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Ao povo brasileiro —

agueles que ainda acreditam,

que votam com esperanga mesmo quando a esperanga cansa,

gue exigem um pais melhor porque sabem que ele é possivel.

Este trabalho é uma resposta a sua indignacéo

eum compromisso com a sua esperanca.
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RESUMO

A presente monografia analisa a tensédo entre a validade formal e a efetividade
substantiva do sistema proporcional de lista aberta brasileiro, investigando de que
modo um modelo constitucionalmente previsto pode comprometer a
representatividade politica auténtica e a soberania popular consagradas no art. 1°,
paragrafo unico, da Constituicdo Federal de 1988. A questdo central questiona como
0 sistema proporcional, embora formalmente compativel com o ordenamento
constitucional, revela fragilidades estruturais que impedem a concretizacdo de
representacdo genuina entre eleitor e eleito. A hipdtese sustenta que essas
fragilidades decorrem de fatores sistémicos, opacidade do quociente eleitoral,
fragmentacao partidaria, insulamento financeiro das legendas e auséncia de vinculo
territorial entre representante e representado. A metodologia € predominantemente
juridico-dogmética, com recurso ao direito comparado e a andlise empirica, tendo
como referencial tedrico Nohlen, Nicolau, Duverger, Manin, Rosanvallon, Castells e
Barroso. O trabalho documenta empiricamente as disfungdes por meio das elei¢cdes
municipais de Jandaia (GO) em 2024, onde o autor, eleito vereador pelas sobras do
sistema proporcional, vivenciou as patologias aqui analisadas. Propde-se o sistema
distrital misto com lista flexivel, em que o partido pré-ordena os candidatos, mas o
eleitor pode alterar essa ordem votando nominalmente, como alternativa
constitucional viavel, acompanhado da reforma do financiamento eleitoral e de
estratégia gradual de transicdo em duas fases. Conclui-se que a reforma €
constitucionalmente necessaria, pois a legalidade formal do sistema vigente é
insuficiente para cumprir o mandamento do art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicao
Federal.

Palavras-chave: Sistema proporcional; representatividade democratica; voto distrital
misto; reforma eleitoral; soberania popular.

ABSTRACT

This monograph analyzes the tension between formal validity and substantive
effectiveness of the Brazilian open-list proportional electoral system, investigating how
a constitutionally prescribed model may undermine the authentic political
representativeness and popular sovereignty enshrined in Article 1, sole paragraph, of
the 1988 Federal Constitution. The central question examines how the proportional
system, despite its formal constitutional compatibility, reveals structural weaknesses
that prevent genuine representation between voters and elected officials. The
hypothesis sustains that these weaknesses stem from systemic factors — opacity of
the electoral quotient, party fragmentation, financial insulation of political parties from
civil society, and the absence of territorial ties between representatives and
constituents. The methodology is predominantly legal-dogmatic, drawing on
comparative law and empirical analysis, supported by the theoretical framework of
Nohlen, Nicolau, Duverger, Manin, Rosanvallon, Castells, and Barroso. The research
empirically documents the dysfunctions through the 2024 municipal elections in
Jandaia, Goias, where the author — elected city councilman through the proportional



remainder mechanism — directly experienced the pathologies under analysis. The
mixed-member proportional system with a flexible list — in which parties pre-rank
candidates, but voters may alter that order through nominal voting — is proposed as a
viable constitutional alternative, accompanied by electoral financing reform and a two-
phase gradual transition strategy. The study concludes that the proposed reform is
constitutionally necessary, as the formal legality of the current system is insufficient to
fulfill the mandate of Article 1, sole paragraph, of the Federal Constitution.

Keywords: Proportional system; democratic representativeness; mixed-member
proportional system; electoral reform; popular sovereignty.
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INTRODUCAO

Como o modelo atual do sistema proporcional brasileiro, embora formalmente
compativel com a Constituicdo, revela fragilidades que impedem a concretizacdo da
representatividade politica auténtica e da soberania popular? Essa pergunta poderia
parecer técnica. Poderia parecer distante. Poderia parecer coisa de académico que
nunca saiu da biblioteca. Mas ela ndo é. Ela é a pergunta que todo brasileiro ja fez,
com outras palavras, com a voz embargada, com o punho cerrado, na saida de uma
urna em que depositou uma esperanca e recebeu de volta uma decepc¢do. O meu voto
serviu para alguma coisa? Essa € a pergunta. E a resposta que o sistema da, em
siléncio, todos os dias, € a que mais dobi: as vezes sim, as vezes nao, e vocé nunca
saberd ao certo.

O sistema proporcional de lista aberta € legal. Esta na Constituicdo, opera ha
décadas, e ninguém o derruba porque, formalmente, ele funciona. Mas existe uma
diferenca brutal entre um sistema que funciona e um sistema que representa. Um
relégio parado marca a hora certa duas vezes por dia, isso ndo o torna confiavel. Da
mesma forma, um sistema eleitoral que produz parlamentares sem que o eleitor
compreenda como, ou por qué, ndo pode reivindicar para si o titulo de democratico
apenas porque segue os ritos da lei. A legalidade, sozinha, é insuficiente. Sempre foi.

O autor desta monografia chegou ao mandato de vereador em Jandaia (GO),
nas eleicdes de 2024, como o 7° mais votado entre os eleitos, com 186 votos, pela
mecanica das sobras do sistema proporcional. O eleitor que votou nele ndo sabia
disso. Votou em uma pessoa, em uma escolha, em uma esperanca, e 0 Sistema
processou esse voto por uma matematica que nenhum cidaddo comum conhece, por
critérios que nenhuma escola ensina, por um mecanismo que existe ha décadas e que
a maioria dos brasileiros jamais entendeu. Isso ndo é democracia plena. E democracia
parcial. E representacéo com asterisco.

Mas a eleicdo foi apenas o comec¢o. No exercicio do mandato, o sistema
revelou sua face mais crua. Cinco vereadores da Camara Municipal de Jandaia
aprovaram, para si mesmos, um aumento de 300% no préprio auxilio-alimentacéo.
Quando o Prefeito vetou, eles tentaram derrubar o veto, com cinco votos, niamero
inferior ao minimo de seis exigido pela prépria Lei Organica do municipio. A decisao
foi considerada valida pela Mesa Diretora. A lei, escrita por eles, foi ignorada por eles.

E o povo? O povo respondeu nas redes sociais, em enquetes, com indignacdo. Mas
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nao nas instituicbes, porque o sistema nao lhes deu instrumento direto para isso.
Jandaia ndo € uma excecédo. Jandaia € um espelho. Um espelho pequeno o suficiente
para caber numa monografia, e grande o suficiente para refletir o Brasil inteiro.

E possivel que um sistema seja simultaneamente legal e ilegitimo? E possivel
gue a Constituicdo autorize um mecanismo que contradiz sua propria promessa mais
fundamental, a de que todo o poder emana do povo? E possivel que décadas de
reforma bloqueada, de Fundo Eleitoral bilionario aprovado sem resisténcia, de
parlamentares que defendem o municipalismo na tribuna e enviam emendas para
associacfes opacas, sejam o produto ndo de ma-fé individual, mas de um design
institucional que incentiva exatamente isso? A resposta a essas trés perguntas € sim.
E demonstra-la, com rigor juridico, com evidéncia empirica e com a honestidade de
quem viveu o problema por dentro, € o propésito desta monografia.

A relevancia desta pesquisa nao € apenas académica. Em um momento em
gque a desconfianca nas instituicbes representativas ameaca a estabilidade
democrética, em que o vazio de legitimidade € preenchido por discursos de ruptura e
por liderancas que prometem dispensar os intermediarios institucionais, entender por
gue o sistema falha e como ele pode ser reformado dentro dos limites constitucionais
€ uma tarefa que transcende os muros da universidade. Este trabalho é uma
contribuicdo juridica a um debate que o Brasil precisa ter, e que, por razées que 0
proprio Capitulo 3 documenta, insiste em nao ter.

Para responder a pergunta central com o rigor que ela exige, esta monografia
percorre um caminho deliberado, e cada etapa desse caminho é indispensavel. Nao
se pode reformar aquilo que ndo se compreende. Por isso, antes de qualquer critica
ou proposta, o Capitulo 1 estabelece o terreno: os fundamentos constitucionais que
legitimam, e a0 mesmo tempo constrangem, o sistema representativo brasileiro, e 0s
modelos eleitorais que a ciéncia politica e o direito comparado oferecem como
referéncia. Sem essa fundacéo, qualquer diagndstico seria superficial e qualquer
proposta seria irresponsavel.

Com o terreno estabelecido, o Capitulo 2 desce as entranhas do sistema. E
agui que a engenharia eleitoral € dissecada sem eufemismos: o quociente eleitoral
gue o eleitor ndo entende, a lista aberta que transforma o candidato em empresa
individual, a fragmentacdo que inviabiliza governabilidade, o Fundo Eleitoral que
sustenta legendas sem base social. Nado s&o opinides, sao mecanismos

documentados, com nomes técnicos, com consequéncias mensuraveis. E o capitulo
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qgue transforma a intuicdo popular de que "a politica ndo funciona" em diagndstico
juridico preciso: o sistema nao funciona porque foi construido de uma forma que torna
0 mau funcionamento estruturalmente racional.

O Capitulo 3 é onde o argumento ganha carne e sangue. Os mecanismos
descritos no capitulo anterior ndo existem no vacuo, eles produzem consequéncias
reais na vida de pessoas reais. A crise de legitimidade que assola a democracia
brasileira, o déficit de efetividade que transforma o mandato parlamentar em
instrumento de sobrevivéncia eleitoral, o ciclo vicioso de emendas e corrupgao que
financia a perpetuacdo do sistema que o alimenta. Tudo isso € traduzido em
experiéncia concreta, com dados, com episddios documentados, com a forca de quem
n&do apenas estudou o problema, mas o viveu por dentro. E o capitulo que responde
a pergunta que nenhum dado estatistico responde sozinho: o que acontece com o
povo quando o sistema falha?

E porque nenhum diagndstico honesto pode se encerrar no problema, o
Capitulo 4 assume a responsabilidade mais dificil: propor. Com base no direito
comparado e na doutrina constitucional, apresenta o sistema distrital misto com lista
flexivel, fundamentada e constitucional. Enfrenta as objecfes, sobre minorias, sobre
gerrymandering, sobre a complexidade da transicdo, ndo para descarta-las, mas para
respondé-las com honestidade. E propde uma estratégia de implementacao gradual,
em duas fases, que reconhece os limites politicos e institucionais do Brasil sem
abdicar da ambicdo de supera-los. Porque reformar um sistema que resiste a sua
prépria reforma exige mais do que uma boa ideia, exige um caminho.

Esta monografia tem por objetivo geral analisar se o sistema proporcional de
lista aberta, embora formalmente compativel com a Constituicdo Federal de 1988, é
capaz de garantir a representatividade politica auténtica e a concretizacdo da
soberania popular. Como objetivos especificos, busca: identificar as disfuncdes
estruturais do sistema que comprometem a efetividade da representacdo democratica;
analisar o impacto do controle partidario sobre a autonomia do mandato parlamentar;
empreender analise de direito comparado com énfase no sistema distrital misto como
modelo alternativo; e propor caminhos de reforma politica vidveis dentro do
ordenamento constitucional brasileiro.

A hipotese central € que o sistema proporcional brasileiro apresenta falhas
estruturais, na fragmentacdo partidaria, na auséncia de vinculo territorial entre

representante e eleitor, no insulamento financeiro das legendas e na opacidade do
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mecanismo de conversao de votos em mandatos, que comprometem a efetividade da
representatividade. A hipotese complementar € que a adocéo do sistema distrital misto
com lista flexivel, acompanhada da reforma do financiamento eleitoral e implementada
por estratégia gradual de transicdo, representa solucdo viavel, constitucional e
empiricamente fundamentada.

A metodologia adotada é predominantemente juridico-dogmatica, com recurso
ao direito comparado e a andlise empirica de dados eleitorais e institucionais. O
referencial tedrico apoia-se em obras de Dieter Nohlen, Jairo Nicolau, Norberto
Bobbio, Maurice Duverger, Bernard Manin, Pierre Rosanvallon e Manuel Castells,
além da doutrina constitucional de Luis Roberto Barroso. S&o utilizados dados
eleitorais das eleicbes municipais de 2024 em Jandaia (GO) e decisbes do Supremo
Tribunal Federal, especialmente as proferidas pelo Ministro Flavio Dino no &mbito das
acOes sobre emendas parlamentares.

O que se encontra nas paginas seguintes ndo é uma defesa do pessimismo.
N&o é a conclusdo de que o Brasil esta condenado, de que a politica é irremediavel
ou de que o voto ndo vale nada. E exatamente o oposto. E a demonstracdo de que o
problema tem nome, tem causa e tem solucéo. De que a Constituicdo que consagrou
o sistema também oferece os instrumentos para reforma-lo. De que é possivel, e
necessario, construir um sistema em que o eleitor saiba quem elegeu, o eleito saiba a
guem deve satisfacdo e o mandato seja, de fato, a expressdo da vontade de quem
votou. Esse Brasil existe. Ele s6 ainda nao foi construido. Este trabalho € um passo

nessa direcao.
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1. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA REPRESENTAGAO POLITICA NO
BRASIL

A discussao sobre representacgao politica € um dos pilares para compreender a
democracia contemporanea e, sobretudo, para entender os desafios estruturais
enfrentados pelo Brasil. Antes de avangcarmos para a analise técnica dos dispositivos
constitucionais, dos sistemas eleitorais e dos principios que orientam o direito eleitoral,
€ indispensavel refletir sobre o proprio significado de representagdo e sobre as
tensdes que historicamente a acompanham. Essa reflexdo ndo € meramente tedrica:
ela ilumina as razdes pelas quais, a contrario sensu, muitos cidadaos sentem que suas
escolhas eleitorais ndo se traduzem, de maneira efetiva, em poder politico real.

Um ponto de partida incontornavel é a critica formulada por Jean-Jacques
Rousseau em O Contrato Social. Para o filésofo, a soberania popular "ndo pode ser
representada”, pois a vontade do povo € indivisivel e intransferivel. Em uma passagem
célebre, ele afirma que o povo inglés "acredita ser livre, mas se engana; s o é durante
a eleicdo dos membros do Parlamento; logo que estes s&o eleitos, o povo volta a ser
escravo, ndao € mais nada" (ROUSSEAU, 1978, v. 3, cap.15). Essa critica, embora
dirigida ao contexto inglés do século XVIII, ecoa com intensidade no Brasil do século
XX, onde muitos eleitores percebem que seu poder politico se limita ao momento do
voto, sem continuidade ou influéncia real sobre as decisbes posteriores.

E claro que Rousseau reconhecia a inviabilidade pratica da democracia direta
em sociedades extensas e complexas, como as modernas. Ainda assim, a critica
rousseauniana revela uma tensao permanente: a distancia entre o que o povo deseja
€ 0 que os representantes fazem em seu nome. Essa distancia pode ser saudavel e
necessaria quando permite que o representante aja com responsabilidade e
discernimento, avaliando o interesse publico de maneira mais ampla. No entanto,
pode também aprofundar frustragbes quando suas decisbes se afastam das
expectativas que justificaram sua eleigdo. Trata-se de uma tensdo estrutural das
democracias representativas, sempre sujeitas ao desafio de equilibrar participacao
popular e autonomia politica.

Norberto Bobbio, em seu ensaio "Democracia Representativa e Democracia
Direta", publicado em O Futuro da Democracia, amplia essa reflexdo ao estabelecer

uma distingéo conceitual fundamental: democracia representativa ndo € sindbnimo de
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Estado parlamentar. Como afirma Bobbio, "o primeiro equivoco do qual devemos nos
liberar € o de que 'democracia representativa' signifique a mesma coisa que 'Estado

parlamentar™ (BOBBIO, 1986, p. 43). O Estado parlamentar é apenas uma "aplicagao
particular" do principio representativo, ndo podendo ser confundido com a totalidade
do fendbmeno. Para Bobbio, a democracia representativa "significa genericamente que
as deliberagdes coletivas [...] sdo tomadas nao diretamente por aqueles que dela
fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade" (BOBBIO, 1986, p. 44). Um
estado representativo, portanto, é todo aquele em que as principais deliberacdes
politicas sdo tomadas por representantes eleitos, o que abrange tanto republicas
parlamentaristas quanto presidencialistas como o Brasil, independentemente de sua
arquitetura institucional especifica.

Bobbio identifica dois dilemas centrais na teoria da representacdo, que ele
sintetiza nas perguntas: "Como o representa?" e "Que coisa representa?" (BOBBIO,
1986, p. 46). O primeiro diz respeito aos poderes do representante: ele age como
delegado, estritamente fiel as instru¢cdes dos eleitores, com mandato revogavel, ou
como fiduciario, com autonomia para interpretar os interesses gerais, agindo em nome
e por conta dos representados com discernimento proprio? Nas democracias
modernas, inclusive a brasileira, prevalece o modelo fiduciario: o mandato ¢ livre e o
representante ndo esta juridicamente vinculado a ordens especificas dos eleitores,
operando sem mandato imperativo (BOBBIO, 1986, p. 46).

O segundo dilema envolve o conteudo da representacdo. Bobbio demonstra
que o representante pode ser chamado a expressar os interesses gerais de toda a
coletividade, modelo tipico das democracias liberais modernas, ou os interesses
particulares de categorias especificas, modelo caracteristico das propostas de
representacdo orgénica ou funcional (BOBBIO, 1986, p. 46-47). A tradigéo
constitucional brasileira, influenciada pelo constitucionalismo liberal, opta pela
primeira resposta: parlamentares representam o povo como um todo, nao segmentos
especificos. Entretanto, na pratica politica real, interesses corporativos, setoriais e
regionais frequentemente moldam decisdes e articulagdes, demonstrando como a
teoria e a realidade podem divergir de forma estrutural e persistente.

Essas analises ajudam a compreender por que, no Brasil, o sistema
proporcional de lista aberta, adotado para a escolha de vereadores, deputados
estaduais e deputados federais, enfrenta criticas tdo persistentes. Como observa o

Tribunal Superior Eleitoral, "no sistema proporcional, o voto dado a um candidato &



18

primeiro considerado para o partido ao qual ele € filiado. O total de votos de um partido
€ que define quantas cadeiras ele tera. Definidas as cadeiras, os candidatos mais
votados do partido sdo chamados a ocupa-las",! o que cria uma dissociacdo entre a
percepgao do eleitor e o funcionamento real do sistema. Esse modelo, ao privilegiar
disputas internas dentro dos partidos e campanhas fortemente personalistas, tende a
enfraquecer o vinculo entre eleitor e eleito, contrariando, na pratica, a légica fiduciaria
de representacéo de interesses gerais que Bobbio identifica como caracteristica das
democracias representativas modernas.

Com esse panorama teorico e historico, torna-se possivel avangar para os
proximos topicos deste capitulo, nos quais serdo examinados os fundamentos
constitucionais da representacdo politica, os principios estruturantes do direito
eleitoral e os principais sistemas eleitorais. Essa base permitira compreender de
maneira mais profunda as fragilidades, contradi¢goes e potenciais reformas do modelo

proporcional brasileiro, tema central deste estudo.

1.1 A REPRESENTACAO POLITICA NA CONSTITUICAO FEDERAL

A compreensdo da representacao politica na Constituicdo Federal de 1988
exige uma analise cuidadosa do desenvolvimento institucional brasileiro e das marcas
historicas deixadas por sucessivas rupturas constitucionais. Em pouco mais de dois
séculos, o Brasil promulgou sete Constituigdes: 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967
e 1988, revelando um padrdao de instabilidade estrutural que compromete a
consolidacdo de um projeto institucional continuo. Cada ruptura respondeu a crises
politicas, golpes de Estado ou reconfiguragdes de poder, produzindo uma cultura
juridica marcada por reinicios frequentes. Como observa Barroso, esse histérico
evidencia que "o Brasil nunca foi capaz de sustentar por longo tempo um arranjo
constitucional estavel", condicdo que impacta diretamente a qualidade da
representacdo democratica.?

"TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Mudancas nas Eleicdes 2020: fim das coligacfes para os
pleitos proporcionais. Brasilia: TSE, 19 out. 2020. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2020/Outubro/mudancas-nas-eleicoes-2020-fim-das-
coligacoes-para-os-pleitos-proporcionais. Acesso em: abr. 2026.

2 BARROSO, Luis Roberto. Reforma politica no Brasil: os consensos possiveis e 0 caminho do meio.
In: Jurisdicdo constitucional e politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 3-34.
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Essa instabilidade também se manifesta no campo econdmico. Desde o
Império até o fim do século XX, o pais adotou nove unidades monetarias oficiais, Réis
(até 1942), Cruzeiro (1942), Cruzeiro Novo (1967), Cruzeiro (1970), Cruzado (1986),
Cruzado Novo (1989), Cruzeiro (1990), Cruzeiro Real (1993) e Real (1994). Essa
sucessao de moedas refletiu um longo periodo de tentativas de contencéo
inflacionaria e redefini¢gdes institucionais, indicando fragilidade na capacidade estatal
de assegurar estabilidade econbmica. Transformacdes monetarias recorrentes,
somadas a reformas politicas e administrativas, contribuiram para um ambiente de
descontinuidade institucional que influencia, de modo direto, a confianga social no
Estado e a qualidade da representagao politica.

No plano constitucional vigente, o artigo 1° da Constituicao de 19883 estabelece
os fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Especial relevancia assume o
inciso V, que dispde literalmente: "o pluralismo politico" como um dos fundamentos
republicanos. Em tese, tal principio deveria promover a diversidade ideologica e
fortalecer o debate democratico. Contudo, o processo pos-redemocratizagao assistiu
a uma expansao numeérica significativa de partidos politicos: atualmente sdo 304 com
registro definitivo no Tribunal Superior Eleitoral, muitos deles destituidos de identidade
programatica ou coeréncia ideologica. Em vez de expressarem correntes auténticas
de pensamento politico, diversas legendas operam como estruturas oligarquicas
sustentadas por recursos publicos. O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 5.081,
reconheceu que as caracteristicas do sistema proporcional, "com sua énfase nos
votos obtidos pelos partidos, tornam a fidelidade partidaria importante para garantir
que as opgoes politicas feitas pelo eleitor no momento da eleicdo sejam minimamente
preservadas" (STF, ADI 5.081, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 27.05.2015)°. A

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal,
1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
abr. 2026.

