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Resumo

O presente artigo tem por escopo abordar a problemdtica na restricao de
acesso, pelos partidos politicos, as vagas eleitorais, na proposta de alteracao
legislativa sobre o célculo das sobras eleitorais. Para tanto, apresenta-se,
primeiramente, a ideia de representacdo e de proporcionalidade como bases
do sistema proporcional eleitoral vigente no Brasil, bem como os cdlculos
vigentes no referido sistema. Metodologicamente, utilizou-se de artigos
académicos, doutrina, jurisprudéncia, Constituicdo Federal e legislacao
infraconstitucional. Como resultado, apresenta-se uma referéncia consistente
em relacdo a restricdio a proporcionalidade dentro do préprio sistema
proporcional eleitoral, na medida em que a proposta legislativa dificulta o
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acesso as vagas, diante do quociente eleitoral a ser aplicado as agremiacoes
partidarias na distribuicdo das sobras eleitorais.

Palavras-chave: democracia representativa; sistema proporcional eleitoral;
célculos; proposta de reforma; distribuicdo de vagas eleitorais.

Abstract

This article aims to address the issue of restricting access, by political parties,
to electoral vacancies, in the proposed legislative change on the calculation
of electoral surpluses. To this end, we first present the idea of representation
and proportionality as the bases of the proportional electoral system in
Brazil, as well as the calculations in force in said system. Methodologically,
academic articles, doctrine, jurisprudence, the Federal Constitution and infra-
constitutional legislation were used. As a result, a consistent reference is
presented in relation to the restriction on proportionality within the electoral
proportional system itself, as the legislative proposal makes access to
vacancies difficult, given the electoral quotient to be applied to party groups
in the distribution of electoral surpluses.

Keywords: representative democracy; proportional electoral system;
calculations; reform proposal; distribution of electoral seats.
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Introducio

O sistema proporcional eleitoral foi instituido na década de 1930
por meio do Decreto n. 21.076, de 24 de fevereiro de 1932 (Brasil, 1932),
com o escopo de ampliar a representatividade. Embora adotado hd algum
tempo, exige-se, para sua compreensdo, certo nivel de informacdo, devido
a sua prépria forma de funcionamento e ao seu personalismo ainda muito
verificado nas elei¢des brasileiras.

Diante desse cendrio, € frequente a busca por seu aperfeicoamento,
embora ndo haja qualquer sistema eleitoral acabado por completo. O assunto
volta ao debate com a tratativa de votacdo, no Congresso Nacional, para
mudanca no cdlculo das vagas eleitorais.

Na adog¢do do sistema proporcional, as vagas apresentadas numa
elei¢do ndo sdo distribuidas simplesmente para candidatos que tenham obtido
maior nimero de votos nominais. A distribui¢cdo € realizada levando-se em
consideracdo a performance alcangada pela agremiagdo partidéria.

A problematica apresentada nela refere-se a sua forma de distribuig@o,
pois ocorre em trés fases, considerando que a terceira somente acontecerd se
nao forem distribuidas todas as cadeiras na segunda fase.

Atualmente, de acordo com o art. 109, § 2°, da Lei n. 4.737/1965 —
Coédigo Eleitoral — (Brasil, 1965), a distribuicdo das sobras € acessivel a
todos os partidos participantes do pleito, desde que o candidato tenha obtido
votagdo equivalente a 20% do quociente eleitoral e o partido do candidato
tenha obtido votacdo equivalente a 80% do quociente eleitoral.

O questionamento central dessa regra ocorre diante da exigéncia
inicial de 10% do quociente eleitoral pelos candidatos e de 20% do quociente
eleitoral, posteriormente.

A proposta de alteracdo na legislacdo exige a obtencdo de 100% do
quociente eleitoral pelo partido, 10% pelo candidato e corrige a distor¢ao

da regra 80/20. Contudo, ela centra-se na discussdo acerca da problemética
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da restri¢do ao principio da proporcionalidade ao aumentar a exigéncia para
100% do quociente eleitoral para as agremiagdes, no calculo das sobras.'

A fim de alcangar o resultado pretendido, qual seja, o de demonstrar
a problemadtica na restricdo ao sistema proporcional e o de buscar discorrer
acerca da proposta de reforma, apresentaremos neste artigo os seguintes
objetivos especificos: a) exposi¢do sucinta das bases do sistema proporcional
eleitoral; b) explicacdo sobre os cdlculos do sistema vigente; c) a proposta
de alteracdo no calculo do sistema proporcional em tramitagdo no Congresso
Nacional.

