Dias e Nicacio (2020), propde-se a compreender o fendmeno do direito
no ambiente social mais amplo.

E nesse sentido que se insere a analise que a presente a pesquisa fara do contexto de
introducdo das alteragdes legislativas, chamadas de “reformas politicas”, bem como os
impactos das alteragdes no sistema brasileiro e realizard a comparacdo entre as expectativas
apresentadas quando da implementagdo da mudanga e os impactos causados pela alteragdo
das regras. Portanto, considerando-se a relagdo entre o direito e a politica, analisa-se a
presenga de pontos da Ciéncia Politica e até mesmo de uma Sociologia Politica.

Firmadas as posi¢cdes a partir das quais a pesquisa serd fundamentada, passa-se a
analisar, no terceiro capitulo, o que se entende por reforma politica, com recorte especifico
para o contexto brasileiro, na medida em que ndo se pode pensar em qualquer alteragcdo da
legislagdo politica-eleitoral, em qualquer magnitude de mudanga, sem que se respeite o
contexto politico-social-econdmico brasileiro e a relacdo entre Direito e Democracia no
contexto do Estado Democratico de Direito que ¢ o Brasil.

Nesse sentido, o procedimento de investigagdo da presente pesquisa serd a do tipo
juridico-compreensivo, pois busca a decomposi¢do de um problema, em suas relacdes e
niveis, € ndo somente sua descri¢do, atribuindo-lhe maior complexidade (GUSTIN; DIAS;
NICACIO, 2020, p. 86).

A partir das premissas apresentadas, serdo analisados, no quarto capitulo, dados e
resultados de eleicdes gerais, com énfase para os cargos de representa¢do proporcional
(deputado federal e deputado estadual) — ndo se exclui a possibilidade de andlise de elei¢des
municipais, com énfase nas elei¢cdes para vereador.

Com isso, o raciocinio a ser utilizado, apesar de ndo se limitar ao método indutivo,

utilizard de premissas ligadas a tipo de raciocinio indutivo.
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Para Gustin, Dias e Nicacio (2020, p. 71), o raciocinio indutivo “é um processo mental
que parte de dados particulares e localizados e se dirige a constata¢des gerais”. Dessa forma,
“as conclusdes do processo indutivo de raciocinio sdo sempre mais amplas do que os dados
ou premissas dos quais derivaram”, cujas fases do processo sdo “a observagdo dos fatos ou
fendmenos; a procura da relacdo entre eles e o processo de generalizagdo dos achados nas
duas primeiras fases”.

A pesquisa empirica em Direito ou até mesmo “‘estudos empiricos em Direito”,
segundo Gustin, Dias e Nicacio (2020, p. 78-80), busca abordar o fenomeno juridico por meio
de investigacdo que possibilita encontrar respostas sobre os impactos das normas no meio
social, o que deve ser estimulado no ambito do Direito.

Com isso, serdo incorporados a pesquisa, para fins de tornd-la mais adequada ao
contexto social, dados obtidos pelo sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral (site oficial)
e dos Tribunais Regionais Eleitorais dos Estados, por meio dos relatdrios emitidos relativos as
eleicdes, que servirdo de base para andlise dos impactos das mudangas que se pretendem
analisar.

Ap0s a investigagdo sobre os impactos de alteragdes no funcionamento do sistema de
representacdo proporcional brasileiro, um questionamento que decorre dessa andlise das
alteracdes legislativas implementadas nos ultimos anos ¢ se (em alguns casos) e em que
medida (em outros casos) as diversas alteracdes nas regras eleitorais, difundidas como
“reforma politica” ou como mudangas substanciais no sistema politico, impactaram ou
alteraram substancialmente a estrutura ou o funcionamento do sistema eleitoral.

Esse questionamento origina-se da comparacdo entre as expectativas das alteragdes
legislativas (assim como das justificativas para as alteragdes nas regras constitucionais e/ou
legais sobre o sistema de representacdo proporcional brasileiro) e os efeitos realmente
causados pelas mudangas, isto €, quais foram os impactos das alteragdes.

A partir dos pressupostos tedricos apresentados e da andlise dos dados coletados (e a
serem coletados), apesar de terem ocorrido diversas alteragdes legislativas no ambito do
sistema politico e do sistema eleitoral brasileiro, os impactos das mudangas ndo permitem
chama-las de reformas, na medida em que ndo apresentam modifica¢cdes nas estruturas e no
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro.

Apesar de o tema da reforma politica ser debatido quase a exaustdo, a presente
pesquisa busca contribuir para o referido debate a partir de pressupostos tedricos e

metodologias recortadas para o contexto brasileiro.
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Para que haja, de fato, uma reforma politica no sistema eleitoral brasileiro, a partir dos
pressupostos utilizados ao longo da pesquisa, sdo necessarias alteracdes nas formas de acesso
ao Poder, ndo simplesmente das regras eleitorais, de modo a permitir que “todos os excluidos”
dos processos politico-participativos ao longo da histdria sejam legitimamente representados,
isso porque qualquer reforma politica que se faca, deve se comprometer com uma
“representagdo politica consensual pluralidade dos projetos de vida e ndo uma representagao
majoritaria e um sistema de governo em que as manifestacdes do poder sejam concentradas,
limitadas, fechadas a participacdo ampla da sociedade e a defesa dos interesses do povo”
(CATTONI DE OLIVEIRA; ALVES, 2011, p. 21).

Portanto, a hipotese que se pretendeu testar e que conclui a presente pesquisa ¢ a de
que o resultado das pesquisas empiricas permite concluir que as alteragoes legislativas
analisadas frustram as expectativas apresentadas quando da apresentac¢do das respectivas
alteragoes, o que refor¢a ainda mais um elitismo no poder politico, inviabilizando o acesso
ao Poder pelos excluidos, em contrariedade aos potenciais emancipatorios estabelecidos pela
Constitui¢do da Republica de 1988.

Conforme serd demonstrado e a partir das premissas estabelecidas no presente

trabalho, a hipdtese foi confirmada.

2 SISTEMA POLITICO BRASILEIRO
2.1 SISTEMA ELEITORAL E O CONTEXTO BRASILEIRO: RAZOES DE SER DA
REPRESENTACAO PROPORCIONAL NO BRASIL

No Brasil, desde o Segundo Reinado (1840 a 1889), passando-se pela Primeira
Republica (1889 a 1930), pelas Constituintes de 1933 e de 1946, e de 1950 até hoje, foram
utilizados 11 métodos de distribuicdo de cadeiras parlamentares (NICOLAU in LIMA
JUNIOR, 1991, p. 100).

O sistema proporcional na maneira utilizada pelo Brasil atualmente foi introduzido em
nosso sistema politico de maneira gradual. Em 1932, o Codigo Eleitoral introduziu elementos
de representagdo proporcional, mas manteve mecanismos de representacdo majoritaria
anteriormente vigente (NICOLAU in LIMA JUNIOR, 1991, p. 106), mas é apenas a partir de
1950, pela Lei n.° 1.164 de 1950 que o sistema vigente atualmente passou a ser utilizado no
Brasil.

Percebe-se que as sucessivas alteragdes no sistema de representa¢do proporcional

brasileiro, pontuais ou estruturais, sdo realizadas desde a introdugdo dos sistemas de votagao
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no Brasil, tendo em vista que ao longo de pouco mais 130 (cento e trinta) anos foram
utilizados 11 métodos de distribuicdo das cadeiras parlamentares.

O Coddigo Eleitoral (BRASIL, 1965), buscou dar seguranca as elei¢des e ao sistema
eleitoral por meio da codificagdo das normas aplicaveis as eleicdes e das regras a serem
observadas no ambito eleitoral. Contudo, o sistema eleitoral brasileiro do contexto de
publicagcdo do Cddigo Eleitoral sofreu impactos sucessivos em razdo da publicagdo de Atos
Institucionais ao longo do regime militar, que determinavam regras de conduta ndo s6 para a
populacdo, mas também para o sistema politico.

Nesse sentido, a titulo de exemplo, o Ato Institucional (AI) n.° 2, publicado em 27 de
outubro de 1965, mantendo a linha de raciocinio do primeiro Ato Institucional, buscou moldar
a forma constitucional, conforme Cristiano Paixdo (2011, p. 158), extinguiu os partidos
politicos e cancelou seus registros, além de inserir a previsdo de possibilidade de suspensao
de direitos politicos de quaisquer cidaddos, com a oitiva do Conselho de Seguranca Nacional,
pelo Presidente da Republica'.

A partir do Al-5, ndo s6 os direitos politicos em sentido estrito foram atingidos, mas
também os direitos de participacdo e de manifestacdo politica, de participagdo e de liberdades
publicas, intensificando o processo de des-emancipacdo do povo brasileiro.

Essa breve digressao tem o escopo de dar contexto as peculiaridades atuais do sistema
proporcional brasileiro, na medida em que o sistema atual se insere em um contexto politico
posterior a um longo periodo de restrigdes de direitos politicos.

Como trabalhado por Adriana Campos Silva e Ricardo Manoel de Oliveira Morais
(2023, p. 53) em capitulo publicado na obra “A Constitui¢do e o passado, a Constitui¢do e o
futuro, a Constituicdo e o que ndo veio: em homenagem aos 35 anos da Constitui¢do brasileira
de 19887, a Constituicdo de 1988 “veio negar” esse regime ditatorial, e todos os
desdobramentos e as caracteristicas (tais como violagdes de direitos humanos, direitos
politicos, direitos sociais) tipicas de regimes autoritarios.

Conforme defendido por Dieter Nohlen (2008; 2012), no sentido de que a
compreensdo dos sistemas eleitorais deve ser dada a partir de seus contextos, uma vez que os
sistemas eleitorais possuem funcdes especificas de representacdo; concentragdo
(efetividade); participagdo; simplicidade ou transparéncia; e legitimidade. As trés primeiras

funcdes possuem mais importancia, enquanto as ultimas duas sdo adicionais, mas apresentam

'O tema foi trabalhado na obra “A Constituigdo e o passado, a Constitui¢do e o futuro, a Constituigdo e o que
ndo veio: em homenagem aos 35 anos da Constitui¢do brasileira de 1988, p. 293.
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relacdo complexa e de trade-off, isto €, a supervalorizagdo de uma fun¢ao possibilitaria certa
perda de intensidade de outra.

Em vista dessas fungdes, que traduzem pontos centrais da representagdo politica, €
necessario entender como o sistema atual chegou ao status em que esté, pois, de acordo com
uma concepgdo restrita de sistema eleitoral?, os sistemas eleitorais vdo determinar as regras
por meio das quais os eleitores expressardo suas preferéncias politicas e por meio das quais
torna-se possivel converter votos em assentos parlamentares (no caso de eleigdes
parlamentares) ou em cargos de governo (NOHLEN, 2008, p. 8; 2012, p. 3).

Nota-se que a énfase de tal concepgdo refere-se ao fato de que os eleitores
expressardo suas preferencias politicas. Nesse sentido, extrai-se dessa concepg¢do restrita de
sistema eleitoral que a centralidade do sistema esta no eleitor. Assim, por meio dessa garantia
e do respeito ao eleitor de expressar suas preferéncias politicas, pode-se garantir o
cumprimento das fungdes especificas de representagdo, efetividade, participacdo e
legitimidade dos sistemas eleitorais, conforme apresentado por Nohlen (2008).

Observa-se, portanto, que o sistema eleitoral brasileiro atual é posterior a um contexto
em que liberdades politicas ndo s6 passivas (ser votado), mas também ativas (votar), foram
tolhidas com base em atos normativos que buscavam dar legitimidade e legalidade a ditadura.

Contudo, tais normas jamais poderiam ser consideradas legitimas a partir da lente aqui

adotada:

- Por um lado, apenas pode ser considerado legitimo aquilo sobre o qual quem
participou na deliberagdo em pé de igualdade pode chegar a acordo de forma
voluntéria — ou seja, aquilo que, nas condi¢des de um discurso racional, pode contar
com a aprovacdo fundamentada de todos. Evidentemente, isso ndo exclui a
falibilidade. A busca da unica resposta valida ndo garante por si s6 um resultado
correto. SO o caracter discurso do processo deliberativo pode fundamentar a
perspectiva de autocorregdes continuas e, deste modo, a presuncdo de resultados
racionalmente aceitaveis.

- Por outro lado, os intervenientes comprometem-se, com o questionamento
especifico, a recorrerem ao direito moderno como meio de regulagdo da sua
convivéncia. O modus legitimador de uma aprovagdo geral, alcangcada em condigdes
discursivas, s6 em ligagdo com a ideia de leis coercivas que concedem liberdades
subjetivas iguais ¢ que faz valer o conceito kantiano de autonomia politica: em boa
verdade, ninguém ¢ livre enquanto todos os cidaddos, sob a algada de leis que deram
a si proprios apos deliberacdo racional, ndo usufruirem das mesmas liberdades.
(HABERMAS, 2015, p. 143)

2 Para Nohlen, os sistemas eleitorais podem ser compreendidos em sentido amplo ou em sentido restrito. No
conceito mais expandido de sistema eleitoral, geralmente utilizado no dmbito do debate politico, inserem-se o
processo eleitoral, o direito de sufragio, a administracdo eleitoral e o “contencioso” eleitoral. Uma concepgao
mais restrita de sistema eleitoral permite analisar e diferenciar com mais precisdo as variaveis institucionais
relativas ao sistema, além de facilitar a compreensdo e o debate sobre os sistemas eleitorais (NOHLEN, 2008, p.
7-8).
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Dessa forma, no exercicio de suas autonomias publica (como participacdo politica
para a elaboragdo de normas) e privada (enquanto destinatirios das normas), os “co-
legisladores democraticos”, quais sejam os cidaddos do Estado, encaram-se como autores e
destinatarios do direito (HABERMAS, 2015, p. 152).

Somente quando os cidaddos participarem do processo de elaboragcdo de normas como
seus autores e reconhecerem-se como destinatarios das referidas normas ¢ que a norma podera
ser considerada legitima.

Por 6bvio, durante o regime militar no Brasil, tendo sido tolhidas as liberdades
politicas, principalmente no que se refere a possibilidade de participacdo politica dos cidaddos
no processo de producdo de normas, ndo podem ser consideradas legitimas as normas
produzidas naquele contexto.

A Constituigdo de 1988, com o escopo de resgatar a autonomia publica anteriormente
tolhida durante a ditadura militar, estabelece como direitos fundamentais os direitos politicos
dos cidaddos e estabelece como principio fundamental o Estado Democratico de Direito e,
especialmente como fundamento da Republica Federativa do Brasil, o pluralismo politico.

Sobre o Estado Democratico de Direito, com Habermas, temos que ¢ apenas em
conjunto com o Estado de Direito que o principio democratico pode ser realizado, isto ¢, um
ndo pode ser realizada sem o outro, de modo que ambos estdo implicados material e
reciprocamente (HABERMAS, 2015, p. 151).

Nesse sentido, com Cattoni de Oliveira (2023), o Direito, ao garantir os exercicios das
liberdades politicas e individuais, permite que a Democracia se construa com a participacao
dos individuos que serdao destinatarios das normas produzidas.

Esses “direitos de participagdo politica” sdo caracteristicos de uma “sociedade
moderna” e que se “pretende inclusiva e democratica”, a qual pretende incluir “fodos os
excluidos” dos processos politico-participativos ao longo da histéria (CATTONI DE
OLIVEIRA, 2023).

Nesse ponto, enquanto o sistema politico produzir normas sem a devida participacao
dos seus destinatdrios e em desconexdo com o contexto social para o qual a norma ¢
destinada, podera haver problemas ndo sé de legitimidade, mas também de incompreensdo e
aceitacdo das normas, no que se refere a incompatibilidade entre o que se pretende e o que se
alcanca por meio da introdu¢@o de normas.

Para Kelsen (2000, p. 32) em concepcao que ndo difere muito da acima apresentada, a
ideia de liberdade tem como ponto de partida a vontade do individuo e se relaciona a

participagdo do individuo no poder do Estado, a partir do momento em que ocorre a superagao
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da concepcao de liberdade do individuo apenas em relagdo ao dominio do Estado. Disso
decorre que o ideal democratico, para Kelsen, ¢ realizado na medida em que os individuos
que estejam submetidos a determinada ordem do Estado participem da criacdo desta ordem
(KELSEN, 2000, p. 32).

Disso decorre a importancia, conforme Nohlen (2008), de buscar compreender os
sistemas eleitorais em seus contextos, devendo-se analisar ndo s6 a perspectiva institucional e
comparativa dos sistemas, mas também seus efeitos e as relagdes de causa e consequéncia
onde o sistema se insere.

Com isso, se constata a importancia do contexto social e histdrico-empirico em que se
insere o sistema eleitoral a ser compreendido, investigacdo esta que ¢ central inclusive quando
da elaboracdo de reformas politicas.

Analisando-se os contextos social e economico brasileiro, por exemplo, temos dados
coletados por fontes oficiais de pesquisa que evidenciam nao sé a pluralidade da populagdo
brasileira, mas também as diversas desigualdades existentes no Brasil.

Nesse sentido, apenas a titulo introdutério e de exemplo de dados que vao corroborar a
imprescindibilidade do principio de representacdo proporcional para cargos do Poder

Legislativo, temos que:

e trabalhadores brancos recebem 61,4% a mais do que trabalhadores pretos’;

e 31,6% da populagdo encontra-se em situagdo de pobreza®;

e 55,5% da populagdo do pais se declara como preta (10,2%) ou parda (45,3%)’;

e 51,5% da populagdo é composta por mulheres®, mas apenas 17,7% de mulheres

eleitas na CAmara dos Deputados’;

Como ja explorado por Sérgio Abranches (1988, p. 5-7), o Brasil ¢ um pais marcado

por “desequilibrios e descompassos em suas estruturas social, politica e econdmica” e ha um

* Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38543-
em-2022-rendimento-hora-dos-trabalhadores-brancos-r-20-0-era-61-4-maior-que-o-dos-pretos-ou-pardos-r-12-4.
Acesso em 10 jan. 2024.

4 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38545-
pobreza-cai-para-31-6-da-populacao-em-2022-apos-alcancar-36-7-em-

202 1#:~:text=0%20percentual %20de%20pessoas%20em%20extrema%20pobreza%2C%200u%20seja%2C%20
que.31%2C6%25%20em%202022. Acesso em 10 jan. 2024.

5 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38719-
censo-2022-pela-primeira-vez-desde-1991-a-maior-parte-da-populacao-do-brasil-se-declara-
parda#:~:text=Em%202022%2C%20cerca%20de%2092,0%2C4%25)%2C%20amarelas. Acesso em 10 jan.
2024.

¢ Disponivel em https:/cens02022.ibge.gov.br/panorama/. Acesso em 10 jan. 2024.

7 Disponivel em: https:/www.camara.leg.br/noticias/911406-bancada-feminina-aumenta-182-e-tem-duas-
representantes-trans/. Acesso em 10 jan. 2024.
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fracionamento da estrutura de classes do pais e a existéncia de demandas diversificadas,
considerando o Brasil um “caso de heterogeneidade econdmica, social, politica e cultural”
bastante elevado.

E exatamente por conta dessas caracteristicas estruturais heterogéneas do Brasil que
Abranches (1988) indica que a tendéncia de um sistema de representacdo proporcional ¢
resultado de uma “natural necessidade de admitir a representagcdo os diversos segmentos da
sociedade plural brasileira” (ABRANCHES, 1988, p. 32).

Nota-se que em um pais em que sdo significativas as diferencas entre os integrantes da
populagdo, a unica forma de garantir que todos e todas possam exercer sua liberdade politica
(na forma da autonomia publica) ¢ por meio do principio da representagdo proporcional, na
medida em que nessa forma de escolha de representantes ndo héa vencidos, apenas um nimero
minimo para garantir o acesso a cadeira parlamentar.

Isso porque para que haja simetria dentro da propria ideia de proporcionalidade, ¢
necessario que todos os grupos sociais dentro de uma unidade federativa estejam
representados, bem como que a propria unidade federativa possua a quantidade adequada de
cadeiras a ocupar na Camara dos Deputados.

Nesse sentido que se travou a discussdo no Supremo Tribunal Federal a respeito da
proporcionalidade no que se refere ao numero de cadeiras de deputados federais em relagdo a
populacao de cada unidade da federagao.

O Governo do Para (PA) ajuizou a A¢ao de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO)
38 ao entender que haveria omissdo do Congresso Nacional em editar a lei complementar
conforme estabelece o artigo 45, §1°, da Constitui¢do da Republica, tendo em vista que a
distribuicdo atual de cadeiras para a Camara dos Deputados foi feita em 1993, por meio da
Lei Complementar (LC) 78.

E imprescindivel que ocorra uma revisio periddica e adequada na relagio populagio-
deputados federais, de modo que uma “assimetria representativa”, isto ¢, um niimero menor
de deputados em face a uma populagdo que exigiria uma quantidade maior de deputados,
viola a Constituicdo da Republica, por desrespeitar o direito politico fundamental ao sufragio
e o proprio principio democratico.

Com isso, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a ADO 38, por
unanimidade, para reconhecer a omissdao e a mora do Congresso Nacional em editar a Lei
Complementar para revisar a proporcionalidade da relagdo deputado/populacdo até o dia 30
de junho de 2025. Caso, apds esse prazo, a redistribuicdo ndo seja revista e se persista na

omissdo inconstitucional, caberd ao Tribunal Superior Eleitoral determinar, até o dia 01° de
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outubro de 2025 o numero de deputados federais (e de deputados estaduais e distritais) de
cada unidade federativa para a legislatura que ira iniciar em 2027.

Nota-se que caso a omissdo do Poder Legislativo persista, cabera ao Poder Judiciario
resolver a questao.

Para a adequada revisdo, o Congresso devera se valer dos dados demogréficos
coletados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE no Censo 2022 e da
metodologia indicada na Resolugdo-TSE 23.389/20213.

E nesse exato sentido que Kelsen (2000, p. 72) ja defendia que “a ideia de
proporcionalidade serd tanto melhor realizada quanto maior for o nimero de mandatos a
serem distribuidos em relacao aos votos dados™.

Nesse sentido, uma vez que o principio da representacdo proporcional é que possui a
maior capacidade de refletir, com a maior fidelidade possivel (ou com a menor discrepancia
aceitavel) a relagdo entre representantes e representados, ndo hd como dissocia-lo do politico
contexto brasileiro.

Mesmo que consideremos que o espelhamento entre representantes e representados
ndo seja perfeito, em razdo de questdes relevantes como auséncia de representatividade,
quaisquer outros principios de representacdo (majoritario ou a utilizacdo alguma forma mista
de ambos principios) ndo possuem o mesmo potencial de identificacdo entre representantes e
representados, na medida em que a mudanga do principio de representacdo proporcional para
0 majoritario, por exemplo, alteraria a logica de que ndo héa vencidos, passando a existir os
candidatos declarados vencedores, em detrimento daqueles a serem considerados perdedores.

Um dos pontos de critica da representacdo proporcional ¢ a auséncia de
representatividade que ocorre, pois ha a possibilidade (como mencionado por Kelsen) de os
votos nos candidatos serem paralelos e beneficiar o partido, como resultado final. Tal
situacdo, como ha muito debatida, pode contribuir para que o candidato X seja eleito com
votos destinados aos candidatos W, Y e Z do proprio partido.

A representacdo, conforme Hannah Pitkin (2006, p. 16), ¢ “um fendmeno cultural e
politico, um fendmeno humano”. Para Pitkin, enquanto o conceito moderno de
“representagdo” tivesse seu “desenvolvimento etimologico” acabado antes do final do século
XVII (pelo menos em relacdo aos aspectos politicamente significativos do conceito), seu
desenvolvimento no contexto da teoria politica estaria apenas comec¢ando (PITKIN, 2006, p.
29-30).

Para Pitkin (2006, p. 30), a elaboragdo do conceito de representagdo “continuou contra

o pano de fundo das grandes revolugdes democraticas do final do século XVIII e depois das
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prolongadas lutas politicas e institucionais do século XIX”, que, para a autora, sdo as relativas
ao sufragio; a divisdo em distritos e a proporcionalidade; aos partidos politicos e aos
interesses e politicas; a relacdo entre as funcdes legislativa e executivas; e as instituicdes
legislativas e executivas.

Essas disputas politicas resultaram em grande quantidade de contetido alimentado e
redirecionado pela teoria politica, que levou a duas questdes conceituais importantes, segundo
Pitkin, que sdo a “polémica sobre o mandato e a independéncia” e a “relacdo entre a
representacdo e a democracia” (PITKIN, 2006, p. 30).

A primeira questdo, para Pitkin (polémica sobre o mandato e a independéncia), refere-
se a dicotomia entre a escolha a ser tomada pelo represente que €: “um representante deve
fazer o que seus eleitores querem ou o que ele acha melhor?”. De toda forma, a questdo ¢
paradoxal por conta do proprio significado da representacdo, segundo Pitkin, que ¢ o de
“tornar presente de alguma forma o que apesar disso ndo esta literalmente presente”, questdo
esta que envolver outras preocupagdes referentes a relacdo entre os representantes eleitos; o
papel dos partidos politicos; os interesses locais contra os interesses nacional e outros fatores
(PITKIN, 2006, p. 30).

Pitkin relembra a defesa de Burke de que “a relagdo de cada parlamentar ¢ com a
nacdo como um todo” e ndo se trata de uma “relagdo especial com seu eleitorado; ele
representa a nacdo, ndo aqueles que o elegeram”. Nesse sentido, representante ¢ um ‘“porta-
voz do interesse do seu distrito”. Apesar de reconhecer a existéncia de uma interpretagao
distinta dessa adotada, que se refere a “representacdo pessoal” relativa a cada pessoal
individual, Burke ndo a aceita, considerando-a uma “criatura da especulacdo filosofica
abstrata fundada na ideia de direitos naturais” (PITKIN, 2006, p. 31-34).