4 Movimento Democratico Brasileiro (MDB), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido dos
Trabalhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB), Agir (AGIR), Mobilizacdo Nacional (MOBILIZA), Cidadania
(CIDADANIA), Partido Verde (PV), Avante (AVANTE), Progressistas (PP), Partido Socialista dos
Trabalhadores Unificado (PSTU), Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Renovador Trabalhista
Brasileiro (PRTB), Democracia Cristd (DC), Partido Da Causa Operaria (PCO), Podemos (PODE),
Republicanos (REPUBLICANOS), Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), Partido Liberal (PL), Partido
Social Democratico (PSD), Solidariedade (SOLIDARIEDADE), Partido Novo (NOVO), Rede
Sustentabilidade (REDE), Democrata (DEMOCRATA), Unidade Popular (UP), Unido Brasil (UNIAO),
Partido Renovac&o Democréatica (PRD), Partido Miss&o (MISSAO).

5 STF, ADI 5.081/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 27 maio 2015. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9175293. Acesso em: abr. 2026.
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distancia entre esse ideal e a pratica da migragado partidaria e do insulamento
ideolégico das legendas € uma das expressdes mais visiveis da crise de
representatividade.

A transicdo do regime militar para a democracia alimentou expectativas
profundas de representatividade. Com a promulgagao da Constituicdo de 1988,
intitulada "Constituicdo Cidada", o artigo 5° incorporou um amplo catalogo de direitos
e garantias fundamentais, consagrando: "todos s&o iguais perante a lei, sem distingéo
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade" (BRASIL, CF/88, art. 5°, caput), reforcando a centralidade da dignidade
humana, das liberdades civis e da participacdo democratica.

Apesar de seu carater garantista, a Constituigdo também instituiu mecanismos
que, na pratica, fortaleceram elites partidarias e ampliaram a distancia entre eleitores
e representantes. O artigo 45, caput, regula a composi¢cao da Camara dos Deputados,
dispondo que: "A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo,
eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito
Federal" (BRASIL, CF/88, art. 45, caput). Nesse modelo, o voto é direcionado ao
candidato, mas o mandato pertence ao partido, pois a distribuigdo de cadeiras
depende do calculo do quociente eleitoral e partidario. Como resultado, votos
destinados a candidatos de grande expressao podem eleger postulantes com votagéo
reduzida, favorecendo arranjos internos e a influéncia dos chamados caciques
partidarios.

O artigo 17 da Constituicdo reforga esse cenario ao dispor, em seu caput: "E
livre a criagéo, fusao, incorporagao e extingdo de partidos politicos, resguardados a
soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos
fundamentais da pessoa humana" (BRASIL, CF/88, art. 17, caput). Além disso, o §3°
do mesmo artigo assegura que "os partidos politicos tém direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei", o que
institucionaliza a dependéncia das legendas em relagéo ao financiamento publico e
incentiva sua multiplicacao estratégica.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha ampliado liberdades e fortalecido a
cidadania, nao eliminou distor¢des historicas no modelo representativo. O problema

nao reside exclusivamente no texto constitucional, mas nos incentivos estruturais que
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determinados dispositivos criam e que, ao longo das décadas, foram explorados por
partidos politicos para consolidar posi¢goes de poder dissociadas da vontade popular.

A dindmica do sistema proporcional de lista aberta, combinada a fragmentagéo
partidaria e ao personalismo das campanhas eleitorais, criou um ambiente em que o
voto individual raramente se converte em representacdo substantiva. A
governabilidade passou a depender de amplas coalizées, muitas vezes construidas
com base em interesses pragmaticos ou barganhas parlamentares, e ndo em
afinidades programaticas. Isso compromete a coeréncia das politicas publicas e
amplifica a distancia entre representantes e representados.

Além disso, a fragilidade do sistema de fidelidade partidaria intensifica esse
distanciamento. Ainda que o Supremo Tribunal Federal tenha disciplinado hipbteses
de perda de mandato por infidelidade, a pratica politica nacional € marcada por
migracdes partidarias, negociagcdes informais e aliancas circunstanciais,
frequentemente guiadas por beneficios parlamentares. Esse fendmeno reforga a
percepcdo de que os partidos carecem de identidade estavel e de projetos
consistentes de pais.

O resultado desse cenario € uma crise de representatividade que abala a
legitimidade democratica. O artigo 1°, paragrafo unico, prevé expressamente: "Todo o
poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo" (BRASIL, CF/88, art. 1°, paragrafo unico).
Contudo, a conjugagao entre fragmentagdo partidaria, distorcbes do sistema
proporcional e baixa responsividade legislativa conduz a materializacdo apenas
parcial desse principio. O eleitor participa do processo democratico, mas dificimente
vé sua vontade refletida no Parlamento. Essa desconexao entre voto e representagcao
impacta a formulacao de politicas publicas, o controle democratico e a confianga social

nas instituicdes — e é precisamente ela o objeto central desta monografia.

1.2 SISTEMAS ELEITORAIS E SUA RELACAO COM A REPRESENTACAO

A compreensdo dos sistemas eleitorais € essencial para entender como
diferentes democracias estruturam a representacdo politica. De modo geral, esses
sistemas organizam-se em quatro modelos amplamente reconhecidos na literatura: o

sistema majoritario, o sistema proporcional, o sistema distrital e o sistema distrital
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misto. Cada um deles adota uma logica prépria para transformar votos em mandatos,
influenciando a forma como partidos competem, como o eleitor se orienta e como se
estrutura a representacao politica. Como observa Jairo Nicolau, "o sistema eleitoral é
0 conjunto de regras que define como em uma determinada eleicdo o eleitor pode
fazer suas escolhas e como os votos sao contabilizados para serem transformados
em mandatos” (NICOLAU, 2004, p. 11).

Esses modelos n&o sdo apenas categorias abstratas, mas diferentes maneiras
de organizar a competicao politica e distribuir o poder institucional. Cada sistema cria
incentivos especificos que moldam o comportamento de partidos, candidatos e
eleitores, influenciando diretamente os niveis de pluralidade, governabilidade e
fidelidade representativa observados em cada democracia. A escolha entre eles
envolve ponderar valores democraticos como pluralidade, estabilidade
governamental, proximidade entre representantes e eleitores e proporcionalidade na

conversao de votos em cadeiras.

1.2.1. Sistema Majoritario

O sistema majoritario € um dos modelos mais antigos e difundidos de escolha
de representantes. Caracteriza-se por eleger o candidato mais votado em cada distrito
eleitoral, independentemente do percentual de votos obtido. Jairo Nicolau descreve
seu funcionamento: o sistema de maioria simples "tem o proposito de assegurar
apenas a representacao do(s) candidato(s) mais votado(s) em uma eleicdo" e, no
distrito uninominal, "o candidato mais votado do distrito é eleito" (NICOLAU, 2004, p.
17-18).

Essa aparente clareza, entretanto, esconde efeitos significativos sobre a
representacdo. O sistema tende a produzir maiorias artificiais: partidos com votagao
dispersa pelo territério sdo sistematicamente sub-representados, enquanto legendas
com forte enraizamento territorial conquistam cadeiras com facilidade. Nicolau
documenta esse fenébmeno com o Partido Liberal do Reino Unido, que com 12,4% dos
votos nacionais obteve apenas 1,9% das cadeiras (NICOLAU, 2004, p. 20-21). A
literatura classica da ciéncia politica reforca esse efeito: Maurice Duverger

demonstrou que o sistema majoritario de um turno tende ao bipartidarismo e ao
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chamado "voto util", fendmeno pelo qual eleitores abandonam suas preferéncias reais
para evitar o desperdicio do voto em candidatos sem chance de vitoria.

Apesar disso, 0 sistema majoritario apresenta vantagens em termos de
responsabilizag&o: como cada distrito elege apenas um candidato, os eleitores sabem
exatamente quem é o responsavel pela defesa de seus interesses. Nicolau observa
gue "a eleicdo de um unico nome por area geografica (distrito eleitoral) permite que
os eleitores tenham mais facilidade para identificar seu representante no Legislativo,
acompanhar o desempenho de seu mandato e entrar em contato com seu deputado”
(NICOLAU, 2004, p. 17). Essa clareza, contudo, ndo elimina o déficit representativo

estrutural do modelo.

1.2.2. Sistema Proporcional

O sistema proporcional foi concebido como alternativa as limitacées do modelo
majoritario, buscando assegurar que a composicdo do Parlamento reflita, de maneira
mais fiel, a diversidade social e politica do eleitorado. Nicolau descreve seu principio
fundamental: "a foérmula proporcional tem duas preocupacdes fundamentais:
assegurar que a diversidade de opinidbes de uma sociedade esteja refletida no
legislativo e garantir uma correspondéncia entre os votos recebidos pelos partidos e
sua representacdo” (NICOLAU, 2004, p. 37).

A inspiracao historica desse modelo remonta ao lider politico francés Mirabeau,
que, durante a Constituinte de Provenca em 1789, defendeu que a funcédo do
Parlamento era refletir o mais fielmente possivel as feicées do eleitorado — tal como,
em suas palavras, um mapa reproduz em miniatura os diferentes tracos geograficos
de um territério (NICOLAU, 2004, p. 37). Em outras palavras, a proporcionalidade
busca garantir que todas as correntes politicas relevantes, inclusive minorias, tenham
vOz institucional.

No Brasil, contudo, a adog¢éao da lista aberta introduziu distor¢des significativas.
Como observa Nicolau, ao comparar a lista aberta com o voto unico transferivel, "na
lista aberta um voto pode ajudar a eleger um candidato para o qual ndo se tem
simpatia” (NICOLAU, 2004, p. 41). A competicdo deixa de ocorrer apenas entre
partidos e passa a se intensificar dentro das proprias legendas, transformando a

disputa eleitoral em uma competicao individualizada, na qual candidatos buscam
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maximizar sua visibilidade muitas vezes a revelia do programa partidario. Tal dinamica
favorece campanhas personalistas, o uso de celebridades como puxadores de voto e

a fragilizacdo das identidades partidarias.

1.2.3. Sistema Distrital

O sistema distrital organiza o territorio em unidades geograficas menores, 0s
distritos, cada qual responsavel pela eleicdo de um Unico representante. Trata-se de
um arranjo institucional que fortalece a relacdo direta entre o eleito e sua base
territorial. Nicolau destaca que, nos distritos uninominais, os eleitores "tém mais
facilidade para identificar seu representante no Legislativo, acompanhar o
desempenho de seu mandato e entrar em contato com seu deputado” (NICOLAU,
2004, p. 21). O representante tem, assim, incentivos claros para atender as demandas
locais, pois sua reelei¢cdo depende da capacidade de manter o apoio dentro do distrito.

Entretanto, esse modelo ndo esta livre de criticas. A principal diz respeito a
exclusdo de minorias politicas dispersas territorialmente. Nicolau explica que o
sistema tende a excluir minorias politicas dispersas geograficamente, "ja que apenas
o candidato mais votado no distrito obtém a cadeira" (NICOLAU, 2004, p. 21). Além
disso, o desenho dos distritos — processo conhecido como gerrymandering — pode
ser manipulado para favorecer determinados grupos politicos. Nicolau documenta a
origem do termo: o governador de Massachusetts Eldridge Gerry criou, em 1812, um
distrito eleitoral com formato de salamandra para favorecé-lo, dando origem a prética
gue até hoje representa risco estrutural nos sistemas distritais (NICOLAU, 2004, p. 14-
15).

1.2.4. Sistema Distrital Misto

O sistema distrital misto surge como tentativa de conciliar as virtudes dos
sistemas majoritario e proporcional, a0 mesmo tempo em que busca mitigar os
defeitos de ambos. Nicolau identifica duas modalidades principais: o sistema de
superposicao e o sistema de correcdo (NICOLAU, 2004, p. 65-66). Sistemas mistos

sao aqueles "que utilizam simultaneamente aspectos dos dois modelos de
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representacdo (proporcional e majoritario) em eleicbes para 0 mesmo cargo”
(NICOLAU, 2004, p. 65).

No modelo de superposi¢do, utilizado em paises como Japdo, Lituania e
Ucrania, os eleitores elegem paralelamente dois conjuntos de representantes, um pelo
meétodo proporcional e outro pelo método majoritario, sem que a parte proporcional
corrija os desequilibrios produzidos na parte majoritaria (NICOLAU, 2004, p. 65-66).

O sistema de correcao, adotado em paises como Alemanha e Nova Zelandia,
€ mais sofisticado e busca garantir elevada proporcionalidade. Nesse caso, a parte
proporcional funciona como mecanismo de ajuste: "a solucéo foi criar um sistema que
distribui as cadeiras proporcionalmente, mas garante que um contingente de
parlamentares seja eleito por maioria simples em distritos uninominais" (NICOLAU,
2004, p. 68). O exemplo alemédo é considerado paradigmético. Nele, cada eleitor
dispde de dois votos, um para o candidato do distrito uninominal e outro para o partido,
e "é 0 segundo voto que decide quantas cadeiras cada partido terA no Bundestag"
(NICOLAU, 2004, p. 69). "A Cémara dos Deputados alemé distribui as cadeiras
proporcionalmente, mas garante que um contingente de parlamentares seja eleito por
maioria simples em distritos uninominais” (NICOLAU, 2004, p. 68).

Essa combinacdo permite manter a proximidade entre eleitores e
representantes, ao mesmo tempo em que assegura a proporcionalidade do resultado
eleitoral. O sistema é frequentemente citado em debates sobre reforma politica no
Brasil. O préprio TSE, por meio da Comissdo de Estudos para a Reforma da
Legislacéo Eleitoral de 1995, chegou a propor modelo semelhante para o Brasil, com
dois votos, um para o distrito uninominal e outro para a lista partidaria estadual,
evidenciando que a ideia ndo é nova no debate institucional brasileiro, ainda que
sistematicamente bloqueada (NICOLAU, 2004, p. 76). Assim, o modelo distrital misto
aparece como alternativa institucional capaz de reduzir a fragmentacao partidaria,
fortalecer a coeréncia das legendas, aprimorar a representatividade e melhorar os

vinculos entre eleitores e representantes, sem sacrificar a diversidade politica.
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2. ESTRUTURA, DISFUNCOES E CONSEQUENCIAS DO SISTEMA
PROPORCIONAL DE VOTACAO

Compreender o sistema eleitoral brasileiro exige ir além de sua descricdo
formal. E necessario desvendar os mecanismos concretos pelos quais 0s votos se
transformam em cadeiras, identificar os incentivos perversos que essa engrenagem
produz e avaliar as consequéncias estruturais que dai decorrem para a democracia
representativa. Como advertia Maurice Duverger, "em 1850, nenhum pais do mundo
(salvo os Estados Unidos) conhecia partidos politicos no sentido moderno do termao”,
e foi precisamente a extenséo do sufragio popular que tornou necessério enquadrar
os eleitores por meio de estruturas capazes de canalizar os sufragios em direcao
organizada (DUVERGER, 1987, p. 20). O Brasil, ao adotar o sistema proporcional de
lista aberta desde as elei¢cdes de 1945, institucionalizou um modelo que, nas décadas
seguintes, revelou profundas contradi¢cdes entre sua promessa tedrica e seus efeitos
praticos.

A promessa original do sistema proporcional era clara. Jairo Nicolau sintetiza o
ideal fundante da representacao proporcional ao recordar que o lider politico francés
Mirabeau, durante a Constituinte de Provenca em 1789, "defendeu que a funcéo do
Parlamento era refletir o mais fielmente possivel as fei¢cdes do eleitorado, tal como um
mapa reproduz em miniatura os diferentes tracos geogréaficos de um territério"
(NICOLAU, 2004, p. 37). A promessa era de um Legislativo que espelhasse a
pluralidade social, dando voz a todas as correntes de pensamento relevantes. O que
se consolidou no Brasil, entretanto, foi algo distinto: um modelo que simultaneamente
fragmenta a representacdo, personaliza a disputa, enfraquece os partidos como
instituicbes programaticas e impde custos crescentes a governabilidade democratica.

Este capitulo percorre quatro dimensdes desse diagndstico. A primeira analisa
a engenharia eleitoral do sistema proporcional brasileiro, explicando como o quociente
eleitoral, o quociente partidario e a regra das sobras convertem votos em mandatos.
A segunda examina as disfungBes estruturais da lista aberta, com énfase no
personalismo, na competicdo intrapartidaria e no enfraguecimento das identidades
partidarias. A terceira mapeia as consequéncias sistémicas, a fragmentacao

excessiva do Congresso, o presidencialismo de coalizéo e os custos de campanha. A



27

quarta, por fim, avalia as reformas recentes promovidas entre 2017 e 2021 e seus

limites como resposta as patologias identificadas.

2.1 A ENGENHARIA ELEITORAL BRASILEIRA: A TRANSFORMACAO DO VOTO
EM CADEIRA

O sistema proporcional de lista aberta adotado no Brasil para as eleicbes da
Camara dos Deputados, das Assembleias Legislativas e das Camaras de Vereadores
obedece a uma l6gica matematica especifica que, frequentemente, permanece opaca
para a maioria dos eleitores. Compreender essa mecéanica € condi¢ao para avaliar as
distor¢cdes que ela produz. Nicolau observa que "sao poucos os cidadaos brasileiros
gue sabem o0 que € e como se calcula o quociente eleitoral a ser utilizado para
estabelecer quantas cadeiras caberdo a cada partido no Legislativo" (NICOLAU, 2004,
p. 10), o que evidencia um déficit de transparéncia que compromete, por si s, a

qualidade da representacdo democréatica.

2.1.1 O Quociente Eleitoral e o Quociente Partidario

O primeiro passo do sistema proporcional brasileiro € o célculo do Quociente
Eleitoral (QE), que determina o patamar minimo de votos que um partido precisa
atingir para ter direito a distribuicdo de cadeiras em um determinado Estado. A formula
€ simples: divide-se o total de votos validos do distrito eleitoral pelo nimero de
cadeiras em disputa naquele distrito. Todo partido que n&o alcancar esse quociente
estd excluido da distribuicdo inicial de mandatos, independentemente do volume
absoluto de votos que tenha recebido. Nicolau esclarece que o Brasil, ao adotar o
guociente eleitoral como clausula de exclusao, opera uma filtragem que "varia de 1,4%
em Sao Paulo a 12,5% em Roraima e em outros pequenos Estados” (NICOLAU, 2004,
p. 51), revelando uma desproporcionalidade regional significativa: 0 mesmo partido
pode ser excluido da representacdo em um Estado e amplamente representado em
outro, conforme a magnitude do distrito.

Uma vez definido o Quociente Eleitoral, calcula-se o Quociente Partidario (QP)
de cada legenda que tenha superado o limiar minimo. O Quociente Partidario é obtido

dividindo-se o total de votos validos recebidos pelo partido pelo Quociente Eleitoral. O
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resultado determina quantas cadeiras o partido recebe na distribuicdo inicial. Por
exemplo, se 0 Quociente Eleitoral é de 100.000 votos e um partido obteve 350.000
votos, seu Quociente Partidario é 3, garantindo-lhe trés cadeiras inicialmente. Esse
mecanismo constitui a base da proporcionalidade que o sistema promete: quanto mais
votos o partido recebe, mais cadeiras ocupa. Entretanto, € na etapa seguinte — a
distribuicdo das sobras — que surgem algumas das distor¢cbes mais relevantes do

modelo.

2.1.2 A Regra das Sobras e a Disputa pelas Cadeiras Restantes

Apoés a distribuicdo inicial pelo Quociente Partidario, invariavelmente restam
cadeiras ndo preenchidas, as chamadas "sobras". A distribuicdo dessas cadeiras
remanescentes segue regras especificas que, historicamente, geraram controvérsias
juridicas significativas no Brasil. A férmula adotada pela legislacao eleitoral brasileira
a partir de 1950, conforme descreve Nicolau, opera como a formula D'Hondt de
maiores médias (NICOLAU, 2004, p. 46): os votos de cada partido séo divididos pelo
namero de cadeiras ja conquistadas acrescido de uma unidade, e as cadeiras
remanescentes sao atribuidas aos partidos que obtém as maiores médias resultantes.

Para ilustrar o funcionamento da férmula das maiores médias, considere uma
eleicdo hipotética na qual foram disputadas cinco cadeiras, ja distribuidas trés pelo
Quociente Partidario, restando, portanto, duas cadeiras a serem alocadas pelas
sobras. Os trés partidos em disputa obtiveram as seguintes votacgoes:

Tabela 1 — Votacdao e cadeiras obtidas pelo Quociente Partidario

Partido Votos totais Cadeiras pelo QP
A 3.000 2
B 1.800 1
C 1.200 0

Fonte: elaboracao do autor, com base no art. 109 do Cddigo Eleitoral (Lei 4.737/1965) e na férmula
D'Hondt descrita por Nicolau (2004, p. 46).
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Para distribuir as cadeiras restantes, divide-se o total de votos de cada partido
pelo numero de cadeiras ja conquistadas acrescido de uma unidade. O partido que
obtiver a maior média recebe a cadeira remanescente. O processo se repete até que

todas as cadeiras sejam distribuidas:

Tabela 2 — Calculo das médias para a 12 cadeira remanescente

Partido | Votos | Cadeiras +1 | Média Resultado

A 3.000 [2+1=3 3.000+3=1.000 |—

B 1.800 |[1+1=2 1.800 +~2 =900 —

C 1200 [0+1=1 1.200 +1=1.200 | Maior média

Fonte: elaboracéo do autor, com base no art. 109 do Cadigo Eleitoral (Lei 4.737/1965) e na formula
D'Hondt descrita por Nicolau (2004, p. 46).

O Partido C conquista a primeira cadeira remanescente por apresentar a maior
média 1.200, superior as médias dos Partidos A (1.000) e B (900). Para a segunda
cadeira remanescente, o calculo se repete, agora com o Partido C contabilizando uma

cadeira conquistada:

Tabela 3 — Calculo das médias para a 22 cadeira remanescente

Partido | Votos | Cadeiras +1 | Média Resultado

A 3.000 [2+1=3 3.000 +3=1.000 | Maior média
B 1800 |[1+1=2 1.800 + 2 =900 —

C 1.200 [1+1=2 1.200 + 2 = 600 —

Fonte: elaboracéo do autor, com base no art. 109 do Cddigo Eleitoral (Lei 4.737/1965) e na férmula
D'Hondt descrita por Nicolau (2004, p. 46).