Como hipdtese da pesquisa, parte-se da premissa de que ndo se pode
afirmar, acertadamente, que a alteracdo pretendida no cdlculo corrigird a
distor¢do apresentada. Em funcdo disso, caso surja alteracdo na legislacao,
havera melhor defini¢ao das regras quanto a distribuicao das sobras, estando
a resolug@o do problema na igualdade dos candidatos na votacdo nominal
minima, ficando, porém, o paradoxo de se ter maior dificuldade para as
agremiacOes partidarias.

O tema apresenta relevancia pratica diante da tramita¢cdo da proposta
na Casa Legislativa e dos efeitos nos futuros pleitos eleitorais, bem como
relevancia intelectual, uma vez que contribui¢cdes para a compreensio das
regras do sistema proporcional e propostas de solucdes sdo de extrema
importancia, porquanto visam aumentar o debate da questao na sociedade -
geralmente alheia as regras do sistema proporcional eleitoral, ante sua propria
complexidade.

A vertente metodoldgica deste artigo € juridico-dogmatica, com
modelo de raciocinio dialético, uma vez que observa a legislacdo posta e
proposta, bem como os demais elementos internos ao ordenamento juridico.

O tipo de investigagao € juridico-compreensiva, levando-se em conta a
pesquisa bibliogréfica, constituida por livros, artigos cientificos, dissertacoes e

teses de doutoramento (banco de teses e dissertacdes), discussdes em eventos,

'Projeto de Lei n. 4438/2023 (Brasil, 2023).
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congressos € palestras, tabelas, além de reportagens de jornais, relatorios
de pesquisa, decisdes jurisprudenciais, doutrina, Constituicdo Federal e

legislac@o infraconstitucional.
1 O sistema proporcional eleitoral

Para compreender o sistema proporcional eleitoral, passa-se pela
concepg¢do de democracia representativa como fundamento do sistema.

Sabe-se que democracia ndo pressupde apenas a possibilidade de
escolha dos representantes politicos, mas também a protec¢do constitucional,
que garante a superioridade da Constituicdo, a existéncia de direitos
fundamentais, a legalidade das acdes estatais e um sistema de garantias
juridicas e processuais. Para Dworkin (2003), a democracia exige tratamento
dos cidaddos com igual respeito e consideracdo e a possibilidade de que cada
um tenha seus juizos proprios de moralidade pessoal. Implica, pois, uma
concepgdo coletiva de interesses, na dimensdo publica, ligada a condicio
do individuo como membro da coletividade, e ndo de individuo isolado.
Essa concepcdo € importante para a compreensdo da existéncia do sistema
proporcional eleitoral.

O art. 1° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) direciona o texto
constitucional a vontade do povo ao indicar como fundamentos da Republica
Federativa do Brasil a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana,
os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico, com
a titularidade do poder sendo exercida pelo povo por meio da democracia
representativa e direta.?

Partindo da ideia de que a representagdo politica, enquanto processo,

pode proporcionar novas perspectivas para pensar a relacdo entre sociedade

2 Para Fachin e Silva (2017, p. 165-183), “o conjunto das normas constitucionais impde a
todos os atores publicos, quase-publicos e privados um dever constitucional de transmudar
o povo de uma figura quase simbdlica em um sujeito politico empirico, que exerga a sua
cidadania ativa para muito além do tempo e do espaco eleitoral representativo. Esse ¢ o
desafio que ainda vem arrostando a travessia entre a teoria ¢ a pratica”.

T
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e Estado, € preciso compreender que a representacdo tem natureza dual,
pois transmite a ideia de agir no lugar do outro, como agente autorizado, € a
nog¢ao de que € um processo de criagao de uma unidade que ndo existia antes.
Arepresentagdo depende tanto da vontade que autoriza o representante quanto
do julgamento politico ou do monitoramento do representado (Almeida, 2014,
p-4).

O conceito de representacdo politica estd relacionado ao exercicio
do poder politico pelo Estado, sustentado pela soberania do individuo
manifestada por meio do voto. Em uma visao mais contemporanea, depara-se
com as multiplas fontes de informagdo, comunicacdo e influéncia acessadas
pelos cidadaos por meio das midias e dos movimentos sociais e partidarios,
os quais também sdo constitutivos da representacdo politica.

Nesse sentido, a democracia representativa comega com eleicoes,
mas desenvolve-se para além delas, incluindo tanto a participagdo quanto
a representacdo ndo eleitoral exercida por atores sociais. A diferenca entre
representacao nao eleitoral e a eleitoral diz respeito a auséncia de um poder
impositivo, embora tenha o poder de influenciar a direcdo politica de um pais.

