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RESUMO

Este estudo examina as reformas eleitorais brasileiras que impactaram o sistema
proporcional de lista aberta, adotando a defini¢ao ampliada proposta por Leyenaar e Hazan
(2011). Segundo os autores, reforma eleitoral compreende qualquer alteracdo na legislagdo
que rege o processo eleitoral, incluindo inovagdes institucionais que afetam a
representatividade e a accountability, impulsionadas ndo apenas por partidos politicos, mas
também por tribunais e pela opinido publica. O recorte temporal adotado (1998-2022) e o
critério de influéncia direta sobre o sistema proporcional definem os pardmetros de selecao
das reformas analisadas. Nesse intervalo, observa-se um processo continuo de remodelagao
do sistema eleitoral brasileiro. A literatura em ciéncia politica identifica diferentes
momentos dessa transformacao: Nicolau (1996) destaca 1994 como marco inicial de
reformas que buscaram reduzir os incentivos a criagdo de novos partidos. Ja Fisch e
Mesquita (2022) apontam que, a partir de 2015, a elite politica retoma o uso de
mecanismos voltados a restricdo do espaco ocupado por legendas menores. Diante desse
panorama, ¢ possivel afirmar que, nas ultimas trés décadas, consolidou-se uma agenda
nacional voltada a mitigacao da fragmentagao partidaria. Este trabalho concentra-se, assim,
em analisar de que forma tais reformas podem afetar a composicdo dos O6rgaos
representativos e, consequentemente, a propria representatividade. Para isso, o foco recai
sobre os pleitos proporcionais estaduais: um avanco em relagdo a literatura predominante,
que costuma concentrar suas analises no ambito federal, especialmente no Congresso
Nacional.
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INTRODUCAO

A interpretacdo mais tradicional do funcionamento do sistema politico-partidario
brasileiro, segundo seus incentivos institucionais identificados, aponta para uma
experiéncia nacional que sempre desincentivou o fortalecimento dos partidos, enquanto sua
estrutura politico-institucional tende a afetar negativamente o desenvolvimento do sistema

partidario (Kinzo, 1993). A andlise do sistema, que apresenta alta fragmentacao e
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inconsisténcia do quadro partidario, além da auséncia de constrangimentos estruturais ou
legais sobre a forma como os partidos se formam, se dissolvem e se fundem, pode ser
resumida pela combinagao das mazelas do presidencialismo (incapacidade de reproduzir e
consolidar, no ambito legislativo, a maioria efémera da eleicdo) com as do sistema de
representacdo proporcional defeituoso (lista partiddria aberta e baixissima inteligibilidade
para o eleitor) e de uma legislacdo exageradamente permissiva. Nesse caso, a hipotese da
autora ¢ que haja a perpetuacdo de governos minoritarios e fracos, cujo legislativo tende a
dificultar a eficicia governativa (ibidem).

Esse diagnostico pessimista sobre a superposicdo entre federalismo e sistema
eleitoral proporcional de lista aberta ¢ caracterizado como mix institucional brasileiro
(Borges, 2015). Trata-se da intera¢do de arranjos institucionais que, ao promoverem a
descentralizagdo politico-partidaria e a personalizagdo das campanhas eleitorais,
comprometem a coesdo e a nacionalizagdo dos partidos. Essa configuragdo, segundo a
argumentacdo apresentada, reflete a combinagdo de fatores estruturais que fragilizam o
sistema partidario, fomentando fragmentacdo e dificultando a consolidacdo de maiorias
estaveis e eficazes no ambito governativo (ibidem).

Com base nesse cenario, a hipdtese deste trabalho ¢ que a adogdo brasileira do
sistema proporcional de lista aberta, ao reproduzir a diversidade da opinido coletiva da
maneira mais equanime possivel e garantindo a representacdo de diversos setores da
sociedade, ocasiona intensa formacao de partidos politicos, contribuindo para o aumento
da fragmentacdo parlamentar (Nicolau, 2012). Nesse contexto, infere-se o surgimento de
reformas eleitorais incrementais com o objetivo de diminuir a fragmentacdo partidaria e,
por conseguinte, amenizar os efeitos de multiplicacdo observados no sistema proporcional
de lista aberta sobre a governabilidade. Contudo, ndo se indica uma correlagdo direta entre
o vigor dessas legislacdes e a fragmentacdo ou concentracio do sistema partidario.