Contudo, Pitkin (1967, p. 209) ja tinha adotado posicionamento em sentido contrario a
ideia de Burke, compreendendo a representacdo como atuagdo responsiva no interesse dos

representados, de maneira independente, mas com discernimento e julgamento:

A formulagdo da perspectiva a qual nds chegamos ¢ no seguinte sentido: representar
aqui significa agir no interesse dos representados, de uma maneira responsiva. O
representante deve agir de forma independente, a sua agdo deve envolver discri¢ao e
julgamento e ele deve ser quem age. Os representados também devem ser
(concebidos como) capazes de agdo e julgamento independentes, ¢ ndo apenas de
serem cuidados. (Tradugdo nossa).’

8 No original: “The formulation of the view we have arrived at runs roughly like this: representing here means
acting in the interest of the rep- resented, in a manner responsive to them. The representative must act
independently; his action must involve discretion and judgment; he must be the one who acts. The represented
must also be (conceived as) capable of independent action and judgment, not merely being taken care of”.
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Em caso de conflitos (os quais, em um cenario ideal, devem ser evitados) entre as
concepgdes de representante e representados, o representante deve ndo sé explicar sua

atuagdo, mas também evitar a ocorréncia de conflitos recorrentes (PITKIN, 1967, p. 209-210):

E, apesar do potencial conflito entre representantes e representados sobre o que deve
ser feito, esse conflito normalmente ndo deve ocorrer. O representante deve agir de
forma que ndo haja conflito ou, caso ocorra, sera solicitada explicagdo. Ele ndo se
envolver persistentemente em desacordo com as vontades dos representados sem
uma boa razdo em termos dos seus interesses, sem uma boa explicagdo da razao pela
qual suas vontades ndo estdo de acordo com os seus interesses. (Tradugdo nossa).”

4

E seguindo essa concep¢ao de Pitkin que Nadia Urbinati (2006, p. 191) desenvolve
sua concepcao de representacdo, a qual compreende como um “processo circular (suscetivel
ao atrito) entre as instituicdes estatais e as praticas sociais”, fazendo-o a partir de “trés teorias
da representacao” distintas. Para Urbinati (2006, p. 196), essas teorias servem para interpretar
o conceito de representacdo de acordo com trés perspectivas, que sdo: juridica, institucional e
politica.

A teoria juridica e a teoria institucional estdo interconectadas e se baseiam em uma
analogia entre Estado e Pessoa e em uma concepc¢do voluntarista de soberania. A teoria
juridica “trata a representagdo como um contrato privado de comissdo”, no sentido de
autorizar a realizagdo de uma acdo por uma pessoa que deve ser ela mesma que detém o
direito de realizar referida agdo (URBINATI, 2006, p. 197).

Essa autorizacdo pode ser por meio de delegacdo, em que ha instrugdes vinculativas,
ou por meio de aliena¢do, em que ha uma incumbéncia ilimitada de agir. Essa teoria apresenta
a relagdo entre representante e representados a partir de uma logica individualista (ndo-
politica), uma vez que supde que os eleitores levam em consideragdo as qualidades pessoais
dos candidatos e ndo suas ideias politicas e projetos (URBINATTI, 2006, p. 198).

Nesse sentido, a representacdo na teoria juridica ndo ¢ um processo ou matéria
politica. Nao apresenta demandas por representatividade ou representacdo justa e relne,
basicamente, as “matérias do poder estatal e da legitimidade”, sob a légica da existéncia ou

inexisténcia de um soberano.

° No original: “And, despite the resulting potential for conflict between representative and represented about
what is to be done, that conflict must not normally take place. The representative must act in such a way that
there is no conflict, or if it occurs an explanation is called for. He must not be found persistently at odds with the
wishes of the represented without good reason in terms of their interest, without a good explanation of why their
wishes are not in accord with their interest”.
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Conforme apontado por Urbinati (2006, p. 197), a teoria juridica cunhou o modelo
para a institucional, levando ao seu proprio fim. Nesta (teoria institucional), para Urbinati
(2006), a representacdo ¢ centrada na instituicdo governamental, enquanto na teoria juridica
era centrada no agente.

Nesse sentido, a teoria institucional representa a busca por uma “justificagdo
funcionalista da representagdo e dos direitos politicos”, que aborda a representagdo como uma
“instituicdo centrada rigorosamente no Estado”, na medida em que a relagdao do Estado com a
sociedade ¢ moldada pelo representante, enquanto a participagdo popular refere-se a um
“minimo procedimental”, surgindo dai a rela¢@o entre a teoria juridica e a teoria institucional
da representacdo (URBINATI, 2006, pp. 198-199).

Essa relagdo reside no fato de que na concepcao de representagdo sob o pano de fundo
das teorias juridica e institucional, o sistema representativo ndo busca a representa¢do do povo
e da vontade do povo, mas apenas a organiza¢do do povo e de sua vontade — ora centrada no
agente, ora centrada no Estado (URBINATI, 2006, p. 200).

A representagdo sob a perspectiva da teoria politica busca romper com esses modelos
anteriores e cria uma categoria nova de representacdo, na medida em que a representagdo ¢é
concebida dinamicamente (ndo estaticamente) e refere-se a um processo politico estruturado
com base na circularidade entre sociedade e as instituicdes, além de ndo se limitar a
deliberacdo e decisdo na assembleia. Para a teoria politica da representa¢do, ao governo ter
sua legitimidade proveniente de elei¢cdes livres e regulares, ¢ essencial que exista uma
“corrente comunicativa entre a sociedade politica e civil” (URBINATI, 2006, pp. 201-202).

De acordo com Urbinati, a comunicagdo e a influéncia dos cidaddos por meio da
midia, movimentos sociais e partidos politicos, segundo a teoria politica, caracterizam a
representacdo em uma sociedade democratica “ao tornar o social politico” (URBINATI, 2006,
pp. 202-203).

Ao contrario do que estabelecem as teorias juridica e institucional da representagao,
nas quais o importante ¢ o “ato de autoriza¢do” do cidaddo, a importancia da representagao
interpretada a partir da teoria politica reside no “processo de autorizacdo” (URBINATI, 2006,
p. 203).

Resgata-se um ponto em que as concepgdes das autoras dialogam, e inclusive se
complementam, ao compreendermos que esse processo de autorizagdo deve, em primeiro
lugar, contar com a participacdo dos individuos na escolha de seus representantes

(URBINATI, 2006), bem como exige, em segundo lugar, que seja realizado com o escopo de
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garantir que os interesses desses individuos durante esse “processo de autorizacdo”
(URBINATI, 2006) sejam respeitados (PITKIN, 1967).

Dessa forma, a representa¢do que se adota no presente trabalho aproxima-se do que
defende Nadia Urbinati, no que se refere ao processo de autorizagdo que exige um processo
comunicativo entre a sociedade politica e civil, agregando elementos relevantes trazidos por
Hannah Pitkin a respeito da responsividade do agir do representante, o qual deve ser sempre
em interesse dos representados e das representadas.

Nessa perspectiva, compreende-se que ha um vinculo subjetivo que se estabelece entre
representante, de um lado, e representados e representadas, de outro, no sentido do que
apresenta Hannah Pitkin (1983).

Pitkin (1983) defende que a representacdo politica pressupde uma semelhanga
descritiva entre representantes e seus representados e que uma legislatura representativa ¢é
aquela em que se tem “um mapa preciso de toda a nagdo, um retrato do povo, um eco fiel de
suas vozes, um espelho que reflete com exatiddo os varios segmentos do publico” (PITKIN,
1983, p. 15).

Nesse sentido, “o que vai qualificar um homem para ser representante ¢ sua
representatividade, ndo o que ele faz, mas o que ele €, ou como parece ser” (PITKIN, 1983, p.
15).

Dessa forma, pode-se compreender que a representatividade se refere a um elemento
subjetivo que conecta representantes e representados no contexto social e politico.

Com isso, sendo o processo de escolha do representante legitimo nos termos propostos
por Urbinati (2006), por meio da garantia da realizagdo e eleigcdes livres e regulares e da
ativagdo de uma corrente comunicativa entre a sociedade politica e a civil, a representagdo
sera legitima.

Para que a representatividade seja legitima, por sua vez, devem ser preenchidos nao so
os requisitos do processo de autorizacdo relativo a representacdo, mas também que nesse
processo a tomada de decisdo dos eleitores seja livre e desimpedida, permitindo-lhe escolher
aquele cujas caracteristicas subjetivas mais correspondam as caracteristicas do eleitor, sem
qualquer influéncia externa que possa corromper ou viciar o processo de formagao de vontade
politica do cidadao.

Para que ndo se gere uma crise de legitimidade da representatividade, ¢ imprescindivel
que, durante o vinculo estabelecido pela representacdo, sejam mantidas as caracteristicas
subjetivas por parte do representante, quais sejam, aquelas que levaram os eleitores a optarem

por ele e ndo outro candidato, para que a semelhanga se mantenha ao longo da legislatura.
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Com isso, havendo qualquer corrupcao no processo de formacao da vontade politica
do eleitor, que possa influenciar na sua escolha do representante, ou o representante apresente
comportamento que apresente mudangas no que se refere as suas caracteristicas subjetivas do
representante, a representatividade e, consequentemente, a representacdo, deixardo de ser
legitimas.

Considerando o contexto brasileiro, em que o principio da representacdo proporcional
resulta em uma caracteristica do sistema em que os candidatos sdo escolhidos, via de regra,
por conta de suas caracteristicas pessoais e subjetivas, teoricamente estaria atendido o
primeiro ponto relativo a legitimidade da representatividade.

Contudo, em razdo da possibilidade de forma¢do de aliancas politicas, orientagdes
partidarias vinculantes e at¢é mesmo mudangas de posicionamentos individuais, verifica-se a
possibilidade de a representagdo deixar de ser legitima.

Importante ressaltar que tais possibilidade sdo inerentes ao sistema politico brasileiro,
na medida em que se trata de distor¢des em certa medida esperadas, uma vez que o sistema
politico envolve questdes para além da simples representacdo, tais como a proximidade entre
Poder Executivo e Poder Legislativo para fins de governabilidade, como ha muito antecipadas
por Sérgio Abranches.

A questdo relevante nesse ponto ¢ o fato de que, se em um sistema em que o eleitor
possui a capacidade de optar pelo candidato (dentre literalmente centenas de op¢des) do qual
mais se aproxima subjetivamente, buscando ter representatividade no sistema politico,
qualquer tentativa de modificacdo das regras e principios desse sistema inviabilizardo por
completo a possibilidade de escolha de candidatos com maior possibilidade de
representatividade.

Essas tentativas sdo visualizadas frequentemente no contexto brasileiro, na medida em
que se apresentam como propostas que buscam dar mais legitimidade ou representatividade
ao sistema politico, que serdo exploradas posteriormente neste trabalho, a partir da verificacdo
de se e em que medida as mudancas legislativas influenciam na alteracdo de resultados e de
padrdes das elei¢cdes gerais no ambito da representagdo proporcional.

Com isso, a posi¢do aqui firmada ¢ no sentido de que o principio da representacdo
proporcional ¢ o que mais se adequa ao contexto politico brasileiro, considerando-se as
concepgdes de representacdo e representatividade adotadas, bem como do que se exige para

que um governo € a representacdo sejam legitimos.
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2.2 A IMPORTANCIA DOS PARTIDOS POLITICOS NO CONTEXTO BRASILEIRO

Nao obstante a figura dos partidos politicos seja ha muito tempo conhecida no
contexto politico-eleitoral do Brasil, uma vez que os partidos existem no Brasil desde o século
XIX, ndo sdo raros os debates sobre a (im)possibilidade de exercicio do direito politico em
sua dimensdo passiva (ser votado) sem a devida filiagdo partidaria, tanto na academia!'®
quanto no Judiciario!!.

O tema ¢ abordado no presente trabalho em razdo das discussdes recentes na academia
e no Judicidrio relativas a possibilidade de apresenta¢do de candidaturas avulsas como forma
de aprimorar a representacdo politica e a representatividade e como forma de critica
generalizada a atuag@o dos partidos politicos no contexto brasileiro.

Dessa forma, firma-se, desde ja, posicionamento no sentido da inconstitucionalidade
da apresentagdo de candidaturas avulsas no contexto brasileiro e da inadequabilidade de tal
possibilidade no sistema eleitoral brasileiro, tendo em vista a potencial pulverizagdo de
partidos politicos e da consequente apresentagdo de candidaturas centradas apenas em
aspectos financeiros e interesses privados. A quem beneficiaria a candidatura avulsa, se ndo
ao proprio candidato, tanto no que se refere aos cargos de representagdo proporcional como os
de representacdo majoritaria?

Isso porque a auséncia de filiagdo partidaria ¢ indicativa de inexisténcia de
compromisso politico-partidario, marcando posicionamento individualista e privado, em
desrespeito a atuagdo partidaria na defesa de ideais coletivos e sociais.

Resgatando tese de doutorado defendida recentemente na Universidade Federal de
Minas Gerais — UFMG, para Igor Bruno Silva de Oliveira (2021, p. 134), ¢ importante

resgatar a relevancia dos partidos politicos, uma vez que os partidos politicos:

[...] cumprem a relevante funcdo de contribuir para a formagao da unidade politica
do Estado, seja porque legitima o ponto de vista majoritario, seja porque defende as
minorias representadas. As agremiagdes participaram da pré-formacdo da vontade
politica estatal, e promovem a coesdo social, superando os interesses individuais e
particulares. S@o corpus intermedidrios de legitimagdo do poder estatal, situando-se
entre o povo € 0s governantes.

10 Conforme trabalhado por Igor Bruno Silva de Oliveira, por exemplo, em sua tese de doutorado intitulada “Por
uma democracia partidaria fortalecida: o viés individualista das candidaturas independentes" defendida e
aprovada em 2021, pelo Programa de Pés-Graduagdo em Direito da UFMG.

110 caso é o do Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) n°® 1.054.490.
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Nesse sentido, a vetusta contribuicdo de Hans Kelsen (2000, p. 39-40), ao abordar o
tema da centralidade e da importancia dos partidos politicos em uma “democracia moderna”,

¢ no seguinte sentido:

Esta claro que o individuo isolado ndo tem, politicamente, nenhuma existéncia real,
ndo podendo exercer influéncia real sobre a formagdo da vontade do Estado.
Portanto, a democracia s6 poderia existir se os individuos se agruparem segundo
suas afinidades politicas, com o fim de dirigir a vontade geral para os seus fins
politicos, de tal forma que, entre o individuo e o Estado, se insiram aquelas
formagdes coletivas que, como partidos politicos, sintetizem as vontades iguais de
cada um dos individuos. Nao se pode duvidar de que o descrédito dos partidos, caro
a doutrina politica da monarquia constitucional, era um ataque, ideologicamente
mascarado, contra a atuagdo da democracia. S6 a ilusdo ou a hipocrisia pode
acreditar que a democracia seja possivel sem partidos politicos.

Essa ¢ a constatagdo pura e simples de um fato. E so6 esse fato, de cuja realidade ¢
possivel convencer-se apenas dando uma olhada na evolugdo de todas as
democracias histdricas, repele a tese, ainda hoje muito difundida, de que haveria
uma incompatibilidade essencial entre os partidos politicos ¢ o Estado; de que o
Estado, pela propria natureza, ndo poderia ser edificado sobre uma base constituida
por formagdes sociais como os partidos.

Ao relembrarmos as privagdes dos direitos politicos no contexto da ditadura,
notadamente a situacdo criada pelo Ato Institucional n.° 2, resultando na extingdo e
cancelamento dos registros dos partidos politicos existentes a época'?, conforme dispunha o
artigo 18, do Al-2, o caminho a ser seguido, em respeito a Constituicdo da Republica de 1988,
deve ser o de fortalecer a democracia partidaria e garantir a plena existéncia e funcionamento
dos partidos politicos, respeitados os requisitos legais de constitui¢cdo e vigéncia.

Importante ressaltar que a mera disposi¢do que consta no paragrafo unico do artigo 18
do AI-2 de que para a organizacdo de novos Partidos ficaram mantidas as condicdes legais
(Lei n.° Lei n° 4.740, de 15 de julho de 1965), ndo significou uma real possibilidade de
criagdo/organizagdo de novos Partidos.

Como explicado por Cristiano Paixdo (2011, p. 157), durante parte do regime militar
apenas dois partidos disputavam as elei¢des para presidente, por exemplo, que eram o partido

oficial e a oposi¢ao autorizada:

As cleigdes para Presidente da Republica eram indiretas. Um Colégio Eleitoral,
formado pelos integrantes do Congresso Nacional e representantes dos Estados,
escolhiam o titular do Poder Executivo. Como o regime militar controlava os votos
no Congresso ¢ nas Assembleias estaduais, por meio de seu partido oficial (a

12 Art. 18. - Ficam extintos os atuais Partidos Politicos e cancelados os respectivos registros.
Paragrafo tinico - Para a organiza¢do dos novos Partidos sdo mantidas as exigéncias da Lei n® 4.740, de 15 de
julho de 1965, e suas modificagdes.
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Arena), nunca foi eleito um candidato de oposi¢do. Ulysses Guimardes, do MDB
(inico partido de oposi¢do permitido) ndo tinha chances reais de vencer o pleito.
Mas sua “anticandidatura”, em meio aos anos de chumbo do regime militar, foi um
gesto de coragem e revelou o simulacro de legalidade preparado pelo regime.

Esse simulacro pode ser compreendido, por exemplo, como a tentativa de tornar o
regime ditatorial legal, por meio da publicacdo de atos normativos, com objetivo de dar
legalidade ao regime, o que caracteriza o uso do sistema juridico para fins ndo s6 de
manuten¢do de poder das autoridades, mas também de privag¢ao de direitos dos cidadaos.

Nesse sentido, atos normativos, buscavam legalizar a possibilidade de tortura
suspensao de direitos politicos, que resultava, inclusive, na “proibi¢do de atividade ou
manifestagdo sobre assunto de natureza politica”, conforme inciso III, do artigo 5°, do AI-5.
Por outro lado, o AI-5 buscava reforgar a “legalidade” dos “atos praticados de acordo com
este Ato institucional [...], bem como os respectivos efeitos” desses atos, ao excluir de
“qualquer apreciacdo judicial” as atuagdes dos agentes da ditadura com fundamento no AI-5,
conforme artigo 11.

Apesar de serem regimes com caracteristicas distintas, ha praticas parecidas nos
contextos da Alemanha nazista e da Ditadura Militar brasileira, uma vez que, naquele regime,
autoridades politicas faziam do sistema juridico um instrumento: “Todo o sistema juridico (no
contexto do Nazismo) se tornou um instrumental das autoridades politicas. Mas, na medida
em que as autoridades politicas ndo exerciam seu poder, a vida publica e a privada eram
reguladas tanto pelo direito tradicional quanto pelo ‘novo direito™

(FRAENKEL, 2017, p. 57). 13

. (Tradugdo nossa).

No que se refere a questdo partidaria, o regime nazista apresentava certa identificacao
entre o Estado e o partido nazista, como apresentado por Fraenkel na introducdo a versao de

1941 da obra “The Dual State”, durante a vigéncia do regime nazista:

Deve ser claramente entendido que quando se fala em Estado Dual ndo se refere a
coexisténcia da burocracia estatal com a burocracia do partido (partido nacional
socialista). Ndo se da grande importancia a essa nova caracteristica do direito
constitucional alemdo. Apesar de a literatura sobre o Nazismo frequentemente
discutir o problema e apesar de esse livro referir-se a ele ocasionalmente, uma
tentativa de encontrar a exata distingdo entre eles seria futil. Estado e partidos estdo
se tornando idénticos e a forma de organizagdo dual ¢ mantida apenas por motivos
historicos e politicos.

Hitler, em um discurso em Weimar em julho de 1936, desenhou a linha de
demarcagao entre estado e partido. Ele defendeu que os atos de governo e de legislar

13 No original: “The entire legal system has become an instrument of the political authorities. But insofar as the
political authorities do not exercise their power, private and public life are regulated either by the traditionally
prevailing or the newly enacted law”.
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devem ser tarefas dos partidos, enquanto a administracdo deve ser a tarefa do
Estado. Obviamente, tal explicagdo tem pouco valor enquanto explicagdo juridica.
Nem na legislagdo nem na administracdo ¢ possivel distinguir as atividades do
partido e do Estado; nem mesmo as atividades administrativas sdo monopdlio do
Estado. (Tradugdo nossa). ( FRAENKEL, 1941, p. xv).!4

Contudo, no regime nazista, assim como na ditadura brasileira de 1964-1985, também
se buscou a eliminagdo ndo sé de partidos politicos que apresentavam interesses politicos
distintos do regime, como também de partidos politicos que pudessem apresentar

pensamentos distintos do regime no que se refere, por exemplo, & economia nacional:

A melhor andlise da revolu¢do nacional-socialista que poderia ser oferecida a
partir de uma interpretacdo economica da historia foi feita antes do Reichstag em
21 de maio de 1935 pelo proprio Adolf Hitler:

“Para assegurar o funcionamento da economia nacional, tornou-se necessdrio
conter os movimentos de salarios e precos. Também era necessario interromper
todas as interferéncias que ndo estivessem de acordo com os interesses superiores
de nossa economia nacional, ou seja, era imperativo eliminar todas as organiza¢oes
de classe que seguiam suas proprias politicas no que diz respeito a salarios e
precos. A destrui¢do das organizagdes de luta de classes, tanto de empregadores
como de empregados, exigiu a eliminag¢do andloga dos partidos politicos que eram
financiados e apoiados por esses grupos de interesse. Este processo, por sua vez,
causou a introducdo de uma nova "constituicdo viva", construtiva e eficaz, e a
refundagdo do Reich e do Estado”. (Tradugdo nossa) (FRAENKEL, 2017, p. 187).1

Esse paralelo tem o escopo de indicar, sem aprofundar nas caracteristicas do regime

nazista, uma tendéncia em ditaduras de eliminar o inimigo politico (inclusive os inimigos de

4 No original: “It must be clearly understood that when we speak of the Dual State we do not refer to the co-
existence of the state bureaucracy and the party bureaucracy. We do not place great importance on this new
feature of German constitutional law. Although National-Socialist literature often discusses the problem and
although this book will refer to it occasionally, an attempt to find the exact legal distinction between the two
would be futile. State and party are increasingly becoming identical, the dual organizational form is maintained
merely for historical and political reasons.

In a speech at Weimar in July 1936, Hitler himself defined the line of demarcation between state and party. He
asserted that government and legislation should be the task of the party, administration the task of the state.
Obviously this statement has little value as a juridical explanation. Neither in legislation nor in administration is
it possible to distinguish the activities of the state and the party, not even the administrative activities are a
monopoly of the state”.

15 No original: “The best analysis of the National-Socialist revolution which could be offered on the basis of the
economic interpretation of history has been made before the Reichstag on May 21, 1935 by Adolf Hitler himself:

‘In order to assure the functioning of the national economy it became necessary to arrest the movement of wages
and prices. It was also necessary to stop all interferences which are not in accord with the higher interests of
our national economy, i.e., it was imperative to eliminate all class organizations which pursued their own
policies with regard to wages and prices. The destruction of the class-struggle organizations of employers as
well as of employees required the analogous elimination of those political parties which were financed and
supported by those interest groups. This process, in its turn, caused the introduction of a new constructive and
effective ‘living constitution’ and the refoundation of Reich and State’”
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perspectivas econOmica, cultural e diversas outras) por meios alegadamente “legais”,
inviabilizando a competicdo politica, caracteristica desse tipo de regime.

Esse tema reforca a questdo problematica do préoprio legislativo ir se autocorrigindo —
como funcionava no nazismo. A autocorre¢do, assim como a autoanistia, sdo sempre
problematicos na medida em que se trata de atuagdo do Poder para isentar o proprio Poder da
responsabilizagdo pelas irregularidades, ilegalidades e inconstitucionalidades cometidas.

O controle do Poder Legislativo pelo Poder Legislativo deve ser sempre evitado e
combatido, quando ocorrido, pelo Poder Judicidrio, sem que isso representa interferéncia ou
violacdo ao principio da separagdo dos Poderes, na medida em que a correcdao, de um Poder
por outro Poder (e ndo pelo mesmo) representa o respeito ao sistema constitucional de freios e
contrapesos.

Nesse sentido, no contexto de um Estado Democratico de Direito, ao contrario do que
ocorria no regime ditatorial militar ou até mesmo com relagdo, “os dissidentes politicos e os
desobedientes civis ndo podem ser confundidos com criminosos politicos e com inimigos da
Constituicdo que de forma violenta, intolerante, fundamentalista e subversiva atentarem
contra o regime democratico-constitucional” (CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 3).

O surgimento dos partidos politicos foi um avango na organizacao politica, permitindo
maior coeréncia para com a vontade a ser representada, resultando em uma coeréncia de
vontades. Nesse sentido, os partidos politicos sdo um importante canal de comunica¢do para
transpor os debates do interior da sociedade para os 6rgdos de deliberacdo parlamentar, cuja
tarefa que lhe incumbe ¢ “organizar, sistematizar e deliberar sobre suas propostas, sempre
levando em consideracdo a vontade hegemodnica de seus membros” (ALMEIDA; BECAK,
2019, p. 41).

Em razdo da capacidade de organiza¢do de vontades, de movimentagdo politica e
social dos partidos politicos e da forca que possuem a partir da convergéncia de ideias e
ideais, os partidos politicos se tornam um inimigo central de ditadores.