Acerca desse tema, Urbinati (2006) refere-se a retomada da
representacdo como central para a politica democratica. Ressalta que a
representacdo democratica ndo estd confinada ao governo representativo ou
as suas instituicdes tradicionais, mas engloba a representacdo nao eleitoral
como expressao de julgamento politico e que pode ser expressada por canais
diretos de participa¢do, como o referendo e o recall, pela participagado indireta
e informal, por meio de féruns sociais, movimentos, associacoes civis, midia
e demonstracgdes de rua.

Importante ressaltar a constatacdo de que, em todas as suas versoes
(representativa, deliberativa ou participativa), a democracia aponta para uma
progressiva e irreversivel emancipacdo dos sujeitos que se materializam
como atores politicos de um processo historico de cidadania legitimadora.
Nesse ponto, Stephen Holmes (1999, p. 1092) afirmou ndo se identificar a
democracia como a imposi¢ao da vontade majoritdria, mas como 0 governo por
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discussao publica, constituida pelo dissenso publico. A vontade democrética
€ a que deriva, pois, de um debate robusto e aberto, no qual a oposi¢do tenha
participacdo efetiva na defesa de seus pontos de vista.

Quanto ao modo de participagao politica dos cidad@os, a maioria,como
critério de democracia, € adotada, por 16gica, também no sistema proporcional,
embora haja a preocupagdo com os resultados e a eventual incapacidade
de protecdo dos direitos das minorias. A primeira consequéncia disso seria
a imposic¢ao do principio proporcional para a formacdo da composi¢cdo das
Casas Legislativas.

Embora se reconheca ndo haver perfei¢cdo no sistema proporcional,
devido a hiperfragmentacdo partiddria e a campanha brasileira centrada
em candidatos, considera-se que sua elaboracdo seja para refletir diversos
pensamentos e garantir a representatividade dos diversos ideais da sociedade,
uma vez que sistemas majoritarios aplicados por si sO geram distor¢des, com
sub-representacao dos partidos menores.

Com a finalidade de garantir mandatos eletivos de maneira eficiente,
imparcial e democrética, os sistemas eleitorais sio um complexo de técnicas
e procedimentos para a organizacao e realizagdo das elei¢des, por meio do
método de conversao de votos em mandato (Gomes, 2018, p. 165).

Para Urbano (2019, p. 77), a escolha do sistema eleitoral requer
abordagem multidisciplinar que abarque, por exemplo, o Direito Eleitoral,
a Ciéncia Politica e a Sociologia Politica. Essa escolha implica, do ponto
de vista subjetivo, verificacdo de, pelo menos, duas condi¢des fundamentais.
Por um lado, deve-se estimular a participacdo de especialistas, em particular
(mas ndo apenas) de cientistas politicos; por outro lado, ndo podem os
atores politicos (em particular, os partidos) promover a consagracdao de um
determinado sistema eleitoral com o propodsito unico ou primordial de colher

vantagens partiddrias.
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Diversos estudiosos ja propuseram formas de classificar os sistemas
eleitorais.* Com base na tipologia proposta pelos cientistas politicos Andrew
Reynolds, Ben Reilly e Andrew Ellis (2005), hd trés grandes grupos de
sistemas: 0s majoritarios, os proporcionais € 0s mistos.

Os autores afirmam que as institui¢des politicas moldam as regras do
jogo pelas quais a democracia € praticada. Ao traduzir os votos expressos em
uma eleicdo geral em assentos na legislatura, a escolha do sistema eleitoral
pode efetivamente determinar quem € eleito e qual partido ganha o poder.

O sistema eleitoral majoritario € o mais facil de ser compreendido,
pois simplesmente visa assegurar a eleicdo dos candidatos mais votados.
Dentro do sistema majoritario, hd o sistema de maioria simples, o sistema de
dois turnos e o voto alternativo.

No Brasil, o sistema de maioria simples € adotado para as elei¢des ao
Senado, bem como para os cargos de prefeito em municipios com menos de
200.000 (duzentos mil) eleitores (art. 29, II, da Constituicao) (Brasil, 1988).
O de maioria absoluta é adotado para as eleicOes presidenciais, para
governador e prefeitos e seus respectivos vices em municipios com mais de
200.000 (duzentos mil) eleitores (art. 77, § 3°, da Constitui¢ao) (Brasil, 1988).