Esta pesquisa tem, portanto, o objetivo de observar, a partir do exame dos textos
legislativos pertinentes ao sistema eleitoral, o esforco de mitigacdo da fragmentagdo na
agenda aprovada. O intuito € testar a hipotese de que as reformas eleitorais surgem com o
proposito de amenizar os efeitos de multiplicagdo observados no sistema proporcional de

lista aberta.
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Como resultado, foi possivel identificar as principais mudancas no sistema eleitoral
oriundas dos poderes Legislativo (Congresso Nacional) e Judiciario (Tribunal Superior
Eleitoral e Supremo Tribunal Federal), no que tange ao tema discutido no escopo deste
trabalho. O esforco de andlise permitiu descrever as reformas eleitorais propostas e
executadas, de maneira a compreender seus propositos. Esta pesquisa contribui para o
campo de politicas publicas ao identificar uma sequéncia logica na aqui denominada

agenda nacional voltada a mitigagdo da fragmentacdo partidaria.

METODOLOGIA

Por “reforma eleitoral”, este trabalho adota a interpretagdo de Leyenaar e Hazan (2011), na
qual o conceito ¢ ampliado para agregar qualquer alteracdo na legislagdo que rege o
processo eleitoral, abrangendo desde mudangas técnicas e administrativas, como o
financiamento de campanhas, o acesso as urnas e os sistemas de votacdo, até inovacdes
institucionais que afetam a representatividade e a accountability, impulsionadas nao
somente por partidos politicos, mas também por tribunais judicidrios e pelos apelos da
opinido publica (Leyenaar e Hazan, 2011, p. 447).

O critério de inclusdo adotado baseou-se em dois pardmetros: o temporal,
abrangendo o periodo de 1998 a 2022, e a capacidade de influéncia direta no sistema
proporcional. A partir desses filtros, foram identificadas sete alteragdes relevantes ao longo
do intervalo analisado.

Identificado este universo amostral, realizou-se um esfor¢o de analise para cada
reforma eleitoral listada, de maneira a entender seus objetivos e aplicagdes. O exame,
alicercado pelas proprias pecas legislativas e também pela literatura que as discute,

permitiu a reconstrucao de seu historico de aprovagao e alteragdes.

REFERENCIAL TEORICO

As influéncias do sistema eleitoral sobre o sistema partidario sdo tema de debate desde os
trabalhos de Duverger (1970). No Brasil, a intensa discussdo legislativa e judiciaria no
ambito da reconfiguragdo das regras eleitorais gerou alteracdes perceptiveis a partir do

inicio dos anos 2000.
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Os sistemas eleitorais sdo compreendidos como os conjuntos normativos que
governam a conducdo de eleigdes, estabelecendo os mecanismos pelos quais os eleitores
expressam suas preferéncias e a maneira pela qual essas escolhas sdo contabilizadas e
convertidas em representacdo politica. Suas fung¢des principais se localizam na estruturagao
do processo eleitoral e na transformagao de sufragios em mandatos politicos, assegurando
legitimidade ao pleito e a fungdo eletiva (Nicolau, 2012). Existem meios de classificagao
dos sistemas eleitorais, que podem ser denominados: (i) majoritarios, que elegem o
candidato mais votado; (ii) proporcionais, cuja distribuicdo de cargos ¢ proporcional a
votacdo conquistada; e (ii1) distrital misto, que consiste no sistema de maioria simples com
votos divididos por distritos, somado a ideia da proporcionalidade (ibidem). Esses sistemas
podem adotar modelos de lista fechada, nos quais hd um ordenamento prévio de
candidatos, ou de lista aberta, em que ndo existe tal ordenamento.