A segunda cadeira remanescente é atribuida ao Partido A, com média de 1.000.
O resultado final da eleicéo é, portanto: Partido A com 3 cadeiras, Partido B com 1
cadeira e Partido C com 1 cadeira, sendo que o Partido C, o menos votado dos trés,
conquistou uma cadeira antes do Partido B, que obteve 600 votos a mais. Esse

resultado ilustra com precisdo o fenbmeno central desta monografia: a légica das
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sobras pode inverter completamente a intuicdo do eleitor sobre quem "merece" a
cadeira, elegendo candidatos por razbes matematicas que o cidaddo comum
desconhece e que nenhuma escola ensina. E exatamente esse mecanismo, opaco,
contraintuitivo e juridicamente legitimo, que elegeu o préprio autor desta monografia
como vereador em Jandaia (GO) nas eleicbes de 2024, conforme documentado no
Capitulo 3.

A questdo das sobras ganhou nova dimensdo no cenario recente com a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Em deciséo de grande impacto sobre a
composicdo do Congresso Nacional, o STF enfrentou diretamente a controvérsia nas
ADIs 7.228, 7.263 e 7.325. A disputa tinha origem na Lei 14.211/2021, a chamada
minirreforma eleitoral, que havia restringido o acesso as sobras eleitorais: apenas
partidos que atingissem ao menos 80% do Quociente Eleitoral e candidatos com
votacao igual ou superior a 20% desse quociente poderiam participar da fase final de
distribuicdo das cadeiras remanescentes.

Em fevereiro de 2024, o Plenério do STF, por sete votos a quatro, declarou a
inconstitucionalidade dessa restricdo, entendendo que a aplicagdo da clausula
inviabilizava a representacdo de partidos menores e de candidatos com votagao
expressiva, distorcendo a proporcionalidade que o sistema deveria garantir. A
decisdo, no entanto, foi inicialmente modulada para valer apenas a partir das elei¢cdes
de 2024, sem retroagir ao pleito de 2022, modulacdo que ndo atingiu o quérum
qualificado de dois tergos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/1999.

Em marco de 2025, ao julgar os embargos de declaracdo opostos pela Rede
Sustentabilidade e pelo PSB, o STF reverteu esse entendimento. O Ministro Alexandre
de Moraes, redator do acérdao dos embargos, sintetizou o fundamento da reverséo:
"permitir a consolidacao fatica de resultados eleitorais distorcidos pela aplicacdo de
regra inconstitucional €, por si s6, elemento perturbador e deformador da normalidade
das eleicdes, além de desequilibrar as condicbes de disputa entre partidos e
candidatos" (STF, ADI 7.228 ED/ADI 7.263 ED, Red. Min. Alexandre de Moraes,
Plenario, mar. 2025). Por seis votos a cinco, o Tribunal determinou a aplicacéao
retroativa da deciséo as eleicbes de 2022, o que resultou na perda de mandato de
sete deputados federais eleitos sob a regra declarada inconstitucional, com o0s
segundos colocados dos partidos excluidos assumindo as cadeiras.

O episddio é emblematico por revelar duas dimensdes do problema central

desta monografia. A primeira é técnica: a matematica das sobras é suficientemente
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complexa e opaca para que uma alteracao legislativa aparentemente pequena, a
exigéncia de 80% do quociente, produza efeitos concretos sobre a composicdo do
parlamento, sem que o eleitor que votou nos candidatos afetados tivesse qualquer
percepcao de que isso ocorreria. A segunda é institucional: a tensdo entre a legalidade
formal das regras eleitorais e sua conformidade constitucional material ndo é um
problema tedrico, € uma disputa juridica real que pode, como demonstrado, alterar
retroativamente a composi¢cao do Congresso Nacional e privar de mandato deputados
ja empossados. O tema das sobras €, portanto, um campo de permanente tensao
entre a matematica eleitoral e a representatividade politica, evidenciando que os
efeitos do sistema proporcional ndo se esgotam na formula, mas se estendem as

disputas juridicas que ela engendra.

2.1.3 O Papel dos Partidos como Intermediarios e a llusédo do Voto Individual

Um dos aspectos mais contraintuitivos do sistema proporcional brasileiro € a
dissociacao entre a percepc¢ao do eleitor e o funcionamento real do sistema. O eleitor
frequentemente cré votar "na pessoa”, quando, na verdade, o sistema opera de modo
a que seu voto seja primariamente contabilizado para o partido. Como esclarece o
Tribunal Superior Eleitoral, "no sistema proporcional, o voto dado a um candidato &
primeiro considerado para o partido ao qual ele é filiado. O total de votos de um partido
€ que define quantas cadeiras ele tera. Definidas as cadeiras, os candidatos mais
votados do partido sdo chamados a ocupa-las" (TSE, 2020)°.

Nicolau reforca essa légica ao descrever as singularidades da lista aberta no
Brasil: o eleitor brasileiro tem a opcdo de votar exclusivamente em um partido, o
chamado voto de legenda, e "nesse caso, 0 voto € contabilizado para a distribuicéo
das cadeiras, mas nao afeta a disputa entre os candidatos da lista” (NICOLAU, 2004,
p. 57). Isso significa que o partido funciona como um intermediario obrigatério e
determinante na cadeia de representacdo: o mandato pertence a legenda, ndo ao

individuo. Essa caracteristica estrutural tem consequéncias profundas para a

6 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Mudancgas nas Eleigdes 2020: fim das coligacfes para os
pleitos proporcionais. Brasilia: TSE, 19 out. 2020. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2020/Outubro/mudancas-nas-eleicoes-2020-fim-das-
coligacoes-para-os-pleitos-proporcionais. Acesso em: abr. 2026.
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fidelidade partidaria, para a accountability parlamentar e para a prépria nocdo de
representacédo direta que o eleitor imagina exercer ao depositar seu voto.

E precisamente nesse ponto que Maurice Duverger identificou a génese do
poder partidario: a medida que o sufragio se amplia, torna-se necessario "enquadrar
os eleitores por comités capazes de tornar conhecidos os candidatos e de canalizar
os sufragios em sua direcdo" (DUVERGER, 1987, p. 20). No Brasil, esse
enquadramento assume a forma do sistema proporcional de lista aberta, que institui o
partido como porta de entrada indispensavel ao exercicio do mandato, mas,
paradoxalmente, enfraquece sua coeréncia programatica ao estimular a competicao

interna entre os proéprios filiados.

2.2 A DISFUNCAO DA LISTA ABERTA: ENTRE O PERSONALISMO E A
"ANTROPOFAGIA" PARTIDARIA

O Brasil integra um grupo restrito de democracias que adotam a lista aberta em
sua forma pura, sem qualquer mecanismo de ordenacao prévia dos candidatos pelos
partidos. Conforme registra Nicolau, o sistema de lista aberta € utilizado em um
namero reduzido de paises Brasil, Finlandia, Polénia e Chile, e apresenta uma logica
comum: "cada partido apresenta uma lista de candidatos ndo-ordenada e o eleitor vota
em um dos nomes; os votos recebidos pelos candidatos da lista sdo somados e
utilizados para definir o nUmero de cadeiras conquistadas pelo partido; estas seréao
ocupadas pelos candidatos mais votados” (NICOLAU, 2004, p. 56). Essa mecanica,
aparentemente simples, gera consequéncias estruturais que comprometem a

coeréncia dos partidos como organizacfes programaticas.

2.2.1 A Competicao Intrapartidaria e o Canibalismo Eleitoral

A consequéncia mais imediata da lista aberta é transformar o processo eleitoral
em uma guerra de dois fronts simultdneos: candidatos competem tanto contra os
adversarios de outros partidos quanto contra os colegas de legenda pela mesma base
eleitoral. Essa dinamica foi estudada com profundidade pelo cientista politico Barry
Ames, que demonstrou como o0 sistema eleitoral brasileiro produz "conexdes

eleitorais" altamente personalizadas, nas quais os candidatos desenvolvem bases
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geograficas de votacdo mutuamente excludentes dentro de um mesmo partido,
disputando os mesmos votos em um mesmo territério (AMES, 2001). O resultado é o
gue se pode denominar "canibalismo eleitoral": candidatos da mesma legenda se
enfraguecem mutuamente na disputa por votos que poderiam fortalecer o partido
como um todo.

Nicolau confirma essa andlise ao apontar que "por essa razao, a lista aberta
tende a 'personalizar’ a escolha eleitoral mais do que nos modelos de lista fechada e
flexivel* (NICOLAU, 2004, p. 56). A personalizacdo ndo é um efeito colateral
ocasional, € um produto estrutural e inevitavel da lista aberta. O candidato é levado a
construir uma marca individual, muitas vezes dissociada do programa do partido,
porque sua eleicdo depende exclusivamente do volume de votos nominais que
conseguir reunir. O partido, por sua vez, perde capacidade de coordenar a estratégia
eleitoral e de garantir a eleicdo de liderancas programaticas que nao disponham de

forte apelo eleitoral individual.

2.2.2 O Fendbmeno dos "Puxadores de Votos" e a Representacdo sem Legitimidade

Uma das distor¢des mais visiveis e debatidas do sistema proporcional de lista
aberta é o fenébmeno dos "puxadores de votos": candidatos com altissima votagdo’
individual que carreiam, pela mecéanica do quociente partidario, a eleicdo de colegas
de partido com votacdes inexpressivas. O caso mais emblematico na historia recente
foi a eleicdo do humorista Tiririca, em 2010, com mais de 1,3 milh&o de votos em S&o
Paulo, o que contribuiu para que varios candidatos do mesmo partido fossem eleitos
com votacbes muito abaixo do esperado para uma cadeira federal. O mesmo
fenbmeno havia ocorrido décadas antes com Enéas Carneiro, médico e politico que
concentrou massas de votos e arrastou consigo colegas de legenda.

Nicolau descreve com precisdo 0 mecanismo que torna isso possivel: "na lista
aberta os partidos tém fortes incentivos para atrair nomes de liderangcas e
personalidades com ‘alta popularidade'. Como a bancada final de um partido depende

do somatério dos votos que cada candidato conquista individualmente, quanto mais

7TV CAMARA. Deputados campedes em votacdo ajudam a eleger outros candidatos do mesmo
partido ou coligacéo. Cémara Hoje, 06 out. 2014. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/tv/442495-deputados-campeoes-em-votacao-ajudam-a-eleger-outros-
candidatos-do-mesmo-partido-ou-coligacao/. Acesso em: 11/04/2026.
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nomes expressivos o0 partido tiver, maiores as chances de eleger uma bancada
significativa” (NICOLAU, 2004, p. 56). Paradoxalmente, 0 mesmo sistema que elege
o candidato ultra-votado também elege aqueles que chegam ao parlamento sem
qualquer base eleitoral propria, legitimidade conquistada diretamente com o eleitor ou
compromisso programatico verificavel. O resultado € um Legislativo cujos membros
chegam ao mandato por razdes as mais diversas, sem que o eleitor tenha, muitas
vezes, consciéncia de a quem seu voto beneficiou ao final.

Esse fendmeno tem uma consequéncia adicional: o eleitor perde o controle
sobre quem efetivamente elege. Nicolau € preciso ao comparar o sistema brasileiro
com o voto unico transferivel irlandés, apontando que "na lista aberta um voto pode
ajudar a eleger um candidato para o qual ndo se tem simpatia” (NICOLAU, 2004, p.
41). Essa desconexdo entre intengéo do voto e resultado eleitoral €, em si mesma, um
déficit de representatividade: o eleitor vota em A e, inadvertidamente, contribui para a

eleicdo de B, candidato que pode ter posi¢cdes diametralmente opostas as suas.

2.2.3 O Enfraquecimento da Identidade Partidaria: Partido como "Veiculo de Aluguel”

A analise de Scott Mainwaring sobre o sistema partidario brasileiro tornou-se
referéncia incontornavel para compreender os efeitos da lista aberta sobre a
identidade das legendas. Em sua obra seminal, Mainwaring argumenta que o modelo
brasileiro combina um sistema proporcional de lista aberta com o presidencialismo,
produzindo partidos "fracamente institucionalizados" nos quais a lealdade pessoal
sobrepBe-se a disciplina programatica (MAINWARING, 1999, p. 136-175). O
candidato transforma-se em uma estrutura autbnoma de competicao eleitoral: constroi
seus proprios recursos de visibilidade, desenvolve sua prépria base geografica
dispersa, financia suas campanhas majoritariamente com recursos proprios ou de
apoiadores diretos e, eleito, mantém com o partido uma relagdo instrumental e
frequentemente volatil. O partido, por sua vez, reduz-se a um intermediario de
conveniéncia: oferece o numero eleitoral, o acesso ao Fundo Eleitoral e ao tempo de
radio e televisdo, em troca de apoio as liderancas internas, sem exigir fidelidade
programatica substantiva (MAINWARING, 1999, p. 140-158).

Duverger havia antecipado esse fenbmeno ao constatar que a heterogeneidade

estrutural dos partidos € uma caracteristica constitutiva, e ndo um desvio: "A estrutura
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dos partidos caracteriza-se pela sua heterogeneidade. Sob o mesmo nome,
designam-se trés ou quatro tipos sociologicos diferentes pelos seus elementos de
base, pelo seu arcabouco geral, pelos lacos de atributos comuns que ali se unem,
pelas instituicdes dirigentes" (DUVERGER, 1987, p. 35). No contexto brasileiro, essa
heterogeneidade estrutural € amplificada pelo sistema de lista aberta, que retira do
partido qualquer capacidade de selecionar ou ordenar seus candidatos conforme
critérios programaticos, entregando essa prerrogativa exclusivamente ao mercado
eleitoral.

O Ministro Gilmar Mendes, em fundamentacdo complementar proferida no
julgamento da ADI 1.351,2 sintetizou com precisédo esse efeito: 0 modelo de listas
abertas "tem consequéncia sobre a disciplina interna das legendas, que se tornam,
quase inevitavelmente, reféns dos personalismos dos candidatos que as integram”, o
gue "acentua a dependéncia do partido e determina a sua fragilidade programatica”
(STF, ADI 1.351, voto Min. Gilmar Mendes). A consequéncia é a perpetuacdo de um
sistema em que os partidos carecem de identidade estavel, os representantes
carecem de vinculos programaticos com suas legendas e os eleitores carecem de

instrumentos efetivos para responsabilizar aqueles que elegem.

2.3 CONSEQUENCIAS SISTEMICAS: FRAGMENTACAO E O CUSTO DA
GOVERNABILIDADE

As disfuncbes micropoliticas descritas na secdo anterior, personalismo,
competicdo intrapartidaria, enfraquecimento partidario, ndo esgotam seus efeitos no
nivel das campanhas eleitorais. Elas se acumulam e se amplificam no nivel do sistema
politico, produzindo consequéncias macroinstitucionais que afetam diretamente a

qualidade da governabilidade e a legitimidade da representacéo parlamentar.

2.3.1 A Multiplicacéo de Legendas e a Fragmentacdo do Congresso

8 STF, ADI 1.351/DF, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, Julgado em 07 de dezembro de
2006. Voto complementar do Ministro Gilmar Mendes, p. 13-14. Integra disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=68591. Acesso em: abr. 2026.
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O efeito mais visivel e mensuravel do sistema proporcional de lista aberta sobre
o sistema politico brasileiro € a fragmentacdo partidaria. As "leis de Duverger",
formuladas na obra classica de 1951 e retomadas por Nicolau, estabelecem que "o
sistema majoritario de um turno tende ao dualismo de partidos; o sistema majoritario
de dois turnos e a representacdo proporcional tendem ao multipartidarismo”
(NICOLAU, 2004, p. 80). No caso brasileiro, esse multipartidarismo adquiriu
propor¢cdes que superam em muita qualquer expectativa tedrica.

Os dados empiricos mapeados por Nicolau para a Camara dos Deputados sao
elucidativos: o Numero Efetivo de Partidos (N), indice que mede a
concentracao/dispersado do poder partidario, era de apenas 2,39 em 1982 e de 2,83
em 1986, ainda sob a vigéncia do sistema bipartidario imposto pelo regime militar.
Com a redemocratizacéo e a promulgacéo da Constituicdo de 1988, que consagrou o
pluripartidarismo irrestrito, o indice saltou para 8,69 em 1990 e manteve-se
sistematicamente acima de 7 nas eleicbes subsequentes, atingindo 8,49 em 2002
(NICOLAU, 2004, p. 106). Décadas depois, esse numero continuou crescendo: a
Camara dos Deputados eleita em 2022 contou com representantes de 19° entes
politicos (partidos e federacdes), configurando um dos legislativos mais fragmentados
do mundo democratico.

Como advertia Duverger, a propria evolucdo dos partidos politicos pode
produzir estruturas que os afastem de sua funcao original de mediadores entre 0 povo
e o Estado: "o advento do sufragio universal e da democracia parlamentar provocou o
nascimento dos partidos politicos; mas a propria evolucdo dos partidos proporcionou
a alguns deles uma estrutura que os afasta das eleicbes e do Parlamento”
(DUVERGER, 1987, p. 71). No Brasil, esse afastamento se materializa em legendas
que operam como estruturas burocraticas de distribuicdo de recursos publicos, mais

do que como organizacdes representativas de correntes de pensamento politico.

2.3.2 O Presidencialismo de Coalizdo e o Custo da Governabilidade

9 CAMARA DOS DEPUTADOS. PL desponta como maior bancada da Camara, seguido pela
federacdo liderada pelo PT. Brasilia: Agéncia Camara Noticias, 3 out. 2022. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/911504-pl-desponta-como-maior-bancada-da-camara-sequido-
pela-federacao-liderada-pelo-pt/. Acesso em: abr. 2026.
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A fragmentacdo partidaria extrema impde ao sistema politico brasileiro uma
consequéncia de segunda ordem que Sérgio Abranches denominou, em artigo
seminal de 1988, de "presidencialismo de coalizdo": a necessidade estrutural de o
Poder Executivo construir maiorias parlamentares por meio de aliancas com dezenas
de partidos diferentes, muitas vezes sem qualquer afinidade programatica entre si
(ABRANCHES, 1988, p. 5-34).1° Em um cenario em que nenhum partido isolado
detém sequer 20% das cadeiras da Camara dos Deputados, o presidente da
Republica é obrigado a negociar com uma pluralidade de legendas para aprovar sua
agenda legislativa, distribuindo ministérios, cargos em estatais e outras benesses em
troca de apoio parlamentar.

Nicolau é preciso ao identificar o mecanismo que alimenta esse ciclo: "a formula
proporcional tende a punir menos 0s pequenos partidos e a produzir maior
fragmentacao parlamentar. Nesse cenario, dificilmente um Unico partido consegue
maioria absoluta das cadeiras, e precisa fazer aliancas pos-eleitorais com outros
partidos para governar. Além de produzir governos menos estaveis, essas coalizbes
muitas vezes afastam o governo formado das preferéncias definidas pelos eleitores
nas urnas" (NICOLAU, 2004, p. 60). Esse ultimo ponto é especialmente relevante para
o argumento desta monografia: o afastamento entre o governo formado e as
preferéncias eleitorais € uma consequéncia direta da fragmentacdo, e ndo uma
disfungéo ocasional ou circunstancial do sistema.

A teoria do Partido Cartel, desenvolvida por Richard Katz e Peter Mair, oferece
uma perspectiva complementar a esse diagnoéstico. Para esses autores, 0s partidos
gque compbem as coalizbes de governo no presidencialismo brasileiro
progressivamente deixam de atuar como mediadores entre a sociedade e o Estado
para se tornarem parte do proprio aparato estatal. A "estatizacdo dos partidos”,
fendbmeno pelo qual as legendas passam a depender prioritariamente de recursos
publicos (Fundo Partidario, Fundo Eleitoral, tempo de radio e TV) para sua
sobrevivéncia, é tanto uma causa quanto uma consequéncia do presidencialismo de
coalizdo: partidos sem identidade programéatica dependem dos recursos estatais para
existir, e dependem de participar das coalizOes governamentais para acessar esses
recursos (KATZ; MAIR, 1995, p. 16).

10 ABRANCHES, Sérgio Henriqgue Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 5-34, 1988.
Disponivel em: https://dados.iesp.uerj.br/en/artigos/?id=348. Acesso em: abr. 2026.
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2.3.3 O Custo das Campanhas e a Oligarquia do Capital Eleitoral

Uma consequéncia frequentemente subestimada da lista aberta € o custo
financeiro que ela impde as campanhas eleitorais. No sistema de lista fechada, os
recursos de campanha podem ser concentrados na comunicacdo da plataforma
partidaria; no sistema de lista aberta, cada candidato precisa construir e financiar sua
propria campanha individual, tornando as elei¢des proporcionais brasileiras entre as
mais onerosas do mundo em termos de gasto por candidato. Os dados sao
inequivocos: o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) — Fundo
Eleitoral — saltou de R$ 1,7 bilhdo nas elei¢cdes gerais de 2018 para R$ 4,9 bilhdes
em 2022, incremento de quase 190% em quatro anos. Nas elei¢cdes de 2022, cada
candidato a deputado federal p6de gastar até R$ 3,177 milhdes em campanha
individual.'* Os candidatos a deputado federal ja declararam ao TSE receitas de R$ 2
bilhdes nas eleicbes de 2022, crescimento de quase 48% em relacdo a eleicao
anterior, sendo que 77,6% desses valores provinham do Fundo Eleitoral.!?

O resultado é que o0 acesso ao mandato legislativo torna-se crescentemente
dependente da capacidade de arrecadacéo individual, favorecendo candidatos com
vinculos estreitos com setores econdmicos que financiam campanhas em troca de
influéncia sobre as decisdes parlamentares. Como observa Barroso, essa
"necessidade de financiar campanhas milionarias e a auséncia de disciplina legal
adequada das relacdes entre empresas doadoras e agentes publicos eleitos estao por
tras dos sucessivos casos de corrupcdo que tém abalado a politica brasileira"
(BARROSO, 2015, p. 4). A lista aberta, portanto, ndo € apenas um mecanismo de
distribuicdo de cadeiras, € uma estrutura que define quem pode competir e, por
consequéncia, quem governa.

Esse fendmeno cria uma barreira estrutural a representacéo de setores sociais
sem poder econdmico: trabalhadores, movimentos sociais, minorias étnicas e

mulheres, que historicamente dispbem de menos acesso ao financiamento de

" TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Elei¢6es 2022: TSE divulga limites de gastos nas
campanhas. Brasilia: TSE, 19 jul. 2022. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2022/Julho/eleicoes-2022-tse-divulga-limites-de-gastos-
nas-campanhas. Acesso em: abr. 2026.