No sistema proporcional, a l6gica centra-se na demasiada importancia
dos partidos politicos, pois sdo eles que apresentam os pré-candidatos.
A forma de escolha desses varia entre diversos paises, € a formula eleitoral
para a distribui¢ao de cadeiras depende do método a ser empregado.

Tal método, no Brasil, combina o uso da cota Hare — conhecido na
legislac@o eleitoral como quociente eleitoral — com o uso de um sistema
de divisores para as cadeiras distribuidas nas sobras. Nos sistemas de
representacao proporcional, um aspecto fundamental € a férmula utilizada

para distribui¢do das cadeiras entre os partidos, sendo mais utilizados nas

3 Cf. Blais; Massicotte, 1997.
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democracias os métodos D’Hondt, Sainte-Lagué modificado e o de maiores
sobras (Nicolau; Schmitt, 1995).*

Ha também as versoes relacionadas ao sistema proporcional de lista e
o Voto Unico Transferivel (STV), do acrénimo inglés single transferable vote
(Nicolau, 2012) 3

O sistema de lista, em sua origem, teve o propodsito de garantir que
cada partido obtivesse, no parlamento, representagdo proporcional a seus
votos. Tecendo sobre a estrutura, Nicolau (2012, p. 47) relata a existéncia de
diversas formas de o eleitor expressar seu voto, visto que no Brasil vota-se, nas
elei¢des proporcionais (aquela destinada para deputados federais, estaduais e
vereadores), em apenas um nome de um candidato de determinado partido
politico (lista aberta), ou no partido (voto de legenda).®

Na legenda, o voto € contabilizado apenas para a distribui¢do das
cadeiras e ndo afeta a disputa entre os candidatos da lista. Dessa feita, o nimero
de votos recebidos por cada partido serve para definir quantas cadeiras ele
(partido ou federagdo) tera direito na Casa Legislativa.

O ponto positivo geralmente apontado a favor da lista aberta,
empregada no Brasil, refere-se ao grau de escolha dos eleitores. Sao eles que
determinam os candidatos mais votados entre os apresentados pelo partido;
ao contrario da lista fechada, na qual o proprio partido escolhe, previamente,
quais sdo os primeiros candidatos a receberem votos, de acordo com suas
conveniéncias politicas ou econdmicas.

Quanto a lista fechada, Nicolau (2012, p. 68) reforca como argumento

principal a seu favor, por aqueles que a defendem, o de fortalecimento dos

*De acordo com Nicolau, existem duas “familias” de métodos mais empregados: maiores
sobras e divisores (Nicolau, 2012, p. 54).

SPara conhecimento da histéria do sistema proporcional no Brasil, cf. Assis, 1931.

¢ Segundo Nicolau (2012, p. 11), “o sistema eleitoral ndo esgota as normas que regulam
as leis eleitorais de uma democracia. Existe uma série de outros aspectos importantes em
uma eleicdo: quais sdo os eleitores aptos a votar; se o voto ¢ obrigatorio ou facultativo;
os critérios para apresentacao de candidatos; as normas de acesso aos meios de comunicagio;
os mecanismos de controle dos gastos de campanha e acesso ao fundo partidario; as normas
para divulgag@o de pesquisas; as regras da propaganda eleitoral”.
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partidos politicos, uma vez que o processo de escolha de candidatos seria
realizado previamente pelas agremiacOes, as quais passariam a ter papel
preponderante nas campanhas, ji que eleitores votariam nas legendas,
centradas mais em ideologias, € ndo na personaliza¢io de candidatos.

Acerca da personalizacdo, como fatores importantes constitutivos
no incentivo ou nao as candidaturas, Urbano (2019), ao tratar desse assunto
em diversas facetas, discorre que o sentido da personalizacdo pode estar
associado a quota de apoio eleitoral de que goza um candidato, o que
deriva de suas qualidades, de suas atividades e de seus resultados pessoais.
Existem, entretanto, diversos fatores que podem dificultar a personalizacao
e, consequentemente, a escolha no candidato, quais sejam: a complexidade
do sistema eleitoral, a sua incorreta utilizacdo, a magnitude dos circulos
eleitorais, a hipercentralizacdo politico-partidaria com o monopodlio do
processo de selecdo das candidaturas por parte das liderancas partidarias e a
disponibilidade dos recursos existentes.

De toda forma, no sistema proporcional eleitoral vigente esta inserta a
intengdo de se adotar a combinagdo da distribui¢do proporcional dos lugares
de forma justa e, com ela, maior representatividade no parlamento, bem como
a possibilidade de escolha do candidato pelo eleitor, pela ndo adocao da total
impessoalidade da lista partidaria.