Nao somente alvo de ditadores, os partidos politicos ocasionalmente sdo alvo de ideias
reaciondrias que buscam viabilizar que as candidaturas politicas possam ser apresentadas nas
elei¢des sem a filiagdo partidaria.

Quanto a discussao do tema no ambito do Poder Judiciario, ha um caso relevante que

ocorreu no contexto brasileiro, referentes as eleigdes municipais de 2016'°, em que dois
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candidatos a prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro!” tiveram seu pedido de registro de
“candidatura autonoma” indeferido. Em razdo deste indeferimento, interpuseram recursos
tanto para o Tribunal Regional Eleitoral (TRE) do Rio de Janeiro, quanto para o Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), que foram ambos rejeitados, sob o fundamento central de que a
filiacdo partidaria constituiria uma condi¢do inafastavel de elegibilidade.

Quando o caso chegou ao Supremo Tribunal Federal, ja apos a realizacdo das eleigcdes
(em 2017), estando a matéria prejudicada em razdo do timing do julgamento, de relatoria
ministro Luis Roberto Barroso, a decisdo proferida no Agravo em Recurso Extraordinario —
ARE: 1.054.490, em sentido contrario ao que se defende na presente tese, foi para atribuir
repercussdao geral a questdo constitucional relativa a possibilidade de permissdo de
candidaturas avulsas sob a perspectiva do que estabelece a Convengdo Americana de Direitos
Humanos — CADH (Pacto de Sao José da Costa Rica).

A argumentag¢do central da decisdo, no que se refere ao mérito do caso, utilizada para
defender a existéncia de repercussdo geral no tema, ¢ no sentido de que a Convengdo
Americana de Direitos Humanos ndo aponta como requisito para concorrer a cargo eletivo a
filiagdo partidaria pelo candidato e, em razdo de seu carater supralegal, deve afastar a
aplicagdo da legislacdo infraconstitucional sobre o tema que seja em sentido contrdrio, isto €,
que exija a filiagdo partidaria como condicao de elegibilidade.

Para tanto, argumenta o ministro relator que ha uma interpretacao plausivel do artigo
23 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos — CADH que possibilita o
reconhecimento da existéncia de repercussio geral, no sentido da possibilidade de o cidadao
ser eleito em elei¢cdes periddicas, nos termos do item 2, do artigo 23 do CADH, além de
ponderar o significado e o alcance da exigéncia de filiagdo partidaria, prevista no artigo 14,
§3°, inciso V, da Constitui¢do da Republica.

Para reforcar o posicionamento da decisdo, no sentido que indica ser favoravel a
possibilidade de lancamento de candidaturas avulsas, sem filiagdo partidaria, ao “langar os
olhos sobre a experiéncia no Direito Comparado”, defendeu-se que “a maior parte das

democracias do mundo admitem a candidatura avulsa”, cuja lista seria muito grande.

16 Apesar de se referir a eleigdes municipais hd quase 8 anos, o caso ganhou grande relevancia no Supremo
Tribunal Federal, razdo pela qual ¢ utilizado neste trabalho para fins de analisar como sdo os debates sobre
candidaturas avulsa vs. importancia de partidos politicos no ambito do Poder Judiciario brasileiro.

17 S40 eles: Rodrigo Sobrosa Mezzomo, candidato a prefeito, ¢ Rodrigo Rocha Barbosa, candidato a vice-
prefeito.
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Ainda, utilizou-se do caso em que o Supremo “mitigou o alcance da norma
constitucional que previa a possibilidade de prisao por divida do depositario infiel (CF/88, art.
5°, LXVII)”, tendo em vista que, com base no Pacto, tal prisdo seria proibida.

Ocorre que a diferenca se refere ao fato de que a interpretacdo constante da decisdo
que mitigou os efeitos do disposto no artigo 5°, inciso LXVII, da Constitui¢do da Republica
de 1988, busca ampliar direitos humanos, no sentido de ndo tolher a liberdade de cidaddo em
razao de aspectos financeiros.

Nesse ponto, como lembrado por Igor Bruno Silva de Oliveira, as normas
internacionais, mesmo que versem sobre direitos humanos, ndo podem se sobrepor as normas
de natureza constitucional, a ndo ser quando passarem pelo procedimento de aprovacdo em
ambas as casas do Congresso, em dois turnos, por meio de féorum qualificado (trés quintos dos
membros), apos o qual serdo equivalentes as emendas constitucionais (OLIVEIRA, 2021, p.
134).

Além disso, em interpretacdo controversa, defendeu-se que a Lei Agamenon de 1945,
que instituiu a obrigatoriedade da filiacdo partidaria foi proferida em momento apos longo
periodo ditatorial, a qual seria uma estratégia politica de Getulio Vargas, no sentido de trazer
proveitos para ele proprio, tendo em vista a criagdo de grandes partidos politicos a época.

Contudo, essa mesma linha de argumentacdo deveria ter sido considerada na decisao,
porém a respeito do momento de promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988. Isso
porque a Constituigdo da Republica de 1988, como sabido, foi promulgada apo6s longo
periodo de autoritarismo, consistido no regime militar de 1964-1985.

Ao contrario do contexto da ditadura militar de 1964-1985, buscando confirmar a
importancia dos partidos politicos, a Constituicdo de 1988 segue uma tendéncia democratica
de fortalecimento dos partidos politicos, frente ao enfraquecimento e as perseguicdes e
supressdes de direitos politico-partidarios no regime ditatorial anterior.

Dessa forma, a Constituicdo da Republica de 1988 busca, por meio do estabelecimento
da filiagdo partidaria como condi¢cdo de elegibilidade, refor¢ar a importancia dos partidos
politicos no debate na esfera publica, cuja mensagem ¢ bastante clara e direta de que os
partidos politicos, no paradigma de uma democracia constitucional, ndo mais serdo
perseguidos e tolhidos de seus direitos de representacdo e participagdo politica.

E nessa perspectiva que o artigo 14, §3°, inciso V, da Constituicio da Repiblica,
estabelece, como condicdo para elegibilidade, a filiacdo partidaria para garantia da soberania
popular, exercida por meio do sufragio universal, com voto direto, secreto, com valor igual

para todos:
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Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

[--]

§3° Sdo condi¢des de elegibilidade, na forma da lei:

I - a nacionalidade brasileira;

II - o pleno exercicio dos direitos politicos;

IIT - o alistamento eleitoral;

IV - o domicilio eleitoral na circunscrigao;

V - a filiagdo partidaria;

Nao deve haver duvidas no que se refere & norma aplicavel ao caso, tendo em vista a
taxatividade da questdo, como levantado, em sede de “observacdo” pelo Ministro Ricardo

Lewandowski no julgamento da questao:

Eu ousaria dizer que nés ndo podemos conferir, ao tema, repercussao geral, ante a
taxatividade da Constitui¢do, no que diz respeito a esse assunto — e me refiro ao
artigo 14, §3°, inciso V —, que ¢ resultado do trabalho do constituinte originario, que,
com todas as letras, assentou o seguinte:

‘§3° Sao condigoes de elegibilidade, na forma da lei:

)

V — a filiagdo partidaria’

No meu entender, a grande esmagadora maioria dos doutrinadores que tratam do
tema dizem que ndo ¢ possivel o funcionamento da democracia representativa sem
partidos politicos. Eu penso, com o devido respeito, que os nossos constituintes
devem ter se inspirado justamente nesses doutrinadores.

Eu revisitei um autor da mais alta respeitabilidade, que ¢ um dos pais da ciéncia do
Direito contemporaneo, que ¢ Hans Kelsen, que, neste livro primoroso intitulado ‘A
Democracia’ — recentemente reeditado pela Editora Martins Fontes —, com todas as
letras, assenta que, sem partidos politicos, ndo é possivel fazer a democracia
representativa.

Portanto, penso estarmos numa seara em que claramente exsurge a reserva de lei, e
reserva de lei qualificada. Nos ndo podemos fazer reforma politica a partir de uma
decisdo jurisprudencial, uma decisdo pretoriana. [...]

O que se espera de um juiz no momento de decidir o caso concreto, de acordo com
Waldron, ¢ que o magistrado, no contexto do e submetido ao Estado de Direito, cumpra com
seu dever de exercer seus poderes sob a autoridade e limitado pelo quadro de normas publicas
que devem ser para todos e de conhecimento de todos, € ndo com base nas ideologias ou
preferéncias individuais. Somente ao exercer sua atividade sob as normas publicas ¢ possivel
se pensar em accountability, ou seja, em responsabilizacdo pelo poder exercido (WALDRON,
2012, p. 2-3).

Dessa forma, o juiz deve articular as bases do seu posicionamento como uma norma

geral e deve buscar encontrar a resposta para a situagdo com base naquilo que o direito/a lei



39

requerem no caso especifico, isto ¢, se hd alguma norma que fundamenta direta e
explicitamente a situacdo, de modo que todos possam compreendé-la.

No julgamento do ARE n.° 1.054.490, ¢ evidente a existéncia de uma norma ja
estabelecida para a demanda, na medida em que o artigo 14, §3°, inciso V, da Constituicao da
Republica ¢ expresso ao estabelecer a obrigatoriedade da filiacdo partidaria. Nesse sentido,
ndo ¢ redundante relembrarmos que o artigo 14 se insere no Titulo II, da Constituicdo da
Republica de 1988, que trata dos direitos e garantias fundamentais.

Dessa forma, a busca por fundamento legal no direito comparado, por exemplo, a
partir da justificativa de que “a maior parte das democracias do mundo admitem a candidatura
avulsa”, chamado de “padrdo democratico predominante no mundo”, ou com base no Pacto
de Sao José da Costa Rica, uma vez que o Pacto ndo traz expressamente tal exigibilidade,
deve ser invocada apenas no caso de ndo ser possivel encontrar-se e articular-se a norma geral
a ser aplicada no caso em questdo, que ¢ norma constitucional estabelecida pelo artigo 14,
§3°, inciso V, da Constitui¢dao da Republica de 1988.

No caso do ARE 1.054.490, portanto, o papel do relator do caso deveria ser de
articular a norma constitucional estabelecida pelo artigo 14, §3°, inciso V, da Constitui¢ao da
Republica ao caso, tendo em vista ndo sé a taxatividade e a auséncia de maiores dificuldades
hermenéuticas com relagdo a norma, mas também a supremacia da constituicdo com relagao
aos tratados de direitos humanos, que possuem estatura normativa inferior a Constituicao e
ndo tém o condao de afastar, no que se refere ao caso, a exigéncia constitucional de filiacao
partidaria.

Nesse sentido, conforme defendido por Renato Ribeiro de Almeida e Rubens Begak
(2019), ¢ patente a prevaléncia do teor constitucional que regula a questdo, de modo que se
afasta qualquer possibilidade de se escapar a regra da filiacao.

Apesar da relevancia de um posicionamento como este, firme no sentido de que a
Constituicao, ao estabelecer a regra da filiagdo partidaria, afasta qualquer possibilidade de
alteracdao da norma a ndo ser pela propria Constituicao, € necessario compreender e interpretar
a questdo da filiacdo partidaria sob a perspectiva da integralidade do texto constitucional,
considerando-se a situa¢do da norma no proprio texto da Constituigao.

Dessa forma, conforme Menelick de Carvalho Netto, Cristiano Paixdo e Marcelo
Andrade Cattoni de Oliveira (2018), ¢ sempre necessario levar as palavras a sério, ja que
Constituicao se autodenomina uma expressdo do Estado Democratico de Direito, para que se

assuma uma postura (tanto o STF quanto o TSE) no sentido de defender a correta aplicagdo da
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constituicdo, postura esta que ird se desdobrar no reconhecimento da inconstitucionalidade
das candidaturas avulsas.

Denominar como inconstitucional a possibilidade de candidaturas avulsas significa
“produzir sentido, atuar no mundo” e, principalmente, tomar uma posi¢do, 0 que possui
importancia politica e social (CARVALHO NETTO; PAIXAO; CATTONI DE OLIVEIRA,
2018).

Por fim, ¢ necessario relembrar, com Neumann (1943, p. 17), a relevancia historico-
politica de uma constituicdo ¢ mais do que seu texto legal, ¢ também uma exigéncia de
lealdade a um sistema de valores externamente valido e que assegura o exercicio de

liberdades e direitos e garantias:

As constituigdes escritas nos grandes momentos decisivos da historia sempre
incorporam decisdes sobre a futura estrutura da sociedade. Além disso, uma
constitui¢do ¢ mais do que seu texto legal; ¢ também uma exigéncia de lealdade a
um sistema de valores eternamente valido. [...] Elas estabeleceram as formas
organizacionais da vida politica e também definiram e canalizaram os objetivos do
Estado. Esta ultima fungdo foi facilmente cumprida na era liberal. Os textos de
liberdade, quer estivessem incorporados na constitui¢do ou ndo, tinham apenas que
fornecer salvaguardas contra a invasdo das autoridades constituidas. Tudo isso era
necessario para a livre perpetuagdo da sociedade era garantir a liberdade de
propriedade, de comércio e comércio, discurso e reunido, religido e imprensa.
(Tradugdo nossa).'®

O respeito a Constituicdo da Republica de 1988 exige ndo s6 a compreensdo do
contexto de politico-social de publicacdo da Constitui¢do, mas também a compreensdo de
seus objetivos politicos e sociais. A defesa da existéncia dos partidos politicos, nesse sentido,
¢ defender a possibilidade de representagdo de todos os grupos sociais e a garantia de voz a
todos esses grupos, independentemente dos resultados das elei¢des.

E nesse sentido que os partidos politicos, retomando Kelsen (2000, p. 38-39), sdo “um
dos elementos mais importantes da democracia real”, pois agrupam pessoas “de mesma
opinido, para lhes garantir influéncia efetiva sobre a gestdo dos negodcios publicos”, uma vez
que “uma parte essencial da formagdo da vontade geral se realiza neles, parte muito essencial

cuja preparagdo decide sua orientagao ulterior”:

18 No original: “Constitutions written at the great turning-points of history always embody decisions about the
future structure of society. Furthermore, a constitution is more than its legal text; it is also a myth demanding
loyalty to an externally valid value system. [...] They established the organizational forms of political life and
also defined and channelized the aims of the state. This last function was easily accomplished in the liberal era.
The charters of liberty, whether they were embodied in the constitution or not, had merely to provide safeguards
against encroachment by the constituted authorities. All that was necessary for the free perpetuation of society
was to secure freedom of property, of trade and commerce, speech and assembly, religion and the press”.
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Os impulsos provenientes os partidos politicos sdo como numerosas fontes
subterraneas que alimentam um rio que so sai a superficie na assembleia popular ou
no parlamento, para depois correr em leito unico do lado de cd. A moderna
democracia funda-se inteiramente nos partidos politicos, cuja importancia sera tanto
maior quanto maior for a aplicagdo encontrada pelo principio democratico. Em
consequéncia dessa circunstancia, ¢ possivel conceber as tendéncias — até agora
débeis — a dar uma base constitucional aos partidos politicos, a dar-lhes um estatuto
juridico que corresponda ao papel que exercem ha muito tempo na pratica: o de
orgdos de formacao da vontade do Estado.

Assim, enquanto orgaos de formagdo da vontade do Estado, os partidos politicos
exercem fun¢do indispensdvel na democracia, principalmente ao relembrarmos o
funcionamento do sistema eleitoral no contexto brasileiro, especificamente no que se refere ao
principio da representagdo proporcional.

Ainda com Kelsen (2000, p. 71-72), ¢ possivel ver a relacdo entre representacio

proporcional e partidos politicos, o que d4 ainda mais relevancia a estes:

No sistema proporcional, assim como a soma dos votos dados aos pertencentes a um
partido ndo se opde a soma dos votos obtidos por outro partido, mas justapde-se a
ela, também os votos dados aos diversos candidatos de um mesmo partido sdo
paralelos, ou seja, somam-se para concorrer ao resultado total. No caso ideal de
elei¢des proporcionais ndo ha vencidos, pois ndo se recorre a maioria. Para ser eleito
ndo é necessario realmente obter maioria de votos, mas ¢é suficiente obter um
“minimo” [...].

Assim, ndo hd como se pensar em representacdo proporcional em uma democracia
moderna, principalmente no especifico contexto brasileiro, sem vincular tal principio de
representacdo a existéncia dos partidos politicos. Isso porque “a democracia do Estado
moderno ¢ a democracia indireta, parlamentar” e a “introdu¢do do sistema proporcional
exigiu uma organizacdo partidaria mais rigida do que a exigida pelo simples sistema da
maioria”, pressupondo “mais do que qualquer outro sistema, a organiza¢do dos cidaddos em
partidos politicos” (KELSEN, 2000, p. 74).

A introdugdo desse principio de representacdo ndo € isenta de criticas antigas relativas
aos partidos politicos e a possibilidade de formagdo de diversos partidos pequenos, como
antecipou Kelsen. Contudo, Kelsen enxerga a possibilidade de coalizdo como um progresso ¢

nio como um mal social;

Contra o sistema eleitoral proporcional objetou-se especialmente que ele favorece a
formag@o de pequenos partidos, ou melhor, de partidos minusculos, comportando
assim o perigo de um desmembramento dos proprios partidos. Isso € correto e tem
como consequéncia a possibilidade de nenhum partido dispor da maioria absoluta no
parlamento e de, com isso, a formagdo da maioria, indispensavel ao procedimento
parlamentar, vir a se tornar essencialmente mais dificil. Mas o sistema eleitoral
proporcional — para examinar essa questdo com maior proximidade — nesse
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aspecto implica apenas que a necessidade de coalizdo dos partidos, isto ¢, a
necessidade de superar as diferencas menos importantes entre os grupos e de unir-se
pelos interesses comuns mais importantes, desloca-se do &mbito do eleitorado para o
ambito do parlamento. A integragdo politica que constitui a coalizdo dos partidos e
que se torna necessaria em virtude do principio majoritario € inevitavel e de modo
nenhum constitui um mal social, mas sim um progresso. (KELSEN, 2000, p. 73-74).

Dessa forma, considerando-se o contexto politico social brasileiro, o principio da
representacdo proporcional e a importancia dos partidos politicos para esse contexto e

sistema, ndo hd como se pensar a democracia no Brasil sem a figura dos partidos politicos.

3 REFORMA POLITICA
3.1 REFORMA POLITICA NO CONTEXTO BRASILEIRO

Desde a promulgacdo da Lei das Eleicdes em 1997, o que supostamente traria maior
estabilidade ao sistema eleitoral brasileiro, foram realizadas mais de 600 (seiscentas)
alteracdes nas regras eleitorais, seja por meio de Emendas Constitucionais, alteragdes
legislativas ou por decisdes do Tribunal Superior Eleitoral ou Supremo Tribunal Federal
conforme apresentado por Eneida Desiree Salgado (2018). A explicagdo dada para tantas
alteracdes, via de regra, ¢ a busca pelo aprimoramento da democracia e do funcionamento do
sistema eleitoral brasileiro, de modo que a necessidade de uma “reforma politica” ¢
constantemente defendida por membros do Congresso Nacional.

Contudo, algumas questdes decorrem dessa constante necessidade de ser realizada
uma “reforma politica”. Em primeiro lugar, diversas alteracdes legislativas, apresentadas sob
o nome de “reforma politica” ou divulgadas como potenciais mudangas significativas
mostram-se, na pratica, como alteragdes pontuais em regras do sistema eleitoral brasileiro,
sem que isso represente alteragdes estruturais no sistema politico. Nesse ponto, ha alteracdes
que sdo feitas em bloco, tais como as promovidas pela Lei n.° 13.165 de 2015, e que também
apresentadas, ocasionalmente, sob o titulo de “reforma politica” ou “reforma eleitoral”!®.

Nota-se, nessa perspectiva, que as “reformas politicas” que tém sido divulgadas e
implementadas ndo apresentam alteragdes substanciais no sistema politico brasileiro.

Conforme Eneida Desiree Salgado (2018), essas mudancas sdo realizadas com o objetivo de

19O proprio Tribunal Superior Eleitoral — TSE trata as alteragdes promovidas pela Lei n.° 13.165 de 2015 como
Reforma Eleitoral. Nesse sentido: Série Reforma Eleitoral 2015: conheca os principais pontos alterados no
Cédigo Eleitoral. Disponivel em: https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2015/Outubro/serie-reforma-
eleitoral-2015-conheca-os-principais-pontos-alterados-no-codigo-eleitoral. Acesso em 25 de abr. 2023.
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reducdo das possibilidades de alternancia no Poder e de manutencdo do Poder pelas forcas
politicas elitistas.

Nesse ponto, Salgado (2018, p. 78-79) defende, inclusive, que os debates sobre
alteracdes significativas no sistema politico “ndo surgem com for¢a no debate parlamentar”,
tais como o estabelecimento de uma democracia partiddria, o que permitiria maior
participagdo dos filiados aos partidos politicos no processo de elaboragdo das listas de
candidatos, o que poderia modificar substancialmente a l6gica das eleigdes e a propria relagdo
entre o partido e o eleitor ao resgatar a importancia do partido politico na arena politica, além
de pautas como introducdo de cotas para negros e mulheres, ndo nas listas partidarias, mas
com relacdo a vagas no Poder Legislativo, assim como a garantia de representatividade a
ideologias minoritarias.

Nao obstante sucessivas alteracdes legislativas promovidas ao longo dos ultimos anos
sejam divulgadas sob as justificativas de um necessario aprimoramento da democracia e
aperfeicoamento do sistema eleitoral, o que se pretende demonstrar por meio da presente
pesquisa € que as diversas chamadas “reformas politicas”/”’reformas eleitorais” ndo passaram
de alteragdes pontuais no sistema, sem que isso significasse, a principio, alteragdes na
estrutura do sistema politico.

Algumas dessas alteragdes, como se pode constatar no caso da introdugdo da clausula
de barreira no sistema de representagdo proporcional, ao contrario do que parecia ser uma
busca pelo aperfeicoamento do sistema, aparenta ser uma tentativa de “blindar os espacos nos
parlamentos e no Poder Executivo da alternancia de poder e da democratizagdo”, conforme
defende Eneida Desiree Salgado (2018. p. 75), em seu ensaio sobre Reforma Politica.

Ocorre que, por meio da andlise de dados empiricos, pode-se constatar que muitas
dessas mudancas ndo apresentam impactos significativos e acabam ndo correspondendo,
portanto, as expectativas e explicagdes dadas, inclusive pelas instituigdes politicas ou 6rgaos
judiciarios. Um exemplo que corrobora tal afirmacao refere-se ao estabelecimento da clausula
de barreira, amplamente divulgada como a forma de elimina¢do da figura do candidato
puxador de votos, mas que ndo apresentou os efeitos anunciados pelos reformistas, conforme
andlise e comparacao de dados das eleigdes.

Nesse aspecto, conforme ja trabalhado em dissertagdo de mestrado que analisou as
primeiras elei¢des apos a introducdo da cldusula de barreira, qual seja, as elei¢des gerais de
2018, percebeu-se que “a introducdo da clausula de barreira nos moldes delineados pela Lei

n.° 13.165 de 2015 ainda se mostra ineficaz em garantir a representatividade politica
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»20  confirmando a hipdtese testada a época
b

esperada em uma democracia representativa
(FERREIRA, 2020, p. 97).

Pela analise dos dados relativos as elei¢des proporcionais de 2014 e 2018, apesar de a
justificativa dada para a introdugao da cldusula de barreira ter como base o caso do Candidato
Tiririca, que possuia trajetdria artistica e humoristica e, portanto, alheia a arena politica,
verifica-se que ha diversos outros casos de candidatos puxadores de voto que representaram
um impacto maior do que o do Tiririca, mas que sdo ligados a arena politica, tais como os
candidatos Enéas e Celso Russomano, antes da introdugdo da clausula de barreira, ¢ Eduardo
Bolsonaro e Janaina Paschoal, em 2018, ja com o estabelecimento do percentual minimo de
votacdo para o candidato ou candidata conquistar a vaga.

Nesse ponto, a porcentagem de votos do ultimo candidato “puxado” com relagdo a
votacdo do Deputado Tiririca, em 2014, foi de 3,16%. Em comparagdo com os outros
candidatos “puxadores”, relacdo foi de 1,12%, no caso da eleicdo da Deputada Estadual
Janaina Paschoal, e 1,72%, no caso da eleicdo do Deputado Federal Eduardo Bolsonaro,
ambos em 2018 (FERREIRA, 2020, p. 97).

Um dos pontos centrais do problema aqui analisado refere-se as peculiaridades do
sistema de representacdo proporcional brasileiro, 0 que demanda que a andlise relativa as
possiveis alteragdes no sistema eleitoral seja realizada de acordo com o contexto brasileiro.

Desse modo, ¢ importante analisar como essas alteracdes legislativas promovidas nos
ultimos anos influenciam os resultados das elei¢des, para que se possa demonstrar os
impactos causados por tais alteracdes a partir da comparagdo dos resultados das eleigdes ndo
s6 com as elei¢des anteriormente as mudangas, mas também sejam comparadas com as
expectativas apresentadas quando da implementagado das alteracdes legislativas.

Nesse sentido, para Eneida Desiree Salgado, propostas de alteracdo legislativa,
aprovadas ou em debate, buscam fortalecer os grandes partidos ou dirigentes partidarios, com
o objetivo de modificar somente “o que for necessario para manter as mesmas forcas politicas
no poder” (SALGADO, 2018, p. 78).

A partir disso, sera realizada uma analise empirica dos dados das elei¢cdes realizadas
antes e depois de alteragdes divulgadas como “reformas politicas” ou apresentadas com

expectativa de realizagdo de mudangas no sistema eleitoral, para fins de comparacdo dos

20 Ferreira, Gabriel Amaral Rocha. A introduc¢io da clausula de barreira no sistema proporcional brasileiro:
analise do contexto e dos impactos da alteragdo legislativa — 2020. Orientador: Adamo Dias Alves. Dissertacao
(mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, p. 97.
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dados sob as diferentes regras, com o objetivo de verificar se foi realizada efetivamente uma
reforma no funcionamento do sistema politico.