12 CAMARA DOS DEPUTADOS. Campanha para deputados federais movimenta R$ 2 bilhdes e ja
supera eleicdo passada. Brasilia: Agéncia Camara Noticias, 16 set. 2022. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/909149-campanha-para-deputados-federais-movimenta-r-2-
bilhoes-e-ja-supera-eleicao-passada. Acesso em: abr. 2026.
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campanha, encontram no custo da lista aberta um obstaculo adicional a sua
representacdo (NICOLAU, 2004, p. 83-84). O resultado € um Legislativo que, mesmo
eleito pelo sufrdgio universal, direito assegurado a todos os cidadaos pelo art. 14,
caput, da Constituicdo Federal de 1988 tende a reproduzir assimetrias econémicas na
composicdo de suas bancadas, aprofundando a desconexdo entre a diversidade
social do eleitorado e a composi¢cdo do Congresso, precisamente o0 oposto do ideal

proporcional de Mirabeau.

2.4 O IMPACTO DAS REFORMAS RECENTES (2017-2021): AVANCOS E LIMITES

Diante do diagnéstico amplamente compartilhado sobre as disfun¢des do
sistema eleitoral brasileiro, o0 Congresso Nacional empreendeu, entre 2017 e 2021,
um conjunto de reformas destinadas a corrigir as distorcbes mais evidentes do
modelo. Essas reformas, embora representem avangos pontuais importantes, revelam
os limites de uma agenda que evitou tocar no cerne do problema — o proprio sistema
de lista aberta — e produziu efeitos ambiguos sobre a fragmentacdo e a

representatividade.

2.4.1 O Fim das Coligacdes Proporcionais (EC 97/2017)

A mais significativa das reformas do periodo foi a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 97, em 4 de outubro de 2017,2 que vedou a formacéo de coligacGes
nas elei¢cdes proporcionais para os cargos de Deputado Federal, Deputado Estadual,
Deputado Distrital e Vereador, com vigéncia a partir das eleicdes municipais de 2020.
Até entdo, partidos podiam se unir em coligacdes para disputar conjuntamente o
guociente eleitoral, o que permitia que legendas com pouquissima votacao individual
elegessem representantes ao "carregar" nos votos de partidos maiores.

O mecanismo distorcivo era o seguinte: em um distrito com quociente eleitoral

de 10.000 votos, um partido com apenas 3.000 votos proprios jamais elegeria

13 BRASIL. Emenda Constitucional n° 97, de 4 de outubro de 2017. Altera a Constituicdo Federal
paravedar as coligagdes partidarias nas elei¢cdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso
dos partidos politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e
na televisdo e dispor sobre regras de transicdo. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 out. 2017.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2017/emendaconstitucional-97-4-
outubro-2017-785543-norma-pl.html. Acesso em: abr. 2026.
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representante isoladamente. Coligado a outros dois partidos, porém, a soma dos votos
da coligacdo poderia superar o quociente e eleger um representante da legenda
menor, mesmo que essa legenda, sozinha, nédo tivesse qualquer expressao eleitoral
real. O eleitor que votava num candidato do partido maior financiava, sem saber, a
eleicdo de um representante de uma legenda completamente distinta.

O problema das coligacdes proporcionais era grave: ao votar num candidato de
um partido coligado, o eleitor poderia, sem saber, contribuir para a eleicdo de
candidatos de partidos com posi¢cfes ideologicamente opostas as suas. O Tribunal
Superior Eleitoral descreveu com preciséo essa distorcdo: "uma vez que a formacéao
das aliancas nem sempre reflete um alinhamento ideoldgico, o eleitor podia, sem
saber, contribuir para a eleicdo de candidatos de partidos com os quais néo tivesse
nenhuma afinidade" (TSE, 2020).1* O mesmo fendbmeno, em escala intrapartidaria,
persiste no sistema de lista aberta: ao votar em um candidato, o eleitor pode, sem
saber, contribuir para a eleicdo de outros candidatos da mesma legenda cujas
posi¢coes nao refletem suas preferéncias, problema que a extingédo das coligacdes ndo
eliminou, por ser estrutural ao proprio modelo de lista aberta. A extincdo das
coligacdes proporcionais impds a cada partido a responsabilidade de alcancar o
guociente eleitoral por seus préprios méritos, com o objetivo de fortalecer a identidade
partidaria e combater as chamadas "legendas de aluguel".

Os efeitos da reforma sobre a fragmentacéo foram, contudo, ambiguos. Se, por
um lado, a extincéo das coliga¢des dificultou a sobrevivéncia de partidos nanicos sem
base real, por outro lado a criacdo posterior das federagcdes partidarias (tratada a
seguir) restaurou, em parte, a logica das antigas coligacdes proporcionais, ainda que

com maior exigéncia de comprometimento entre as legendas associadas.

2.4.2 A Clausula de Desempenho: Barreira para a Fragmentacao

Concomitantemente ao fim das coligagbes proporcionais, a EC 97/2017
estabeleceu uma clausula de desempenho progressiva, também denominada clausula

de barreira, condicionando o acesso dos partidos ao Fundo Partidario e ao tempo de

14 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Mudangas nas Eleic6es 2020: fim das coligages para os
pleitos proporcionais. Brasilia: TSE, 19 out. 2020. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2020/Outubro/mudancas-nas-eleicoes-2020-fim-das-
coligacoes-para-os-pleitos-proporcionais. Acesso em: abr. 2026.
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propaganda gratuita no radio e na televisdo ao cumprimento de patamares minimos
de votacdo nacional. A partir do resultado das eleicbes de 2018, apenas os partidos
que obtivessem ao menos 1,5% dos votos validos para a Camara dos Deputados,
distribuidos em pelo menos 9 Estados com no minimo 1% em cada um deles, ou que
elegessem ao menos 9 deputados federais em pelo menos 9 Estados, teriam acesso
pleno ao Fundo Partidario e ao horario eleitoral gratuito. Essas exigéncias tornam-se
progressivamente mais rigidas até 2030, quando o patamar exigido chegara a 3% dos
votos validos ou 15 deputados eleitos (BRASIL, EC 97/2017).

A clausula de desempenho representa uma tentativa de racionalizar o sistema
partidario brasileiro, incentivando fusdes e incorporacdes entre legendas e inibindo a
proliferacdo de partidos sem base representativa real. Contudo, seu alcance € limitado
por uma razado estrutural: ela regula o acesso a recursos e propaganda, mas nao
impede que um partido sem base ideoldgica ou programatica exista, lance candidatos
e eleja representantes. Partidos que ndo atingem a barreira podem continuar
funcionando, apenas com acesso reduzido ao financiamento publico.

Mais ainda, esses partidos continuam detendo os mandatos de seus
parlamentares eleitos, com pleno acesso as emendas parlamentares, as negociacfes
de cargos na administracdo publica e ao poder de voto em matérias legislativas
relevantes. A barreira regula o financiamento, ndo a representacdo, o que limita
substancialmente seu efeito sobre a fragmentacao real do Congresso. Além disso, a
criacdo das federacbes partidarias permitiu que legendas menores contornassem a
barreira ao se associar com outras, diluindo parte do efeito disciplinador pretendido

pela reforma.

2.4.3 As Federac0Oes Partidarias: Solugédo ou Perpetuacdo do Problema?

Introduzidas pela Lei n°® 14.208, de 28 de setembro de 2021, que alterou a Lei
dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096/1995) e a Lei das Elei¢cdes (Lei n® 9.504/1997), as
federacdes partidarias permitem que dois ou mais partidos com "afinidade ideolégica
ou programatica” se reunam e, apoOs registro no TSE, atuem como uma unica
agremiacao nas eleicdes e no funcionamento parlamentar. A principal inovacdo em
relacdo as extintas coligacdes proporcionais é a exigéncia de permanéncia minima:

os partidos integrantes de uma federacdo devem permanecer a ela vinculados por no
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minimo quatro anos, correspondentes a totalidade da legislatura, sujeitando-se a
sancdes em caso de saida antecipada.

O STF, ao julgar a Acgao Direta de Inconstitucionalidade 7.021, validou a
constitucionalidade das federac¢des partidarias por maioria de votos, fixando que o
prazo para seu registro junto a Justica Eleitoral deve ser o mesmo aplicavel aos
partidos politicos. Na decisdo, o Ministro Luis Roberto Barroso diferenciou federaces
de coligacbes, pontuando que, enquanto as coligacbes consistiam na reunido
puramente circunstancial de partidos, sem qualquer compromisso de alinhamento
programatico e com grave risco de fraude a vontade do eleitor, a federacdo partidaria
assegura maior estabilidade e identidade entre as agremiacdes associadas, na
medida em que exige comprometimento programatico minimo e permanéncia por toda
a legislatura (STF, ADI 7.021, voto Min. Barroso, 2022)*°.

Do ponto de vista do diagnoéstico apresentado ao longo deste capitulo, as
federacdes representam um avanco em relacdo a irresponsabilidade das antigas
coligacdes, mas ndo atacam o problema estrutural central: a fragmentacdo e o
enfraquecimento partidario tém raizes na lista aberta, e nenhuma das reformas
recentes ousou propor sua substituicdo. A clausula de desempenho e as federacdes
atuam na periferia do problema, ajustando os incentivos de sobrevivéncia das
legendas sem alterar a mecanica fundamental que produz o personalismo, a

competicdo intrapartidaria e a dissociacao entre voto e representacao.

2.5 SINTESE: A LEGALIDADE QUE NAO PRODUZ LEGITIMIDADE

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo permite consolidar o argumento
central desta monografia. O sistema proporcional de lista aberta brasileiro é
formalmente compativel com a Constituicdo Federal de 1988, a Céamara dos
Deputados é eleita pelo sistema proporcional em cada Estado, conforme o art. 45,
caput, e o pluripartidarismo é assegurado como fundamento republicano pelo art. 1°,
inciso V. Na&o ha, portanto, inconstitucionalidade formal no modelo. Contudo, a
constitucionalidade formal ndo garante a legitimidade substantiva da representagao.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade 7.021/DF. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. Medida cautelar referendada em 9 fev. 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6293255. Acesso em: abr. 2026.
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O sistema engendra uma cadeia de disfuncdes verificaveis: a mecéanica do
guociente eleitoral e das sobras produz desproporcionalidades regionais; a lista aberta
estimula o personalismo e a competicdo intrapartidaria; o fenémeno dos puxadores de
votos dissoca a vontade do eleitor do resultado eleitoral; o enfraquecimento das
identidades partidarias transforma legendas em veiculos de acesso ao mandato; a
fragmentacdo decorrente inviabiliza a formacdo de maiorias coesas; e 0
presidencialismo de coalizdo substitui o programa eleitoral pela barganha parlamentar
como principio organizador do governo. Nas palavras de Duverger, o sistema
proporcionou "a alguns deles uma estrutura que os afasta das eleicbes e do
Parlamento” (DUVERGER, 1987, p. 71), e por extensao, afasta os representantes dos
representados.

As reformas de 2017 e 2021 representam tentativas de correcao que, embora
bem-intencionadas, ndo enderecam as causas estruturais do problema. A questéo
gue este trabalho coloca, e que o capitulo seguinte desenvolvera, é: quais alternativas
institucionais seriam capazes de, mantendo o pluralismo politico garantido
constitucionalmente, restaurar a conexao entre o voto do cidadédo e a formacgao de

uma representacao parlamentar efetivamente responsiva a vontade popular?
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3. DEFICIT DE EFETIVIDADE E A CRISE DE LEGITIMIDADE DA
REPRESENTACAO POPULAR

Este terceiro capitulo desce do plano das abstracfes institucionais para o plano
da experiéncia concreta: ele demonstra como as disfuncdes descritas se materializam
na vida politica real, tanto no cenario nacional quanto em um caso municipal
documentado e verificAvel, e como esse processo alimenta uma crise de legitimidade
gue ameaca os fundamentos da democracia representativa.

A andlise parte da teoria de Bernard Manin sobre as metamorfoses do governo
representativo, especialmente sua nogdo de "Democracia de Publico", e percorre os
conceitos de Pierre Rosanvallon sobre a contra-democracia e a tentagéo populista,
além da diagnose de Manuel Castells sobre a ruptura entre cidaddos e governos.
Esses autores formam o arcabouco tedrico que ilumina um fendmeno empirico
especifico: o que aconteceu nas eleicbes municipais de Jandaia (GO) em 2024 e nas
sessOes da Camara Municipal que se seguiram. Longe de ser uma curiosidade local,
o caso de Jandaia € um espelho reduzido e documentado das patologias que afligem

0 sistema representativo brasileiro em todos os seus niveis.

3.1 O DIVORCIO ENTRE ELEITOR E ELEITO: A DEMOCRACIA DE PUBLICO E O
PARADOXO DAS URNAS

Em sua obra seminal "As Metamorfoses do Governo Representativo”, Bernard
Manin identifica trés formas historicas do governo representativo: o modelo
parlamentar, a democracia de partido e, por fim, aquela que caracteriza as
democracias contemporaneas, a "Democracia de Publico". Nesta ultima forma, o
eleitor ndo vota mais primariamente em programas partidarios ou em plataformas
ideoldgicas coletivas. Vota em personalidades, em imagens, em comunicadores que
conseguem transmitir confianca e identificacdo emocional. Como resume o texto que
analisa a obra de Manin, "os melhores ‘comunicadores' sdo aqueles que maiores
chances tém de ganhar o pleito, por tentarem se aproximar mais de uma assimilacéo
com os eleitores” (MANIN, 1995, p. 29).
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Essa transformacdo do comportamento eleitoral, do voto programatico para o
voto personalizado, colide frontalmente com a légica do sistema proporcional de lista
aberta brasileiro. O eleitor age como se votasse em uma pessoa; 0 sistema, porém,
opera primariamente em favor do partido. O voto nominal dado a um candidato é
contabilizado para a legenda, e é o desempenho coletivo do partido que determina
guantas cadeiras ele recebe. O candidato, individualmente, s6 entra se sua votacao
pessoal 0 posicionar entre 0s mais votados da legenda ou, nos casos em que a
legenda recebeu mais votos do que cadeiras pelo Quociente Partidario, pelas sobras
da distribuicdo. Nessa mecanica, o eleitor que votou em alguém pela identidade
pessoal pode inadvertidamente contribuir para eleger um desconhecido, ou ver seu
candidato de preferéncia excluido por uma matemética que ele desconhece.

Manin € preciso ao identificar essa opacidade como corrosiva para a
democracia: "para que os governados possam formar opinido sobre assuntos
politicos, € necessario que tenham acesso a informacéao politica, o que supde tornar
publicas as decisdes governamentais. Quando os politicos tomam suas decisfes em
segredo, os governados dispdem de meios muito frageis para elaborar opinides em
matéria de politica" (MANIN, 1995, p. 7). O principio se aplica, com igual forca, ao
préprio mecanismo eleitoral: quando o processo pelo qual os votos se convertem em
mandatos € opaco ao eleitor comum, o vinculo entre a vontade do cidaddo e o

resultado da elei¢do torna-se fragil e, por vezes, ilusério.

3.1.1 O Caso Jandaia (GO): O Paradoxo das Sobras em Escala Municipal

As eleicbes municipais de outubro de 2024 em Jandaia, municipio de Goias,
oferecem um caso empirico singular para ilustrar esse paradoxo. Com uma populacao
de aproximadamente 6.500 habitantes, Jandaia disputou 9 cadeiras na Camara
Municipal em um pleito com total de 5.304 votos, dos quais 5.208 validos. Os dados
completos de apuracéo, registrados no sistema do G1/Globo e reproduzidos abaixo,
permitem uma analise concreta da mecanica que o capitulo anterior descreveu em

termos abstratos.
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Figura 1 — Resultado geral das elei¢cdes para vereador em Jandaia (GO), eleicBes 2024. Fonte:
G1/Globo.

O resultado distribuiu as 9 cadeiras entre seis partidos: PSDB (3 cadeiras,
33,33%), MDB (2 cadeiras, 22,22%), PL, Unido, REP e PP (1 cadeira cada, 11,11%).
A lista completa de eleitos, com suas votagdes individuais, evidencia o fendbmeno das

sobras em sua dimensao mais concreta:
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Figura 2 — Lista de vereadores eleitos em Jandaia (GO), elei¢cdes 2024, com votacdes individuais.
Fonte: G1/Globo.

O autor desta monografia, Rubens Ronniton (nimero 45.000, PSDB), obteve
186 votos nas elei¢cdes de 2024 em Jandaia, sendo o 7° mais votado entre todos 0s
candidatos eleitos. Apesar disso, sua eleicdo néo se deu pelo Quociente Partidario, a
distribuicao inicial de cadeiras com base nos votos totais do partido. Foi eleito pelas
sobras, o mecanismo de distribuicdo das cadeiras remanescentes pela regra das
médias. Em outras palavras: o eleitor que depositou seu voto neste candidato o
elegeu, mas por um caminho que desconhecia e que ndo escolheu. O mandato € real;
0 processo que 0 gerou é opaco.

Esse ndo é um caso isolado. E a regra estrutural do sistema proporcional de
lista aberta: uma fracdo significativa dos eleitos em qualquer eleicdo proporcional
brasileira chega ao mandato pelas sobras, ndo pela votacédo direta que o eleitor
imagina ser o critério determinante. O cidaddo de Jandaia que votou em Rubens
Ronniton ndo sabe que seu voto quase nao foi suficiente para elegé-lo pelo critério

principal. Nao sabe o que é o Quociente Eleitoral, o Quociente Partidario ou a regra
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das médias. Ele votou em uma pessoa, e o sistema, silenciosamente, processou esse
voto de uma forma completamente diferente daquela que ele imaginou.

Isso é 0 que Manin chama de divorcio entre representantes e representados:
ndo uma traicdo deliberada, mas uma distancia estrutural construida pela opacidade
do sistema. "O governo representativo nunca foi um sistema em que os eleitos tém a
obrigacdo de realizar a vontade dos eleitores” (MANIN, 1995, p. 5), e o sistema
brasileiro vai além: nem o mecanismo pelo qual o eleito chega ao mandato é

compreensivel para o eleitor. A representacdo comecga opaca, e assim continua.

3.2 DEFICIT DE EFETIVIDADE: QUANDO O ELEITO AGE CONTRA O ELEITOR E
QUANDO NAO CONSEGUE AGIR POR ELE

Eleito pelo sistema, pela mecéanica do quociente e das sobras que o eleitor
desconhece, o representante enfrenta, ja no exercicio do mandato, um segundo
obstaculo estrutural: o sistema que o elegeu nédo cria incentivos robustos para que ele
responda as preferéncias de quem o elegeu. Ao contrario, 0s incentivos mais
imediatos apontam para a sobrevivéncia eleitoral futura: manter boas relagdes com as
liderangas do partido que lhe garantiu o numero eleitoral, com os financiadores que
bancaram sua campanha e com o0s colegas de camara cujas aliancas serao
necessarias na proxima eleicao.

Pierre Rosanvallon, em "Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust",
distingue com precisdo dois atributos que a teoria democréatica frequentemente
confunde: legitimidade e confianca. A legitimidade € um atributo juridico-
procedimental, é o produto incontestavel do voto, a credencial formal do mandato. A
confianca é algo mais complexo: € a expectativa substantiva de que o eleito agira em
favor do bem comum, com integridade e responsividade. Rosanvallon argumenta que
"a historia das democracias reais sempre envolveu tenséo e conflito” entre essas duas
dimensdes, e que o hiato entre legitimidade e confianca € a regra, ndo a excec¢ao, nos
regimes representativos (ROSANVALLON, 2008, p. 3, traducao nossa).

Quando esse hiato se torna insuportavelmente largo, quando os eleitos agem
de forma sistematicamente contraria as preferéncias dos eleitores, o povo ndo espera
passivamente a proxima eleicdo. Mobiliza-se por formas alternativas de controle que

Rosanvallon denomina coletivamente de "contra-democracia": vigilancia, denuncia



49

publica, julgamento politico e prevencéo. Essas praticas ndo substituem a democracia
eleitoral, a complementam e a pressionam, exercendo sobre 0s representantes um

controle que o ciclo eleitoral, por si S0, ndo € capaz de garantir.

3.2.1 O Caso do Auxilio-Alimentacdo em Jandaia: Déficit de Efetividade e Contra

Democracia em Agao

O episodio que se desdobrou na Camara Municipal de Jandaia no inicio de
2025 oferece um caso documentado e verificavel de déficit de efetividade parlamentar
em sua forma mais crua, e de contra-democracia como resposta imediata da
sociedade civil.

Em sessao ordinaria, cinco vereadores da Camara Municipal aprovaram dois
projetos: o aumento de 300% no proprio auxilio-alimentacéo, elevando-o de R$ 300,00
para R$ 1.200,00, e a criagdo de um cargo comissionado em momento de reconhecida
necessidade de concurso publico, conforme verificado nas Leis n° 950 e 951
(JANDAIA, 2026). O Prefeito Municipal vetou ambos os projetos, atendendo a pressao
popular que se manifestou imediatamente apds a aprovacao. Diante do veto, a Mesa
Diretora da Camara pautou a votacao para derruba-lo.

A3 X . .
Rg portal_jandaiago + Seguir

Enquete sobre veto aosProjetos Aprovados
. - B W e s
pela Camara Munlclpal de Jandala - HL’ r;é;a;n ;Tep:cucls'éo da aprovagéz ;estasqm;1érias

eis e da primeira enquete, o Portal Jandaia Goias
decidiu ampliar o debate e abrir nova consulta 3 populagio

sobre os polémicos projetos aprovados pela Camara Municipal.
Os Projetos em Questdo:
Cinco vereadores de Jandaia aprovaram recentemente:
1. Aumento de 300% no proprio auxilio-alimentagdo - saltando
de RS 300,00 para R$ 1.200,00.
3 2. Criag3o de cargo comissionado - em momento que o
ok municipio necessita de concurso publico.
- Press3o Popular Aumenta:
A enquete iniciada pelo cidaddo Fagner Moreira alcangou
k& nimero expressivo de participagdes, com 97% dos 227
2 ! 2 = > respondentes manifestando-se favoraveis ao veto dos projetos
| H pelo Executivo Municipal.
" Diante do resultado estrondoso e das solicitagdes de outros
leitores, o Portal Jandaia GO amplia o debate, aguardando um
posicionamento forte do Executivo. A sociedade civil orqanizada

Tl
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Figura 3 — Publicacdo do Portal Jandaia GO sobre a enquete referente ao veto dos projetos

aprovados pela Camara Municipal. Fonte: Instagram @portal_jandaiago, fevereiro de 2025.
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A reacdao popular foi imediata e expressiva. Uma enquete publicada pelo Portal
Jandaia GO, em atendimento a solicitacdo de um cidadao, registrou 233 participacoes,
com resultado de 92% favoraveis ao veto dos projetos e apenas 8% favoraveis a
sancdo. A postagem alcancou 13.575 visualizagdes, numero significativo para um
municipio de cerca de 6.500 habitantes. Esse dado quantitativo revela o que
Rosanvallon descreveria como a democracia de supervisdo em acao: "os poderes de
supervisao ou 'vigilancia', formas de prevencéo e o teste dos julgamentos” populares
sobre os atos dos representantes (ROSANVALLON, 2008, p. 8, tradugao nossa).