Nao ha sistemas idealmente perfeitos para todos, mas sistemas uteis a
consecucao das finalidades politicas de determinado pais, a depender de sua

condi¢ao historico-social.

1.1 Calculo dos quocientes eleitoral e partidario

Na primeira etapa, calcula-se o quociente eleitoral (QE) dividindo-se
o nimero total de votos vdlidos (soma dos votos de legenda e votos nominais,
excluindo-se os votos brancos e nulos) pelo nimero de cadeiras em disputa
para a circunscricdo (Cdédigo Eleitoral, art. 106 ) (Brasil, 1965).

Ap6s, determina-se, para cada partido, o quociente partidario (nimero
de vagas) dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos

>
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dados sob a mesma legenda, desprezada a fracdo, conforme o art. 107 do
Cddigo Eleitoral (Brasil, 1965), com redacdo dada pela Lei n. 14.211/2021
(Brasil, 2021).

Adotando como exemplo a férmula disponivel no website da Justica
Eleitoral do Ceara (Brasil, 2023), observa-se um municipio com 17 vagas,
sendo contabilizados 46.322 votos validos. Dividindo-se o numero de votos
pelo nimero de vagas, tem-se um numero igual a 2.724,8, equivalente ao
quociente eleitoral.

Na proxima operagdo, quantifica-se 0 numero de vagas para cada
partido ou federacao, dividindo-se a votacdo de cada partido (votos nominais
e de legenda) pelo quociente eleitoral, conforme exemplo hipotético a seguir.
O numero de vagas conquistadas por cada partido depende, portanto, da

quantidade de votos conquistada.

Tabela 1 — Calculo do quociente partidario

Partido A = 15.992 votos/2.725 = 5 vagas
Partido B = 12.811/2.725 = 4 vagas
Partido C =7.025/2.725 = 2 vagas
Partido D = 6.144/2.725 = 2 vagas
Partido E = 2.237/2.725 = 0 vagas
Partido F =2.113/2.725 = 0 vagas

Fonte: Brasil (2023).

De acordo com o art. 108 do Cédigo Eleitoral (Brasil, 1965), estardo
eleitos, entre os candidatos registrados por um partido que tenham obtido
votagdo igual ou superior a 10% do quociente eleitoral, tantos quantos o
quociente partiddrio indicar, na ordem de votacdo nominal que cada um tenha
recebido.

A intencdo dessa cldusula de barreira individual foi neutralizar o
fendmeno denominado “puxador de votos”, aquele candidato ou candidata,
com votacdo expressiva, que acaba por levar consigo outros de votacao
demasiadamente inexpressiva.

@
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De acordo com entendimento manifestado pelo Supremo Tribunal
Federal, a clausula de desempenho individual de 10% do quociente eleitoral
ndo viola o principio democratico ou o sistema proporcional, consistindo, antes,
em valorizacao da representatividade e do voto nominal, em consonancia com o
sistema de listas abertas e com o comportamento cultural do eleitor brasileiro.”

Segundo informacdo constante do sitio eletronico da Camara dos
Deputados, a aplicacdo da cldusula de desempenho individual minimo
impediu, por exemplo, a eleicao de oito candidatos - sete deles pelo Estado
de Sao Paulo e um pelo Estado do Rio Grande do Sul, nas elei¢des de 20188

A cldusula de desempenho individual prevista neste artigo € de
observacdo obrigatdria, seja no preenchimento das vagas por aplicacdo do
quociente partiddrio, seja na distribuicdo dos lugares remanescentes, nos
termos deste dispositivo e do art. 109, I, do Cédigo Eleitoral .’

No caso, foram alcan¢adas primeiramente 13 vagas, restando ainda

4 a serem preenchidas.

1.2 Distribuicdo das vagas restantes

Caso os lugares nao sejam todos preenchidos, a legislacdo estabelece

a distribui¢do de acordo com as regras do art.109 do nosso Cédigo Eleitoral:

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

I - dividir-se-4 o nimero de votos validos atribuidos a cada
partido pelo nuimero de lugares por ele obtido mais 1 (um),
cabendo ao partido que apresentar a maior média um dos
lugares a preencher, desde que tenha candidato que atenda
a exigéncia de votacdo nominal minima;

7ADI n. 5.920, rel. Min. Luiz Fux, DJe de 6/7/2020.

§ https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/politica/564125-clausula-debarreira-atingiu-
sete-candidatos-do-psl-partido-seria-o-maior-da-camara.html.

?Ac.-TSE, de 16/5/2023, no AgR-REspEl n. 060089097.