O sistema eleitoral brasileiro, no que concerne aos cargos proporcionais,
caracteriza-se pela adocdo do modelo de lista aberta. Nesse modelo, o eleitor tem a
liberdade de escolher entre votar diretamente em uma agremiagdo politica ou em um
candidato especifico, sem que haja um ordenamento fixo pré-estabelecido na lista
partidaria. A soma dessas escolhas define a alocacdo dos cargos eletivos, conferindo aos
eleitores um papel decisivo na determinacdo da ordem de elei¢do. Diferentemente do
sistema de lista fechada, em que a ordem dos candidatos ¢ previamente determinada pelos
partidos, no Brasil os dirigentes partidarios ficam restritos a elaboracdo inicial da lista,
enquanto os candidatos assumem grande autonomia. Essa autonomia reflete-se na
necessidade de estruturarem suas campanhas de maneira individual e competitiva em
relacdo aos demais concorrentes (ibidem).

Em uma premissa instrumental, tem-se a percep¢do de que a organizagdo de um
sistema partidario nacional envolve diferentes problemas de coordenagdo: observam-se os
eleitores como agentes estratégicos que desejam nao somente expressar opinides por meio
do voto, mas também eleger candidatos, alterando suas preferéncias iniciais. Além disso,
percebe-se a influéncia das instituigdes e das estratégias de competicdo definidas pelos

candidatos sobre o resultado eleitoral (Cox, 1997). Nesse sentido, € perceptivel que os




22¢ ENCONTRO NACIONAL
DE ESTUDANTES DO
CAMROIDHRUBIIGAS

sistemas eleitorais contém regras que influenciam varios aspectos do sistema politico
(Avelino, Biderman e Silva, 2016).

Essas discussoes sdo fundamentais para compreender as mudancas na legislagao
partidaria brasileira a partir de 1994, quando medidas passaram a reduzir os incentivos a
criacdo de novos partidos (Nicolau, 1996). Essa mudanga significativa reflete uma
tentativa de equilibrar a preservacdo do pluralismo politico e da liberdade de organizagdo
partidaria com a necessidade de promover maior estabilidade institucional e mitigar os
impactos negativos da fragmentacdo excessiva. Assim, o periodo marcou a transi¢cao de um
modelo mais permissivo para um sistema mais restritivo, evidenciando a reorganizacao das
prioridades no cendrio politico brasileiro (ibidem). Ja Fisch e Mesquita (2022) observam
que a elite politica retomou a ado¢do de mecanismos para limitar o espago dos pequenos
partidos a partir de 2015, com a concentracao de reformas ocorridas entre as eleicoes de

2018 e 2022.
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O seguinte quadro sintetiza os achados da investigacdo desta pesquisa:

Quadro 1 - Reformas eleitorais e suas influéncias diretas no sistema proporcional

Reforma eleitoral

Eleicbes de
Vigéncia

Agente
promotor

Esforco de mitigacio da fragmentacio observado

Verticalizagao das
candidaturas

2002
2004
2006
2008

Tribunal
Superior
Eleitoral

Nacionalizagdo do sistema partidario, indicando melhor
coordenagio eleitoral de partidos politicos

Clausula
barreira

2018
2020
2022
2024

Congresso
Nacional

Restrigdo, escalonada, do acesso aos recursos do Fundo
Partidario e ao acesso gratuito ao radio e a televisdo,
indicando uma desestruturacdo a longo prazo de pequenos
partidos politicos

Coligacgoes
proporcionais

2020
2022
2024

Congresso
Nacional

Vedagdo da formagdo de coligagdes para todas as elei¢des
proporcionais

Clausula
barreira
individual

2016
2018
2020
2022
2024

Congresso
Nacional

Imposi¢do de aliquota minima de 10% do quociente
eleitoral calculado em cada elei¢do para que os candidatos
pudessem ser eleitos a partir da lista de suas legendas