Comentarios

@ portal_jandaiago

Atendendo a solicitagdo do leitor
Bfagne reir e

)

0 C ats
a imprensa, fica
Jaddos

" s ¢ §“ O S SD S

Figura 4 — Resultado da enquete sobre o veto aos projetos aprovados pela Camara de Jandaia: 92%

pelo veto, 8% pela sancéo. Fonte: Instagram @portal_jandaiago, fevereiro de 2025.

O episddio, porém, foi além da mobilizagéo popular. Na sessao de votacao para
derrubada do veto, apenas cinco dos nove vereadores votaram pela derrubada,
namero inferior ao minimo de seis votos exigido pela Lei Organica do municipio de
Jandaia para que um veto executivo seja derrubado. Nao obstante, a Mesa Diretora
considerou a votacao valida e permitiu o avanco da matéria no processo legislativo,
em flagrante contrariedade ao texto da prépria norma que regula o funcionamento da

Camara.
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Jandaia, Goias, Brazil

5 VEREADORES IGNORAM A LEI pls.uai ESCANDALO EM JANDAIA (GO): 5 VEREADORES
PARA GARANTIR BENEFICIO IGNORAM A LEI PARA GARANTIR BENEFICIO PROPRIO E
PROPRIO E ‘ :

REVOLTAM A POPULAGAO

A sessdo da Camara Municipal de Jandaia realizada nesta quarta-
— feira (11) terminou cercada de indignagdo apés cinco vereadores
decidirem derrubar o veto do prefeito ao projeto que cria
auxilio-alimentagdo, mesmo sem atingir o nimero minimo de
votos exigido pela legislagdo do municipio.

Pela Lei Organica de Jandaia, a derrubada de um veto do
Executivo exige no minimo seis votos favoraveis. Apesar disso,
apenas cinco parlamentares votaram pela derrubada, nimero
inferior ao necessario. Ainda assim, a decisdo foi considerada
valida durante a sessdo, permitindo que o projeto avance no
processo legislativo.

O episédio gerou forte reagio entre moradores que
acompanhavam a votagdo. Para muitos, a cena vista no plenario
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Figura 5 — Publicacéo sobre o episodio da votacao irregular na Camara Municipal de Jandaia: "5

vereadores ignoram a lei para garantir beneficio préprio". Fonte: Instagram @pls.uai, marco de 2025.

Esse episddio documenta o déficit de efetividade em suas duas dimensdes
mais graves. Na primeira dimenséo, a do representante que age contra o eleitor, cinco
vereadores votaram por um aumento de 300% em beneficio préprio, contrariando ndo
apenas a vontade popular expressamente manifestada (92% pelo veto), mas também
a legalidade estabelecida pela propria Lei Organica. Na segunda dimenséo, a da
ilegalidade cometida pelos préprios guardifes da legalidade, a Mesa Diretora validou
uma votacao gue nao atingiu o quérum legalmente exigido, subvertendo o fundamento
do Estado de Direito: a vinculagdo dos poderes a norma que eles préprios criaram.

O autor desta monografia, Vereador Rubens Ronniton, integra a cAmara como
lider de governo e votou contra o projeto de aumento e contra a derrubada do veto,
representando a minoria responsiva dentro de um colegiado majoritariamente
orientado pela sobrevivéncia eleitoral e pelos interesses imediatos. Esse contraponto
interno é relevante para o argumento: o problema nédo é o carater individual dos
parlamentares, mas a auséncia de incentivos sistémicos para que a maioria aja de
forma responsiva. O sistema que os elegeu, pela l6gica do quociente e das sobras,
com financiamento dependente do partido e mandato dissociado da base, ndo criou
0S mecanismos que tornariam O comportamento responsivo a norma, € ndo a
excecao.

Rosanvallon é preciso ao identificar o risco que emerge desse padrao: quando

a contra-democracia (a enquete, a mobilizacdo, a denuncia publica) ndo consegue
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corrigir as disfuncbes do sistema representativo, abre-se espaco para o que ele
denomina "a tentacdo populista”, a busca por um lider que encarne diretamente a
vontade popular, dispensando os intermedidrios institucionais que se revelaram
indignos de confianga (ROSANVALLON, 2008, p. 265, traducdo nossa). Essa
tentacdo nao é irracional: € a resposta emocionalmente logica de um eleitorado que
percebeu, pela experiéncia repetida, que as instituicbes representativas funcionam

para quem as ocupa, hdo para quem as elegeu.

3.3 O INSULAMENTO DAS ELITES: PARTIDOS COMO ESTRUTURAS DE
SOBREVIVENCIA E A MIGRACAO OPORTUNISTA DE LEGENDA

As patologias descritas nas secdes anteriores, a opacidade do mecanismo
eleitoral, o divorcio entre eleitor e eleito, o déficit de efetividade, ndo sdo acidentes
nem desvios de carater individuais. Sao produtos previsiveis de um sistema que
estrutura os incentivos do representante de forma que sua sobrevivéncia politica
depende muito mais de sua relacdo com a maquinaria partidaria e com o
financiamento de campanha do que de sua responsividade efetiva a base eleitoral.

Manuel Castells, em "Ruptura: a crise da democracia liberal", identifica com
precisdo esse processo: "0s atores politicos fundamentais, ou seja, os partidos,
podem diferir em politicas, mas concordam em manter o monopdélio do poder dentro
de um quadro de possibilidades preestabelecidas por eles mesmos. A politica se
profissionaliza, e os politicos se tornam um grupo social que defende seus interesses
comuns acima dos interesses daqueles que eles dizem representar: forma-se uma
classe politica, que, com honrosas excecdes, transcende ideologias e cuida de seu
oligopdlio" (CASTELLS, 2018, p. 15).

No Brasil, esse processo de insulamento tem uma dimensao financeira
determinante. Com a criacdo do Fundo Eleitoral, que chegou a R$ 4,96 bilhdes em
2022 e foi fixado em R$ 4,9 bilhdes para as eleicdes municipais de 2024, os partidos
brasileiros tornaram-se financeiramente independentes da sociedade civil. N&o
precisam convencer cidaddos a se filiar por convic¢cdo ideoldgica, a contribuir
voluntariamente ou a participar ativamente das estruturas partidarias. O Estado
garante sua sobrevivéncia financeira independentemente de sua representatividade

real, independentemente de seu desempenho programatico e independentemente da
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satisfacdo de seus eleitores. Isso é 0 que Katz e Mair denominaram "cartelizacao dos
partidos™: a transformacé&o das legendas de mediadores entre sociedade e Estado em
agéncias de distribuicdo de recursos publicos, sustentadas pelo préprio aparato
estatal que deveriam fiscalizar.

Esse insulamento estrutural tem uma consequéncia pratica direta sobre o
comportamento do parlamentar individual: ao perceber que sua sobrevivéncia eleitoral
ndo depende da satisfacdo de sua base, mas da relacdo com as liderancas partidarias
que controlam o acesso ao Fundo Eleitoral, ao horario de radio e TV e as emendas
parlamentares, 0 representante migra, racional e previsivelmente, de um

comportamento responsivo para um comportamento orientado pela sobrevivéncia.

3.3.1 A Migracao Oportunista de Legenda como Sintoma Sistémico

Um dos fenbmenos mais reveladores do insulamento das elites politicas
brasileiras € a migracéo partidaria estratégica, a troca de legenda motivada néo por
convergéncia ideoldgica, mas por calculo eleitoral. O parlamentar que percebe que
seu partido nao terd desempenho suficiente para garantir sua reeleicdo busca uma
saida dupla: pode migrar para um partido menor, no qual injeta recursos financeiros e
se coloca em posicéo privilegiada dentro de uma legenda com menos concorréncia
interna; ou pode migrar para um partido maior, apostando que o desempenho coletivo
da legenda |he garantira uma cadeira pelas sobras, independentemente de sua
votacgéao individual.

Em nenhuma dessas estratégias o eleitor € consultado. Em nenhuma delas a
escolha do eleitor que votou no candidato pela identidade programatica do partido &
respeitada. O mandato, que deveria ser o instrumento de expressdo da vontade
popular, torna-se, na pratica, propriedade do parlamentar individual, que o utiliza como
ativo negociavel no mercado eleitoral. O partido, por sua vez, torna-se 0 que a
linguagem popular denominou com precisao: um "veiculo de aluguel”, uma estrutura
formal que oferece numero eleitoral, acesso ao Fundo Eleitoral e tempo de TV em
troca de votos que engrossem a soma partidaria, sem exigir fidelidade programatica
ou identificagdo genuina com qualquer projeto politico.

Esse fenbmeno ndo € novo, é estrutural. Castells observa que "a busca do

sucesso pessoal através da politica relaciona-se com a acumulagéo pessoal de capital
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aproveitando o periodo em que o individuo detém posi¢cdes de poder. Com o tempo,
0 cinismo da politica como manipulacdo deriva em um sistema de recompensas que
se alinha com o mundo do ganho empresarial na medida em que se concebe a politica
como uma empresa” (CASTELLS, 2018, p. 27). O parlamentar que muda de partido
por célculo eleitoral esta, do ponto de vista da racionalidade individual, agindo de
forma perfeitamente coerente com os incentivos que o sistema lhe oferece. O

problema néo € o parlamentar, € o sistema que torna esse comportamento racional.

34 O CICLO VICIOSO: MUNICIPALISMO  SELETIVO, EMENDAS
PARLAMENTARES E A CORRUPCAO COMO CONSEQUENCIA SISTEMICA

As disfuncbes descritas nas secdes anteriores, opacidade eleitoral, déficit de
efetividade, insulamento das elites, migragdo oportunista, ndo operam de forma
isolada. Elas se retroalimentam em um ciclo vicioso que aprofunda continuamente a
crise de legitimidade e consolida as condi¢cGes para a proliferacdo da corrup¢do como

fendbmeno sistémico, ndo como desvio individual.

3.4.1 O Municipalismo Seletivo: A Retdrica Territorial a Servico da Sobrevivéncia

Eleitoral

Um dos elementos mais reveladores da dissociacao entre discurso e pratica
dos parlamentares brasileiros é o que se pode denominar "municipalismo seletivo": a
utilizacdo retérica do argumento territorial, "o povo ndo mora na Unido, mora na
cidade", como instrumento de aproximacdo com o eleitorado, combinada com uma
atuacdo pratica que, em muitos casos, coloca o0s recursos publicos a servico do
financiamento da prépria campanha.

O parlamentar federal que defende com vigor a descentralizacao fiscal e a
autonomia municipal na tribuna frequentemente direciona suas emendas
parlamentares — instrumento poderoso de alocacdo de recursos publicos — néo
necessariamente ao municipio com maior necessidade objetiva, mas ao municipio
com maior rentabilidade eleitoral para sua proxima campanha. E dentro de cada

municipio, as emendas frequentemente vao para associacdes comunitarias e
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entidades do terceiro setor de fiscalizacao fragil, estruturas que, além de beneficiarem
a populacdo com maior dificuldade de verificacdo, podem funcionar como
intermediarios no circuito de financiamento eleitoral informal.

Essa dinamica gera uma dependéncia estrutural dos entes subnacionais em
relacdo aos parlamentares federais. Quando o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), principal fonte de receita dos pequenos municipios brasileiros, sofre queda em
funcdo de variagOes na arrecadacao federal, os prefeitos e vereadores municipais
recorrem justamente aqueles parlamentares que praticam o municipalismo seletivo.

A fragilidade dessa dependéncia ficou evidenciada com o debate em torno da
ampliacdo da faixa de isencdo do Imposto de Renda proposta pelo PL 1.087/2025:
segundo levantamento da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), a medida pode
retirar a0 menos R$ 9,5 bilhdes anuais dos cofres municipais, R$ 5 bilhdes de
arrecadacéo propria € R$ 4,5 bilhdes de repasse via FPM, com impacto mais agudo nos
municipios com menos de 50 mil habitantes, que dependem do Fundo para cobrir mais
de 80% de suas despesas correntes.16

A relacdo de dependéncia que se estabelece € o oposto do federalismo
cooperativo que a Constituicdo de 1988 preconizou: é um federalismo clientelista, no
qual o acesso a recursos que deveriam fluir automaticamente pela arrecadacao
compartilhada passa a depender de relacbes politicas que o proprio sistema de

emendas parlamentares constroi e reproduz.

3.4.2 O Ciclo das Emendas e a Corrupgao como Consequéncia Estrutural

O ciclo que se estabelece a partir dessa dinamica tem uma logica perversa e
autossustentavel. Volumes crescentes de emendas parlamentares aumentam o poder
dos parlamentares sobre o Executivo e sobre os entes subnacionais, ampliando sua
capacidade de negociar apoio politico e de financiar campanhas eleitorais. A reeleicéo
garantida por esse financiamento amplia a bancada e, consequentemente, o volume

de emendas na legislatura seguinte. O ciclo se fecha e se aprofunda, transformando

s CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS. Impactos da ampliacao da isencao do Imposto
de Renda nos municipios. Brasilia: CNM, 2025. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/1170780-mudanca-no-imposto-de-renda-pode-provocar-perda-
bilionaria-para-municipios-alerta-entidade/. Acesso em: abr. 2026.



https://www.camara.leg.br/noticias/1170780-mudanca-no-imposto-de-renda-pode-provocar-perda-bilionaria-para-municipios-alerta-entidade/
https://www.camara.leg.br/noticias/1170780-mudanca-no-imposto-de-renda-pode-provocar-perda-bilionaria-para-municipios-alerta-entidade/

56

as emendas parlamentares de instrumento de politicas publicas, sua funcao
constitucional, em moeda de troca eleitoral.

Castells identifica a raiz mais profunda desse fendmeno: "Nao héa
correspondéncia entre o financiamento legal dos partidos e o custo da politica
profissional [...] E o peixe que morde a propria cauda: ndo se deve pagar mais aos
corruptos, portanto, os politicos tém que se tornar corruptos para pagar sua atividade
e, em alguns casos, obter um peculio por intermédio desta" (CASTELLS, 2018, p. 27).
No contexto brasileiro, essa légica é agravada pelo custo estruturalmente elevado das
campanhas no sistema de lista aberta: como cada candidato precisa financiar sua
prépria campanha individual, sem a possibilidade de concentrar recursos no nivel
partidario, como ocorre em sistemas de lista fechada, a necessidade de recursos é
permanente, crescente e, em muitos casos, superior ao que as fontes legais de
financiamento podem suprir.

A corrupcao, nesse contexto, ndo € o produto de uma cultura politica atrasada
ou da ma indole de individuos isolados. E, como Castells argumenta, "uma
caracteristica sistémica da politica atual" (CASTELLS, 2018, p. 27), uma resposta
racional de atores que operam dentro de um sistema cujos incentivos apontam, de
forma consistente, para a busca de recursos além dos limites legais como condicéo
de sobrevivéncia eleitoral. O resultado € um escalonamento progressivo: casos de
corrupcdo aumentando, valores de emendas parlamentares crescendo, casos de
desvio de recursos publicos se multiplicando para financiar campanhas que garantam
a permanéncia no poder que permite 0 acesso as emendas que financiam as

campanhas. O circulo fecha-se sobre si mesmo, a custa do interesse publico.

3.5 A ANTIPOLITICA COMO DESTINO: DA RUPTURA INSTITUCIONAL A CRISE
DA DEMOCRACIA

O acumulo de disfung¢des descrito ao longo deste capitulo, o divércio entre
eleitor e eleito, o déficit de efetividade, o insulamento das elites, o ciclo vicioso de
emendas e corrupgao, produz um resultado previsivel e documentado: a erosao
progressiva da confianca dos cidadaos nas instituicdes representativas e, em sua
forma mais grave, a rejeicao da propria politica como esfera legitima de resolugéo dos

conflitos coletivos.
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Os dados para o Brasil sdo inequivocos. Levantamento da Universidade
Federal Fluminense (UFF)'’, publicado em abril de 2025, aponta que 79% dos
entrevistados ainda professam crenca na democracia como regime ideal — mas 71%
declaram insatisfacdo com a democracia brasileira tal como ela funciona. Pesquisa da
Atlas Intelligence!®, divulgada em fevereiro de 2025, registra que 82% dos
entrevistados nao confiam no Congresso Nacional. Esses nimeros nao revelam uma
rejeicdo a democracia: revelam, como Castells argumenta, "ndo uma rejeicdo a
democracia, mas a democracia liberal tal como existe em cada pais, em nome da
‘democracia real™ (CASTELLS, 2018, p.10).

Castells denomina esse fendmeno de "ruptura™ "a ruptura da relacdo entre
governantes e governados. A desconfianca nas instituicdes, em quase todo o mundo,
deslegitima a representacao politica e, portanto, nos deixa 6rfdaos de um abrigo que
nos proteja em nome do interesse comum. Nao é uma questdo de opc¢des politicas,
de direita ou esquerda. A ruptura € mais profunda, tanto em nivel emocional quanto
cognitivo. Trata-se do colapso gradual de um modelo politico de representacdo e
governanga" (CASTELLS, 2018, p. 9-10). No Brasil, esse colapso gradual manifesta-
se no crescimento do voto em outsiders sem trajetéria institucional, na abstencéo
crescente, na multiplicacdo dos votos nulos e brancos como formas de protesto ativo,
e na ascensdo de candidatos cujo principal capital eleitoral é precisamente a nao-
identificagdo com o sistema politico estabelecido.

Rosanvallon, por sua vez, alerta que quando a contra-democracia, as formas
organizadas de desconfianca que complementam e pressionam a democracia
eleitoral, ndo conseguem corrigir as disfunces do sistema representativo, abre-se o
espaco mais perigoso da politica contemporanea: a tentacdo populista. Rosanvallon
define o populismo como uma "patologia da democracia eleitoral-representativa” que
"pretende resolver o problema da representacdo conjurando uma imagem de um povo
unificado e homogéneo", rejeitando radicalmente "tudo que pressupde ser contrario a

essa unidade e homogeneidade: estrangeiros, inimigos, oligarquia, elites"

17 PESQUISA da UFF revela que 79% dos brasileiros acreditam na democracia; 71% estéo insatisfeitos
com o exercicio no pais. Universidade Federal Fluminense. Niter6i: UFF, 29 abr. 2025. Disponivel em:
https://www.uff.br/29-04-2025/pesquisa-da-uff-revela-que-79-dos-brasileiros-acreditam-na-
democracia/. Acesso em: 20 out. 2025.

18 JUNQUEIRA, Caio. Atlas: 82% nao confiam no Congresso, 50%, no governo federal e 47%, no
STF. CNN Brasil, Sdo Paulo, 15 fev. 2025. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/blogs/caio-
jungueira/politica/atlas-82-nao-confiam-no-congresso-50-no-governo-federal-e-47-no-stf/. Acesso em:
20 out. 2025.



https://www.uff.br/29-04-2025/pesquisa-da-uff-revela-que-79-dos-brasileiros-acreditam-na-democracia/
https://www.uff.br/29-04-2025/pesquisa-da-uff-revela-que-79-dos-brasileiros-acreditam-na-democracia/
https://www.cnnbrasil.com.br/blogs/caio-junqueira/politica/atlas-82-nao-confiam-no-congresso-50-no-governo-federal-e-47-no-stf/
https://www.cnnbrasil.com.br/blogs/caio-junqueira/politica/atlas-82-nao-confiam-no-congresso-50-no-governo-federal-e-47-no-stf/
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(ROSANVALLON, 2008, p. 265-266). A tentacdo populista ndo € irracional, € a
resposta politicamente logica de uma sociedade que percebeu, pela experiéncia
acumulada, que o0s mecanismos formais de representagdo n&do produzem
responsividade e que os mecanismos informais de presséo (enquetes, manifestagoes,
denuncias publicas) tampouco corrigem as distorcfes de forma consistente.

A antipolitica, portanto, ndo é a causa da crise democratica brasileira, € sua
consequéncia. E ndo é um desvio patoldgico da racionalidade coletiva, € uma resposta
racional de cidadaos que aprenderam, pela experiéncia repetida, que o sistema que
deveria representa-los opera, prioritariamente, para perpetuar agueles que o ocupam.
Como sintetiza Castells: "a recorrente frustracdo dessas esperancas vai erodindo a
legitimidade, ao mesmo tempo que a resignac¢ao vai sendo substituida pela indignacéo
quando surge o insuportavel" (CASTELLS, 2018, p. 15).

3.6 SINTESE: A CRISE DE LEGITIMIDADE COMO PRODUTO SISTEMICO

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo permite uma concluséo precisa
e fundamentada: a crise de legitimidade da representacao popular brasileira ndo € um
acidente histérico, uma percepcao equivocada do eleitorado ou o produto da ma-fé de
individuos isolados. E o resultado previsivel, documentavel e, em larga medida,
inevitavel das disfuncdes estruturais do sistema proporcional de lista aberta, que o
Capitulo 2 descreveu em termos mecanicos e que este capitulo traduziu em termos
de experiéncia concreta.