>
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IT - repetir-se-d4 a operacdo para cada um dos lugares a
preencher;

III - quando ndo houver mais partidos com candidatos
que atendam as duas exigéncias do inciso I deste caput, as
cadeiras serdo distribuidas aos partidos que apresentarem
as maiores médias.

§ 1° O preenchimento dos lugares com que cada partido
for contemplado far-se-4 segundo a ordem de votacdo
recebida por seus candidatos.

§ 2° Poderdo concorrer a distribui¢cdo dos lugares todos
os partidos que participaram do pleito, desde que tenham
obtido pelo menos 80% (oitenta por cento) do quociente
eleitoral, e os candidatos que tenham obtido votos em
nuimero igual ou superior a 20% (vinte por cento) desse
quociente. (Brasil, 1965).

A distribuicao das sobras ocorre pelo calculo da média de cada partido
ou federagdo, determinado pela quantidade de votos validos a ele atribuida,
dividida pelo nimero de lugares obtido acrescido de 1 (um). A operagao €
refeita enquanto houver sobras de vagas.

A legislacdo prevé também que, se nenhum partido alcangar o
quociente eleitoral, serdo considerados eleitos, até serem preenchidos
todos os lugares, os candidatos mais votados, considerando-se suplentes da
representacio partiddria os mais votados sob a mesma legenda e nao eleitos
efetivos das listas dos respectivos partidos (Cédigo Eleitoral, arts. 111 e 112)
(Brasil, 1965).

Tomando por base o exemplo dado, o cdlculo da primeira sobra ocorre
da seguinte forma, ficando a primeira vaga para o partido “A” pela maior

média, conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Célculo da primeira sobra

Partido A = 15.992/(5+1) = 2.665,3
Partido B = 12.811/(4+1) =2.562,2
Partido C =7.025/(2+1) =2.341,6

Est. Eleit., Brasilia, DF, v. 17, n. 2, p. 230-256, jul./dez. 2023. | 242



TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL | ESTUDOS ELEITORAIS §:)

Partido D = 6.144/(2+1) = 2.048 0
Partido E =2.237/ (0+1) =2.237
Partido F=2.113/ (0+1) =2.113

Fonte: Brasil (2023).

Na distribuicdo da segunda sobra, o partido A, beneficiado com
a primeira vaga, entra na contagem aumentando o divisor para 7 (6+1).
O partido B, que obteve maior média, ficard com a segunda vaga, conforme

tabela a seguir.

Tabela 3 — Calculo da segunda sobra

Partido A = 15.992/(6+=1) =2.284.5
Partido B = 12.811/(4+1) =2.562,2
Partido C = 7.025/(2+1) =2.341,6
Partido D = 6.144/(2+1) =2.048 .0
Partido E = 2.237/ (0+1) = 2.237
Partido F=2.113/ (0+1) =2.113

Fonte: Brasil (2023).

Como hd mais vagas, repete-se a operacdo para cada um dos lugares
a preencher.

Importante observar que poderdao concorrer a distribui¢do dos lugares
nao preenchidos todos os partidos que tenham obtido pelo menos 80% do
quociente eleitoral; no entanto, para ocupar uma vaga, o candidato deve
conseguir votos em nimero igual ou superior a 20% do quociente."

Ainda, de acordo com o disposto no art. 111 da Lein. 4.737,de 15 de
julho de 1965 (Brasil, 1965), se nenhum partido alcancar o quociente eleitoral,
consideram-se eleitos, até serem preenchidos os lugares, os candidatos mais
votados.

Contra o critério 80/20, foi ajuizada a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n. 7.263, na qual se solicitou a concessdo da

1" Vide ADI n. 7.263.
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medida cautelar para permitir que, na distribuicdo das vagas das sobras
eleitorais, fossem incluidos todos os partidos participantes das eleicdes,
independentemente do quociente eleitoral alcancado.

O questionamento recai sobre o inciso III dos arts. 109 e 111 do Cédigo
Eleitoral (Lei n. 4.737/1965) e sobre a Resolucdo-TSE n. 23.677/2021.
Segundo os autores daquela, a mudanca de exigéncia 80/20 na distribui¢ao
das sobras das cadeiras limita o pluralismo politico e fere a ldgica do sistema
representativo.

A legislacdo questionada possui a imposi¢do de requisitos para a
participacdo de partidos e candidatos na distribui¢do das sobras, chamada
“clausula de barreira”, pela qual os partidos com pior desempenho sio
excluidos, o que pode criar distor¢ao dos votos nos casos em que candidatos
desses partidos sdo preteridos por outros de menor votacdo, os quais estdo em
partidos que satisfizeram o requisito de desempenho.