Nesse ponto, ¢ importante esclarecer que sistema politico ndo deve ser compreendido
como simplesmente “a maneira pela qual um governo se organiza para comandar uma

nacdo”?!

. Sistema politico aqui também nao ¢ pensado a partir de Niklas Luhmann (1996),
para o qual o sistema politico opera a partir do codigo poder/ndo-poder.

O sistema politico vai englobar todas as caracteristicas politicas (inclusive as sociais)
do contexto em que se insere, deve considerar as peculiaridades sociais dos cidaddos, as
regras para acesso aos cargos por meio das elei¢des e a relagdo de representagdo que se
estabelece entre representante e representados.

Com base nessa compreensdo, ¢ importante resgatar que, conforme Nohlen, ndo existe
uma margem muito grande de reforma politica. Isso porque as opg¢des de reforma sdo
limitadas pelo principio de representacdo dominante e sua persisténcia historica.
Principalmente por isso ¢ que se torna sempre necessario examinar o contexto historico e
social dos paises e dos argumentos relativos as reformas, isto €, a necessidade de avaliacdo do
contexto historico-politico do pais (NOHLEN, 2008, p. 36).

Nessa linha, ao analisar um “mapa internacional de reformas”, Nohlen (2008, p. 31)
aponta que as reformas que implicaram mudancas fundamentais no sistema eleitoral
ocorreram “h4 uns 50 anos”, de modo que, desde entdo, o que se promove sdo alteracdes
sobre o “grau de proporcionalidade”, forma de distribuicdo das circunscrigdes, alteracdo na
formula de quota eleitoral, entre outras, sem que houvesse muitas “alteragdes fundamentais do
sistema eleitoral”.

Sobre a ampla discussdo do tema das reformas politicas, Maria D’Alva Gil Kinzo
(2003, p. 11) entende que com a redemocratiza¢do (poés-ditadura militar de 1964-1985), o
tema da reforma politica se tornou um dos mais recorrentes no debate politico. Contudo,

naquele contexto, discutir ou propor uma reforma politica significou

desfazer-se das amarras sob as quais as eleigdes e a atividade politico-parlamentar
tinham lugar durante o regime militar — o que resultou efetivamente no
estabelecimento da liberdade de organizagdo partidaria, na ampliagdo do direito de
voto, no restabelecimento de elei¢des diretas para todos os cargos eletivos e no
restabelecimento das prerrogativas do Congresso Nacional.

21 CUSTODIO, L. S.; AMORIM, Regina C. Moreira . Sistema Politico. In: Carmem Lucia Freitas de Castro;
Cyntia Rubia Braga Gontijo; Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto. (Org.). Dicionario De Politicas Publicas.
led.Barbacena: Editora Da Universidade Do Estado De Minas Gerais, 2015, V. 2, p. 396.
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Kinzo (2003, p. 18), entende as possibilidades de modificagdo do sistema eleitoral
seriam modificacdes relativas ao sistema de representagdo proporcional a adogdo do modelo
alemao de sistema eleitoral.

Apesar de parecer ser divergente da defesa de Nohlen da inexisténcia de muita
margem para reforma, percebe-se que as possibilidades apontadas por Kinzo referem-se ao
principio de representagdo proporcional ou majoritario, que ¢ um dos pontos centrais dos
sistemas eleitorais, ou a redefinicdo de circunscri¢oes eleitorais (mencionando o modelo
misto alemao).

Sobre esse debate relativo a implementacdo do modelo misto alemdo no contexto
brasileiro, Eric Nogueira Andrade (2019) analisa a partir de possibilidades de alteracdes a
respeito do funcionamento do sistema brasileiro, no que se refere a introducdo de lista
fechada, a um sistema misto ou ao “distritdo”, como ¢ rara a participagdo dos cidaddos nas
reformas eleitorais, comparando o contexto brasileiro com o alemao.

Ao comparar o Brasil com a Alemanha, Andrade aponta a existéncia de diferencas
como a ocorréncia de reformas mais radicais na Alemanha, logo no inicio de seu sistema
eleitoral, enquanto no Brasil o processo de reforma, segundo sua pesquisa, “foi muito bem
distribuido ao longo das Legislaturas” (ANDRADE, 2019, p. 235).

Além disso, importante relembrarmos as diferengas sociais, histéricas e geograficas
entre os paises, o que inviabiliza a tentativa de importacdo do modelo alemao para o contexto
brasileiro. A tentativa de inserir a for¢a um sistema eleitoral cujo contexto apresenta diversas
peculiaridades ¢ inadequado, além de atentar contra as proprias caracteristicas sociais,
culturais e histéricas do Brasil.

Kinzo (2003, p. 19-20) reconhece, no que se refere a eventual introdu¢ao do modelo
alemdo no contexto brasileiro, além do carater controverso das propostas/discussoes de
reforma politica, a dificuldade de sua implementag¢do em razao da necessidade de o redesenho
das circunscrigdes eleitorais para a criagdo de distritos uninominais, o que redefine o ambito
da disputa politica sem a possibilidade de previsdo dos efeitos de tal modificagao.

Nesse sentido da auséncia de alteragdes fundamentais no sistema eleitoral, no contexto
brasileiro, Kinzo, aponta que esse “arcabouco politico-institucional”, do modo que temos
atualmente, nunca teve sua esséncia alterada, desde sua emergéncia na década de 1930 (2003,
p. 12).

Compreende-se, com Nohlen, que a introdu¢do de um “novo sistema eleitoral” em um
pais, ou seja, uma reforma do sistema, caso ocorra, deve respeitar o contexto do pais e que tal

mudanga seja resultado dos conflitos e consensos produzidos em um eventual processo de
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elaboracdo e aprovacdo do novo sistema eleitoral, sem que seja feita “uma transferéncia do
sistema eleitoral de um pais a outro”, ou até mesmo de elementos de sistemas eleitorais de
outros paises, ideia esta que deve ser considerada equivocada (NOHLEN, 2008, p.116).

Nohlen (2012, p. 106-110) defende, inclusive, que devem ser observados quatro
requisitos estratégicos para implementar o debate politico sobre reformas politicas: 1)
realizacdo de um bom diagndstico feito de maneira integral do sistema vigente e a
compreensdo de seus elementos e fatores; 2) delimitagdo objetiva dos objetivos da reforma
politica; 3) escolha adequada dos mecanismos a serem utilizados para alterar os efeitos que se
buscam alterar; 4) e andlise de alternativas técnicas pensadas a partir das condigdes
sociopoliticas do pais.

Dessa forma, parte-se da ideia de que a implementacdo de mudangas no sistema
eleitoral (tanto as alteragdes pontuais como as possiveis reformas politicas) exige uma
investigagcdo empirica sobre os impactos que as alteragdes causariam e uma andlise adequada
sobre o funcionamento do sistema e sua dimensao sociolédgica e politica.

Nesse sentido, das tentativas de alteragdo no sistema eleitoral brasileiro, percebe-se a
auséncia de didlogos aprofundados e de estudos qualificados sobre as caracteristicas do
contexto brasileiro, na medida em que se busca debater a implementacdo de alteracdes
legislativas no contexto politico-eleitoral brasileiro de maneira apartada da sociedade, cujo
debate tende a se limitar apenas na esfera politica, sem a devida criagdo de uma rede de
comunicagdo entre a sociedade politica e a sociedade civil.

Nao somente se exige uma investigagdo empirica sobre os impactos (e possiveis
impactos) das alteragdes legislativas a serem promovidas, mas também, e principalmente, que
estas alteracdes se comprometam com o paradigma do Estado Democratico de Direito, de
modo que as alteragdes visem “implementar as condi¢des para a participagao politica de todos
e ndo s6 de uma maioria” e em respeito aos direitos fundamentais, porquanto constitutivos da
propria democracia, de modo que, para que se realizem as reformas, que as alteracdes
legislativas tragam impactos significativos ndo s6 nas regras, mas principalmente resultados
das elei¢des, de modo a garantir a inclusdo de excluidos nos resultados eleitorais e em busca
da efetivagao da relagdo interna entre Direito e Democracia (CATTONI DE OLIVEIRA;
ALVES, 2011, p. 29).

Deve-se ressaltar a importancia dos enfoques empiricos no campo de investigacao dos
sistemas eleitorais, de modo que um enfoque puramente tedrico, normativo e/ou axiomatico ja
estaria esgotado, pois ndo ¢ de “se esperar novas ou melhores respostas que as que ja foram

levadas a cabo dos debates classicos” (NOHLEN, 2008, p. 82).
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A defesa de Nohlen no sentido de que se dé um enfoque empirico as pesquisas no
campo dos sistemas eleitorais, tem base na constatagdo de que, apenas com base observagao
aprofundada da realidade, que se faz por meio da analise dos dados, ¢ que se pode pensar em
proposi¢des com objetivo de melhorias no sistema eleitoral.

A ideia de uma investigacdo empirica no ambito do Direito Politico relaciona-se a
possibilidade de uma nova contribuicdo para uma area de estudo cuja teoria encontra-se, com
Nohlen, debatida a exaustao.

Luciano Oliveira compartilha de sua experiéncia enquanto professor de Sociologia
Juridica e como avaliador de pesquisas de mestrado e doutorado na Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE).

Para Oliveira (2003, p. 22), a realizacdo de pesquisas empiricas ndo s6 fornece
critérios adequados para a pesquisa, como também possibilita a delimitacdo de um “objeto de
pesquisa factivel”, escapando-se de discussdes abstratas.

Isso porque, para Oliveira (2003, p.23), quando o pesquisador se propde a utilizar-se
de pesquisas empiricas o que deve guid-lo (em termos empiricos) ¢ o que o pesquisador,
“enquanto jurista, pode dar como contribui¢do para o equacionamento do problema”.

Nesse sentido, a analise ndo s6 do contexto brasileiro, mas também dos dados relativos
as tentativas de “reforma politica” permitirdo compreender como ¢, na realidade, o
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro.

Para Eneida Desiree Salgado (2018, p. 7), a discuss@o da reforma politica refere-se a
busca por atender a um clamor por mudangas nas regras do jogo eleitoral, a qual surge com
base em um descontentamento com as normas constitucionais e legais sobre os elementos
(direitos politicos, sistema eleitoral, sistema partidario, propaganda politica) que influenciam
no funcionamento das institui¢cdes representativas no contexto do sistema politico.

Em outras palavras, a "reforma politica”, conforme Eneida Desiree Salgado, ¢ o meio
de transformagdo das regras do jogo eleitoral, que sdo as regras que dispdem sobre o
funcionamento, os elementos e a propria estrutura do sistema eleitoral.

Nessa linha, Kinzo (2003, p. 11) compreende que a discussdo sobre a reforma politica
estd ligada a “repactuagdo do arcabouco institucional em que se assentaria o sistema politico
brasileiro legitimado pela Assembleia Nacional Constituinte, traduzindo-se no conjunto de
regras da ordem politica estabelecido pela Constituicao de 1988”.

Em abordagens académicas recentes, a tematica da reforma politica no Brasil aborda

uma amplitude de questdes que, com base em perspectivas e pressupostos distintos,
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apresentam solugdes e andlises para o contexto brasileiro, a partir de andlises puramente
teoricas simulagdes ou até mesmo de coleta de dados.

Um desses pontos ¢ a modificagdo relativa a questdo geografica no que se refere a
representatividade politica, como trabalhado por Patrick Silva, Andreza Davidian, Andréa
Freitas e Jos¢ Donizete Cazzolato (2015, p. 18), em artigo publicado na revista “Opinido
Publica”, da Universidade Estadual de Campinas — UNICAMP. O artigo analisa, a partir da
realizacdo de simulacdes e previsdes, a possibilidade de diminuicdo da magnitude dos
distritos e como isso poderia resultar na diminuicdo e fortalecimento dos partidos.

A questdo proposta pelo artigo ¢ analisar os efeitos de mudangas dos distritos
eleitorais, no contexto da discussdo sobre os impactos do sistema eleitoral no sistema politico,
em razdo das criticas a representacdo proporcional, a existéncia de coligacdes e as
caracteristicas proprias do contexto brasileiro.

Para analisar os possiveis efeitos das alteracdes os autores foram “além da indagac¢ao”
sobre os impactos que as alteragdes poderiam trazer ao contexto brasileiro, simulando o
resultado de elei¢des nos estados de Sao Paulo e Pernambuco, por meio da criagao de distritos
menores (com magnitudes de 3 a 8) (SILVA; DAVIDIAN; FREITAS; CAZZOLATO, 2015,
p. 2).

Os resultados da simulagao realizada para o Estado de Sdo Paulo, por exemplo, para as
elei¢des de 2010, indica que as maiores coligagdes (que envolvia os partidos que polarizavam
as elei¢des presidenciais — PT e PSDB), em uma primeira andlise, seriam beneficiadas pela
alteracdo (o que por si s6 ja seria problematico por inviabilizar o acesso ao Poder por partidos
pequenos), em detrimento de partidos como PV (passou de 5 vagas para 1 na simulagdo); PP
(passou de 4 vagas para 0 na simulagdo); PDT (passou de 3 vagas para 0 na simulacdo); PTB
e a coligagdo PSC/PHS (passaram de 2 para 0 vagas na simula¢do); PSOL e PMDB (passaram
de 1 para 0 vaga na simulac¢ao) (SILVA; DAVIDIAN; FREITAS; CAZZOLATO, 2015, p.
10).

Contudo, tal tipo de simulagdo desconsidera um fator importante do sistema eleitoral
brasileiro que ¢ o fato de que hd um carater personalista do voto do eleitor, na medida em a
competicao ¢ focada no candidato e ndo na regido ou no partido necessariamente.

Havendo a alteracdo para delimitacdo de circunscricdes regionais especificas, os
candidatos terdo de optar por qual circunscricdo devem participar, o que limite a op¢ao de
voto do eleitor, voto este que serd possivel apenas para candidatos inscritos na sua
circunscricdo. O que se pretende com a andlise do referido artigo ¢ indicar que, ndo

ocasionalmente, sdo tentadas analises do sistema eleitoral brasileiro sem a devida
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compreensdo de todas as nuances do contexto. A simulagdo que sé se realiza a partir de
elementos objetivos e desconsidera elementos subjetivos (que sdo centrais nas eleicdes para
cargos de representacdo proporcional — tais como a afinidade entre eleitor e candidato em
razdo das caracteristicas pessoais dos candidatos) ¢ insuficiente para indicar qualquer cenario
a respeito de previsdes sobre o comportamento do eleitor.

Marcio Cunha Carlomagno (2020), em tese defendida em janeiro de 2021 na
Universidade Federal do Parand, utiliza de investigagdo empirica a respeito do exercicio de
mandatos, discute a ideia de reforma politica a partir da tematica das renovagdes dos
mandatos legislativos, sem abranger outros aspectos relevantes do sistema politico brasileiro.

A hipotese de Carlomagno (2020) era a de que limitar a quantidade de mandatos
legislativos que um individuo pode exercer mostra-se inadequada ao contexto brasileiro,
tendo em vista que os proprios eleitores realizam a renovagao politica por meio do voto, o que
foi confirmado por meio da analise de dados das elei¢des realizadas entre 1998 e 2020.

Apesar de tratar de reforma politica e de buscar a andlise de dados empiricos para
comprovagdo da hipotese proposta por Carlomagno (2020), o que se assemelha ao caminho a
ser trilhado no presente trabalho, a tese de Carlomagno ¢ recortada especificamente para a
questao relativa a renovacgao politica, no sentido da hipdtese que foi proposta.

A partir da andlise de dados, Carlomagno (2020) pode comprovar que no Brasil ja
existe uma alta taxa de renovagdo politica, no ambito do Poder Legislativo, tanto para os
cargos de deputado federal, de deputado estadual e de vereador.

A relevancia da pesquisa ¢ no sentido de que tal mudanga (limitar a quantidade de
mandatos legislativos) ndo ¢ necessaria para o contexto brasileiro, afirmacdo que se fez a
partir da coleta de dados que demonstram a existéncia de uma renovagdo politica no Poder
Legislativo.

Mesmo que ndo seja proposta uma solugdo para todos os problemas do sistema
eleitoral brasileiro, a indicagdo que determinados pontos ndo exigem alteracdo legislativa
urgente ou até mesmo ndo necessitam de qualquer modificacdo legislativa (por ja serem
corrigidos naturalmente) contribui significativamente para o debate ao reduzir os pontos de
atencao.

Ocorre que essa busca por reformas politicas ndo ¢ exclusiva do contexto brasileiro, e
¢ percebida, de um modo geral, no contexto latino-americano, como analisado por Carlos
Ranulfo Melo, no texto “Reforma Politica em Perspectiva Comparada na América do Sul”, na
obra coletiva “Reforma politica no Brasil” (2006), organizada por Leonardo Avritzer e Fatima

Anastasia.
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Para Melo (2006), que analisa seis casos de alteracdes legislativas na América do Sul,
que sdo os casos da Argentina, Bolivia, Chile, Uruguai e Venezuela, além do Brasil,
“reformas eleitorais costumam ser fenomenos complexos” (MELO, 2006, p. 58). Para cada
pais analisado, sdo indicados os “atores responsaveis pela conducdo das reformas, o tipo de
constrangimento — institucional e/ou social — sob o qual atuavam, e analisados os resultados”.

No caso argentino (1994), por exemplo, passou-se a permitir a reeleicdo, com a
reducdo do mandato presidencial de seis para quatro anos e o presidente passou a ser eleito de
forma direta e em sistema de dois turnos (“desde que o primeiro colocado ndo obtenha pelo
menos 45% dos votos validos, ou um minimo de 40%, acrescido de uma vantagem de pelo
menos 10% sobre o segundo colocado”) (MELO, 2006, p. 49).

Para o Senado argentino, cada provincia passou a contar com trés senadores eleitos
diretamente e com mandatos de seis anos; as duas primeiras vagas sdo do partido que obtém a
maioria dos votos e a terceira vaga ¢ para a “primeira minoria”; a renovacdo dos
representantes passou a ser a cada dois anos (para um terco das provincias). Antes, eram
eleitos dois senadores por provincia para mandatos de nove anos, por meio de elei¢do indireta
(MELO, 2006, p. 49).

No Uruguai (1996), além da alteracdo do calendario eleitoral, para que as elei¢des
municipais fossem realizadas seis meses apOs a presidencial e da obrigatoriedade de
realizacdo de elei¢cdes internas para a escolha dos candidatos presidenciais (“realizadas
simultaneamente em todos os partidos no ultimo domingo do més de abril anterior as elei¢des
gerais”); também foi adotada a regra de dois turnos para a eleicdo presidencial. Além disso,
foi estabelecido que o partido poderia apresentar apenas uma candidatura para presidéncia da
Republica (anteriormente, as “fac¢des partidarias” poderiam langar candidaturas proprias para
0 cargo e seria vitorioso o partido cujo somatério fosse majoritario, sendo eleito o presidente
o candidato mais votado no interior deste partido) (MELO, 2006, p. 49).

Na Bolivia (1994), o mandato presidencial foi ampliado de quatro para cinco anos;
determinagdo de que o segundo turno (para presidéncia da Republica) que ocorre quando nao
ha candidato que alcanga a maioria absoluta dos votos, fosse realizado entre os dois primeiros
colocados (e ndo entre os trés primeiros); foi introduzido um sistema eleitoral misto em
substitui¢do a representacdo proporcional de lista fechada; e foi estabelecida uma clausula
nacional de barreira de 3% nas elei¢des para a Camara dos Deputados (MELO, 2006, p. 54).

No caso do Chile, por exemplo, mesmo sendo, para Melo “o caso de maior
estabilidade institucional” dentre os paises analisados, as altera¢des ocorridas apos a ditadura

de Pinochet, foram apenas para aumentar o nimero de senadores eleitos e para diminuir a
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duragdo do mandato presidencial de oito para seis anos e posteriormente de seis para quatro
anos; além disso, posteriormente foram extintas as vagas reservadas aos senadores designados
ou vitalicios (senadores vitalicios eram os ex-presidentes a partir do General Pinochet)
(MELO, 2006, p. 58).

Para Melo (2006, p. 61) a ocorréncia de uma reforma politica exige diversos fatores
para sua concretizagdo, de modo que “um processo de reforma politica, sua direcdo e seus
resultados, depende de como se combinam pressdes sociais € constituigdo de maiorias
legislativas”. Nesse sentido, ¢ necessario ressaltar a imprescindibilidade da participagdo social
nos processos de reforma politica (inclusive de alteracdes legislativas pontuais na legislagao
eleitoral), na medida em que apenas por meio do exercicio da autonomia publica os cidadaos
serdo incluidos no processo de reforma politica, entendendo-se como co-legisladores das
normas das quais também sdo destinatarios.

Diante disso, o conceito de reforma politica que aqui se adota é o de que a reforma
politica é uma alteracdo ampla, substancial e significativa no sistema eleitoral brasileiro,
causando impactos tanto nos principios de representagdo e nas regras do jogo eleitoral
quanto na forma de manifesta¢do da vontade dos eleitores, o que representa uma mudanca
relevante ndo so a partir da perspectiva dos atores (representantes e representados), mas
também das instituigoes e de sua composigao.

Nesse sentido, com Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira e Adamo Dias Alves (2011,
p. 15), defendemos que qualquer reforma “mais ampla do sistema politico brasileiro” que se
refira & “reorganizacdo das institui¢des politicas, a tentativa de mudanga do comportamento
politico e a reforma da interacdo politica deve ser pensada sob a relagdo existente entre
Direito e Democracia no Estado Democratico de Direito”.

Importante relembrar, nesse aspecto, que democracia hoje ¢ Democracia
Constitucional (CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 2). Assim, o principio da Democracia
Constitucional “implica hoje a realizacdo na histéria, enquanto processo de permanente
aprendizado social, do projeto constitucional do Estado Democratico de Direito, fundado na
relagdo interna entre autonomia publica e autonomia privada”, na qual a soberania popular
(reflexiva e processualizada) “ao mesmo tempo constitui e € constituida por direitos
fundamentais principiologicamente considerados (Habermas) e, portanto, abertos a
interpretagdo construtiva ¢ ao desenvolvimento politico-legislativo (Dworkin)” (CATTONI
DE OLIVEIRA, 2016, p. 2).

Com isso, para Cattoni de Oliveira (2016, p. 2-3), o principio da Democracia

Constitucional se garante:
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a) pelo reconhecimento do direito fundamental de dizer ndo; pelo respeito aos
direitos politicos das minorias como parte da dindmica democrética; b) por meio das
diversas formas de participagdo e de sufragio, do direito de associacdo, do direito de
assembleia e de reunido pacificas, do direito a livre filiagdo partidaria e sindical,
assim como do direito de representacdo politica dos varios pontos de vista politicos
presentes na sociedade, nos processos legislativos de produgao das leis e das demais
decisdes juridico-politicas, no ambito da Administracdo Publica e mesmo do Poder
Judiciario; c) pelo devido processo eleitoral e pelos mecanismos participativos e
representativos de fiscalizagdo do governo, inclusive de acordo com os especificos
termos de cada sistema de governo, presidencialista, parlamentarista ou de diretorio,
etc.; d) pelo controle de constitucionalidade e de legalidade das decisdes juridico-
politicas; e) por meio de direitos processuais de participagdo nas diversas
deliberagdes coletivas e sociais; f) pelo reconhecimento das identidades individuais,
coletivas, sociais e culturais; g) por a¢des afirmativas e por programas sociais que
visam a inclusdo social, econdmica e cultural.

Nao somente isso, 0 Estado Democratico de Direito deve combater todas as formas de
violéncia fisica e/ou psicoldgica, social, economica; de intolerancia; de terrorismo; de
preconceito e de discriminagdo de qualquer espécie, como forma de garantia da democracia
constitucional e dos direitos fundamentais que constituem o principio democratico
(CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 3).

Sempre partindo dessa premissa de se pensar as reformas politicas a partir da relagdo
existente entre Direito e Democracia em uma Democracia Constitucional, deve-se levar em
consideragdo que o éxito de uma reforma depende de uma anélise bem feita da situagdo, das
necessidades que buscam satisfazer e dos problemas que necessitam de solugdo (NOHLEN,
2008).

Kinzo (2003, p. 21) ja advertia que as mudancas na legislagdo politica-eleitoral “se
assentam na incerteza quanto ao efetivo impacto que tais reformas teriam no sentido de
produzir os efeitos esperados por seus defensores”.

Com isso, ¢ impensavel que haja éxito (compreendido aqui no sentido do
aperfeicoamento do sistema eleitoral, da representacdo politica e do funcionamento do
sistema) em alteragdes legislativas que sdo realizadas sem a devida comunicagdo entre a
sociedade politica e a sociedade civil.

Nesse sentido, havendo esse afastamento entre sociedade civil e politica, por meio do
desrespeito a autonomia publica dos cidaddos, estes ndo se enxergardo como co-legisladores
das respectivas normas a serem produzidas o que resulta na auséncia de legitimidade das
referidas normas, na medida em que os destinatarios passam a ser apenas destinatarios, sem a

devida compreensdo do processo normativo e de suas razdes de ser, em razdo da auséncia de
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participagdo politica dos cidadaos. Tal situagdo implica na realizagdo de discussdes apenas no
parlamento, sem a devida participagdo social.

Kinzo (2003, p. 21) ja havia se manifestado sobre este fato, qual seja, a discussdo ser
realizada apenas por atores politicos, indicando que o problema reside no fato de que “a
mudanga das regras do jogo somente ocorre se aqueles que as fazem e que sofrem seu
impacto — neste caso os proprios politicos - acharem que a situagao seguinte (pos-reforma) lhe
trara mais beneficios do que prejuizos”.