O circulo é completo: a opacidade do mecanismo eleitoral (MANIN) gera
um divércio inicial entre eleitor e eleito; o déficit de efetividade e a violacdo da
legalidade pelos proprios representantes (caso Jandaia) aprofundam esse divércio;

o insulamento das elites e a migracao oportunista de legenda consolidam partidos
como estruturas de sobrevivéncia desconectadas da sociedade civil; o ciclo de
emendas e corrupcdo sistémica converte o0 mandato parlamentar em instrumento
de perpetuacéo do poder; e a acumulacdo de todas essas frustracdes alimenta a
antipolitica — a desconfianca radical nas instituicbes representativas — que
Castells identificou como o trago mais caracteristico das democracias do século XXI

em crise.
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4. O DIREITO COMPARADO E AS ALTERNATIVAS PARA O FORTALECIMENTO
DO VOTO: ENFASE NO VOTO DISTRITAL MISTO

Os trés capitulos anteriores construiram um diagndstico progressivo e
fundamentado. O Capitulo 1 estabeleceu os fundamentos constitucionais da
representacdo politica e apresentou os principais modelos eleitorais existentes. O
Capitulo 2 dissecou as disfungdes mecéanicas do sistema proporcional de lista aberta
brasileiro, a opacidade do quociente eleitoral, o personalismo estrutural, a
fragmentacao partidaria e o insulamento das elites. O Capitulo 3 traduziu esse
diagnéstico em experiéncia concreta, documentando o divércio entre eleitor e eleito,
o déficit de efetividade e o ciclo vicioso de emendas e corrupcao que alimenta a crise
de legitimidade da representacdo popular. Este quarto e ultimo capitulo assume a
tarefa propositiva: apresentar, com base no direito comparado e na doutrina
constitucional, um modelo alternativo que endereca de forma estruturalmente superior
as patologias identificadas, e um caminho realista e gradual para implementa-lo.

A escolha do direito comparado como método néo é arbitraria. Como ensina
Dieter Nohlen, um dos maiores especialistas mundiais em sistemas eleitorais, "nao
existe nenhum sistema eleitoral ideal, tanto os efeitos como a desejabilidade de um
sistema dependem de distintos fatores e variantes" (NOHLEN, 2007, p. 112). O
objetivo, portanto, ndo é apresentar uma solucao perfeita, que nao existe, mas
demonstrar, com base em evidéncia empirica e teorica, que o modelo aqui proposto
€ estruturalmente superior ao atual. A questdo ndo € comparar o sistema distrital misto
com um ideal inexistente. E compara-lo com o sistema que o Brasil efetivamente tem,
e que, como o0s capitulos anteriores documentaram, produz resultados
sistematicamente insatisfatorios para a representacdo democratica.

O modelo proposto € o sistema distrital misto com lista flexivel, 0 mesmo que
Luis Roberto Barroso, ex-Ministro e ex-Presidente do Supremo Tribunal Federal,
defendeu publicamente antes de integrar a Corte: "se coubesse a mim a escolha, eu
continuaria fiel a minha proposta de dez anos atras: sistema distrital misto, com voto
em lista preordenada/flexivel na parte proporcional" (BARROSO, 2015, p. 10). Nesse
modelo, o partido pré-ordena seus candidatos para o 2° voto proporcional, mas o
eleitor tem a faculdade de votar apenas na legenda, aceitando a ordem definida pelo

partido, ou de votar nominalmente no candidato de sua preferéncia, alterando a
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hierarquia prévia. A ordem final de entrada é determinada pela combinacédo entre a

pré-ordenacéao partidaria e os votos nominais acumulados.

4.1 O SISTEMA ELEITORAL COMO ENGENHARIA INSTITUCIONAL: PREMISSAS
METODOLOGICAS

Antes de examinar o modelo alternativo, € necessario estabelecer as premissas
metodoldgicas que orientam a avaliacdo de sistemas eleitorais. Nohlen identifica trés
exigéncias centrais que qualquer sistema deve ser capaz de atender, em maior ou
menor grau: a representacao justa das preferéncias do eleitorado, a efetividade
guanto ao funcionamento do sistema politico, especialmente a capacidade de produzir
governos estaveis e maiorias funcionais, e a responsabilidade na relacédo entre eleito
e votante, ou seja, a accountability (NOHLEN, 2007, p. 112-113).

O problema é que nenhum sistema consegue maximizar todas essas
exigéncias simultaneamente. O sistema majoritario puro maximiza a accountability
territorial e a estabilidade governamental, mas sacrifica a representacéo proporcional
das minorias. O sistema proporcional puro maximiza a representacéo da diversidade,
mas tende a fragmentar o parlamento e dificultar a formacdo de maiorias estaveis. O
sistema distrital misto busca um equilibrio entre essas exigéncias, e € precisamente
nesse equilibrio que reside sua superioridade em relagdo aos extremos.

Para o Brasil, as trés exigéncias de Nohlen tém peso especifico a luz do
diagndstico construido nos capitulos anteriores. A representacdo justa esta
comprometida pelo sistema de sobras e pela opacidade do quociente eleitoral. A
efetividade estd comprometida pela fragmentacao extrema e pelo presidencialismo de
coalizdo que ela engendra. A accountability esta comprometida pela auséncia de
vinculo territorial direto entre representante e eleitor. Um sistema que endereca 0s trés
problemas simultaneamente, ainda que de forma imperfeita, é por definicdo, superior

ao atual.

4.2 O Sistema Distrital Misto Alemao: Funcionamento Técnico e Resultados Empiricos

O sistema eleitoral da Republica Federal da Alemanha, instituido pela Lei

Fundamental de 1949 e em vigor ha mais de 75 anos, é universalmente reconhecido
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como o modelo de referéncia do sistema distrital misto de correcdo, a variante mais
sofisticada da familia dos sistemas mistos. Sua longevidade e os resultados que
produziu em termos de estabilidade governamental, representacédo plural e
responsividade democratica fazem dele o parametro mais solido disponivel para o

debate sobre reforma eleitoral no Brasil.

4.2.1 A Arquitetura do Modelo: Dois Votos, Uma Logica

O Bundestag — parlamento federal alemdo — é composto atualmente por 630
membros, numero fixado pela reforma eleitoral aprovada em marco de 2023 e
confirmada pelo Tribunal Constitucional Federal em julho de 2024. Das 630 cadeiras,
metade é distribuida pelo critério majoritario em 299 distritos uninominais e a outra
metade pelo critério proporcional por meio de listas estaduais partidarias. O eleitor
dispde de dois votos distintos, que podem ser dados a candidatos ou partidos
diferentes, fendmeno conhecido como split voting, verificado em aproximadamente 20
a 25% dos eleitores alemaes.

O primeiro voto é dado ao candidato do distrito uninominal. O territorio alemé&o
é dividido em 299 circunscri¢cdes de tamanho populacional aproximadamente igual,
cada uma elegendo um unico representante pelo critério de maioria simples, vence
guem obtiver mais votos, independentemente de percentual minimo. O candidato
vencedor do distrito tem prioridade para ingressar no parlamento, desde que o partido
tenha cadeiras proporcionais suficientes para acomoda-lo.

O segundo voto é dado ao partido, ndo a um candidato especifico. E esse voto
qgue, conforme documenta Nohlen, "determina o niumero total de deputados de cada
partido no Bundestag. Os resultados nas circunscricbes uninominais apenas
determinam quais candidatos, dentro do total proporcional devido ao partido,
efetivamente ingressam no parlamento. O candidato que venceu a circunscrigdo tem
prioridade sobre o candidato de lista" (NOHLEN, 2007, p. 100-101). Em outras
palavras: o 2° voto decide quantas cadeiras cada partido tera; o 1° voto decide quais
candidatos ocupardo essas cadeiras, priorizando os vencedores de distrito sobre os
candidatos de lista.

Com a reforma de 2023, o 2° voto proporcional passou a ser soberano: quando

um partido vence mais distritos do que o proporcional Ihe garante, candidatos distritais
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com menor votacdo podem nao ingressar no parlamento para que o teto de 630 seja
respeitado. O sistema é autocorrigivel, a propria Alemanha identificou a distorcédo do
crescimento ilimitado causado pelos antigos mandatos excedentes e a corrigiu por via

legislativa.

4.2.2 Os Trés Efeitos Estruturais do Modelo Alemao

Nohlen identifica trés efeitos estruturais do sistema alemé&o que o distinguem
fundamentalmente tanto do proporcional puro quanto do majoritario puro (NOHLEN,
2007, p. 102-103).

Primeiro efeito, a barreira legal de 5%: apenas partidos que obtém ao menos
5% dos votos nacionais no 2° voto, ou que vencem em pelo menos 3 distritos
uninominais, tém acesso a distribuicdo proporcional de cadeiras. Esse mecanismo
limita a fragmentac&o parlamentar sem eliminar o pluralismo politico. E importante
notar, como observa Nohlen, que "esse efeito decorre da barreira, ndo da eleicédo
direta nas circunscrigdes uninominais, como se supde erroneamente” (NOHLEN,
2007, p. 102), ou seja, € um mecanismo independente e complementar ao sistema
distrital.

Segundo efeito, proporcionalidade preservada: diferentemente do sistema
majoritario puro, o modelo alem&o ndo fabrica maiorias artificiais. O partido mais
votado no 2° voto recebe cadeiras proporcionais a sua votacdo real, ndo um bodnus
desproporcional por dominar os distritos. "Os partidos grandes ndo séo favorecidos
nem os pequenos prejudicados”, registra Nohlen, "eliminando as maiorias fabricadas"
gue caracterizam o sistema majoritario britanico, por exemplo (NOHLEN, 2007, p.
102).

Terceiro efeito, o voto personalizado: "situa-se no plano psicolégico”, como
observa Nohlen: "o eleitor escolhe candidatos que conhece pelo trabalho politico local,
que chegaram a candidatura pelos grémios eleitorais partidarios da circunscricao"
(NOHLEN, 2007, p. 102-103). Esse efeito € precisamente 0 que esta ausente no
sistema brasileiro atual: o eleitor ndo conhece o candidato pelo trabalho local porque
o candidato ndo tem territério definido, disputa em todo o estado, investe em

visibilidade midiatica e ndo precisa responder a uma comunidade especifica.
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4.3 A LISTA FLEXIVEL: O EQUILIBRIO ENTRE PARTIDO E ELEITOR

A questdo da lista — fechada, aberta ou flexivel — & um dos pontos mais
sensiveis do debate sobre reforma eleitoral, porque envolve diretamente o equilibrio
de poder entre o partido como organizacdo programatica e o eleitor como soberano
democratico. O sistema brasileiro atual adota a lista aberta em sua forma mais radical:
0 partido ndo controla absolutamente a ordem de seus candidatos, e o eleitor vota em
individuos sem ter clareza sobre o funcionamento do sistema. O resultado, como
documentou este trabalho, € o pior dos dois mundos: partidos fracos sem identidade
programatica e eleitores sem informacéo real sobre quem estéo elegendo.

A lista fechada resolve a fragilidade partidaria, mas sacrifica a autonomia do
eleitor: o partido define previamente e de forma irrevogavel quem entra e em que
ordem. O eleitor vota na legenda e aceita integralmente as escolhas internas do
partido, escolhas que, em contextos de oligarquia partidaria, tendem a refletir mais as
relacbes de poder internas do que a representatividade dos candidatos perante a
base.

A lista flexivel, também denominada lista preordenada com voto preferencial, é
o modelo que concilia as virtudes dos dois extremos e elimina seus defeitos principais.
O mecanismo funciona da seguinte forma: o partido define previamente uma ordem
de candidatos na lista, que é tornada publica antes da elei¢cao. O eleitor, ao votar no
2° voto, pode escolher entre duas opcoes:

Opcao A, voto apenas na legenda: o eleitor digita apenas os dois primeiros
digitos do partido (ex: XX). Seu voto é computado para a distribuicdo proporcional de
cadeiras, e a ordem de entrada dos candidatos segue a lista definida pelo partido. A
ordem pré-estabelecida pelo partido prevalece para esse voto.

Opcao B, voto na legenda com indicacdo nominal: o eleitor digita o niumero
completo do candidato que prefere dentro da lista do partido (ex: XX.YYY). Seu voto
€ computado para o partido na distribuicéo proporcional, e registra adicionalmente sua
preferéncia pelo candidato indicado. Candidatos que acumulam muitas indicacbes
nominais sobem na ordem da lista, podendo entrar antes de candidatos que o partido
havia posicionado a frente.

Esse mecanismo tem dois efeitos estruturais importantes. Primeiro, reduz o
poder oligarquico das direcOes partidarias sobre a composi¢cao das bancadas: a lista

do partido € um ponto de partida, ndo uma sentenca definitiva. Segundo, devolve ao
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eleitor a consciéncia de sua escolha: ao digitar o nimero completo do candidato, ele
sabe exatamente quem esta indicando e por que, ndo € arrastado por puxadores
invisiveis nem enganado por sobras que desconhece.

O Deputado Federal Henrique Fontana ja havia proposto exatamente esse
modelo no Congresso brasileiro, descrito por Barroso nos seguintes termos: "a lista
partidaria € preordenada e prevalecera se o eleitor votar na legenda; porém, o eleitor
tem a faculdade de votar no candidato de sua preferéncia" (BARROSO, 2015, p. 7). A
proposta ndo foi aprovada, ndo por inadequacdo técnica, mas pelo bloqueio
institucional que o Capitulo 3 descreveu: quem deveria aprovar a reforma é quem mais

se beneficia do sistema atual.

4.4 O DEBATE BRASILEIRO: DECADAS DE PROPOSTA, ZERO DE APROVACAO
E R$ 4,9 BILHOES PARA MANTER O SISTEMA ATUAL

A reforma eleitoral ndo é um tema novo no Brasil. E um tema velho, tratado
como urgente ha décadas, discutido em centenas de propostas, referenciado em
incontaveis discursos parlamentares, e sistematicamente bloqueado pela mesma
classe politica que o diagnostica como necessario. Barroso documentou essa
contradicdo com precisdo cirurgica: "a despeito do consenso de que o Brasil precisa
de uma urgente reforma politica, o fato € que ha muito pouco debate substantivo sobre
o tema" (BARROSO, 2015, p. 1). E acrescenta um dado revelador: quando esteve no
Congresso Nacional por ocasido de sua sabatina para o STF, em 2013, esse
diagndstico era compartilhado por quase todos os parlamentares com 0s quais esteve.
O problema, portanto, ndo é falta de diagnostico. E falta de vontade politica de quem
seria reformado.

O histérico de tentativas frustradas é extenso e revelador. Em 1999, o Senado
Federal aprovou proposta de Reforma Politica que incluia sistema eleitoral misto e
proibicdo de coligacdes partidarias em eleicdes proporcionais. A matéria foi enviada a

Camara dos Deputados, e arquivada. Em 2009'°, o Governo Lula encaminhou ao

19 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de reforma politica acaba com coligagbes proporcionais.
Portal da Camara dos Deputados, 2009. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/126064-
projeto-de-reforma-politica-acaba-com-coligacoes-proporcionais/. Acesso em: abr. 2026. Ver também:
CAMARA DOS DEPUTADOS. Governo monta estratégia para votar reforma politica em 2009.
Disponivel em:  https://www.camara.leg.br/noticias/123626-governo-monta-estrategia-para-votar-
reforma-politica-em-2009/. Acesso em: abr. 2026.
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Congresso proposta que incluia lista partidaria fechada, proibicdo de coligacbes
proporcionais, clausula de barreira e financiamento publico de campanha. Nao foi
aprovada. Em 2013%°, o Grupo de Trabalho da Reforma Politica da Camara dos
Deputados prop0s sistema eleitoral misto, voto em lista fechada ou preordenada, fim
das coligacbes proporcionais e limite para doacdes. Nao foi aprovado. O Deputado
Henrique Fontana propos a lista flexivel com financiamento exclusivamente publico.
N&o foi aprovado (BARROSO, 2015, p. 5).

O resultado de décadas de blogueio foi a aprovacédo, em 2017, do minimo dos
consensos: a Emenda Constitucional 972%, que proibiu coligacées proporcionais e
estabeleceu a clausula de desempenho progressiva. Medidas importantes, como o
Capitulo 2 reconheceu, mas que ndo tocaram no nucleo do problema. O sistema de
lista aberta permanece intacto. A fragmentacdo continua. A opacidade do quociente
eleitoral persiste.

O resultado de décadas de bloqueio foi a aprovacao, em 2017, do minimo dos
consensos: a Emenda Constitucional 97, que proibiu coligacbes proporcionais e
estabeleceu a clausula de desempenho progressiva. Medidas importantes, como o
Capitulo 2 reconheceu, mas que ndo tocaram no ndcleo do problema. O sistema de
lista aberta permanece intacto. A fragmentacao continua. A opacidade do quociente
eleitoral persiste.

E enquanto a reforma estrutural € bloqueada, o financiamento do sistema
vigente cresce sem resisténcia. A mesma classe politica que nao aprova a reforma
eleitoral aprovou o Fundo Eleitoral em R$ 4,9 bilhdes para as eleicbes municipais de

2024.%? Recursos publicos destinados a financiar campanhas em um sistema que,

20 CAMARA DOS DEPUTADOS. PEC da reforma politica acaba com a reeleicdo e muda
coligagdes. Portal da Camara dos Deputados, 26 nov. 2013. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/421907-pec-da-reforma-politica-acaba-com-a-reeleicao-e-muda-
coligacoes/. Acesso em: abr. 2026.

2 BRASIL. Emenda Constitucional n® 97, de 4 de outubro de 2017. Altera a Constituicdo Federal para
vedar as coligagdes partidarias nas elei¢des proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos
partidos politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na
televiséo e dispor sobre regras de transicdo. Diario Oficial da Unido, 5 out. 2017. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2017/emendaconstitucional-97-4-outubro-2017-785543-
publicacaooriginal-153897-pl.html. Acesso em: abr. 2026.

22 BRASIL. Congresso Nacional. Aprovado Orgcamento, campanhas eleitorais terdo R$ 4,9 bilhdes
em 2024. Senado Noticias, 22 dez. 2023. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/12/22/aprovado-orcamento-campanhas-eleitorais-
terao-r-4-9-bilhoes-em-2024. Acesso em: abr. 2026. Ver também: TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
Eleicbes 2024: confira 6 pontos essenciais sobre o Fundo Eleitoral. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2024/Fevereiro/eleicoes-2024-confira-6-pontos-
essenciais-sobre-o-fundo-eleitoral. Acesso em: abr. 2026.
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como Barroso documenta, favorece candidatos com capital econdémico em detrimento
de candidatos com representatividade social: "candidatos sem recursos financeiros
relevantes tém poucas chances de se elegerem, o que contribui para um ambiente
politico plutocratico” (BARROSO, 2015, p. 4). O paradoxo é completo: o sistema que
exclui os menos capitalizados é financiado com o dinheiro de todos os contribuintes,
incluindo os proprios excluidos.

Castells havia identificado a légica subjacente a esse paradoxo: os partidos
"concordam em manter o monopdélio do poder dentro de um quadro de possibilidades
preestabelecidas por eles mesmos" (CASTELLS, 2018, p. 15). O Fundo Eleitoral de
R$ 4,9 bilhdes é a expressao financeira mais concreta desse monopolio: ele garante
a sobrevivéncia das legendas existentes independentemente de sua
representatividade real, e cria uma barreira de entrada financeira que protege 0s
ocupantes do sistema contra novos competidores.

A identificacdo precisa da fundamentacdo constitucional adotada pela Corte
mostra-se essencial, pois delimita o alcance da intervencao judicial e responde a
objecdo de que o STF estaria invadindo competéncia legislativa. O Tribunal ancorou
suas determinac¢des no art. 165, 88 9° e 10 da CF/88, que impdem transparéncia na
execucao orcamentaria, combinado com o art. 37, caput, que eleva a publicidade e a
eficiéncia a condicdo de principios constitucionais da administracéo publica.

O STF nao proibiu as emendas parlamentares, ndo poderia, pois tém assento
constitucional. Determinou que sua execucdo obedeca a critérios minimos de
rastreabilidade: identificacdo do parlamentar autor, identificacdo do beneficiario final
com seus dados cadastrais, objeto contratado e indice de execucdo de emendas
anteriores do mesmo parlamentar, tudo disponivel em plataforma de acesso publico
em tempo real. A decisdo ndo é uma intervencdo do Judiciario no Legislativo, € a
exigéncia de que o Legislativo cumpra a prépria Constituicdo que aprovou. O ciclo
vicioso documentado neste capitulo ndo é combatido pela proibicdo das emendas,
mas pela sua visibilidade: quando o eleitor sabe exatamente para onde foi 0 recurso

e quem o destinou, o instrumento de clientelismo perde sua eficacia politica.

4.5 A CRITICA SOBRE MINORIAS: O SISTEMA ATUAL JA EXCLUI MAIS
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Uma das objec8es mais recorrentes ao sistema distrital misto, e uma das mais
legitimas, é o risco de reducdo da representacdo de minorias politicas, étnicas, de
género e de classe social. O argumento é que distritos territoriais tendem a eleger o
candidato com maior base local, e minorias dispersas geograficamente podem nao ter
concentracdo suficiente em nenhum distrito para eleger representantes. A critica
merece resposta honesta, ndo descarte retorico.

A resposta em trés movimentos. O primeiro movimento é reconhecer que a
critca tem fundamento parcial: em um sistema distrital puro, minorias
geograficamente dispersas enfrentam desvantagem estrutural. Esse é um limite real
do modelo majoritario uninominal, e é precisamente por isso que o modelo aqui
proposto néo é distrital puro, mas distrital misto com componente proporcional. A parte
proporcional do sistema — 0 2° voto — preserva o canal de representacdo para
minorias que ndo tém concentracao territorial suficiente para vencer em distritos
especificos.

O segundo movimento é demonstrar que o sistema atual ja exclui as minorias,
de forma mais grave e menos visivel. Nohlen documenta que a lista aberta
normalmente leva candidatos a construir "uma rede de apoio dentro do partido de
natureza econémico-financeira, ndo politico-ideoldgica, o clientelismo desenvolve-se
como modelo de relacdo entre candidato e eleitores" (NOHLEN, 2007, p. 106).
Barroso € ainda mais direto: o sistema atual € "plutocratico”, favorece quem tem
dinheiro, ndo quem tem representatividade (BARROSO, 2015, p. 4). Mulheres,
trabalhadores, liderancas de movimentos sociais e representantes de minorias étnicas
ja enfrentam, no sistema vigente, uma barreira de entrada financeira que o Fundo
Eleitoral de R$ 4,9 bilhdes ndo resolve, porque esse fundo é distribuido
proporcionalmente ao desempenho eleitoral anterior, beneficiando quem ja esta
dentro do sistema.