Defendem, portanto, a possibilidade de que, na terceira fase da
distribuicdo das sobras no cdlculo das maiores médias (art. 109, III, do
CE/1965), sejam contemplados todos os partidos que participaram do
pleito, independentemente do quociente eleitoral alcangado, em atencdo aos
principios estabelecidos na Constitui¢ao da Republica.

Ainda, na ultima fase, atacou-se a regra da distribui¢cdo majoritaria,
quando nenhum partido alcangar o quociente partidario, com a eleicdo das
candidatas e dos candidatos mais votados (art. 111 da Lei n. 4.737/1965).
O questionamento refere-se a aplicacdo tdo s6 do principio majoritario,
em detrimento da regra da aplicacdo das médias (art. 109, III, do Codigo
Eleitoral).

Ao apresentarem numeros totais sobre a votacdo para deputado
federal nas elei¢oes 2022, apontaram terem sido apenas 28 dos 513 deputados
eleitos com seus proprios votos que atingiram o quociente eleitoral.
Os 485 restantes se beneficiaram dos votos dos puxadores de seus partidos ou

de suas federacdes, o que feriria o pluralismo politico.

@
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Na Acdo, houve voto-vista do Ministro Alexandre de Moraes,
que acompanhava o Ministro Ricardo Lewandowski (relator), no sentido
da procedéncia parcial do pedido para atribuir interpretacdo conforme
a Constituicdo e art. 109, § 2°, do Cddigo Eleitoral (na redacdo da
Lein. 14.211/2021), para estabelecer que a participagdo dos partidos politicos
na distribuicao de sobras eleitorais tratada no art. 109, III, do mesmo Diploma
Legal independe das exigéncias de desempenho eleitoral (80% e 20% do
quociente eleitoral) e também para declarar a inconstitucionalidade dos
arts. 111 do Cddigo Eleitoral e 13 da Resolucdo-TSE n. 23.677/2021,
divergindo, no entanto, do relator no tocante a modulacio de efeitos, para
que a conclusdo do presente julgamento seja aplicada em relagdo ao pleito
eleitoral de 2022.

Em 21 de fevereiro de 2024, ap6s o voto-vista do Ministro André
Mendonga, que conhecia das agdes diretas para julgar improcedentes as
ADIs n. 7.263/DF e 7.325/DF, e parcialmente procedente a ADI n. 7.228/DF,
para declarar a inconstitucionalidade do art. 111 do Cdédigo Eleitoral e, por
arrastamento, do art. 13 da Resolu¢do-TSE n. 23.677/2021, ficou concluido
que, no caso da parcial procedéncia, ela teria aplicabilidade somente a partir
do pleito eleitoral de 2024, em respeito a garantia fundamental da anualidade
eleitoral positivada no art. 16 da Constitui¢ao da Reptblica. Também houve o
voto do Ministro Edson Fachin, e por tal voto ele conhecia das acdes diretas,
e as julgava totalmente improcedentes e, se vencido na questdo de fundo,
deixava voto no sentido de que o entendimento que resultar majoritario serd
aplicado somente a partir do proximo pleito, sem qualquer efeito retroativo.

Pediu vista o Ministro Nunes Marques.
2 Proposta de alteracdo na distribuicio das vagas eleitorais

Segundo o Projeto de Lei n. 4.438/2023, ainda em trAmite no

Congresso Nacional, para alterar a Lei n. 4.737/1965, verifica-se a proposta

>
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de nova redacdo na distribuicdo das vagas nas elei¢des proporcionais, em

quatro fases, da seguinte forma:

Art. 105-A. A distribuicdo das cadeiras para a Camara dos
Deputados, Assembleias Legislativas, Camara Distrital e
Céamaras Municipais serd feita pelo sistema proporcional,
em quatro fases, conforme as regras estabelecidas nos
artigos 106 a 112.

Paragrafo tnico. Para o acesso as cadeiras serd exigido:

I - do partido, que tenha obtido votacdo igual ou superior
ao quociente eleitoral;

Il - do candidato, que tenha obtido votagcdo igual ou
superior a dez por cento do quociente eleitoral.

Art. 108. Na primeira fase, estardo eleitos os candidatos
registrados que tenham obtido votos em nimero igual
ou superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral,
dentre os partidos que obtiveram o quociente eleitoral,
tantos quantos o respectivo quociente partidario indicar,
na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido.
(NR)

Depreende-se do texto, comparado ao atual, maior clareza nas regras
da distribuicdo das vagas, pois relata a forma de acesso as vagas em cada
etapa, de maneira explicita quanto a fase, o que ndo ocorre no texto vigente.