Contudo, ¢ exatamente pelo fato de apenas os atores politicos (compreendidos aqui
como os representantes eleitos) e ndo toda a sociedade civil participarem das discussdes a
respeito das mudancas que as alteragdes tendem a apresentar problemas de legitimidade.

Isso porque enquanto as tentativas de reforma forem levadas a cabo a partir de debates
realizados apenas nos contextos parlamentares, sem a devida abertura para o didlogo com a
academia e com os cidaddos, as alteragdes promovidas tendem a ndo observar a premissa
basica de respeito a relacdo entre Direito e Democracia no contexto de um Estado
Democratico de Direito, afastando-se dos objetivos constitucionais de liberdade e de
autonomia politica, principalmente pelo fato de que a “democracia envolve conflito,
questionamento e dialogo” (CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 3).

Isso resulta em uma frustragdo diante do texto das “reformas”. Tal frustragcdo deve ser
compreendida sob a perspectiva do aumento da representatividade, da inclusdo e do
paradigma da democracia constitucional que se exige no contexto brasileiro.

Com isso, as frustragdes se dao principalmente diante do texto das “reformas”, na
medida em que os textos das normas que pretendem promover alteragdes significativas no
sistema eleitoral, na realidade, ndo garantem a profundidade nas reformas sob a perspectiva
do eixo principal de um sistema politico democratico, que deve ser o de inclusdo e de
participagdo, de modo que as alteragdes promovidas ao longo dos ultimos anos tém
caminhado no sentido de garantir maiores oportunidades aos partidos maiores (que obtém
maiores votagdes), em razdo das sucessivas alteragdes nas formas de calculo do sistema de
sobras eleitorais e na introducgdo de clausulas de barreira que inviabilizam a competi¢do por
parte de partidos politicos menores (que obtém menores votagoes).

Nesse sentido, os fextos ndo garantem as melhorias anunciadas, ja que buscam dar
maior seguranga ao sistema, sob o argumento da redug¢do da complexidade ou da em
detrimento da garantia de mais democracia, mais participa¢do e mais inclusdo, frustrando-se,
entdo, as expectativas construidas a partir das discussdes politicas anteriores dos textos

publicados.
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Mas deve-se considerar que as frustragdes também se ddo diante do contexto das
“reformas”, principalmente no que se refere a geracdo dessas expectativas de melhorias no
sistema (melhorias compreendidas sob o paradigma da democracia constitucional) tendo em
vista que ndo viabilizam as inclusdes politicas e sociais necessarias.

Ao alterar as formas de calculo de sobras, para garantir uma vota¢do minima dos
partidos politicos para acessarem vagas no Poder Legislativo, as expectativas de melhoria do
sistema, de mais inclusdo e de mais democracia se frustram, como vao comprovar os dados.

Dessa forma, as tentativas de reformas promovidas ao longo dos tltimos anos tém
sido frustradas tanto na perspectiva dos seus textos, quanto na perspectiva dos contextos de
expectativa gerados a partir das discussdes e debates politicos promovidos em torno dos

textos.

3.2 REFORMA POLITICA E A NECESSIDADE DE INCLUSAO DOS EXCLUIDOS —
REPRESENTATIVIDADE SOB AS PERSPECTIVAS DE GENERO, RACA E CLASSE

3.2.1 As tentativas de inclusiao de excluidos no processo politico brasileiro e a realidade

As mudangas politicas devem sempre garantir que “todos os excluidos” dos processos
politico-participativos ao longo da historia sejam efetivamente representados e
representantes”. Isso porque qualquer reforma politica que se faca deve se comprometer com
uma representagdo politica consensual da pluralidade dos projetos de vida e ndo uma
representacdo majoritaria e um sistema de governo em que as manifestacdes do poder sejam
concentradas, limitadas, fechadas a participacdo ampla da sociedade e a defesa dos interesses
do povo (CATTONI DE OLIVEIRA; ALVES, 2011, p. 21).

Nesse sentido, “toda reforma politica deve ser pensada no sentido da efetivacdo da
relacdo interna entre Direito e Democracia, para se superarem, mais € mais, 0s resquicios da
ordem autoritaria anterior”’, na medida em que as reformas das estruturas politicas devem se
comprometer com um “modelo democratico, orientado por uma participagdo de todos os
grupos e construtor de um consenso necessario a deliberacao politica justa com suas maiorias
e minorias dinamicamente consideradas”, para ndo reforcar “a tradi¢@o e a forma autocratica e
autoritaria de bonapartismo, bastante conhecida pela cultura politica populista latino-
americana” (CATTONI DE OLIVEIRA; ALVES, 2011, p. 29).

Como analisado por Cattoni e Alves (2011, p. 14), “a histdria constitucional brasileira

¢ marcada por intenso processo de centralizacdo de poder nas mados de poucos — geralmente
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detentores do poder econdmico e militar — e por um processo de exclusdo da participacdo
politica do povo brasileiro”.

E a respeito dessa marca na historia (e da atual realidade) constitucional brasileira que
Roberta Maia Gresta (2017), inclusive, ja havia alertado para a tentativa de implementacao de
mudangas estruturais no sistema eleitoral brasileiro, qual seja, de introdu¢do de um sistema
majoritario para os cargos do Poder Legislativo, “a luz de velas”, modus operandi utilizado na
votacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n.° 9/2023 (popularmente chamada de
“PEC da Anistia”???%). Tal forma de atuar desnuda a exclusdo intencional de destinatarios da
norma.

Para Miracy Barbosa de Sousa Gustin (2017, p. 411-412) tanto o processo de
internacionalizacdo das relagcdes quanto os padrdes tecnologicos e econdmicos predominantes
geraram exclusdes diversas de comunidades?*. Comunidades, para Miracy Gustin, sdo
“grupos sociais que se estruturam em torno de certos interesses reciprocos € que promovem
um sentimento de solidariedade capaz de permitir um surgimento de uma coesdo interna com
um potencial transformador em determinadas ocasides”.

O “processo de internacionalizacdo das relagdes”, entendido por Miracy Gustin como
“uma sucessdo de mudangas que geraram exclusdes diversas” levou a “exclusdo de grandes
regides geograficas e de nacdes, até a constituicdo de grandes aglomerados de favelamento
urbano e a exclusdo de grupos sociais com interesses especificos ou comunidades. J& “os
padrdes tecnoldgicos e econdmicos predominantes” levaram inimeros grupos sociais ao
desemprego e subemprego, ao isolamento nas cidades e no campo e a todo tipo de exclusdo e
de exploragdao (GUSTIN, 2017, p. 411-412).

A partir dessa analise do contexto social, Miracy Gustin busca conceituar a justiga
politica como “auténtica pedagogia de vivéncias em locais de exclusdo e de risco social” e
defender a “necessidade de se repensar uma teoria da justi¢a extraindo-a do campo da moral
para a esfera da politica”. Com isso, para Miracy Gustin (2017, p. 414) a justica politica ¢é
compreendida como “algumas formas inovadoras de conexdo conceitual entre

cidadania/necessidade/reconhecimento”.

22 O site do Senado Federal assim chama a referida PEC, conforme publicado em seu website. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2024/07/17/senado-deve-votar-pec-da-anistia-em-agosto. ~ Acesso
em 19 ago. 2024.

23 Ao longo dos ultimos meses a entdo chamada “PEC da Anistia” deixou de ser chamada assim, uma vez que o
termo “anistia” passou a ser associado aos projetos/propostas de alteragdo legislativa relativos a tentativa de
golpe do dia 08 de janeiro de 2023, no sendo de anistiar os golpistas.

24 (GUSTIN, 2017, p. 411)
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A ‘“necessidade”, como ‘“nicleo mediador entre cidadania e reconhecimento”, ¢
concebida a partir da no¢do de “dano que se relaciona a ideia de necessidade quer como
frustragdo ou como indicador negativo de desenvolvimento ou de bem-estar”, pois “a
realizagdo, ou a ndo-realizacdo das necessidades, podera afetar, positiva ou negativamente, a
plenitude da pessoa ou das coletividades humanas” (GUSTIN, 2017, p. 414). O “dano”, por
sua vez, ¢ entendido como “tudo aquilo que interfere, de forma direta ou indireta, no plano de
vida da pessoa ou do grupo em relacdo as suas atividades essenciais, inviabilizando-as ou
tornando-as insuficientes” (GUSTIN, 2017, p. 414-415).

A emancipagdo humana, nessa perspectiva, pode ser medida a partir de um “célculo do
grau de satisfacdo de necessidades” dos individuos, devendo ser garantido aos individuos e
coletividades “oportunidades que lhes permitam adquirir capacidades efetivas de minimizacao
dessas privagdes ou sofrimentos graves e, assim, ampliar a potencialidade criativa de cada
um”. Para isso ocorra, a pré-condi¢do indispensavel ¢ a “superagdo das necessidades humanas
pela realizacdo dos pressupostos da cidadania como um dos eixos da justica politica”
(GUSTIN, 2017, p. 415).

Para a garantia do “reconhecimento” enquanto eixo da justica politica, Miracy Gustin
(2017, p. 416) explica que “o reconhecimento ndo poderd subsistir sem a atribuicdo de
cidadania as pessoas e a satisfagdo das necessidades de todas as coletividades, conforme
ditames culturais e demandas”.

O “reconhecimento”, em Miracy Gustin, ¢ trabalhado a partir da conexao do eixo com
o paradigma que apresenta de justiga politica, com base em autores como Charles Taylor
(“Politics of Recognition”), segundo o qual o reconhecimento ¢ uma necessidade humana
vital e que necessita ser superada, em conexdo com os demais eixos (necessidade humana e
cidadania) e por meio do qual se reivindica ndo apenas o universalismo da igualdade entre
todos os cidaddos, mas que todas as pessoas sejam reconhecidas pelas suas identidades unicas
e da singularidade de cada individuo; e da interlocu¢do entre Nancy Fraser, e sua critica a
visdo economicista ou culturalista de reconhecimento, a qual enxerga o reconhecimento nao
como categoria cientifica, mas como questdo de justica, que envolve tanto redistribuicdo
como reconhecimento, em razao da correlacdo entre a desigualdade de classe e a hierarquia de
status, segundo apresentado por Miracy Gustin, e Axel Honneth e a defesa, de acordo com a
perspectiva de Miracy Gustin, de que o reconhecimento entre parceiros ou individuos sociais
¢ “condicdo precipua para o desenvolvimento de uma identidade indispensavel para a
participag@o na esfera ptiblica” e que “existe sempre uma concepcao de boa vida fundada em

critérios que impelem as lutas por reconhecimento” (GUSTIN, 2017, p. 418-419).
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A partir da construgdo apresentada, Miracy Gustin (2017, p. 419-420), ao defender
que as praticas da justica politica devem buscar articular grupos ou organiza¢do da sociedades
para otimizar as agdes, por meio de processos que possibilitam relagdes solidarias, propde que
“a justica politica, quando voltada para comunidades fragilizadas pela pobreza e pela exclusdo
sociocultural deve assumir, como estratégia prioritaria, o incentivo a constitui¢do de capital
humano e a agdo por meio de redes sociais mistas ou, até mesmo, de configurag¢do informal”.

Essa atuagdo por meio da constituicdo de redes sociais somada a constituicdo de
capital social e humano podem permitir “uma atuacdo emancipada e que suponha a
transformagdo de condutas tradicionais que antes possuiam um conteudo de subalternidade
desses grupos ou comunidades”. Isso porque a constituicdo de redes pode viabilizar o
fortalecimento de locais onde a justiga politica seja acompanhada da constitui¢do de capital
social e humano, por meio da realizacao de acdes diretas (pelas proprias organizagdes sociais)
ou indiretas (por meio da atuagcdo do Estado), a partir de “levantamentos sistematicos e de
intervengdes que permitam o fortalecimento das agdes no interior das sociedades” (GUSTIN,
2017, p. 420).

Com isso, conclui Miracy Gustin que “a justica politica pode se concretizar com
efetividade em comunidades e grupos que a reconhecam com um sentido da conexdo
permanente entre cidadania/necessidades/reconhecimento e ndo no sentido anterior de
fechamento na esfera apenas estatal” (GUSTIN, 2017, p. 420-421).

Pensando-se na esfera publica e na representagdo politica, mesmo que ndo seja esta o
unico fim da inclusdo de excluidos no processo politico, a partir da perspectiva dos e das
representantes eleitos, vemos no nosso contexto politico-social uma tentativa de inclusdo de
mulheres e negros no Poder, a principio, essencialmente, pelo Poder Judicidrio, em atuacgao de
corretiva, por meio da ressignificacdo e de uma efetivacdo do exercicio da capacidade
eleitoral passiva de mulheres e negros, cujo resgate historico juridico e politico da atuacdo do
Poder Judiciério se faz necessario, especificamente com relagao as candidaturas de mulheres e
negros.

Foi ajuizada, em outubro de 2016, pela Procuradoria-Geral da Republica, a ADI

o

n.° 5617, perante o Supremo Tribunal Federal, que buscou a declaracio de

inconstitucionalidade do artigo 9°, da Lei n.° 13.165/2015 que estabelecia:

Art. 9° Nas trés eleigdes que se seguirem a publicacdo desta Lei, os partidos
reservarao, em contas bancdrias especificas para este fim, no minimo 5% (cinco por
cento) ¢ no maximo 15% (quinze por cento) do montante do Fundo Partidario
destinado ao financiamento das campanhas eleitorais para aplicagdo nas campanhas de
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suas candidatas, incluidos nesse valor os recursos a que se refere o inciso V do art. 44
da Lein® 9.096, de 19 de setembro de 1995.

Em sintese, o voto do Ministro Relator Edson Fachin, publicado em margo de 2018,

trouxe as seguintes premissas:

Primeira: As ag¢des afirmativas prestigiam o direito a igualdade.

Segunda: E incompativel com o direito a igualdade a distribuicio de recursos
publicos orientada apenas pela discriminagdo em relag@o ao sexo da pessoa.
Terceira: A autonomia partidaria ndo consagra regra que exima o partido do respeito
incondicional aos direitos fundamentais, especialmente ao direito a igualdade.
Quarta: A igualdade entre homens e mulheres exige ndo apenas que as mulheres
tenham garantidas iguais oportunidades, mas também que sejam elas empoderadas
por um ambiente que as permita alcangar a igualdade de resultados.

Quinta: A participagdo das mulheres nos espagos politicos ¢ um imperativo do
Estado, uma vez que a ampliacdo da participagdo publica feminina permite
equacionar as medidas destinadas ao atendimento das demandas sociais das
mulheres.

Para dar interpretacdo conforme a Constitui¢ao ao artigo 9°, da Lei n.° 13.165/2015, a

base constitucional utilizada pelo Ministro Relator foi:

[...] o direito & dignidade (art. 1°, ITI, da CRFB), o pluralismo politico (art. 1°, V, da
CRFB), o objetivo de se construir uma sociedade livre, justa e solidaria, o direito a
igualdade (art. 5°, caput, da CRFB) e a autonomia partidaria (art. 17, § 1°, da
CRFB); e base convencional (art. 5°, § 2°, da CRFB): o direito a igualdade sem
discriminagdes (art. 2°, 3°, 5° ¢ 7° da Convengdo para Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminagdo contra a Mulher).

A partir disso, a conclusdo do voto pela maioria do Plenario do Supremo Tribunal

Federal foi para dar interpretacio conforme a Constituicdo ao artigo 9°, da Lei

n.° 13.165/2015, para que a destinagdo de recursos do Fundo Partiddrio as candidaturas de

mulheres fosse ndo s6 equiparada ao patamar minimo de candidaturas (conforme artigo 10,

§3° da Lei n.° 9.054/1997), mas também para que a destinacdo dos recursos fosse

proporcional a porcentagem de candidaturas de mulheres apresentadas por cada partido.

Com relagdo a discussdo sobre a distribuicdo de recursos as candidaturas de pessoas

negras, o Tribunal Superior Eleitoral, na Consulta n.° 0600306-47.2019.6.00.0000,

estabeleceu que:

@) os recursos publicos do Fundo Partidario e do FEFC e o tempo de radio e TV
destinados as candidaturas de mulheres, pela aplicacdo das decisdes judiciais do
STF na ADI n° 5167/DF e do TSE na Consulta n° 0600252-18/DF, devem ser
repartidos entre mulheres negras e brancas na exata propor¢do das candidaturas
apresentadas pelas agremiagdes;

(i1) ndo ¢ adequado o estabelecimento, pelo TSE, de politica de reserva de
candidaturas para pessoas negras no patamar de 30%;
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(i)  os recursos publicos do Fundo Partidario e do FEFC e o tempo de radio e TV
devem ser destinados ao custeio das candidaturas de homens negros na exata
proporgcéo das candidaturas apresentadas pelas agremiagdes.

Contudo, as referidas determinagdes estabelecidas pelo TSE na Consulta n.® 0600306-
47.2019.6.00.0000 s6 seriam aplicaveis a partir de 2022, conforme voto vencedor proferido
pelo Ministro Og Fernandes. Interessante pontuar que os trés ministros do STF atuando no
TSE a época, que eram os ministros Luis Roberto Barroso, Edson Fachin e Alexandre de
Moraes, foram vencidos nesse ponto.

Ao discordar do referido posicionamento, o PSOL — Partido Socialismo e Liberdade,
em setembro de 2020, ajuizou a ADPF — Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n.° 738, por meio da qual buscou, essencialmente, a aplicacdo imediata dos
“incentivos as candidaturas de pessoas negras ainda nas elei¢des de 2020”.

A decisao proferida pelo Ministro Roberto Lewandowski (2020), em sede de liminar,
que ainda seria referendada pelo Plendrio do STF, determinou “a imediata aplicacdo dos
incentivos as candidaturas de pessoas negras, nos exatos termos da resposta do TSE a
Consulta 600306-47, ainda nas elei¢des de 2020,

O Ministro Lewandowski (2020), na fundamentagdo da decisdo, defendeu que as
politicas publicas que buscam incentivar a apresentacdo de candidaturas de pessoas negras
“prestam homenagem aos valores constitucionais da cidadania e da dignidade humana” além
de encorajar a construcdo, por todos, de uma “sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social, livre de quaisquer formas de discriminagdo”.

Além disso, foi resgatada a decisdo proferida na ADPF 186 que afirmou a
constitucionalidade da fixacdo de cotas raciais para o ingresso de estudantes em universidades
publicas, com a fundamentagdo de que a justica social “mais do que simplesmente redistribuir
riquezas criadas pelo esfor¢o coletivo, significa distinguir, reconhecer e incorporar a
sociedade valores culturais diversificados”.

Em logica semelhante a das cotas raciais em universidades publicas, somente quando
brancos e pretos ocuparem os mesmos espacos, principalmente os de poder, ¢ que serad
possivel o reconhecimento das minorias raciais como semelhantes.

A possibilidade de reconhecimento de semelhancas na relagdo da representatividade
politica ¢ fundamental para que os excluidos se sintam parte do processo e do contexto
politico.

A liminar, posteriormente, foi referendada pela maioria do Plendrio do Supremo

Tribunal Federal, vencido apenas o Ministro Marco Aurélio. Com isso, a determinagdo foi
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para que a partir das eleicdes de 2020 os partidos politicos deveriam distribuir a verba do
Fundo Partidario na exata propor¢ao dos candidatos negros.

Em abril de 2022 foi publicada a PEC n° 117/2022, que adicionou o §8° do artigo 17
da Constituicdo da Republica estabelecia, no sentido da decisdo do STF na ADI n°® 5.617, que
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha e da parcela do Fundo Partidario
destinada a campanhas eleitorais, no minimo 30% (trinta por cento) ou valor proporcional ao
numero de candidatas deveria ser destinado as candidaturas de mulheres.

Contudo, mesmo tendo sido estabelecidos os parametros a serem seguidos pelos
partidos politicos relativamente a distribuicdo de recursos do Fundo Partidario as candidaturas
de mulheres e as candidaturas de pessoas negras, a partir da Constitui¢do da Republica e da
interpretagdo conforme a Constituicdo dada pelo STF, os dados demonstram que as normas e
determinagdes judiciais sdo sistematicamente desrespeitadas por partidos politicos nas

eleigdes brasileiras.

3.2.1.1 Das violagdes as tentativas de inclusdo de mulheres no sistema politico

Com relacdo aos casos de fraude a cota de género, o Tribunal Superior Eleitoral

editou, em junho de 2024, a Sumula n.° 73%°, que estabelece que:

A fraude a cota de género, consistente no desrespeito ao percentual minimo de 30%
(trinta por cento) de candidaturas femininas, nos termos do art. 10, § 3°, da Lei n.
9.504/97, configura-se com a presenga de um ou alguns dos seguintes elementos,
quando os fatos e as circunstancias do caso concreto assim permitirem concluir: (1)
votacdo zerada ou inexpressiva; (2) prestagdo de contas zerada, padronizada ou
auséncia de movimentacdo financeira relevante; e (3) auséncia de atos efetivos de
campanhas, divulgacdo ou promogao da candidatura de terceiros. O reconhecimento
do ilicito acarretara: (a) a cassagdo do Demonstrativo de Regularidade de Atos
Partidarios (Drap) da legenda e dos diplomas dos candidatos a ele vinculados,
independentemente de prova de participagdo, ciéncia ou anuéncia deles; (b) a
inelegibilidade daqueles que praticaram ou anuiram com a conduta, nas hipdteses de
Acio de Investigagao Judicial Eleitoral (AIJE); (c) a nulidade dos votos obtidos pelo
partido, com a recontagem dos quocientes eleitoral e partidario (art. 222 do Codigo
Eleitoral), inclusive para fins de aplicagdo do art. 224 do Codigo Eleitoral.

Nota-se que se trata de interag@o entre Poder Judiciario e Poder Legislativo pelo fato
de aquele buscar corrigir falhas em razdo da ineficiéncia deste. Isso porque a mera previsdo
legal, sem a devida implementacdo da medida e consequente responsabilizagdo dos agentes

que violam a norma nao ¢ suficiente para garantir que a norma seja aplicada.

25 SUMULA-TSE n. 73. Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: https://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-
eleitoral/sumulas/sumulas-do-tse/sumula-tse-n-73. Acesso em: 01 abr. 2025.
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Com isso, cabe ao Poder Judicidrio intervir para resolver as falhas do Poder
Legislativo. Contudo, tal interven¢do, apesar de necessaria para fins de corre¢do dos erros do
sistema, ndo ¢ suficiente para evitar que tais erros continuem a ocorrer.

Isso porque nas eleicdes municipais de 2024, j4 com a nova norma em vigor, bem
como com a publicagdo da Stimula n.° 73 do TSE, o Observatério Nacional da Mulher na
Politica na CAmara dos Deputados (2024)%¢ indica que em 772 dos 5.569 municipios a cota de
30% para candidaturas de mulheres ndo foi respeitada pelos partidos politicos, o que
representa a quantia de 14% (quatorze por cento) do total de municipios.

O descumprimento, contudo, ndo ¢ padronizado no que se refere ao espectro politico
em que o partido politico teoricamente se encaixa, tendo em vista que PSDB (que em 93
municipios ndo cumpriu a cota), PT (que em 83 municipios ndo cumpriu a cota) e PL (que em
58 municipios ndo cumpriu a cota), foram os partidos politicos que descumpriram a cota de
género em mais municipios em nimeros absolutos.

Tal ponto reforca o fato de que, independentemente do espectro politico ou de
bandeiras inclusivas e progressistas levantadas por partidos politicos grandes (com grandes
votagdes), as expectativas de comportamentos inclusivos e consoante a lei sdo frustradas e as
bandeiras sacrificadas pelos grandes partidos politicos, o que demonstram mais uma
frustracao diante do contexto das reformas, na medida em que partidos politicos desrespeitam
as normas aplicaveis e que buscam garantir maior participacao politica a todos os grupos.

Apesar de serem lideres do descumprimento da cota de género em nimeros absolutos,
os referidos partidos PSDB, PT e PL, em percentual, descumpriram a cota em 4,37%, 2,41% e
1,89% dos municipios em langaram candidaturas. Tal dado, apesar de refletir o fato de que
partidos maiores participam de elei¢des em um maior numero de municipios, ndo deve ser
compreendido apenas a partir da perspectiva percentual, pois os numeros absolutos
(quantidade de municipios em que a cota foi desrespeitada por cada partido) refletem
populagdes e camaras de vereadores em que o acesso ao Poder Legislativo, por mulheres, foi
dificultado ou até mesmo inviabilizado.

Por outro lado, partidos politicos pequenos com bandeiras politicas bem delimitadas e
determinadas, tendem a cumprir com suas concepgdes inclusivas e progressistas, como € o
caso de PCB, PSTU e UP, que foram os Unicos partidos que cumpriram integralmente a cota

de candidaturas femininas em todos os municipios em que registraram candidaturas\s.

26 Nota técnica n° 6 - Estudo sobre o cumprimento da cota de participagdo feminina nas Eleigdes Municipais de
2024 por partidos e federagdoes. Marcus Vinicius Chevitarese Alves, Thamara, Dutra Ribeiro, David Mercado
Fautino. https://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/secretarias/secretaria-da-mulher/nota-tecnica-6.
Acesso em 01 abr. 2025.
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Todos os demais partidos desrespeitaram a cota de género em pelo menos um
municipio em que langaram candidaturas.

Nao coincidentemente, UP (com 50,77% de candidaturas femininas), PSTU (com 50%
de candidaturas femininas) e PCB (com 47,05% de candidaturas femininas), partidos mais a
esquerda do espectro politico, foram os partidos politicos com maior propor¢do de
participagcdo de mulheres nos municipios em que disputaram elei¢des.