O terceiro movimento é mostrar como 0 modelo proposto endereca
especificamente esse problema. No sistema distrital misto com lista flexivel, uma
candidata de movimento social, uma lideranca sindical ou um representante de
minoria étnica tem dois caminhos de acesso ao mandato: vencer em um distrito onde
sua base esta territorialmente concentrada, o que exige organizacgéo local, ndo capital
financeiro, ou acumular indicacdes nominais no 2° voto de eleitores de todo o Estado

gue reconhecem sua representatividade. Em ambos os casos, o critério determinante
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€ o0 reconhecimento pelo eleitor, ndo o volume de recursos de campanha. A barreira
gue o modelo reduz é precisamente a barreira financeira que o sistema atual impd&e.
Adicionalmente, o modelo é inteiramente compativel com mecanismos de acéo
afirmativa na composi¢éo das listas partidarias, cotas de género, diversidade étnica,
representacdo regional, que podem ser estabelecidos em lei complementar sem
necessidade de emenda constitucional. A lista flexivel, ao contrario da lista aberta
pura, tem uma lista como ponto de partida: e essa lista pode ser regulada para garantir
diversidade minima, com o eleitor tendo ainda a liberdade de reordenar por voto

nominal.

4.6 O GERRYMANDERING E A SOLUCAO INSTITUCIONAL: A COMISSAO
INDEPENDENTE DE DELIMITACAO

Outra objecdo recorrente ao sistema distrital € o risco de gerrymandering, a
manipulacdo das fronteiras dos distritos para favorecer determinados partidos ou
candidatos. O nome vem do governador americano Elbridge Gerry, que em 1812
redesenhou um distrito de Massachusetts com formato de salamandra para favorecer
seu partido. O fendmeno é real, documentado e politicamente relevante em sistemas
distritais sem mecanismos de controle adequados.

A solucdo, como documenta Nohlen, ndo é tedrica, é institucional e ja foi
implementada com sucesso em democracias consolidadas: "para colocar em pratica
o principio de igualdade na representacdo, requerem-se comissfes independentes
dos partidos politicos, encarregadas de observar a relacao entre populacao e cadeiras
e de propor as reformas pertinentes. Na Gra-Bretanha, a primeira comisséo
delimitadora formou-se em 1917. Desde 1944 existem quatro comissdes permanentes
para Inglaterra, Escécia, Gales e Irlanda do Norte" (NOHLEN, 2007, p. 62). O critério
de decisdo dessas comissdes €é técnico e objetivo: 0 nUmero de pessoas habilitadas
para votar em cada circunscri¢do, atualizado a cada censo demografico.

Para o Brasil, o0 modelo institucional adequado seria uma comisséao eleitoral
vinculada ao Tribunal Superior Eleitoral, com membros de mandato fixo e vedagéo
expressa de filiacdo partidaria, responsavel pela delimitacéo e revisao periodica dos
distritos com base nos dados do IBGE. A independéncia ndo é garantida pela boa-fé

dos membros, € estruturada pelo design institucional que impede a interferéncia
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partidaria no processo de delimitacdo. Esse mecanismo ja existe em democracias
consolidadas e pode ser replicado no Brasil sem inovacao institucional radical.

E importante contextualizar o risco do gerrymandering em relagdo a
desigualdade que ja existe no sistema atual. A Constituicdo Federal de 1988
determina, em seu art. 45, 81°, que o numero de deputados federais por estado seja
estabelecido proporcionalmente a populacdo, garantindo entre 8 e 70 deputados por
unidade federativa. Isso significa que o voto de um eleitor de Roraima, com 8
deputados para uma populacdo de aproximadamente 700 mil habitantes, vale
matematicamente cerca de 10 vezes mais que o voto de um eleitor de S&o Paulo, com
70 deputados para 46 milhdes de habitantes. Essa desigualdade constitucional, que
Nicolau documentou em seus estudos sobre o sistema proporcional brasileiro, ja
produz distor¢cbes representativas muito mais graves do que qualquer risco de

gerrymandering que uma comissao independente bem estruturada poderia gerar.

4.7 VIABILIDADE CONSTITUCIONAL: A REFORMA E POSSIVEL SEM VIOLAR
CLAUSULAS PETREAS

Uma das questdes mais relevantes para o argumento juridico desta monografia
€ a viabilidade constitucional do modelo proposto. O sistema proporcional esta
previsto no art. 45, caput, da Constituicdo Federal, que dispde: "A Camara dos
Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional,
em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal." A adocdo do sistema
distrital misto exigiria, portanto, emenda constitucional para alterar esse dispositivo.

A questdo central € se essa emenda encontraria obstaculo nas clausulas
pétreas do art. 60, 84°, da Constituicdo, que protege de aboli¢cdo o voto direto, secreto,
universal e periddico. A resposta é inequivocamente negativa: o sistema distrital misto
nao viola nenhum desses atributos. O voto continua direto, o eleitor vota diretamente
em candidatos e partidos, sem intermediarios. Continua secreto, a urna eletronica
preserva o sigilo. Continua universal, todos os cidadaos habilitados votam. E continua
periodico, as eleicdes ocorrem nos mesmos intervalos constitucionalmente previstos.

O que o art. 60, 84°, ndo protege é o sistema proporcional de lista aberta como
técnica especifica. A clausula pétrea protege atributos do voto, ndo o mecanismo pelo

gual os votos séo convertidos em mandatos. Como esclarece a doutrina constitucional
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majoritaria, o constituinte originario quis assegurar que 0 povo continuasse votando
direta, secreta, universal e periodicamente, ndo que votasse por um sistema
especifico de quocientes e listas. A emenda que adotasse o distrital misto seria,
portanto, uma emenda constitucional ordinaria, aprovavel por maioria de trés quintos
dos membros de cada casa do Congresso em dois turnos de votacéo, nos termos do
proprio art. 60, 82°, da Constituicdo.

Barroso sintetiza o argumento com autoridade: o sistema distrital misto "por
permitir a combinacdo do sistema proporcional e do majoritario, pode ser um bom
caminho conciliatério” (BARROSO, 2015, p. 9). A parte proporcional, o 2° voto,
preserva o valor constitucional da representacdo proporcional que o art. 45 consagra.
A parte distrital acrescenta o vinculo territorial e a accountability que o sistema atual
ndo oferece. O resultado € um sistema que ndo apenas € constitucionalmente
possivel, € constitucionalmente superior ao atual, por servir de forma mais efetiva ao
mandamento do art. 1°, paragrafo Unico: "todo o poder emana do povo, que o exerce

por meio de representantes eleitos."

4.8 O MODELO APLICADO: DA URNA ELETRONICA AO MANDATO COM
RESPONSABILIZACAO

A transicdo para o sistema distrital misto com lista flexivel ndo exigiria
redesenho tecnoldgico da urna eletrénica brasileira, uma das mais avancadas do
mundo. A légica de dois primeiros digitos como identificacdo do partido j4 esta
incorporada ao comportamento do eleitor brasileiro. O que muda é o significado e a

funcdo de cada voto, ndo a interface pela qual ele é dado.

4.8.1 Como Funcionaria o Voto na Pratica

O eleitor brasileiro, no modelo proposto, realizaria duas escolhas sequenciais
na urna. No primeiro voto, distrital: digitaria 0 nUmero completo do candidato do seu
distrito uninominal. A tela mostraria a foto, 0 nome, o partido e o distrito ao qual o
candidato pertence, determinado pelo seu domicilio eleitoral, exatamente como ocorre

hoje com a circunscri¢ao estadual. O candidato do distrito de Jandaia n&o apareceria
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na urna de Goiania; o candidato de Goiania ndo apareceria na urna de Jandaia. O
vinculo territorial € geografico e verificavel.

No segundo voto, proporcional com lista flexivel: o eleitor teria duas opg¢oes.
Poderia digitar apenas os dois primeiros digitos — o numero do partido — e confirmar.
Nesse caso, seu voto é computado para a distribuicdo proporcional de cadeiras e a
ordem pré-estabelecida pelo partido prevalece. Alternativamente, poderia digitar o
namero completo de um candidato especifico da lista do partido, indicando
nominalmente sua preferéncia dentro da legenda. Esse candidato acumula votos
nominais que, dependendo do volume, o reposicionam na lista e antecipam sua
entrada em relacdo a ordem partidaria original.

O candidato pode participar das duas etapas simultaneamente: disputa o
distrito no 1° voto e esta na lista do partido para o 2° voto. Se vencer o distrito, entra
diretamente, independentemente de sua posi¢cao na lista. Se perder o distrito, mas
acumular indicagdes nominais expressivas no 2° voto, pode entrar pelas cadeiras
proporcionais. Se perder em ambos, n&o entra, 0 mandato reflete genuinamente a

escolha do eleitor, ndo a matematica de sobras que ele desconhecia.

4.8.2 A Permanéncia Obrigatoria no Domicilio Eleitoral do Distrito

Um elemento fundamental para garantir a responsabilizac&o territorial, e que
pode ser estabelecido por lei ordindria como condi¢céo de registro de candidatura, é a
obrigatoriedade de permanéncia do candidato no domicilio eleitoral do distrito durante
todo o mandato e na eleicdo subsequente. Se o eleitor elegeu um candidato por um
territério especifico, esse candidato deve responder aquele territério na proxima
eleicdo. A responsabilizagéo territorial s6 funciona se o territério for permanente
enguanto durar o mandato.

Essa condicdo tem precedente na jurisprudéncia do TSE, que ja reconhece o
domicilio eleitoral como condicdo de elegibilidade verificavel e exigivel no registro de
candidatura. A extensao dessa exigéncia ao periodo do mandato pode ser feita por lei

ordinaria alterando o Cddigo Eleitoral, sem necessidade de emenda constitucional.

4.8.3 O Caso Jandaia como Prova de Conceito
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O caso da Camara Municipal de Jandaia (GO), documentado nos capitulos
anteriores, oferece uma prova de conceito concreta e verificavel para o modelo
proposto. Com 9 cadeiras municipais e aproximadamente 6.500 habitantes, Jandaia
poderia ser dividida em 5 distritos municipais de tamanho populacional aproximado,
cada um elegendo 1 vereador pelo critério majoritario no 1° voto. As 4 cadeiras
restantes seriam distribuidas proporcionalmente pelo 2° voto, com lista flexivel
municipal, o eleitor de qualquer bairro poderia indicar nominalmente qualquer
candidato da lista do seu partido no municipio.

No sistema atual, o autor desta monografia — Vereador Rubens Ronniton —
chegou ao mandato pelas sobras do sistema proporcional: 7° mais votado entre os
eleitos, com 186 votos, eleito por um mecanismo que o eleitor ndo entende e nao
controlou conscientemente. No modelo proposto, ele disputaria o distrito
correspondente a sua base territorial em Jandaia. O eleitor que quis votar nele teria
duas formas explicitas e conscientes de fazé-lo: digitando seu nimero no 1° voto,
"quero Rubens representando meu bairro", ou digitando seu nimero no 2° voto, "quero
Rubens na Camara pelo projeto do partido". Em nenhum dos casos o eleitor seria
enganado por quocientes invisiveis ou arrastado por puxadores que néo escolheu.

O episdédio do auxilio-alimentacdo, no qual cinco vereadores votaram um
aumento de 300% em beneficio proprio e, posteriormente, tentaram derrubar o veto
executivo com votos abaixo do quérum minimo exigido pela Lei Orgéanica, ilustra com
precisao o que muda com a responsabilizacéo territorial. No sistema atual, esses cinco
vereadores ndo tém territorio definido: sua reeleicdo depende da soma de votos
dispersos por todo o municipio, de alianc¢as partidarias e de acesso ao Fundo Eleitoral,
nao do julgamento de uma comunidade especifica que os conhece e acompanha seu
mandato. No sistema distrital misto, cada um representaria um distrito geografico
identificavel. O eleitor do distrito saberia exatamente quem cobrar, por que, e teria na
urna um instrumento direto e compreensivel para exercer essa cobranca, sem precisar

de enquete no Instagram para manifestar sua discordancia.

49 A REFORMA DO FINANCIAMENTO: CONDICAO NECESSARIA PARA
QUALQUER REFORMA ELEITORAL
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O debate sobre a reforma do financiamento eleitoral no Brasil € genuinamente
urgente e esta diretamente conectado as patologias que este trabalho documentou. O
Fundo Eleitoral, que distribuiu R$ 4,9 bilhdes nas eleicdes municipais de 2024, garante
a sobrevivéncia financeira de legendas sem representatividade real
independentemente de qualquer avaliagdo popular; o custo estruturalmente elevado
das campanhas no sistema de lista aberta impde uma barreira de entrada que
favorece quem tem capital em detrimento de quem tem representatividade; e o ciclo
de emendas parlamentares documentado no Capitulo 3 demonstra que dinheiro
publico e mandato parlamentar formam, no modelo atual, um circuito de
retroalimentacdo que perpetua o sistema. Nada disso é contestavel.

A questdo que este topico enderec¢a ndo é se a reforma do financiamento é
necessaria, é evidente que é. A questado é sobre a ordem correta de fazer as coisas.
E aqui a experiéncia comparada e a logica estrutural do argumento convergem para
uma conclusdo que pode parecer contraintuitiva a primeira leitura: reformar o
financiamento antes de estabelecer o vinculo territorial entre representante e eleitor &
consertar o cano sem fechar o registro. A presséo volta.

A razado é estrutural. O financiamento eleitoral €, em Uultima instancia, um
sistema de incentivos: define quem pode competir, quem tem razdo para
responsabilizar os eleitos e quem tem poder real de punicdo na urna. No sistema
proporcional de lista aberta, o eleitor ndo sabe quem elegeu, e por isso ndo pode
cobrar. O parlamentar ndo tem territério definido, e por isso a emenda vai para onde
rende eleitoralmente, ndo para onde é necessaria. Reforma o financiamento nesse
contexto e o parlamentar simplesmente adapta o comportamento: distribui recursos
por outros canais, constréi redes por outros meios. O problema nédo é o canal, é a
auséncia de territorio. E a auséncia de territorio € o que o distrital misto resolve.

Como observa Barroso, "a necessidade de financiar campanhas milionarias e
a auséncia de disciplina legal adequada das relagdes entre empresas doadoras e
agentes publicos eleitos estdo por tras dos sucessivos casos de corrupgao que tém
abalado a politica brasileira” (BARROSO, 2015, p. 4). O diagnéstico € preciso. Mas a
sequéncia importa: o distrital misto cria o vinculo territorial que transforma o eleitor de
espectador em agente real de responsabilizacdo. E sobre essa base — inexistente no
sistema proporcional — que as reformas do financiamento se tornam n&do apenas

desejaveis, mas estruturalmente eficazes. Sem ela, sédo remendos.
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4.9.1 A Restricdo das Emendas ao Ente Publico Municipal

Dentro do marco atual, uma medida de reforma do financiamento que né&o
depende de emenda constitucional e que pode ser adotada mesmo antes da reforma
eleitoral € a restricdo da destinacdo de emendas parlamentares exclusivamente a
entes publicos municipais, estaduais e federais, vedando expressamente o repasse
direto a entidades privadas sem fins lucrativos como destinatarias finais. O STF ja
sinalizou nessa direcdo nas decisdes do Ministro Flavio Dino nas ac¢fes sobre
emendas parlamentares (ADPF 854 e conexas), reconhecendo a exigéncia
constitucional de transparéncia e rastreabilidade como condicdo de validade das
emendas.

No entanto, seu efeito pleno depende do contexto em que opera. Combinada
com o vinculo territorial do sistema distrital, essa medida fecha o ciclo de
responsabilizacdo: o parlamentar entrega para o seu territorio, através do ente publico,
com execucdao verificavel. O cidaddo sabe quem destinou o recurso, para onde foi e
se foi executado. No sistema proporcional sem territério definido, a mesma medida
imp&e maior transparéncia — o que é positivo — mas nao resolve o problema central:
o eleitor ainda ndo sabe de quem cobrar, porque o parlamentar ndo tem territério de

responsabilizacao.

4.9.2 O Financiamento por Doacgdes Individuais com Teto

A alternativa estruturalmente mais coerente com 0s principios democraticos
para substituir o Fundo Eleitoral € o financiamento por doacdes individuais de pessoas
fisicas com teto maximo por doador. Barroso defendeu esse modelo antes de integrar
o STF: "minha preferéncia é pela admissao de financiamento privado, mas somente
por pessoas fisicas. As eleicbes devem ser uma mobilizacdo da cidadania, ndo do
grande capital" (BARROSO, 2015, p. 8).

O principio é estruturalmente poderoso: os partidos passam a depender da
aprovacao ativa de cidadaos reais para receber recursos. Um partido sem base social,
sem pessoas dispostas a contribuir voluntariamente, ndo recebe financiamento. Um
partido com identidade programatica clara e representatividade genuina consegue

captar recursos de sua base. Isso cria incentivo permanente para responsividade,
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exatamente o que o Fundo Eleitoral destr6i ao garantir sobrevivéncia financeira
independentemente de qualquer avaliacdo popular. A fixacdo do valor maximo por
doador e do teto total por campanha exige estudo técnico aprofundado que considere
0 contexto econdmico brasileiro, a realidade regional e os custos efetivos das
campanhas em cada nivel, ndo podendo ser arbitrada sem embasamento empirico
adequado.

Uma objecéo relevante precisa ser enderegada com honestidade: no Brasil, a
capacidade de doacdo de pessoas fisicas ainda guarda correlagdo com o poder
econdmico regional. Elites locais poderiam, em tese, capturar o mandato distrital por
meio de doacdes individuais numerosas e concentradas, mesmo dentro de um teto
formal. A resposta a essa objecao € estrutural, ndo apenas normativa. Primeiro, o teto
deve ser calibrado para exigir volume, ndo concentracdo, o objetivo é que nenhum
doador individual represente mais do que uma fragdo modesta do total arrecadado,
forcando o candidato a construir uma base ampla de apoiadores em vez de depender
de poucos financiadores expressivos.

Segundo, e mais importante, o territério distrital cria um antidoto que o sistema
proporcional estadual nunca teve: o eleitor que mora no mesmo distrito conhece o
candidato, acompanha seu mandato de perto e dispde de instrumento direto de
punicdo na urna seguinte. A captura por elite local em sistema distrital € muito mais
arriscada do que no sistema proporcional estadual, precisamente porque a
responsabilizacdo € visivel, territorial e peridédica. O financiamento privado com teto
nao resolve sozinho o problema da influéncia econémica, nenhum modelo resolve.
Mas combinado com o vinculo territorial e com a publicidade obrigatéria das doacdes
em tempo real, ele é estruturalmente mais resistente a captura do que o Fundo
Eleitoral atual, que distribui bilhdes de reais publicos sem qualquer relagdo com o
apoio popular real dos partidos beneficiarios. O mecanismo de financiamento e o
mecanismo de representacao precisam ser coerentes entre si, e essa coeréncia so se
completa com a reforma eleitoral.

A proposta concreta dos patamares, dos critérios de implementacdo e dos
mecanismos de fiscalizagdo dessas reformas extrapola o escopo desta monografia e
merece desenvolvimento especifico. O que se afirma aqui € mais fundamental: que
as reformas do financiamento e das emendas, embora urgentes e necessarias,
alcancam seu potencial transformador pleno apenas sobre o terreno que o sistema

distrital misto prepara. Sdo o segundo movimento natural de uma reforma que este
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trabalho propde como primeiro passo. A sequéncia ndo € arbitraria, € a condicdo de

gue o passo seguinte funcione.

4.10 A ESTRATEGIA DE TRANSICAO: O CAMINHO GRADUAL COMO CONDICAO
DE VIABILIDADE

Uma proposta de reforma eleitoral que ignore as condicbes politicas e
institucionais de sua implementacdo nao passa de exercicio académico. O Brasil ndo
dispbe hoje das condigbes que tornariam o distrital misto imediatamente funcional: os
distritos eleitorais sequer existem como divisdo juridica; ndo ha critérios técnicos
consolidados para desenha-los; e a cultura institucional do sistema eleitoral brasileiro
foi construida inteiramente sobre a légica proporcional. Esses obstaculos néo
invalidam a proposta, exigem que ela seja acompanhada de uma estratégia realista
de construgéo.

A analogia mais precisa disponivel na historia econémica brasileira é o Plano
Real de 1994. O Plano Real ndo substituiu o cruzeiro pelo real de uma vez — um
choque que o sistema nao teria absorvido. Criou uma moeda de transi¢cdo, a URV,
que estabilizou os precos e construiu as condigdes para que a reforma definitiva
funcionasse quando chegasse. A ldgica era clara: ndo se muda tudo de uma vez
porque o sistema ndo suporta o choque. Constroem-se primeiro as condi¢cdes
institucionais para que a mudanca funcione.

Aplicada a reforma eleitoral, essa l6gica impde uma transicdo em duas fases
com finalidades distintas. A Fase 1 é a fase da construgdo: seu objetivo ndo é mudar
o sistema de votacdo, mas criar a infraestrutura técnica, juridica e institucional sem a
qual a reforma definitiva ndo pode funcionar. A Fase 2 é a fase da implementacao:
com o terreno preparado, 0 pacote legislativo estruturado pela Fase 1 é levado ao
Congresso Nacional para o processo legislativo correspondente. A distingdo entre as
duas fases ndo € apenas de cronologia, € de natureza. Uma constrdi; a outra

implementa.

4.10.1 Fase 1 — Construgéo: A Comissao Eleitoral Independente
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O coracdo da Fase 1 é a criacdo de uma Comisséo Eleitoral Independente
vinculada ao Tribunal Superior Eleitoral, com autonomia técnica e blindagem politica.
Sua funcdo é realizar todo o trabalho preparatério que tornara a Fase 2 viavel: mapear
os distritos eleitorais, definir os critérios de delimitagdo, produzir simulacbes dos
efeitos do novo sistema sobre a representacdo em cada Estado, e entregar ao
Congresso Nacional um projeto de emenda constitucional e um conjunto de propostas
legislativas complementares j& tecnicamente estruturados e empiricamente
fundamentados.

A vinculacdo ao TSE é condicdo de viabilidade: o Tribunal ja dispbe da
infraestrutura de dados eleitorais, dos registros de domicilio eleitoral e da expertise
juridica necessaria para sustentar o trabalho da Comisséo. Mais importante, o TSE
pode criar a Comissdo por resolucdo interna, sem depender de aprovacdo do
Congresso para que a Fase 1 comece. Isso é politicamente relevante: a construcao
da proposta nédo fica refem das mesmas forcas politicas que tém interesse em
bloqueé-la.