Limitaciao
numero
candidatos

2016
2018
2020
2022
2024

Congresso
Nacional

Uniformizagdo, a partir de 2016, do numero maximo de
candidaturas por lista ao nivel de 150% do numero de vagas
em disputa. A partir de 2022, ocorre a uniformizagido ao
nivel de 100% do numero maximo de vagas em disputa,
mais um

Distribuicio das

sobras

2018
2020
2022
2024

Congresso
Nacional

Liberalizagdo, a partir de 2018, da distribuicdo das sobras a
todos os partidos e coliga¢des que participaram do pleito em
questdo. A partir de 2022, o acesso a distribuigdo das sobras
¢ permitido somente aos partidos e coligagdes que atingirem
80% do quociente eleitoral calculado em cada eleicdo. Além
disso, somente serdo beneficiados, nesse processo, o0s
candidatos que obtiverem numero de votos igual ou superior
a 20% do quociente eleitoral

Federacoes
partidarias

Congresso
Nacional

Possibilidade de associagdo, em carater nacional, entre dois
ou mais partidos politicos, com duragdo minima de quatro
anos

Fonte: Elaboragdo propria, com base na legislagcdo pertinente.
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O quadro apresenta sete diferentes mecanismos capazes de impactar o sistema
proporcional no periodo pesquisado, entre 1998 e 2022. Todos permanecem em vigor €
atuam de forma conjunta, exceto a verticalizacdo das candidaturas, cuja vigéncia foi

encerrada nas eleicoes de 2008.

Nesse contexto, observa-se o protagonismo significativo do Poder Legislativo
(Congresso Nacional) em relacdo ao Judicidrio (Tribunal Superior Eleitoral) na promocgao
das reformas eleitorais. No recorte investigado, apenas uma entre o total de sete reformas

foi promovida pelo Poder Judicidrio, sendo a unica, inclusive, a perder a vigéncia em 2008.

De todo modo, ¢ possivel indicar a existéncia de preocupagdo recente dos
congressistas com a fragmentacao legislativa, que, consequentemente, resultou na criacao
de uma sequéncia de mecanismos para mitigar o espago dos pequenos partidos (Fisch e
Mesquita, 2022). O volume de reformas eleitorais identificadas concentrou-se no periodo

posterior a 2015, sendo 2024 o ano da ultima alteragao.

Acerca da descricdo do esforco de mitigagdo da fragmentacdo observado, tem-se
uma diversidade de mecanismos aprovados, que se sobrepdem a cada pleito. Desde
medidas de nacionalizacdo do sistema partidario, passando por restricdes orgamentarias e
de publicidade a partidos cujo desempenho eleitoral ndo seja satisfatorio, até na mudanga

da maneira de se calcular a distribuicao das sobras nas casas legislativas.

CONSIDERACOES FINAIS
Esta pesquisa analisou o esfor¢co de mitigacdo da fragmentagdo partidaria na agenda de
reformas eleitorais brasileiras entre 1998 e 2022, com base em exame sistematico da

legislacdo pertinente.

O estudo partiu do diagnostico cldssico da literatura sobre o mix institucional
brasileiro, que combina presidencialismo, federalismo e sistema proporcional de lista
aberta em um arranjo que favorece a fragmentagdo (Borges, 2015). Verificou-se que, ao
longo das ultimas décadas, reformas incrementais buscaram amenizar esse quadro,

ajustando incentivos e restringindo a proliferagdo de partidos.
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Como resultado principal, identificaram-se sete mecanismos que alteraram o
sistema proporcional, refletindo um esforco coordenado de racionalizagdo do processo
eleitoral. As reformas analisadas indicam uma agenda nacional orientada a redugdo da
fragmentacdo, a concentragdo partidaria e a busca por maior previsibilidade no

comportamento politico.

Em sintese, o conjunto dessas mudancas modificou os incentivos de entrada,
permanéncia e competi¢do entre legendas, favorecendo a consolidacdo de partidos mais
estruturados e de maior capilaridade, ao passo que impoOs limites crescentes a

sobrevivéncia de siglas menores e de desempenho eleitoral reduzido.
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