Inviabilizar o acesso de partidos politicos pequenos e que tendem a ser fiéis as
bandeiras e ideologias politicas defendidas, ¢ inviabilizar a possibilidade de inclusdo de
grupos excluidos.

Tais pontos podem refletir estruturas partidarias internas e eleitores mais engajados
com a promogao da igualdade de género.

As violagdes ndo sdo apenas no que se refere ao registro de candidaturas femininas,
mas também com relacdo ao repasse de verba as candidatas mulheres, que deve ocorrer na
exata propor¢do das candidaturas registradas, de modo que o repasse de verba de todos os
partidos politicos nas eleicdes de 2024 foi abaixo da quantia minima, referente a propor¢ao
das candidaturas de mulheres, conforme analise de dados e levantamento feito pela Folha de

Sao Paulo?’?8:

Imagem 1

Fundo eleitoral distribuido para candidatas mulheres, por partido
Em %, nas elei¢gées municipais de 2024

@ Percentual repassado pelo partido ® Percentual de candidatas lan¢adas pelo partido
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27 Regra criada pela PEC da Anistia gera impasse sobre cota racial nas eleigdes. Folha de Sdo Paulo. Disponivel
em: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2024/12/regra-criada-pela-pec-da-anistia-gera-impasse-sobre-cota-
racial-nas-eleicoes.shtml. Acesso em 01 abr. 2025.

28 Apesar de tratar-se de fonte secundéria de dados, os niimeros foram checados e coincidem com os divulgados
pelo TSE em: https://www.tse.jus.br/eleicoes/arquivos/resumo-candidatos-2024-partido-dados-brutos e em:
https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-prestacao-contas/cruzamento-de-dados-por-recursos-distribuidos-
fp1?session=111402005605371. Acessos em 01 abr. 2025.
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Nota-se, portanto, que as violagdes cometidas pelos partidos politicos inviabilizam nio
s0 as candidaturas femininas, na medida em que quase todos os partidos politicos (com
excecdo dos partidos PSTU, UP e PCB) em ao menos um municipio ndo respeitaram a
propor¢do minima de 30% (trinta por cento) de candidaturas femininas nas elei¢des
municipais de 2024; mas inviabilizam também as chances efetivas de vitdrias das
candidaturas femininas ao repassarem (todos os partidos politicos) verba em valor menor do
que o minimo estabelecido conforme Resolugdo do TSE.

No ano de 2022, também foi verificado que todos os maiores partidos politicos
violaram a norma eleitoral do repasse minimo de verbas para candidaturas femininas,

conforme levantado pela Folha de Sio Paulo®:

Imagem 2

M % da verba repassada a mulheres % minima pelas regras do TSE
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O repasse abaixo do percentual devido impacta direta e significativamente o sucesso

das candidaturas, tendo em vista que a influéncia do poder econdmico e o seu papel decisivo

2Partidos descumprem cota para mulheres e negros na distribui¢do do fundo eleitoral. Folha de Sdo Paulo.
Disponivel em:  https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2022/09/partidos-descumprem-cota-para-mulheres-e-
negros-na-distribuicao-do-fundo-eleitoral.shtml. Acesso em: 01 abr 2025.
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para o sucesso de uma candidatura (FERREIRA, 2018, p. 117) conforme ja abordado por
Raphael Rodrigues Ferreira.

Nao obstante a andlise do Raphael Rodrigues Ferreira (2018) tenha sido feita a partir
da perspectiva do autofinanciamento de campanha, ¢ inegdvel o impacto de recursos
(principalmente o financeiro) no sucesso da campanha politica, tendo em vista a necessidade

de promogao e diferenciagdo dos candidatos que competem entre si.

3.2.1.2 Das violagdes as tentativas de inclusdo de pessoas negras no sistema politico

Os dados relativos a participacdo de pessoas negras nas eleicdes vado no mesmo
sentido das violagdes a norma cometidas pelos partidos politicos com relagdo a cota de
género.

A norma eleitoral determina que o percentual de repasse de verba advinda do Fundo
Partidario as candidaturas de pessoas negras deve ser na exata propor¢do das candidaturas de
pessoas negras registradas pelos partidos politicos.

Ocorre que, nas eleicdes de 2024, segundo o levantamento de dados realizado pela
Folha de Sao Paulo, apenas dois partidos cumpriram a cota de distribuicdo de verba para
candidatas negras, que foram o Republicanos e o Unido, enquanto nenhum partido politico

destinou verbas da maneira correta para candidatos negros®®3!:

Imagem 3

30 Regra criada pela PEC da Anistia gera impasse sobre cota racial nas eleigdes. Folha de Sdo Paulo. Disponivel
em: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2024/12/regra-criada-pela-pec-da-anistia-gera-impasse-sobre-cota-
racial-nas-eleicoes.shtml. Acesso em 01 abr. 2025.

31 Apesar de tratar-se de fonte secundéria de dados, os niimeros foram checados e coincidem com os divulgados
pelo TSE em: https://www.tse.jus.br/eleicoes/arquivos/resumo-candidatos-2024-partido-dados-brutos e em:
https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-prestacao-contas/cruzamento-de-dados-por-recursos-distribuidos-
fp1?session=111402005605371. Acessos em 01 abr. 2025.
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Fundo eleitoral distribuido para candidaturas negras® por partido
Em %, nas elei¢des municipais de 2024
@ Percentual repassado pelo partido @ Percentual de candidatas langadas pelo partido

repasse definido pela Emenda 133 (PEC da Anistia) -
30%

Republicanos

PL 271 e ® 431
PDT 329 » ® 53,4
PT h3,8 ® 574
Podemos | 39,6 ® ® 52,2
PP ' 39,8 @—————p 483
PSD : 40,4 #———9 51,6
MDB [ 40,6 G 49,3
Uniao : 411 » ® 532
[
PSDB | 43,4 ———8 494
|
0 20 30% 40 60
Mulheres negras* Homens negros*
PL 36,1 90421 PL 2779 04356
PDT 36,9 g——053 PDT 33,4 G 53,6
PT I 41,9 @571 MDB 33,4 g————949,6
Podemos : 43,3 9—850,6 PSD 35I,8 8519
PP | 443 e-948] PSDB 36,9 G——849,6
MDB I 46,7 ew48,6 PT 37,5 @575
PSD : 47 - 511 Unido 39,2 53,8
PSDB | 472 e®48,9 Republicanos | 42,9 @———a54
Republicanos : 53,7 @ 54,8 PP : 43,4 9—948,4
Uniao | 51,9 9-856 Podemos | 45,7 9—853,1
0 20 30% 40 60 0 20 30% 40 60

Unicos partidos que cumpriram
a cota nesta categoria

*Negros correspondem a soma de pretos e pardos
Fonte: Andlise do DeltaFolha com base em dados do TSE (Tribunal Superior Eleitoral)

Alguns casos chamam a atencdo. Em primeiro lugar, os partidos PT e PDT
apresentaram percentual de repasse abaixo de 20 pontos de diferenca entre o valor devido e o
valor repassado para candidatos negros, tendo em vista que o repasse do PT foi de 37,5%,
enquanto deveria ser de 57,5%; o repasse do PDT foi de 33,4%, enquanto deveria ser de
53,6%.

O PT, com relagdo as candidatas negras, foi o partido com maior diferenca entre o
repasse devido (57,1%) e o repasse efetivado (41,9%), seguido também pelo PDT cuja

repasse efetivado foi de 36,9%, enquanto o repasse devido seria de 53%.
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Dessa forma, ndo obstante o Poder Judicidrio tente corrigir as falhas e lacunas
deixadas pelo Poder Legislativo, por um lado, e em um cenario ideal, ¢ imprescindivel que os
partidos politicos revisem suas politicas e estruturas internas para garantir a possibilidade
efetiva de participacdo de mulheres e negros nas elei¢des, com reais condi¢des de disputa,
para que ndo se registrem maiores violagdes as normas eleitorais; por outro lado, o Poder
Judiciario deve se manter atento para agir, seja por provacdo seja de oficio, no sentido de
corrigir as irregularidades cometidas pelos partidos politicos e responsabilizar aqueles que

descumprirem as normas eleitorais.

3.2.2 Atuacao do Poder Legislativo face as violacdes as normas eleitorais

Exatamente pelo fato de serem sucessiva e sistematicamente desrespeitadas as normas
relativas as tentativas de inclusdo de negros e negras no processo politico, o Poder
Legislativo, em sentido contrario ao que buscou o Poder Judicidrio e o proprio Poder
Legislativo anteriormente, ndo s6 permite que as decisdes do Supremo Tribunal Federal e do
Tribunal Superior Eleitoral sejam descumpridas, como também anistia os referidos
descumprimentos, isentando os partidos politicos de penalidades e quaisquer consequéncias
em razdo do desrespeito a Constituicdo, a Democracia e aos direitos politicos, atentando
contra a propria concepcao de representatividade politica frequentemente invocada para a
implementagdo de alteragdes legislativas benéficas aos proprios partidos politicos.

Foi o que ocorreu por meio da aprovagdo da PEC n.° 09/2023 — transformada na
Emenda Constitucional n.° 133/2024 — cujo texto, que altera a Emenda Constitucional n°

117/2022, ¢ o seguinte:

Art. 1° A Emenda Constitucional n® 117, de 5 de abril de 2022 passa a vigorar com
as seguintes alteragdes:

Art. 3° Nao ser@o aplicadas sangdes de qualquer natureza, inclusive de
devolucao e recolhimento de wvalores, multa ou suspensdo do Fundo
Partidario e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, aos partidos
que ndo preencheram a cota minima de recursos ou que ndo destinaram os
valores minimos em razdo de sexo e raga nas elei¢oes de 2022 e anteriores.

Art. 4° Nao incidirdo sang¢des de qualquer natureza, inclusive de devolugao e
recolhimento de valores, multa ou suspensao do Fundo Partidario ¢ do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, nas prestacdes de contas de
exercicio financeiro e eleitorais dos partidos politicos que se derem
anteriormente a promulgacdo desta alteracdo de Emenda Constitucional.

(NR)
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Art. 5° Fica permitida a arrecadagdo de recursos de pessoas juridicas por
partido politico, em qualquer instancia, para quitar dividas com fornecedores
contraidas ou assumidas até agosto de 2015.

A proposta foi assinada por 184 Deputados Federais, filiados ao Partido dos
Trabalhadores (PT), ao Partido Social Democratico (PSD), ao Movimento Democratico
Brasileiro (MDB), ao Partido Liberal (PL), ao Unido, ao Avante, ao Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), Partido Progressistas (PP), Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL), Podemos e ao Republicanos.

De acordo com a justificativa apresentada, o que a Emenda a Constituicdo pretendeu
foi esclarecer “eventual entendimento divergente que potencialmente” que pudesse surgir a
partir do texto original, buscando “elucidar o marco inicial para aplicacdo de sangdes de
qualquer natureza na ocasido de ndo cumprimento da cota minima de recursos em razao de
sexo e raca”, de modo que tais sangdes ndo fosse aplicadas em relagdo as eleicdes de 2022 e
anteriores, “tendo em vista a data de promulgacdo do texto original” da Emenda
Constitucional n°® 117, de 05 de abril de 2022.

O argumento central da justificativa®? é o ““principio da anualidade eleitoral’, segundo
o qual qualquer alteracdo que modifique, ainda que por via transversa o processo eleitoral,
ndo serd aplicada a eleicdo que ocorra em até um ano do inicio de sua vigéncia”.

Somado a isso, defende-se a dificuldade, de entes partidarios, “em se ajustar ao novo
comando constitucional, em decorréncia da inexisténcia de outra regra que apresentasse as
balizas ou uma maior elucidacio sobre a matéria pertinente a distribuicao das referidas cotas”,
principalmente com relacdo a abrangéncia da norma, isto ¢, “se a contagem da regra teria sua
abrangéncia federal ou se deveria ser cumprida pelos partidos em ambito nacional”.

A justificativa, por fim, apoia-se no “mandamento da anualidade eleitoral [que] ¢
corolério do principio maximo democratico”, na preservacdo da “estabilidade das elei¢des” e
na “seguranca juridica”.

Essa autoanistia, isto €, o Poder Legislativo anistiando o préprio Poder Legislativo, vai
contra o paradigma de uma democracia constitucional, ao desrespeitar diversas das garantias
asseguradas pela existéncia e respeito a esse paradigma, apontadas por Cattoni (2016), tais
como o desrespeito ao devido processo eleitoral e aos mecanismos participativos e

representativos de fiscalizacdo do governo, o desrespeito ao direito de representacdo politica

32 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=2247263&filename=PEC%209/2023.
Acesso em: 01 abr. 2025.
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dos diversos pontos de vista politicos presentes na sociedade e também o desrespeito ao
controle de constitucionalidade e de legalidade das decisdes juridico-politicas.

Na medida em que a tarefa da jurisdi¢@o constitucional ¢ a de “garantia das condigoes
processuais para o exercicio da autonomia publica e da autonomia privada dos coassociados
juridicos”, garantindo a participacdo de todos os afetados pelas decisdes politicas nos
processos politicos (CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 234), pode-se dizer que ha
inconstitucionalidade na aprovagdo da PEC 09/2023, na medida em que viola direitos
fundamentais dos envolvidos e principais afetados pela decisdo politica tomada pelo Poder
Legislativa, que sdo as mulheres, os homens negros e mulheres negras.

E nesse sentido que a prépria Constitui¢do autoriza o Poder Judiciario a controlar
decisdes majoritarias que violam direitos das minorias (CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p.
260).

Ocorre que, na pratica, ndo hé grande divergéncia entre os posicionamentos e votagcdes

dos partidos de direita e de esquerda a respeito do descumprimento das normas eleitorais. A

titulo de exemplo, na “PEC da Anistia” PT e PL. partidos antagonistas nas eleicOes

presidenciais de 2022. votam iguais, de modo que a referida PEC recebeu 338 votos

favoraveis, 83 contrarios e 4 abstencoes.

Ao analisar da referida PEC, votaram favoravelmente & aprovacio todos os deputados

e deputadas dos partidos: AVANTE (5), PCdoB (7)., PRD (3) e Republicanos (37).

Votaram contra a aprovacao da PEC todos os deputados e deputadas do PSOL (12),
NOVO (3) e REDE (1).

Nos demais partidos, a votacdo foi a seguinte: Cidadania: 2 votos contrarios e 1 voto

favordvel; MDB: 30 votos favoraveis, 3 votos contrdrios e 1 abstencdo; PDT: 14 votos

favoraveis e 2 votos contrarios: PL: 47 votos favoraveis e 29 votos contrarios; PODEMOS:

12 votos favoraveis e 1 voto contrario; PP: 42 votos favoraveis e 2 votos contrarios (além da

impossibilidade de votacdo do entio Presidente da Camara Arthur Lira); PSB: 9 votos

favoraveis, 2 votos contrarios e 1 abstencdo; PSD: 36 votos favoraveis e 4 votos contrarios:

PSDB: 6 votos favoraveis e 3 contrarios; PT: 57 votos favoraveis, 3 votos contrarios e 1

abstencdo; PV: 1 voto favoravel e 3 votos contrarios:; Solidariedade: 4 votos favoraveis e 1

abstencdo; Unido: 27 votos favoraveis e 13 votos contrarios.

A Federacio PSOL-REDE e o Partido NOVO firmaram orientacdo no sentido de votar

contra a proposta, o que foi seguido pelos deputados e deputadas: e os partidos PL e PSB. os

Blocos MDB-PSD-REPUBLICANOS-PODEMOS e UNIAO-PP e Federagdes PSDB-
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CIDADANIA e PT-PCdoB-PV, firmaram orientacio no sentido de votar a favor da proposta,

o que foi seguido pela maioria dos deputados e deputadas.

O que chama a atencdo na votacdo da referida PEC é a concordincia de partidos

politicos que antagonizaram votacoes presidenciais recentes, tais como a de 2018, entre PT e

PSL (que se juntou o Democratas para formar o Unido Brasil) e a de 2022, entre PT e PL.

Todos estes partidos votaram, majoritariamente, a favor da PEC.

A questio, portanto, da auséncia de efetividade na implementacdo de medidas que

buscam incluir os excluidos e garantir maior participacdo politica a todos os grupos nao ¢ de

legislacio insuficiente ou de omissdo do Poder Judiciario em sanar as irregularidades

cometidas pelo Poder Legislativo.

Trata-se, na verdade, de auséncia de participacdo politica democratica nas estruturas

internas dos partidos politicos, de auséncia de compreensido do paradigma da democracia

constitucional no qual o Brasil se insere, por boa parte do Poder Legislativo, de auséncia de

educacao em direitos humanos e de compreensido da importincia de estudos sobre

interseccionalidade, raca, género e classe sob a perspectiva da importincia nio s6 da

participacdo de todos os grupos sociais no poder politico, mas também da inclusdo de todos

no processo politico para fins de garantia e respeito a direitos politicos.

3.2.3 Interseccionalidade, raca, género e classe

Nessa perspectiva, o proprio Governo Federal, por meio do Ministério da Igualdade
Racial, emitiu “Nota oficial contra a PEC 9/202333.

Como visto, o que a PEC n° 9/2023 buscou foi isentar de responsabilizagdo os partidos
politicos que desrespeitarem a determinagdo constitucional prevista no artigo 17, §8°. Em um
contexto de flagrantes descumprimentos de normas constitucionais, ¢ necessario ndo so
relembrar, nesse aspecto, a inclusdo da referida norma no Titulo da Constitui¢do que trata dos
“direitos e garantias fundamentais” e a gravidade do descumprimento de norma de tamanha
estatura e relevancia, mas também ¢ indispensavel reforgar o posicionamento de dizer que

algo ““¢ inconstitucional”:

33 Nota oficial contra a PEC 9/2023. Governo Federal. Disponivel em: https:/www.gov.br/igualdaderacial/pt-
br/assuntos/copy2_of noticias/nota-ofial-contra-a-pec-9-
2023#:~:text=A%20PEC%2009%2F2023%2C%20que.sex0%20e%20ra%C3%A7a%20em%20elei%C3%A7%
C3%B5es. Acesso em 28 ago 2024.
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[IP4

Na discussao e disputa, portanto, acerca do sentido de e da constitui¢ao, dizer “¢ inconstitucional”, para além do
sentido de tomar a constituicdo como bandeira de luta politica e juridica, tem o sentido performativo de assumir

uma atitude, uma postura, a realizagdo mesma de uma performance na esfera publica (CATTONI, 2021, p. 134).

E preciso atentar-se nio somente para a possibilidade de a ideia de representatividade
ndo dar mais conta do conceito, demandando ser refundada, mas também é necessario
repensar a forma de efetivacdo do conceito de representatividade e como este conceito pode
influenciar no atual contexto.

Na medida em que o conceito de representatividade tem sido utilizado sem qualquer
rigor cientifico ou preocupacdo politica e social, a alternativa ¢ a busca por medidas que, a
partir de um paradigma de equidade e da representatividade em sua perspectiva material,
possam ressignificar o que ¢ e como se pensa a representatividade em um contexto como o
Brasil, de modo que o conceito ndo seja monopolizado pelos detentores do poder politico.

Como ja apontado por Nadya Araujo Guimaraes (2022, p. 13), considerando-se sexo e
raca, homens brancos recebem saldrios mais altos, seguidos de homens negros;
posteriormente sdo mulheres brancas e, por tltimo, mulheres negras.

Reduzir a chance de competicdo e, portanto, de participagdo no poder politico, de
mulheres negras, por exemplo, ¢ reduzir as expectativas de mudangas no cenario politico e
social que as atinge, na medida em que grupos distintos apresentam aspiragdes politicas e
sociais distintas.

Por isso, ¢ necessario reconhecer a complexidade que envolve a participagdo e
inclusao politica de grupos excluidos, a partir da compreensdo de que o feminismo falha em
contemplar mulheres negras, assim como o movimento negro falha pelo carater machista, de
modo que, “mulheres negras sdo atingidas pelo cruzamento e sobreposi¢ao de género, raca e
classe, modernos aparatos coloniais” (AKOTIRENE, 2020, p. 19).

Ao destinar menos verba do que o obrigatdrio, em flagrante violagdo a Constitui¢do da
Republica, o que os partidos politicos fazem ¢ refor¢ar a impossibilidade de acesso ao poder
politico por grupos excluidos, reforcando também as estruturas raciais e de género que
edificam a sociedade brasileira, em movimentagdo inconstitucional que ¢ no sentido oposto
do que se garante e se espera em uma democracia constitucional.

Tais comportamentos, de diversos partidos politicos, explicam e fundamentam a sub-

representacdo de mulheres no Congresso Nacional. Na Camara dos Deputados, de 513
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parlamentares, apenas 91 sdo mulheres**, o que representa apenas 17,7% das cadeiras. No
Senado Federal ndo é diferente, pois ha apenas 10 mulheres®®, do total de 71 parlamentares, o
que representa apenas 14,08% da composi¢do do Senado.

Se aprofundarmos a analise para verificar a presen¢a de mulheres negras no Congresso
Nacional, os nimeros sdo ainda mais baixos. Na Camara dos Deputados, por exemplo, apenas
9 mulheres negras foram eleitas, de 513 cadeiras, o que da 1,75% do total de vagas. No
Senado Federal ha apenas uma mulher negra, dentre as 71 vagas, o que representaria de 1%
das vagas.

As noticias, por outro lado, indicam “recorde de mulheres e negros” no Congresso

Nacional’®

, em desconsideracdo a maioria absoluta da populag¢do ser composta por mulheres
(51,5%)*7, além das mais de 57 milhdes de mulheres negras no Brasil, que compdem o maior
grupo populacional.

Fica nitida, ndo s6 a sub-representacdo de mulheres negras, mas também ¢ evidente a
utilizagdo de mecanismos e comportamentos que buscam dificultar ainda mais a
representacdo desse grupo no poder politico.

Para que as comunidades excluidas possam ser, efetiva e materialmente representadas,
¢ necessario que o Parlamento espelhe de fato as comunidades, o que poderé ser alcangado a
partir de politicas publicas e da atuacdo corretiva do Poder Judiciério (ao corrigir ilegalidades
¢ inconstitucionalidades).

Em um Estado Democratico de Direito que se pretende inclusivo, ¢ impossivel se
pensar em representatividade sem que todas as comunidades sejam efetivamente
representadas, a autonomia privada de partidos e dirigentes politicos relativamente ao uso dos
recursos publicos destinados as campanhas eleitorais deve dar lugar a autonomia publica (no
sentido proposto por Habermas, da participacdo politica nos processos politicos) o que

demanda a utilizagdo de maneira equitativa ndo so6 de recursos financeiros, mas também de

34 Bancada feminina aumenta 18,2% e tem duas representantes trans. Cimara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/911406-bancada-feminina-aumenta-182-e-tem-duas-representantes-trans/.
Acesso em: 01 abr. 2025.

35 Apesar de maior presenga de mulheres na disputa ao Senado, bancada feminina diminui. Senado Noticias.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2022/10/03/apesar-de-maior-presenca-na-disputa-
ao-senado-bancada-feminina-reduz-tamanho. Acesso em: 01 abr. 2025.

36 Brasil elege nimero recorde de mulehres e negros para a Camara dos Deputados. G1. Disponivel em:
https://gl.globo.com/politica/cleicoes/2020/eleicao-em-numeros/noticia/2022/10/03/brasil-elege-numero-
recorde-de-mulheres-e-negros-para-a-

camara.ghtml&ved=2ahUKEw]B71e GotCMAxUbP7kGHeaTMWkKkQFnoECBoQAQ&usg=AOvVaw3bgBUeBc
P9KKVS2rnW8FOS. Acesso em: 01 abr. 2025.

37 Informe MIR. Ministério da Igualdade Racial. Disponivel em: hitps:/www.gov.br/igualdaderacial/pt-
br/composicao/secretaria-de-gestao-do-sistema-nacional-de-promocao-da-igualdade-racial/dirctoria-de-
avaliacao-monitoramento-e-gestao-da-informacao/informativos/Informe-edicao-censo-demogrfico2022.pdf.
Acesso em: 01 abr. 2025.
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oportunidades por parte dos partidos politicos, permitindo que todas as candidatas e todos os
candidatos e todas as candidatas negras e todos os candidatos negros possam competir por
espagos no Parlamento com condigdes materiais que efetivamente permitem o acesso ao cargo
publico.

Tal comportamento politico, além de ser o que se espera em uma democracia
constitucional, ¢ o cumprimento das normas constitucionais e da legislacdo eleitoral.

A implementagdo de medidas de maior transparéncia interna nos partidos politicos, o
respeito ao repasse correto de verba para as campanhas politicas femininas e de candidatos
negros ¢ candidatas negras, sob pena de responsabilizacdo séria e adequada, com a
disponibilizagdo irrestrita e equitativa de apoio partiddrio sd3o caminhos a serem seguidos
pelos partidos politicos para respeito ao Estado Democratico de Direito, a populagio excluida
e ao que se espera em um sistema de representacdo proporcional.

Cabe ao Poder Judiciario a andlise adequada e responsiva das ilegalidades e
inconstitucionalidades cometidas, sob pena de grave omissdo frente as diversas violagdao de

direitos fundamentais pelos partidos politicos.