A blindagem politica da Comissao repousa inteiramente em sua composicao.
Nenhum membro pode ter filiacdo partidaria ativa. A composicdo proposta redne:
ministros indicados pelo proprio TSE; técnicos do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, responsaveis pelo mapeamento das divisdes regionais e pelo equilibrio
populacional dos distritos; especialistas em direito eleitoral e ciéncia politica indicados
por universidades publicas federais; e representantes do Ministério Publico e do Poder
Judiciario. Essa composicéo, integralmente técnica, sem representacdo partidaria
direta, € o argumento mais sélido contra qualquer acusacdo de viés politico no

desenho dos distritos.

4.10.1.1 O trabalho técnico da Comisséao

O produto central da Fase 1 é o desenho dos distritos eleitorais para cada nivel
de representacdo. Para os deputados federais, a divisdo segue as mesorregides do
IBGE, unidades geograficas que ja expressam identidades econdmicas, culturais e
sociais consolidadas, reconhecidas pela populacdo e utilizadas em planejamento
publico. A titulo ilustrativo, Goias possui 17 deputados federais e 10 mesorregides: 10

cadeiras seriam preenchidas pelo voto distrital, uma por mesorregido, e as 7 restantes
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pelo segundo voto da lista estadual do partido. O mesmo principio se aplica a todos
os Estados, com os numeros ajustados a sua representacao constitucional.

Para os deputados estaduais, a divisdo segue as microrregidbes do IBGE,
subdivisdes mais granulares, que capturam realidades municipais especificas dentro
de cada Estado. Goias possui 41 deputados estaduais e 18 microrregifes: 18 cadeiras
seriam preenchidas pelo voto distrital e as 23 restantes pelo segundo voto da lista
estadual. A Comissao realizard estudos especificos sobre regides de alta densidade
populacional, como a Grande Goiania, onde a concentracdo de eleitores pode
justificar dois ou trés distritos uninominais para garantir o equilibrio representativo,
problema que o segundo voto de qualquer forma atenue ao corrigir a
proporcionalidade do resultado final.

Para os vereadores, o modelo distrital misto se aplica aos municipios com mais
de 50 mil habitantes, patamar ja utilizado como referéncia na legislacdo eleitoral
ordinaria para distingéo de regras entre municipios. Cada municipio acima desse limite
sera dividido em distritos proporcionais a sua Camara Municipal, seguindo a mesma
l6gica de dois votos.

Nos municipios abaixo de 50 mil habitantes, como Jandaia (GO), com
aproximadamente 6.500 habitantes, adota-se o0 sistema majoritario simples: os
candidatos mais votados sao eleitos, independentemente do quociente eleitoral.
Nessa escala, a proximidade entre eleitor e candidato ja existe organicamente; o
problema que o distrital misto resolve, a distancia e a opacidade da representacéao, é

estruturalmente menos agudo. O_sistema majoritario_simples entrega ao_eleitor

pegueno-municipal o gque o sistema proporcional jamais entregou: saber exatamente

quem elegeu e por qué.

4.10.1.2 O fortalecimento da clausula de desempenho como medida paralela

Paralelamente ao trabalho da Comisséo, a Fase 1 contempla o fortalecimento
da clausula de desempenho partidario ja prevista na Emenda Constitucional 97/2017.
Os patamares progressivos fixados pela emenda para acesso ao Fundo Partidario e
ao tempo de radio e televisdo ndo foram suficientes para eliminar as chamadas
legendas de aluguel, partidos sem identidade programatica que existem como

veiculos eleitorais para candidatos avulsos. A antecipacdo dos patamares finais da
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clausula, por lei ordinaria alterando a Lei 9.096/1995, reduz o numero efetivo de
partidos com representacdo parlamentar e forca fusdes entre legendas com bases
programéaticas compativeis.

A medida € condicdo para que a lista flexivel da Fase 2 funcione como
instrumento de representacdo programatica genuina. Uma lista flexivel num sistema

com 30 partidos € apenas uma lista aberta com outro nome. Uma lista flexivel num

sistema com 8 ou 10 partidos com identidade real € um mecanismo efetivo de conexao

entre eleitor, candidato e projeto politico. O fortalecimento da clausula ndo é reforma

eleitoral, € saneamento do campo onde a reforma eleitoral vai operar.

4.10.2 Fase 2 — Implementacéo: O Pacote Legislativo ao Congresso Nacional

Com o trabalho técnico da Comisséo concluido, a Fase 2 leva ao Congresso
Nacional um pacote legislativo estruturado, empiricamente fundamentado e
juridicamente hierarquizado. Ndo é uma ideia, € uma proposta pronta para tramitar.
Essa distingdo importa: reformas eleitorais que chegam ao Congresso como conceitos
abstratos sédo capturadas pelo processo legislativo e desfiguradas. Reformas que
chegam como projetos técnicos completos tém muito mais dificuldade de ser
esvaziadas sem que o0 esvaziamento seja visivel para o publico.

O pacote da Fase 2 tem dois componentes com hierarquias normativas
distintas, e essa distincdo precisa ser preservada para que a reforma seja

juridicamente sélida.

4.10.2.1 A Proposta de Emenda Constitucional

A alteragcdo do sistema eleitoral exige, necessariamente, emenda a
Constituicao. O art. 45, caput, da CF/88 estabelece que a Camara dos Deputados se
compde de representantes eleitos pelo sistema proporcional, e ndo ha atalho por lei
ordinaria que contorne esse dispositivo sem violar a hierarquia hormativa que a prépria
proposta pretende respeitar. A PEC € o instrumento correto, e reconhecé-lo nao é
fraqueza da proposta: € honestidade juridica.

O processo é rigoroso, aprovagdo em dois turnos na Camara com trés quintos

dos votos (308 deputados) em cada votacéo, e dois turnos no Senado com 0 mesmo
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quorum, mas ndo é impossivel. A EC 97/2017, que proibiu as coliga¢cdes proporcionais
e criou a clausula de desempenho, demonstrou que reformas eleitorais estruturais sdo
aprovadas quando as condi¢Oes politicas estdo maduras. A Fase 1 tem, entre seus
objetivos, o de criar essas condi¢gfes: uma Comissdo com credibilidade técnica que
apresenta ao pais uma proposta concreta, com distritos desenhados, simulacdes de
resultado e comparacdes internacionais, € muito mais dificil de bloquear do que uma
ideia abstrata debatida em comissdes parlamentares.

A PEC altera o art. 45 da CF/88 para instituir o sistema distrital misto com lista
flexivel, nos seguintes termos essenciais: cada eleitor dispde de dois votos; o primeiro
voto é destinado ao candidato do distrito uninominal correspondente ao seu domicilio
eleitoral, escolhido entre os candidatos registrados naquele distrito; o segundo voto é
destinado ao partido de sua preferéncia, por meio de lista flexivel, podendo o eleitor
votar apenas na legenda ou indicar nominalmente o candidato de sua preferéncia
dentro da lista estadual. A proporcdo entre cadeiras distritais e cadeiras de lista é
definida pelos nimeros de mesorregifes e microrregides de cada Estado em relacao
a sua bancada constitucional, conforme mapeado pela Comisséo na Fase 1. A PEC
constitucionaliza ainda a Comissdo Nacional de Delimitacdo de Distritos como 6rgao
permanente vinculado ao TSE, com mandatos fixos, vedacado de filiacdo partidaria e
critérios vinculantes de delimitacdo, contiguidade territorial, equilibrio populacional
com tolerancia maxima de 10% entre distritos do mesmo Estado, e respeito as

divisbes municipais.

4.10.2.2 As propostas legislativas complementares

Além da PEC, o pacote inclui propostas em legislacéo infraconstitucional que
nao dependem de emenda para vigorar, mas que integram a reforma como um todo
coerente. A primeira é a alteracdo da Lei Complementar 64/1990 para criar, como
causa de inelegibilidade superveniente, instrumento que, por forca do art. 14, 89° da
CF/88, exige lei complementar e n&o lei ordinaria, a transferéncia do domicilio eleitoral
para fora da circunscricdo de eleicdo durante o mandato. O parlamentar que
abandonar territorialmente sua base eleitoral fica inelegivel para 0 mesmo cargo na

eleicdo subsequente naquela circunscrigéo.
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A medida nao cria distritos por si mesma, mas cria custo para o0 comportamento
que o distrital misto quer eliminar, mesmo antes de os distritos existirem formalmente.
A segunda é a regulamentacédo do sistema de dois votos no Cadigo Eleitoral, incluindo
os critérios de funcionamento da lista flexivel, a forma de cédula ou interface de
votacao eletrbnica, e as regras de distribuicdo das cadeiras de lista apos o computo
dos votos distritais.

A analogia com o Plano Real, como toda analogia, tem seus limites. Mas a
l6gica que ela captura é precisa: ndo existe reforma definitiva sem a prévia construcao
das condicbes que a tornam possivel. A Fase 1 ndo é um substituto para a Fase 2, é
sua condicao de viabilidade. E a Fase 2 ndo é um ideal distante, € o destino para o

qual a Fase 1 aponta desde o primeiro passo.

4.11 O SEGUNDO MOVIMENTO: FINANCIAMENTO E EMENDAS APOS A
REFORMA ELEITORAL

A implementacdo do sistema distrital misto ndo encerra a agenda de reforma
democratica, abre-a. Com o novo sistema em funcionamento, o Brasil ter4 construido
algo que hoje ndo possui: um eleitorado com vinculo territorial direto e identificavel
com seu representante. Esse eleitor sabe quem elegeu, sabe para onde vai a emenda
parlamentar do seu distrito, e tem na urna um instrumento concreto de punicdo na
eleicdo seguinte. E sobre essa base — inexistente no sistema proporcional — que a
reforma do financiamento e das emendas parlamentares se torna ndo apenas
desejavel, mas politicamente exequivel.

O argumento é estrutural. Reformar o financiamento eleitoral antes de
estabelecer o vinculo territorial € consertar o cano sem fechar o registro: a pressao
volta. O ciclo que Castells (2018) identificou como ruptura e que o Capitulo 3
documentou nos casos concretos de Jandaia, emendas que financiam o clientelismo
gue sustenta o sistema que as produz, ndo se rompe apenas com regras de
transparéncia. Rompe-se quando o eleitor tem poder real de responsabilizagdo. E
esse poder real € exatamente o que o distrital misto entrega.

O Fundo Eleitoral, que em 2024 distribuiu R$ 4,9 bilhdes em recursos publicos
a partidos proporcionalmente ao seu desempenho eleitoral anterior, € 0 mecanismo

que garante a sobrevivéncia de legendas sem representatividade real
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independentemente da aprovacgéao cidada. Como observa Barroso, "a necessidade de
financiar campanhas milionarias e a auséncia de disciplina legal adequada das
relacdes entre empresas doadoras e agentes publicos eleitos estdo por tras dos
sucessivos casos de corrupcdo que tém abalado a politica brasileira” (BARROSO,
2015, p. 4). A alternativa estruturalmente coerente com os principios democraticos é
o financiamento por doacfes de pessoas fisicas com teto por doador, modelo que
transforma o partido numa organizacdo que precisa conquistar o apoio ativo de
cidadaos reais para sobreviver financeiramente, ndo apenas o desempenho histérico
numa eleicao anterior.

Na mesma direcdo, a restricdo das emendas parlamentares a entes publicos
com obrigacédo de licitagdo e prestacdo de contas, vedando o repasse direto a
entidades privadas sem fins lucrativos sem habilitacdo prévia, fecha o ciclo de

responsabilizacdo que o distrital misto abre. O parlamentar distrital que destina sua

emenda ao seu territdrio, através do ente publico municipal, com execucdo verificavel

em tempo real, esta fazendo exatamente o que o mandato representativo exige. O

parlamentar que usa a emenda para construir redes clientelistas opacas em territorios
gue nao sao os seus esta fazendo o que o sistema atual permite e incentiva. A reforma
do financiamento e das emendas ndo é um capitulo separado da reforma eleitoral, é
seu segundo movimento natural.

A proposta concreta dessas reformas, os patamares do teto de doagdes, 0s
critérios de habilitacdo para entidades privadas, os mecanismos de rastreabilidade em
tempo real, exige estudo técnico aprofundado que extrapola o escopo desta
monografia e merece desenvolvimento especifico. O que se afirma aqui € mais
fundamental: que o capital politico gerado pela implementacdo bem-sucedida do
sistema distrital misto — a pressdo social de um eleitorado que experimentou a
diferenca entre saber quem elegeu e néo saber — € o insumo politico mais poderoso
para avancar nessa segunda agenda. Reformas que chegam no momento certo,
sobre o terreno certo, ttm muito mais chance de acontecer do que reformas que
chegam cedo demais, antes de as condicbes que as tornam inevitaveis estarem

criadas.

412 OS LIMITES DO MODELO: HONESTIDADE INTELECTUAL COMO
ARGUMENTO
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Um trabalho académico sério ndo pode concluir uma proposta de reforma sem
reconhecer seus limites. Nohlen & categorico: "os sistemas eleitorais ndo podem
satisfazer as diferentes exigéncias ao mesmo tempo e de maneira absoluta — nenhum
sistema eleitoral pode alcancar um 6timo em todos os aspectos imaginaveis"
(NOHLEN, 2007, p. 112-113). O sistema distrital misto com lista flexivel ndo € excecao
a essa regra.

O primeiro limite é a complexidade da delimitac&o distrital no Brasil. O pais tem
dimensfes continentais, disparidades regionais brutais, municipios com realidades
completamente diferentes, de Jandaia com 6.500 habitantes a Sdo Paulo com 12
milhdes. Desenhar distritos equitativos nessa escala exige uma CcOmMISSao
independente competente, com critérios técnicos claros e protecao institucional contra
interferéncia partidaria. E uma condi¢éo necessaria que n&o se cria da noite para o
dia.

O segundo limite é a transicao cultural. O eleitor brasileiro esta acostumado a
votar em candidatos individuais em todo o Estado, ndo em candidatos territoriais. A
educacao civica para o novo modelo exigiria tempo, recursos e vontade politica que
ainda ndo existem. Sistemas eleitorais mudam comportamentos gradualmente, ndo
imediatamente.

O terceiro limite, e 0 mais honesto de todos, é politico: quem precisa aprovar a
reforma séo os beneficiarios do sistema atual. Como a Nova Zelandia demonstrou em
1993, reformas eleitorais profundas tendem a acontecer ap6és crises de legitimidade
gue tornam o custo politico do bloqueio maior que o custo da mudanca. O Brasil ainda
nao chegou a esse ponto, mas os dados de desconfianca de 82% no Congresso e
71% de insatisfagdo com a democracia sugerem que pode estar se aproximando.

Reconhecer esses limites ndo enfraquece o argumento, o fortalece. A proposta
nao é ingénua: sabe que enfrenta resisténcias reais, que a implementacéo é complexa
e gue os resultados ndo serdo imediatos. O argumento € mais preciso e mais
defensavel: diante de um sistema que produz resultados documentadamente ruins,
existe uma alternativa que, apesar de seus proprios limites, produz resultados

estruturalmente melhores, como 75 anos de experiéncia alema demonstram.
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CONSIDERACOES FINAIS

A questao central que orientou esta pesquisa indagou: "como o modelo atual
do sistema proporcional brasileiro, embora formalmente compativel com a
Constituicao, revela fragilidades que impedem a concretizacdo da representatividade
politica auténtica e da soberania popular?" A investigacdo desenvolvida ao longo dos
quatro capitulos permite respondé-la de forma afirmativa e fundamentada: o sistema
proporcional de lista aberta é constitucionalmente valido, ndo viola as clausulas
pétreas do art. 60, 84°, nem contraria formalmente o art. 45 da Constituicdo Federal.
Mas essa validade formal coexiste com uma falha substantiva estrutural: o sistema
separa o0 voto da responsabilizacdo, tornando a representacdo uma ficcao aceitavel
em vez de uma realidade experimentada pelo cidaddo. Essa incompatibilidade ndo é
apenas pratica, € constitucionalmente relevante, porque contradiz 0 mandamento do
art. 1°, paragrafo unico da CF/88: "todo o poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos.” Um sistema que o eleitor ndo entende, que elege por
mecanismos opacos e que nado responsabiliza o eleito perante quem o elegeu néo
cumpre esse mandamento. Ainda que o respeite formalmente.

O Capitulo 1 demonstrou que a Constituicdo Federal de 1988 ndo apenas
autorizou o sistema proporcional, ela o inscreveu em um projeto de democracia que
pressupde soberania popular real, cidadania ativa e representacao responsiva. O art.
1°, paragrafo Gnico ndo é uma frase decorativa. E um mandamento que o sistema
eleitoral deve ser capaz de cumprir na pratica, ndo apenas no texto da lei.

O Capitulo 2 demonstrou que o sistema proporcional de lista aberta falha nesse
mandamento por razOes estruturais, ndo acidentais: a opacidade do quociente
eleitoral, o personalismo sem accountability, a fragmentacdo que inviabiliza a
governabilidade e o insulamento de partidos que operam como agéncias de
distribuicdo de recursos publicos em vez de organizacdes representativas de
correntes de pensamento politico. As hipoteses levantadas no projeto de pesquisa
foram confirmadas: o sistema favorece o personalismo politico e o controle cartorial
das legendas; a auséncia de mecanismos eficazes de responsabilizacdo permitiu a
proliferacdo de legendas pouco representativas; e o déficit de democracia

intrapartidaria perpetua estruturas elitistas e autorreferentes.
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O Capitulo 3 traduziu esse diagnostico em experiéncia concreta e
documentada. O paradoxo das sobras que levou o autor desta monografia ao mandato
por um caminho que o eleitor desconheceu. O episddio do auxilio-alimentagdo em
Jandaia (GO), no qual cinco vereadores votaram aumento de 300% em beneficio
préprio e tentaram derrubar o veto executivo com votos abaixo do quérum minimo
exigido pela Lei Orgéanica, enquanto 92% da populacdo, em enquete com 13.575
visualizagdes, se manifestava pelo veto. O ciclo vicioso de emendas, clientelismo e
corrupcéo sistémica que Castells identificou ndo como desvio individual, mas como
produto estrutural de um sistema que ndo cria incentivos para a responsabilizacao.

O Capitulo 4 demonstrou que existe alternativa constitucional, tecnicamente
viavel e empiricamente fundamentada, confirmando a quarta hipétese do projeto: a
adocdo de um sistema de natureza mista representa solucao viavel para mitigar as
disfuncbes do modelo proporcional. O sistema distrital misto com lista flexivel,
acompanhado da reforma do financiamento e implementado por estratégia gradual de
transicdo em duas fases inspirada na l6gica do Plano Real de 1994, reequilibra a
representagdo proporcional com a proximidade territorial e a responsabilizacdo direta
do representante, sem violar as clausulas pétreas da Constituicao.

O modelo proposto preserva a proporcionalidade exigida pelo art. 45 da
Constituicao, respeita os atributos do voto protegidos pelo art. 60, 84°, e endereca as
trés exigéncias que Nohlen identifica como centrais para a avaliagdo de sistemas
eleitorais: representacao justa, efetividade governamental e accountability entre eleito
e eleitor. N&o é um modelo perfeito, Nohlen nos lembra que nenhum é. E um modelo
estruturalmente superior ao atual, como 75 anos de experiéncia alema e a experiéncia
comparada de multiplas democracias demonstram.

A distincdo mais importante que este trabalho procurou estabelecer é a que
existe entre legalidade formal e efetividade substantiva da representacdo. O sistema
proporcional de lista aberta é legalmente valido. Mas produz resultados que
contradizem o projeto democratico que a Constituicdo consagra: o eleitor ndo sabe
guem elegeu, o eleito ndo sabe a quem deve satisfacdo, e 0 mandato, que deveria ser
0 instrumento de expressao da vontade popular, transforma-se em ativo negociavel
no mercado eleitoral.

No modelo proposto, o eleitor que digita 0 niumero do candidato do seu distrito
sabe quem esta elegendo e a quem pode cobrar. O eleitor que indica nominalmente

um candidato no 2° voto sabe quem esta apoiando dentro do partido. O parlamentar
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eleito sabe exatamente a quem deve satisfacdo, porque aguela comunidade territorial
especifica tem na urna um instrumento direto, compreensivel e irrecusavel para julga-
lo no momento da reeleicdo. A responsabilizacdo deixa de ser uma aspiracéo e passa
a ser uma consequéncia estrutural do sistema.

Ha uma dimenséo pessoal neste trabalho que ndo pode ser omitida, porque é
precisamente ela que confere ao argumento sua dimensédo mais concreta. O autor
desta monografia foi eleito vereador em Jandaia (GO) nas elei¢cdes de 2024 com 186
votos, 0 7° mais votado entre os eleitos, por um mecanismo que o eleitor que o votou
desconhecia: as sobras do sistema proporcional. O mandato é real e legitimo. Mas o
caminho que o produziu foi opaco para o cidaddo que o tornou possivel. E essa
opacidade, vivida por dentro, ndo apenas estudada nos livros, que fundamenta a
conviccdo de que a reforma ndo é apenas academicamente defensavel. E
politicamente necessaria.

A crise de legitimidade que Castells chamou de "ruptura”, que Rosanvallon
analisou como "tentacdo populista” e que Manin identificou como o colapso da
"Democracia de Publico" no é inevitavel. E o produto de escolhas institucionais que
podem ser refeitas. O sistema que elegeu pelas sobras um vereador comprometido
com os interesses populares € 0 mesmo sistema que permitiu a cinco de seus colegas
violar a Lei Organica para votar o proprio aumento. Nao € uma coincidéncia, é uma
coeréncia perversa: um sistema que nao responsabiliza nédo distingue entre quem
cumpre e quem descumpre o mandato.

Barroso sintetizou com precisdo o que esta em jogo: "a Unica coisa que hao e
boa em uma democracia é ndo jogar o jogo, deixando-o parado contra a vontade da
cidadania” (BARROSO, 2015, p. 10-11)). O sistema proporcional de lista aberta tem,
por décadas, deixado o jogo parado, ndo pela vontade da cidadania, mas contra ela.
A reforma proposta neste trabalho ndo é o caminho de uma legislatura. E o caminho
de uma geracdo. Mas € um caminho, fundamentado, constitucional, comparado e,
acima de tudo, necessario para que a promessa inscrita no art. 1°, paragrafo unico da
Constituicdo da Republica Federativa Brasil de 1988 deixe de ser um ideal distante e
se torne uma realidade experimentada por cada cidadao brasileiro a cada vez que

deposita seu voto na urna.
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