4 REFORMAS POLITICAS OU SIMPLES ALTERACOES LEGISLATIVAS:
ANALISES A PARTIR DA COMPARACAO DOS DADOS ANTES E APOS AS
MUDANCAS NAS REGRAS ELEITORAIS

4.1 ANALISE E COMPARACAO DE RESULTADOS DAS ELEICOES DE 2014, 2018 E
2022 COM BASE NAS ALTERACOES PROMOVIDAS PELA LEI N.° 13.165, DE 2015,
NO CODIGO ELEITORAL

Como ja trabalhado (FERREIRA, 2020), diversas alteracdes nas regras que dispdem
sobre o funcionamento do sistema eleitoral foram realizadas entre a partir de 2015. Uma das
alteracdes de maior relevancia promovida pela Lei n.° 13.165, de 2015, no artigo 108, do

138

Codigo Eleitoral®®, no que se refere a regras para a realizacdo das elei¢des foi a introducdo da

clausula de barreira no contexto brasileiro, estabelecendo a votagdo minima de 10% (dez por

38 A redagdo atual do referido artigo 108 ¢é a seguinte:

Art. 108. Estardo eleitos, entre os candidatos registrados por um partido que tenham obtido votos em nimero
igual ou superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral, tantos quantos o respectivo quociente partidario
indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido. (Redagdo dada pela Lei n® 14.211, de 2021)



74

cento) sobre o quociente eleitoral para que o candidato possa ser eleito, tendo em vista as
criticas apontadas por conta da referida distor¢ao no sistema de representagdo proporcional.

A “clausula de barreira tem o objetivo de assegurar que o eleito tenha
representatividade minima, de maneira a evitar-se que candidatos com votacdo muito baixa
ocupem cadeiras no Parlamento” (GOMES, 2020, p. 274).

Contudo, percebeu-se que as justificativas centrais divulgadas para a introdugdo da
clausula de barreira, isto €, as explicagdes dadas pelas instituicdes politicas defensoras da
mudanga, ndo corresponderam ao que se esperava, frustrando-se a expectativa de eliminar a
figura dos candidatos puxadores de voto, quando da promulgacao da lei.

As justificativas que foram apresentadas pelos defensores das “reformas” a serem
implementadas, bem com as expectativas apresentadas quando da divulgacao e publicag@o das
referidas normas que alterariam o sistema eleitoral brasileiro, podem ser verificadas pela
andlise de noticias de jornais, pronunciamentos oficiais das pessoas envolvidas e/ou das
institui¢des juridicas ou politicas que abordaram/divulgaram as medidas que alterariam o
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro, tais como a divulgagdo pelo site do Senado
Federal sobre a aprovagdo da lei’.

A alteragcdo promovida, apesar de ser indicada como oriunda do Projeto de Lei n°
5.735/2013, de autoria de Ilario Marques (Deputado Federal do Ceara pelo PT), € proveniente
do Projeto de Lei n.° 2.078, de 2015, de autoria de Marcelo Castro, do PMDB/PI, que foi
apensado ao PL 5.735/2013.

Nesse sentido, a partir da perspectiva da intengdo do legislador no que se refere ao
objetivo das mudangas, com base em documentos do processo legislativo e que
contextualizam o debate, temos a seguinte justificacdo para a apresentacdo do Projeto de Lei

n° 5.735/2013:

As premissas que orientaram o projeto foram:
a) simplificar, desburocratizar e dar transparéncia ao processo eleitoral;
b) evitar a judicializag@o excessiva do processo eleitoral;

c) fortalecer a participagdo popular no processo eleitoral.

Nao foram apresentadas, no PL 5.735/2013, justificativas a respeito das alteragdes

relativas as distribui¢des de cadeiras. Como analisado por Polianna dos Santos (2016, p. 253),

39 Senado aprova cléusula de barreira a partir de 2018 e fim de coligagdo para 2020. Senado Noticias. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/03/aprovado-fim-das-coligacoes-em-eleicoes-
proporcionais-a-partir-de-2020. Acesso em 15 jan. 2024.
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sobre as justificativas do PL a respeito de alteragdes no processo de distribuicdo de cadeiras
no sistema proporcional, “entre as 98 Emendas de Plenario (EMP), somente duas trataram do

tema: EMP 79 e EMP 80”.

As justificativas, contudo, sdo incipientes e sem qualquer profundidade:

EM 79: Suprima-se o §2° do art. 109 da lei n°. 4.737 de 25 de julho de 1965,
modificada pelo art. 5° fo substitutivo ao projeto de lei 2.259 de 2015. Justificativa:
A distribuicdo dos lugares, pelo sistema atual, distorce o resultado eleitoral,
permitindo que candidatos menos votados assumam as vagas das “sobras”.

A possibilidade de que todos os partidos concorram, independentemente de terem
obtido o quociente eleitoral reflete melhor o resultado das urnas. 09/07/2015.

EM 80: Acrescente-se ao art. 5° do Substitutivo aos Projetos de Lei n°s 5.735/2013,
2.078/2015 e 2259/2015 o seguinte dispositivo, alterando o §2°, do art. 109, da Lei
4.737, de 25 de julho de 1965 - Cédigo Eleitoral:

“Art. 109 ..ooeennne.

§2° - Poderdo concorrer a distribui¢do dos lugares nido preenchidos todos os Partidos
e coligagdes, mesmo aqueles que ndo tiverem obtido o quociente eleitoral. “ (NR)
Justificativa: A exclusdo de partidos e coligagdes que ndao obtiveram o quociente
eleitoral fere o principio da elei¢do proporcional para a Camara dos Deputados,
Assembleias Legislativas e Camaras Municipais. Para corrigir tal distor¢do, estamos
apresentando a presente emenda, esperando poder contar com o apoio dos nossos
pares. 09/07/2015.

Nota-se que a aprovacdo do referido projeto de lei, sem a devida transparéncia e
participagdo popular (tendo em vista que a ndo apresentacdao das justificativas inviabiliza o
debate a respeito da legitimidade e validade das referidas justificativas) viola a justificativa
central do proprio projeto de lei (simplificar, desburocratizar, dar transparéncia e fortalecer
a participagdo popular no processo eleitoral).

A contradi¢do interna ¢ marca registrada desse projeto de lei, que foi aprovado com
base em justificativas que foram desrespeitadas pelos proprios defensores do projeto no
ambito do processo de aprovagdo da norma.

Defende-se, por um lado, a transparéncia e fortalecimento da participacdo popular,
mas, no proprio decorrer do processo legislativo tais pontos sdo desrespeitados pelos
legisladores.

Aprovado o projeto com urgéncia e sem a inclusdo de setores da sociedade
interessados na tematica (SANTOS, 2016, p. 257) e ao abordarmos as elei¢des de 2022,
percebe-se que a figura do puxador de votos ainda se fez presente no contexto brasileiro,
mesmo apos introdugdo da clausula de barreira, por meio da Lei n.° 13.165, de 2015, tendo
em vista a elei¢do de Nikolas Ferreira (Partido Liberal — PL), com 1.492.047 (um milhdo,

quatrocentos e noventa e dois mil e quarenta e sete) de votos, o que representou sete vezes o
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quociente eleitoral de Minas Gerais, para o cargo de Deputado Federal, que foi de 210.964

votos. Vejamos a votacdo do PL em MG, para deputado federal, em grafico:

Grifico 1
Eleicdes em Minas Gerais — Deputado Federal (PL) — 2022
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

Em razio da “votagdo expressiva™ obtida pelo deputado eleito Nikolas Ferreira, este
pode ser considerado um candidato puxador de votos, pois sua votacdo garantiu a sua vaga e
de mais outros seis candidatos do Partido Liberal (PL). O PL obteve o total de 2.386.944
votos, de modo que a votagdo de Nikolas representa 62% (sessenta e dois por cento) da
votagdo total do partido, enquanto apenas 2% (dois por cento) — correspondente a 43.898

(quarenta e trés mil e oitocentos e noventa e oito) — foi de votos para a legenda:

40 N3o ha um padrio objetivo estabelecido a respeito da quantidade minima de votagdo do candidato, no que se
refere a quantas vezes sua votagdo deve multiplicar o quociente eleitoral, para que este seja considerado um
“puxador de votos”, de modo que as analises tratam apenas de “votacdo expressiva” obtida por candidato, como

feito por Rodolfo Viana Pereira e Lucas de Oliveira Gelape (2015, p. 265).
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Grafico 2
Distribuicio de votos do PL — Deputado Federal (MG) - 2022
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

Considerando o quociente eleitoral de 210.964 votos, a votagdo minima para que o
candidato pudesse ser eleito foi de 21.096 votos, nos termos do artigo 108, da Lei n.® 4.737,
de 1965 (Codigo Eleitoral). Percebe-se que os 11 candidatos eleitos pelo PL foram eleitos
pelo quociente partidario do partido (total de votos validos obtidos pela legenda dividido pelo
quociente eleitoral, conforme artigo 107, do Cddigo Eleitoral), de modo que nenhum dos
eleitos obteve votacdo abaixo dos 10% estabelecido como cldusula de barreira (a menor
votagdo obtida por um candidato eleito foi de 31.025 votos).

Nesse sentido, havendo ou ndo a cldusula de barreira de 10% (dez por cento), o
quociente partidario seria integralmente preenchido pelo partido, de modo que todos os 11
primeiros candidatos seriam eleitos (ndo seriam barrados por ndo alcancarem a votagdo
minima).

Fazendo o exercicio hipotético de retirar a candidatura do candidato Nikolas Ferreira
pelo partido, a quantidade total de votos do partido cairia para 984.897. Com isso, o quociente
partidario seria de 4. Assim, em lugar de 11 candidatos eleitos, o partido teria acesso direto a
apenas quatro vagas pelo quociente partidario. Eliminando-se a figura do puxador de votos, o
partido perderia 7 vagas diretas (a do puxador de mais seis candidatos).

Importante ressaltar que, visualmente, hd um padrio grafico que representa a
existéncia de um candidato puxador de votos no partido, de modo que o caso mineiro
assemelha-se aos casos paulistas do Celso Russomano e do Tiririca, em 2014 (antes da
introducdo da cldusula de barreira), e da Janaina Paschoal, em 2018 (momento em que ja

havia sido introduzida no sistema eleitoral brasileiro a clausula de barreira pela Lei n.° 13.165,
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de 2015, conforme j4 analisado em pesquisa anterior (FERREIRA, 2020), que aqui se utiliza

para fins de comparagao:

Grafico 3

Elei¢coes em Siao Paulo — Caso Celso Russomano — 2014
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.
Grafico 4
Elei¢coes em Sao Paulo — Caso Tiririca — 2014
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.
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Grifico 5
Elei¢oes em Sao Paulo — Caso Janaina Paschoal (PSL) — 2018
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

Nota-se, portanto, que as eleicdes de 2014 (antes da introdu¢do da cldusula de
barreira) possui apresentagdo grafico-visual semelhante as de 2018 e 2022 (ap6s a introdugao
da clausula de barreira), no que se refere a expectativa de eliminagdo da figura do candidato
puxador de votos do sistema eleitoral brasileiro. Tal comparagao permite concluir que se trata
de alteracao legislativa que frustrou as expectativas de mudanga no sistema eleitoral.

Mesmo com impacto inferior ao do candidato mineiro, Guilherme Boulos, deputado
federal pela federagdo PSOL/REDE eleito em Sao Paulo, obteve 1.001.472 votos, o que
representa trés vezes o quociente eleitoral paulista, que foi de 333.937 votos, possibilitando ao
partido mais duas vagas na Camara dos Deputados para além da sua, apenas com sua votagao.
Para que os demais deputados da federacdo pudessem ser eleitos pelo quociente partidario, a
votacdo minima (conforme cldusula de barreira) deveria ser de 33.394 votos.

O total de votos da Federagao foi de 2.289.807 (dois milhdes, duzentos e oitenta e
nove mil e oitocentos e sete) votos, cujo quociente partidario igual a 6 (seis). A federagdo
preencheu as 6 (seis) vagas conquistadas pelo quociente partidario, ndo tendo havido
candidato (entre os 6 mais bem votados) que tivesse votacdo abaixo do minimo considerado

pela clausula de barreira, que foi de 33.394:
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Grifico 6
Eleicoes em Sao Paulo — Caso Boulos (PSOL) — 2022
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

A questao do candidato Boulos, apesar de ter obtido mais de um milhao de votos, deve
ser compreendida também em comparagdo com a votagdo obtida pelas outras candidatas
eleitas pela Federacio PSOL/REDE, uma vez que obtiveram votacdes importantes — todas
acima de cem mil votos (mesmo que abaixo do quociente eleitoral).

Contudo, mesmo que as candidatas tenham obtido votagdo importante, considerando a
votagdo obtida pela Federagdo e eliminando-se o candidato Boulos da disputa pela Federagao,
a votacdo total da Federagdo seria de 1.288.335 votos, o que daria um quociente partidario de
3. Das 5 candidatas eleitas pela Federagdo, apenas 3 seriam eleitas diretamente pelo quociente
partidario.

A candidatura de Boulos pela Federacdo (cuja votagdo representou 3 vezes o
quociente eleitoral) teve impacto significativo para a disputa, na medida em que garantiu mais
2 vagas, além da sua, para a Federagao.

Com isso, a figura do candidato puxador de votos ¢ um ativo importante para os
partidos politicos ndo apenas para angariar votos, mas também para a divulgacdao do partido
politico para a sociedade civil, na medida em que candidatos mididticos chamam a atengdo do
publico para o partido ao qual esté filiado.

Mesmo que a disputa por cargos de representagdo proporcional por candidatos de um

mesmo partido seja de um contra o outro, na medida em que apenas os mais votados da lista
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do partido serdo eleitos, o que resulta na competicdo individualista dos candidatos, a
existéncia de candidatos muito populares leva ao publico o nome do partido, podendo
influenciar inclusive na elei¢cdo de candidatos do partido para cargos de votacdo majoritaria.

Importante ressaltar que a figura do candidato puxador de votos ndo tem sido criticada
como foi no primeiro momento em que o candidato Tiririca foi eleito e reeleito (2010 e 2014).
Mesmo que em 2014 o candidato Celso Russomano tenha obtido votacdo superior a do
Tiririca, e que em 2018 e 2022 candidatos bateram recordes nacionais (tais como a Janaina
Paschoal em Sao Paulo, com mais de 2 milhdes de votos) ¢ estaduais (tais como Nikolas
Ferreira em Minas Gerais), o fendmeno ndo ¢ atacado como foi com o candidato Tiririca.

Como sabido, o caso do Tiririca ndo foi o primeiro de candidato puxador de votos,
tendo em vista a elei¢do de Enéas Carneiro, em 2002, com votacdo superior a um milhdo de
votos. Em razdo de caracteristicas historicas e atuais elitistas da politica brasileira, o que se
verifica pela nomeagéo jocosa do fendmeno do puxador de votos como “efeito Tiririca™*!.

Nota-se que a auséncia de justificativas adequadas para a aprovacao do Projeto de Lei
que levou a promulgacdo da Lei n.° 13.165 de 2015 resultou na auséncia de debates
ampliados, aprofundados e democraticos sobre o tema, o que representa também desrespeito
ao que se espera em uma democracia constitucional, principalmente no que se refere as
“diversas formas de participagdo e de sufragio”, ao “direito de representagdo politica dos
varios pontos de vista politicos presentes na sociedade, nos processos legislativos de produgao
das leis” e ao “devido processo eleitoral e [...] mecanismos participativos e representativos de
fiscalizacdo do governo”, conforme apresentado por Cattoni (2016, p. 2).

Um ponto que deve ser destacado ¢ o fato de as ilegalidades, inconstitucionalidades e
violagdes a direitos fundamentais, sob a perspectiva de uma democracia constitucional,
ocorrerem exatamente no processo de produ¢do da norma, momento em que se deve prezar
pelo respeito e garantia aos direitos fundamentais, principalmente no que se refere a

autonomia publica e privada dos cidadaos.

4! Inclusive por instituigdes politicas oficiais, tais como o Senado Federal: Senado aprova clausula de barreira a
partir de 2018 e fim de coligagdio para 2020. Senado Noticias. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/03/aprovado-fim-das-coligacoes-em-eleicoes-
proporcionais-a-partir-de-2020. Acesso em 15 jan. 2024.
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4.2 ANALISE E COMPARACAO DE RESULTADOS DAS ELEICOES DE 2014, 2018 E
2022, COM BASE NAS ALTERACOES PROMOVIDAS PELA LEI N.° 14.211, DE 2021,
NO CODIGO ELEITORAL

4.2.1 Fim das Coligacoes

A Lei n.° 14.211, de 2021 (Projeto de Lei n.° 783/2021), revogou o artigo 105, do

Codigo Eleitoral, ajustando o referido dispositivo ao que havia sido estabelecido pela Emenda
Constitucional n.° 97 de 2017, para vedar a possibilidade de coligagdo de 2 (dois) ou mais
Partidos para o registro de candidatos comuns a deputado federal, deputado estadual e
vereador, que sdo cargos de representagdo proporcional.
Ressalta-se que essa alteragdo foi amplamente divulgada, em conotacdo positiva
relativamente & mudanga, em canais oficiais do Tribunal Superior Eleitoral — TSE, por
exemplo, sob a justificativa de que “formacdo das aliangas nem sempre reflete um
alinhamento ideoldgico, o eleitor podia, sem saber, contribuir para a eleicdo de candidatos de
partidos com os quais ndo tivesse nenhuma afinidade”*2.

Quando da apresentacdo da PEC 36/2016, de autoria do entdo Senador Ricardo
Ferragco (PSDB/ES), assinada em conjunto com o entdo Senador Aécio Neves (PSDB/MGQG)
que buscou alterar a Constituigdo da Republica para “vedar as coligagdes nas elei¢des
proporcionais, disciplinar a autonomia dos partidos politicos e estabelecer normas sobre
fidelidade partidaria e funcionamento parlamentar dos partidos politicos”, no mesmo sentido
do PL n.° 783/2021, a justificativa para tal modificagdo, a partir da defesa de que a
democracia no Brasil vivia o seu melhor momento (meses antes da votagao do impeachment

de Dilma Rousseff) e estava consolidada, foi a seguinte*’:

A clausula de desempenho, conforme defendida pelos proprios ministros da
Suprema Corte, se perfaz num mecanismo fundamental para a consolidacdo do
quadro partidario brasileiro, hoje bastante disperso. A pulverizagdo de partidos
politicos no Congresso Nacional, sem que novas medidas de fortalecimento da
identidade e fidelidade partidarias tenham sido eficazmente implementadas, cria
dificuldades para o funcionamento do Poder Legislativo e contribui para um maior
distanciamento entre a populagdo e seus representantes. Ademais, o numero
excessivo de partidos representados no Parlamento cria problemas para a
governabilidade, pois estimula o fracassado presidencialismo de coaliso.

[...]

42 Mudangas nas Elei¢cdes 2020: fim das coligagdes para os pleitos proporcionais. TSE. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2020/Outubro/mudancas-nas-eleicoes-2020-fim-das-coligacoes-
para-os-pleitos-proporcionais. Acesos em 15 jan. 2024.

= Avulso da matéria. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4091642&ts=1630413478707. Acesso em 01 abr. 2025.
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A proposicdo que ora ofertamos abrange a necessidade de consolidar o sistema
partidario e a garantia dos direitos dos grupos minoritarios. Ela ¢ fundamental para
assegurar a governabilidade e conferir racionalidade a cena politica.

Quando da apresentac¢do do Projeto de Lei n.° 783/2021, proposto pelo Senador Carlos

Féavaro, do PSD/MT, a “justificacdo” utilizada para a referida alteracdo legislativa, foi a

seguinte:

O sistema eleitoral proporcional garante as agremiagdes partidarias uma
representagdo correspondente a forca numérica de cada um, ressaltando-se que os
votos sdo dados ndo s6 ao candidato, mas também ao partido politico, podendo,
ainda, o eleitor optar por votar diretamente na agremiacdo de sua preferéncia.

Registre-se que os partidos politicos elegem um determinado nimero de
representantes, de acordo com o quociente eleitoral, que € obtido com a divisdao do
numero de votos validos pelo nimero de vagas a serem preenchidas.

Apos isso, os votos dados a cada partido sdo divididos pelo quociente eleitoral,
obtendo-se o quociente partidario, responsavel por indicar o numero de candidatos
eleitos para cada partido (arts. 106 e 107 do Coédigo Eleitoral).

A partir dessa divisdo de vagas ¢ que surgem as chamadas “sobras eleitorais”, sendo
que a legislacdo sempre apresentou critério diretamente ligado ao quociente eleitoral
para o preenchimento das cadeiras ndo ocupadas.

[...]

[...] a regra de divisdo das sobras eleitorais instituida pela Lei 13.488/2017 esta em
flagrante desarmonia com a logica do sistema proporcional estabelecido pela
Constituicdo, além de contrariar as regras contidas na Emenda Constitucional n°
97/2017, razdo pela qual a legislagdo eleitoral deve se adequar ao modelo
constitucional vigente.

E importante salientar que a Emenda Constitucional 97/2017 almejou a redugdo na
participacdo no fundo partidario e o acesso ao tempo de propaganda politica de
agremiagdes partidarias com baixo desempenho eleitoral e pouco indice de
representatividade, a fim de diminuir os efeitos negativos da fragmentagao partidaria
e do surgimento das chamadas “legendas de aluguel”.

E necessario, portanto, que haja uma redefini¢ao do critério das sobras eleitorais, a
fim de que a distribuigdo seja realizada somente entre os partidos que obtiverem
quociente eleitoral.

Por essas razdes, considero que a atual redagdo do §2° do art. 109 do Codigo
Eleitoral e demais artigos do referido diploma legal merecem ser adequados aos
termos da Emenda Constitucional 97/2017, que instituiu a clausula de desempenho e
vedou a formagdo de coligagdes nas eleigdes proporcionais.

Um objetivo em comum nas justificativas apresentadas pelos parlamentares ao

defenderem as alteragdes ¢ o da busca pela eliminacdo da fragmentacdo/pulverizacdo

partidaria.
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Nao obstante a regra da vedacao da celebracdo de coligacdes tenda comegado a valer
apenas a partir das elei¢des de 2020, verificou-se na elei¢do de 2018 para deputado federal e
deputado estadual, que a vedacdo da celebragdo de coligacdes nas eleigdes proporcionais,
especialmente quando ha candidatos puxadores de voto, ndo apresentou impacto significativo
do ponto de vista da representatividade politica.

Especialmente quando hé4 candidatos puxadores de voto, ndo se verificou o impacto
significativo do ponto de vista da representatividade politica, tendo em vista que partidos
politicos tendem a ndo se coligarem quando ha um candidato mididtico e potencial puxador de
votos, como foi o caso das eleigdes de 2018 em Sao Paulo, referente aos candidatos Janaina
Paschoal e Eduardo Bolsonaro, uma vez que ambos concorreram por partido que ndo se
coligou a época em Sao Paulo (PSL).

Com isso, os impactos esperados pela alteracdo, principalmente no que se refere a
suposta busca por aperfeicoamento da representatividade em um sistema com representagao
proporcional, ndo corresponderam as expectativas apresentadas quando da alteragdo
realizada*,

Percebe-se que um ponto central seria buscar coibir a eleicdo de candidatos que o
eleitor ndo tenha afinidade (o que poderia ser potencializado quando das coligagdes).
Contudo, a questdo que se sobressai se refere a possibilidade de esses eventuais candidatos
serem “puxados” por outros candidatos, que se relaciona mais a figura do “puxador de votos”
do que a da coligacdo em si.

Isso porque se ndo ha um candidato apto a puxar votos e multiplicar
significativamente o quociente eleitoral, dificilmente um voto no candidato da lista/coligacdo
contribuira para a eleicdo de outro candidato. Tal afirmagdo tem por base a propria logica do
sistema proporcional, conforme indicado por David Samuels (1997), no sentido da
necessidade de ressaltarem-se os atributos pessoais, em vez de privilegiar os do partido, de
modo que os candidatos competem entre si pelo topo da lista, ndo havendo que se falar em
contribuicdo para eleicdo de demais candidatos sem se pensar na figura do puxador de voto

(ou na possibilidade do voto de legenda, o que ndo € o ponto levantado pelo TSE).

4 De acordo com o que foi noticiado pelo Senado, a mudanga extinguiria o candidato puxador de votos: “A
intengdo ¢ acabar com o chamado “efeito Tiririca”, pelo qual a votagdo expressiva de um candidato ajudar a
eleger outros do grupo de partidos que se uniram” — Senado aprova clausula de barreira a partir de 2018 e fim de
coligagdo para 2020. Senado Noticias. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/03/aprovado-fim-das-coligacoes-em-eleicoes-
proporcionais-a-partir-de-2020. Acesso em 15 jan. 2024.
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E possivel medir o desempenho de partidos que se coligaram em eleigdes anteriores,
tais como a de 2014 e a de 2018 e comparar os respectivos desempenhos com o das eleigdes
de 2022. Tal andlise poderd dar uma compreensdo de como a extingdo das coligacdes
impactou o desempenho dos partidos, notadamente os pequenos, mas deve-se considerar que
ndo ¢ somente o fim das coligagdes que influencia no desempenho dos partidos politicos,
tendo em vista as diversas caracteristicas especificas do sistema eleitoral no que se refere a
representacdo proporcional, principalmente as caracteristicas personalissimas do sistema.

Com isso, temos que em 2014 28 partidos compunham a Camara dos Deputados*®, que
eram: PT; PMDB; PSDB; PP; PSD; PSB; PR; PTB; PRB; DEM; PDT; SD; PSC; PROS; PPS;
PC do B; PV; PSOL; PHS; PTN; PRP; PMN; PEN; PSDC; PTC; PT do B; PSL; ¢ PRTB

A representacdo grafica da distribuicao da participagdo de cada um desses partidos na

Camara dos Deputados em 2014 ¢ a seguinte:

Grafico 7
COMPOSICAO - CAMARA DOS DEPUTADOS - 2014

PHS; 5 ; PTC; 2 PT do B; 2 PSL; 1 PRTB; 1

PROS; 11
PSC; 13

FONTE: TSE. Elaborado pelo autor.

Em 2018, 30 partidos compunham a Camara dos Deputados: PT; PSL; PP; PSD;
MDB; PR; PSB; PRB; PSDB; DEM; PDT; SOLIDARIEDADE; PODE; PSOL; PTB; PCdoB;

4 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/deputados/bancada-eleicoes-anteriores. Acesso em 15 jan. 2024
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NOVO; PROS; PSC; PPS; AVANTE; PHS; PATRI; PV; PRP; PMN; PTC; REDE; PPL; ¢
DC#,
A representacdo grafica da composi¢do da Camara dos Deputados em 2018 ¢

semelhante a de 2014, com diversos partidos com 1, 2 e 3 representantes eleitos:

Grafico 8
COMPOSICAO - CAMARA DOS DEPUTADOS - 2018

PHS; 6 PATRI; 5 PV; 4 PRP; 4 PMN 3_PTC; 2 _REDE; 1 PPL; 1

\\I/

PROS; 8 _PSC;8_—

DC; 1

AVANTE; 7
PPS; 8

NOVO; 8

FONTE: TSE. Elaborado pelo autor.

Apo6s a implementacdo das alteragdes promovidas na legislacdo eleitoral, no sentido de
proibir a realiza¢ao de coligagdes para as eleicdes proporcionais, houve impacto significativo
no resultado das elei¢des, diminuindo de 30 para 19 o nimero de partidos politicos/federagdes
que obtiveram vagas para a Camara dos Deputados.

Nao obstante o fendmeno do puxador de votos e seu impacto ndo tenha sido
eliminado, a proibi¢do das coligacdes da maneira como eram realizadas anteriormente
influenciou o resultado das eleigdes para diminuir a quantidade de partidos
politicos/federagdes que conquistaram vagas.

Nesse sentido, diferentemente das composi¢des anteriores, nas eleigdes de 2022

apenas 19 grupos partidarios compdem a Camara dos Deputados, sendo 16 partidos politicos

46 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/deputados/bancada-eleicoes-anteriores. Acesso em 15 jan. 2024
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e 3 federagdes partidarias: AVANTE; MDB; NOVO; PATRIOTA; PDT; PL; PODE; PP;
PROS; PSB; PSC; PSD; Federagao PSDB — Cidadania; Federagdo PSOL — REDE; Federacao
PT - PCdoB — PV; PTB; Republicanos; Solidariedade; e UNIAO.

A representacdo grafica da composicdo da Camara dos Deputados em 2022, que ¢

visualmente diferente das de 2018 e 2014, ¢ a seguinte:

Grafico 9
COMPOSICAO - CAMARA DOS DEPUTADOS - 2022

AVANTE; 7 NOVO; 3
D 4
PATRIOTA; 4
Solidariedade; 4 UNIAO,' 59 ¥ PDT: 17

Republicanos; 40

PTB; 1

PODE; 12
Federagdo PSOL -
REDE; 14

Federagdo PSDB -
Cidadania; 18 PROS; 3
PSC; 6/ psp; 14

FONTE: TSE. Elaborado pelo autor.

Como visto, o fim das coligagdes diminuiu a quantidade de partidos que obtiveram
vaga para a Camara dos Deputados. Todavia, tal solucdo dificulta a eleicdo de deputados por
partidos menores, em razdo de fatores como acesso ao fundo eleitoral, propaganda gratuita no
radio e na televisdo, divulgacdo de campanhas e utilizagdo de recursos financeiros para o
processo eleitoral.

A eleicdo de candidatos por partidos pequenos tem o potencial de representar grupos
com baixo niimero de representantes, na medida em que pode representar lutas e ideologias
especificas no contexto politico brasileiro.

Contudo, buscando equacionar o ponto que se refere a dificuldade imposta aos
partidos pequenos, a Lei n.° 14.208, de 2021 (promulga ap6s aprovagdo do Projeto de Lei do
Senado n.° 477, de 2015-Projeto de Lei n° 2522/2015) passou a permitir da realizacdo de
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“federacdes partidarias”, o que pode ser considerada uma alteracdo relevante no sentido de
buscar evitar que partidos politicos apenas se coliguem para fins eleitoreiros e ndo para fins
politico-sociais.

Interessante pontuar que o PLS n.® 477/2015-PL n.° 2522/2015 havia sido vetado,
integralmente, pelo entdo Presidente Jair Bolsonaro, por meio da Mensagem n°® 436, de 6 de

setembro de 202147, sob a justificativa de que:

A despeito da boa intengdo do legislador, em que pese as regras especificas que
buscariam conferir mais estabilidade para a federagdo partidaria, a referida
proposi¢do contraria o interesse publico, visto que inauguraria um novo formato
com caracteristicas analogas a das coliga¢des partidarias.

A vedagdo as coligagdes partidarias nas elei¢des proporcionais, introduzida pela
Emenda Constitucional n® 97, de 4 de outubro de 2017, combinada com as regras de
desempenho partidario para o acesso aos recursos do fundo partidirio e a
propaganda gratuita no radio e na televisdo tiveram por objetivo o aprimoramento
do sistema representativo, com a redugdo da fragmentacdo partidaria e, por
consequéncia, a diminuicdo da dificuldade do eleitor de se identificar com
determinada agremiagao.

Assim, a possibilidade da federagdo partidaria iria na contramao deste processo, o
que contraria interesse publico.

Contudo, o veto presidencial foi rejeitado em 28 de setembro de 2021. Assim, desde as
eleicdes de 2022 ¢ permitida a reunido de dois ou mais partidos politicos em federagdo, desde
que esta seja integrada por partidos politicos com registro definitivo no TSE e com filiagdo
dos partidos politicos a federacdo pelo prazo minimo de 4 anos.

O presente topico serd aprofundado para analisar, pormenorizadamente as coligagdes
celebradas em 2014 e em 2018, para comparar o desempenho dos partidos nas coligacdes
anteriormente a implementacdo das mudangas legislativas e quais foram os partidos mais
impactados pela mudanca.

Contudo, os dados coletados até o presente momento indicam que partidos maiores
foram beneficiados pela mudanca em detrimento de partidos menores, que foram prejudicados

pela mudanca.

4.2.2 Alteracio na forma de distribuicao das sobras

47 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2021/Msg/VET/VET-436.htm. Acesso
em 15 jan. 2024.
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4.2.2.1 “Justificagdo” contra representa¢do proporcional: a compreensdo distorcida do

conceito de representatividade e da esséncia da representagdo proporcional

A alteragdo promovida pela Lei n.° 14.211, de 2021, no que se refere a distribui¢ao das
sobreas eleitorais, estabelece que poderdo concorrer a distribuicdo das sobras todos os
partidos e federacdes que participaram do pleito, desde que tenham obtido pelo menos 80%
do quociente eleitoral e os candidatos tenham obtido votos em niimero igual ou superior a
20% desse quociente, conforme redagdo dada ao §2°, do artigo 109, do Codigo Eleitoral®®.

Especificamente sobre essa alteracdo, a “justificacdo” apresentada no ambito do PL
783/2021, utilizada para defender a referida a alteragdo na forma de distribui¢ao de sobras, foi
no sentido de que a Emenda Constitucional n.° 97 “criou a clausula de desempenho e vedou
coligagdes partidarias nas eleigdes proporcionais”, essa cldusula de desempenho refere-se as
normas sobre o “acesso dos partidos politicos para a obtencao de recursos do fundo partidario
e tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo”, acesso este que sera considerado a
partir do desempenho dos referidos partidos politicos nas elei¢des (SENADO, 2021, p. 5).

Para José Jairo Gomes, a existéncia de requisitos minimos para que os partidos tenham
direito de receber recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao radio e a televisdo,
conforme previsto no artigo 17, §3°, da Constituicio da Republica, de 1988, refere-se a
chamada “cldusula de desempenho” (GOMES, 2020, p. 223; 775).

Voltando a “justificacdo” do PL 783/2021, a defesa da alteragdo foi no sentido “a
regra de divisdo das sobras eleitorais instituida pela Lei 13.488/2017 estd em flagrante
desarmonia com a logica do sistema proporcional estabelecido pela Constitui¢ao” (SENADO,
2021, p. 6).

A Lei n.° 13.488/2017 estabeleceu que poderiam participar das vagas a serem
distribuidas pelo sistema de sobras, todos os partidos ou coligagdes que tivessem participados

das elei¢des, conforme redagdo revogada do artigo 109, §2°, do Codigo Eleitoral®.

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

§ 2° Poderdo concorrer a distribui¢ao dos lugares todos os partidos que participaram do pleito, desde que tenham
obtido pelo menos 80% (oitenta por cento) do quociente eleitoral, e os candidatos que tenham obtido votos em
numero igual ou superior a 20% (vinte por cento) desse quociente.

49 Art. 109. Os lugares nio preenchidos com a aplicagdo dos quocientes partidarios e em razdo da exigéncia de
votagdo nominal minima a que se refere o art. 108 serdo distribuidos de acordo com as seguintes regras:

§ 2° Poderao concorrer a distribuicdo dos lugares todos os partidos e coligagdes que participaram do
pleito. (Redacdo dada pela Lein® 13.488, de 2017)




90

Contudo, o que a Lei n.° 13.488/2017 buscou, ao permitir que todos os partidos
participem da redistribui¢do das vagas, foi a harmonia das elei¢cdes com a logica do sistema
proporcional estabelecido pela Constituicdo, ao contrario da justificagdo apresentada no PL
783/2021, além da tentativa de correcdo de distorcao gerada pelo fato de que um candidato
ndo eleito por partido com menor votacdo poderia obter votacdo significativamente superior a
candidatos eleitos em partidos com grandes votacdes ou com candidatos puxadores de voto,
tendo como paradigma o caso da Deputada Luciana Genro™°.

Como ja defendido, a esséncia da representacdo proporcional € a possibilidade de que
diversos grupos politicos tenham acesso ao Poder, buscando viabilizar a representacdo e
garantir representatividade de diversos grupos sociais em atendimento ao que se espera € ao
que se exige em uma democracia constitucional, que se garante pela possibilidade de
participa¢do e de representacdo dos diversos pontos de vista.

A ansiedade pela “reforma politica” e a falsa percep¢ao de necessidade de mudancas
estruturais na legislacdo partem de uma nog¢do distorcida do que € a representacdo
proporcional e do conceito de representatividade. Tal posicionamento reformista se consolida
a partir de uma interpretagdo equivocada de que partidos politicos pequenos e a fragmentagdo
partidaria ferem a esséncia da representagdo proporcional; ou da concep¢ao de que a baixa
votagdo de candidatos ¢ prejudicial ao sistema politico eleitoral.

O que se verifica, na pratica, ¢ que todas as expectativas de mudancas na verdade
resultam em manuten¢do do sistema politico, estavel ha anos, no sentido da auséncia de
impactos significativos positivos apds a implementagdo das alteragcdes que, na percepgdo dos
defensores das populares “reformas politicas”, sob o paradigma de uma democracia
constitucional.

Isso se constata ao comparar, por exemplo, os dados das eleigdes para Deputado
Federal em Sdo Paulo de 2022°! e 2014°2, cujo intervalo temporal de 8 anos apresentou

mudangas legislativas, em que ndo se verifica nenhuma diferenca significativa, por exemplo,

500 caso da Luciano Genro (PSOL) ficou famoso em 2010 pelo fato de a candidata ao cargo de deputada federal
pelo Rio Grande do Sulv ter sido a candidata ndo eleita mais votada do Brasil, tendo recebido 129.501 votos na
época, enquanto o quociente eleitoral foi de 193.126. Por outro lado, candidatos a deputado federal no Rio
Grande Do Sul foram eleitos com menos da metade dos votos obtidos pela Luciana Genro, a depender do partido
ao qual estivessem filiados.

5l Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-
resultados/quociente-eleitoral-partidario?p0_ano=2022&session=217061884308595. Acesso em 25 de abr. 2023.

52 Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-

resultados/quociente-eleitoral-partidario?p0 ano=2014&session=217061884308595. Acesso em 25 de abr. 2023.
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no que se refere ao almejado aprimoramento da distribuicao de vagas a partir da mudanga na
forma redistribui¢ao de sobras.

Isto ¢, das 10 vagas disponibilizadas pelo sistema de sobras, nas eleigdes para
deputado federal em 2022 em SP, apenas uma foi para partido com votagdo abaixo do
quociente eleitoral (PSC — que obteve 293.192 votos), o que se buscava corrigir desde o
fendmeno da Luciana Genro em 2010, no Rio Grande do Sul.

Em 2014, por outro lado, nenhum partido obteve vaga apenas por média.

Para deputado estadual em SP, em 2022, cujo quociente eleitoral foi de 243.813
votos>?, nenhum partido obteve acesso a vaga exclusivamente pelo sistema de redistribui¢do
de sobras. Alguns partidos, como o Patriota (234.367 votos), o PTB (226.704 votos) e o
Avante (200.838 votos), alcangaram o patamar de 80% do quociente eleitoral, que foi de
195.050 votos.

Contudo, a exigéncia minima de 20% do quociente eleitoral para cada candidato
nessas situagdes, ndo fora atingida por nenhum dos candidatos dos referidos partidos. Caso
ndo fosse tal alteracdo, tanto o Patriota quanto o PTB poderiam ter obtido uma cadeira, tendo
em vista que suas médias, no célculo da redistribui¢do de sobras seriam, respectivamente, de
234.376 e 226.704. Isso porque o Republicanos obteve 1.767.011 votos e quociente partidario
7. A sua média, portanto, foi de 220.876 (votos validos dividido pelo quociente partidario
mais um>*), menor que as médias do Patriota € o PTB.

Dessa forma, questiona-se até que ponto tal mudanca ¢ positiva, na medida em que
refor¢a o privilégio de partidos maiores (com mais votos) de obterem mais cadeiras, em
detrimento dos menores®. Neste caso, o Republicanos teve acesso a 8 vagas enquanto PTB e

Patriota ndo alcangaram nenhuma.

33 Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-

resultados/quociente-eleitoral-partidario?p0 ano=2022&session=217061884308595. Acesso em 25 de abr. 2023.

54 Art. 109. Os lugares ndo preenchidos com a aplicagdo dos quocientes partidarios e em razio da exigéncia de
votagdo nominal minima a que se refere o art. 108 serdo distribuidos de acordo com as seguintes regras:
(Redagdo dada pela Lei n® 13.165, de 2015)

I - dividir-se-a o nimero de votos validos atribuidos a cada partido pelo numero de lugares por ele obtido mais 1
(um), cabendo ao partido que apresentar a maior média um dos lugares a preencher, desde que tenha candidato
que atenda a exigéncia de votagdo nominal minima; (Redagdo dada pela Lei n°14.211, de 2021).

55 A concepgdo de partido maior ou menor corresponderd, exclusivamente, a votagdo do partido na eleigo, tendo
em vista a possibilidade de maior for¢a de determinado partido politico em determinado estado. Dessa forma,
uma vez que na disputa entre Republicanos, de um lado, e PTB e Avante, de outro, estes podem ser considerados
menores, na eleicdo em especifico, uma vez que obtiveram votacao significativamente menor do que aquele.
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Para o caso de Minas Gerais, para o cargo de deputado federal, por exemplo, em
2014 %% ndo houve nenhuma vaga conquistada exclusivamente apenas pelo sistema de
redistribui¢do das sobras, assim como em 2018%7. Em 2022, dois partidos que ndo alcangaram
o quociente eleitoral conquistaram duas das onze vagas pelo sistema de redistribuicdo de
sobras (média) (PROS — com 185.985 votos; e SOLIDARIEDADE com 181.577 votos),
relembrando-se o quociente eleitoral de 210.964 para 2022.

Dessa forma, ndo obstante em MG a alteracdo tenha causado impacto, pode-se
concluir que o sistema eleitoral ainda privilegia os maiores partidos, que obtém as maiores
médias e, consequentemente, acessam mais vagas.

J4 para as elei¢des para deputado estadual, em MG, em 2022, ndo houve nenhum

partido que obteve vaga apenas pelo método de distribui¢do de sobras, apos a mudanga:

Grafico 10
Composi¢io Partidaria da Assembleia Legislativa MG — 2022
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Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

%  Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-

resultados/quociente-eleitoral-partid%C3%A 1rio?clear=RP&session=114129867785504. Acesso em 25 de abr.
2023.

57 Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-

resultados/quociente-eleitoral-partid%C3%A 1rio?p0 ano=2018&session=114129867785504. Acesso em 25 de
abr. 2023.

8 Conforme divulgado pelo TSE. Disponivel em: https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-

resultados/quociente-eleitoral-
partidario?p0 cargo quociente=Deputado%20Estadual&session=109214235738245. Acesso em 25 de abr. de
2023.
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A relacdo de vagas e votos obtidos pelos partidos pode ser visualizada pelo seguinte

grafico:
Grafico 11
Relagao votos e vagas — Deputado Estadual (MG) — 2022
= VOTOS OBTIDOS  mVAGAS OBTIDAS
>
2500000 -
D~
(e}
o
2000000
Ne)
o
— o
O o
(=) o
1500000 @ @
Al i
— N
N
M
1000000 wg:ﬂgg?z?gmw@m
S N P IR =S N - TN S P
S22 YRE R eI E
500000 RO P PR P e B NI R RS RS IREY
NNN2£§§§R£29
D~ N A DY N o ©
— o o o I o 0 o oo | Nlmlmlmlmlﬂlﬁlﬂlr«lw—« o "o N oo o o o
0 | " - _ _
OF D R PP O \)Ao&v@e PRI R P L FIRLLRDRO O
%%\%Q‘aoo RNIRNAR RIS SN R SR
9 VWY SN ] AR ] R
Q(’ \ S \ S &
\ N 3 v ¥
4 RN Q)Q R Q?'
] > L < N
RS ~»
<) N O
R o

Fonte: TSE. Elaborado pelo autor.

A andlise dos dados referentes as alteracdes na legislacdo que afetaram a forma de
distribuicdo de sobras leva a conclusdo de que a alteragdo dificulta o acesso as vagas a serem
redistribuidas pelo sistema de sobras por partidos que obtém menores votagdes, uma vez que
a alteragdo tende a beneficiar partidos maiores (que obtém maiores votacdes).

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI 7.228, ajuizada pelo
partido Rede Sustentabilidade e julgada em conjunto com as ADIs 7.263 e 7.325, no sentido
defendido pela Procuradoria Geral da Republica, deu interpretacdo conforme a Constituicdo
ao artigo 109, §2°, do Cédigo Eleitoral, para “permitir que todas as legendas e seus candidatos
participem da distribui¢do das cadeiras remanescentes descrita no inciso III do artigo 109 do
Codigo Eleitoral, independente de terem alcancado a exigéncia dos 80% e 20% do quociente

eleitoral, respectivamente™’

39 ADI 7.228. STF. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15367314101 &ext=.pdf. Acesso em: 01 abr. 2025.
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Determinou-se, a época (margo de 2024), que os efeitos da decisdo deveriam ser
produzidos apenas a partir das elei¢cdes de 2024.

A atuacdo do STF nesse caso, ao dar interpretacdo conforme a Constituigdo, isto €, ao
determinar, & norma impugnada, “uma interpretacdo da [lei] que seja compativel com a
Constituicao” e ao excluir “interpretacdes que se mostrem inconstitucionais” (MEYER, 2021,
p. 19-20), foi acertada sob a perspectiva do paradigma da democracia constitucional, bem
com sob a Otica da propria inconstitucionalidade da norma discutida, na medida em que
inviabilizava o acesso ao poder politico aos partidos politicos com menores votagdes, ainda
que significativas e proximas ao quociente eleitoral e a clausula de barreira, em beneficio dos
partidos politicos com maiores votagoes.

Um trecho que chama a atencdo no voto do relator Ministro Ricardo Lewandowski, no

sentido do que foi decidido pelo STF ¢ o seguinte:

Com efeito, toda e qualquer norma que tenha por escopo restringir a pluralidade dos
partidos politicos, limitando a eleicdo de seus representantes, notadamente no
sistema proporcional, viola os fundamentos de nosso Estado Democratico de
Direito.

E esse ¢ um dos pontos centrais da presente tese, considerando-se que as tentativas de
reforma promovidas ao longo dos ultimos anos, para além de ndo surtirem efeitos praticos
relevantes, no sentido da melhora ou do aprimoramento do sistema de representagdo
proporcional no contexto brasileiro, t€ém gerado efeitos negativos e contrarios ao que se
espera, se exige € se garante em uma democracia constitucional, principalmente no que se
refere a busca incessante de inclusdo de excluidos nos processos politicos.

A atuagdo do Poder Judiciario nesse ponto, especificamente com relacdo a alteracdo
promovida pela Lei n.° 14.211/2021, foi necessaria para sanar uma irregularidade cometida
pelo Poder Legislativo, tendo em vista a manifesta inconstitucionalidade da referida norma,
ainda que ndo declarada expressamente pelo STF.

Ocorre que a atuagdo do Poder Judicidrio ¢ insuficiente, tanto sob a perspectiva da
efetividade da atuacdo, na medida em que o Poder Legislativo, como no caso das fraudes aos
repasses de verba para candidaturas femininas e negras, quanto sob a perspectiva da
impossibilidade material de correcdo de todas as irregularidades, ilegalidades e

inconstitucionalidades.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou, desde a apresentagdo dos pressupostos e dos pontos de
partida tedrico utilizados, defender que em uma democracia constitucional, compreendida a
partir da perspectiva de Marcelo Cattoni (2016), as alteracdes legislativas que impactarem as
elei¢des e o funcionamento do sistema politico devem ser sempre no sentido de garantir mais
participagdo, viabilizar a inclusdo de excluidos no processo politicos e assegurar que direitos
politicos fundamentais sejam respeitados.

Isso se consolida, com Cattoni (2016, p. 2), por meio da garantia de que minorias terdo
seus direitos politicos respeitados; por meio da possibilidade material de participacdo, de
sufrdgio e de representacdo politica dos varios pontos de vista politicos dos varios grupos
sociais; por meio da implementacdo e do respeito a mecanismos de participagdo popular; por
meio de atuagdes politicos que respeitam a autonomia publica e a autonomia privada dos
afetados pelas decisdes politicas, principalmente os grupos historicamente excluidos e por
meio da inclusdo social, economica e cultural.A partir disso, viu-se que, historicamente, as
tentativas de inviabilizar o acesso ao poder politico perpassam pelo contexto historico
ditatorial ocorrido no Brasil, em que se extinguiram partidos politicos e se monopolizou ndo
s6 o poder, mas a propria possibilidade de disputa pelo poder, e vao até medidas atuais de
apresentacdo de candidaturas avulsas em detrimento da filiagdo partidaria obrigatéria ou de
inviabilizacdo e diminui¢do de possibilidade de acesso ao poder por partidos politicos
pequenos.

Tais medidas representam comportamentos tipicos de regimes autoritarios e que
devem ser extirpadas assim que apresentadas. Essas tentativas de extinguir, inviabilizar o
acesso ao poder politico por partidos pequenos ou de inimizar a figura dos partidos politicos,
deve ser combatidas no cerne, de modo que deixem de fazer parte de um imaginario social
que busca a promocao de medidas individualistas, autoritarias e alheias ao debate politico.

A partir da apresentacdo dos pressupostos teoricos e do combate as tentativas de
eliminac¢do da figura dos partidos politicos, 0 que representaria a eliminacdo do direito de
livre associacdo politica e de representagdo dos varios pontos de vista politicos dos varios
grupos sociais, analisou-se em que medida as alteragdes legislativas propostas e as tentativas
de implementagado de “reformas politicas” impactaram o processo eleitoral.

A partir da anélise dos dados coletados, comprovou-se que as alteragdes legislativas
implementadas ndo s6 ndo apresentaram impactos significativos no que se refere a melhoria

ou aprimoramento do sistema de representacdo proporcional brasileiro, mas também, e
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principalmente, tém sido no sentido contrario e em desrespeitos ao que se espera, se exige € se
garante em uma democracia constitucional, principalmente no que se refere as tentativas de
consolidar a exclusdo de grupos ja excluidos do poder politico, que sdo disfarcadas de
narrativas populistas de busca pelo aperfeigoamento do sistema de representacao
proporcional.

O sistema de representagdo proporcional, por mais adequado que seja ao contexto
brasileiro, dotado de singularidades, diversidade e cultura politica e social divergentes, esta
sujeito a falhas e corregdes, que sdo inerentes ao proprio sistema. A busca pelo
aperfeicoamento, melhora ou de reforma do sistema politico deve ser sempre no sentido
garantir mais participa¢do, mais inclusdo e mais diversidade.

As tentativas de melhoria do sistema a partir da exclusdo de grupos politicos nada
mais ¢ do que a tentativa de reforco e consolidacdo de um elitismo politico aos maiores
partidos politicos em detrimento das diversidades de pontos de vista politicos minoritarios.

Com isso, comprovou-se a hipdtese de que as alteracoes legislativas analisadas
frustram as expectativas apresentadas quando da apresentagdo das respectivas alteragoes, o
que reforca ainda mais um elitismo no poder politico, inviabilizando o acesso ao Poder pelos
excluidos, em contrariedade aos potenciais emancipatorios estabelecidos pela Constitui¢do
da Republica de 1988.

Nao obstante o Poder Judiciario tenha agido para corrigir as irregularidades cometidas
por aqueles que buscam a exclusdo e ndo a inclusdo dos varios grupos sociais e pontos de
vista politicos, ¢ necessario que a atuacdo do Poder Judicidrio ndo soé responsabilize as
atuagdes e os comportamentos inconstitucionais, mas também busque, em corre¢do aos erros
do Poder Legislativo, a implementagdo de medidas que assegurem aquilo que se espera, se

exige e se garante em uma democracia constitucional.
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