Quanto a segunda fase, relacionada aos lugares ndo preenchidos, a

proposta foi assim redigida:

Art. 109. Na segunda fase, os lugares ndo preenchidos
na fase anterior serdo distribuidos entre os partidos que
tenham obtido votag¢do igual ou superior ao quociente
eleitoral, de acordo com as seguintes regras: .....................

I-A - se o partido obtiver inicialmente o lugar em razdo
da maior média, mas ndo tiver candidato que atenda
a exigéncia de votacdo nominal minima de 10% (dez
por cento) do quociente eleitoral, perderd o lugar e serd
excluido da distribui¢do na segunda fase; .........ccceeevveennennee.

III - caso restem cadeiras a distribuir e ndo haja partidos
com candidatos que atendam a exigéncia de votacdo
nominal minima de 10% (dez por cento) do quociente
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eleitoral, os lugares remanescentes serdo distribuidos,
em uma terceira fase, entre os partidos que atingiram o
quociente eleitoral, desconsiderando-se apenas a exigéncia
de votacdo nominal minima;

IV - se ap6s a aplicacdo das regras previstas na terceira
fase ainda restarem cadeiras a distribuir, haverd uma
quarta e dltima fase, da qual participardo todos os partidos
que apresentaram candidatos, independentemente do
cumprimento dos requisitos de votagdo de 100% (cem por
cento) e de 10% (dez por cento) do quociente eleitoral pelos
partidos e pelos candidatos, respectivamente. ...................

§ 2° (Revogado). (NR)

Depreende-se do texto, comparado ao atual, maior clareza nas regras
da distribuicdo das vagas, pois relata a forma de acesso as vagas em cada
etapa, de maneira explicita quanto a fase.

E claro o texto, na primeira fase, quanto a exigéncia da obtencio do
quociente eleitoral para o partido, o que ndo estd escrito de forma explicita
na legislacao vigente, e de 10% para o candidato. Nele, entdo, fica mantida a
regra da votagdo nominal minima.

Numa segunda fase, relata-se que os lugares ndo preenchidos na
primeira fase serdo distribuidos entre os partidos que obtiverem votagao igual
ou superior ao quociente eleitoral. Fica clara, dessa forma, a exigéncia, pelos
partidos, da obtengdo de 100% do quociente eleitoral.

Fica mantida, ainda, a exigéncia de 10% de votacdo nominal minima
para os candidatos.

Retira-se, contudo, o critério 80/20 na distribuicdo das vagas que
sobraram. Isso porque, conforme pode ser verificado naredacao proposta, caso
restem cadeiras a distribuir € ndo haja partidos com candidatos que atendam
a exigéncia de votacao nominal minima de 10% (dez por cento) do quociente
eleitoral, os lugares remanescentes serdao distribuidos, em uma terceira fase,
entre os partidos que atingiram o quociente eleitoral, desconsiderando-se

apenas a exigéncia de votagdo nominal minima.
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ApOs a terceira fase da distribui¢do, caso ainda restem cadeiras na
derradeira quarta fase, participarao todos os partidos, independentemente do
cumprimento dos requisitos de 100% e de 10% do quociente eleitoral pelos
partidos e candidatos, respectivamente. Todavia, a proposta exige melhores
esclarecimentos acerca dessa terceira fase.

Em mencdo ao voto do entdo Ministro Ricardo Lewandowski na
citada A¢do Direta de Inconstitucionalidade, a titulo de exemplo, o relator
entendeu ser a primeira e segunda fases da legislacdo vigente alinhadas aos
principios constitucionais do pluralismo politico, da soberania popular, da
representatividade e da proporcionalidade partidaria.

Contudo, quanto a terceira fase, assinalou ndo se mostrar compativel
com o texto constitucional a regra vigente dos 80% do quociente eleitoral na
distribuic@o das sobras, pois toda norma que tenha por escopo restringir a
pluralidade dos partidos, num sistema proporcional, violaria os fundamentos
do Estado democrético de direito.

Por essas razdes, entendeu pela aplicagdao da cldusula do duplo
desempenho 80/20 na segunda fase, e as cadeiras que sigam eventualmente
vagas sejam distribuidas entre todos os partidos que obtiverem votos no
pleito, mediante interpretacao da Constitui¢ao, do § 2° do art. 109 do Codigo
Eleitoral e daregra da distribui¢do abrigada no inciso III do art. 109 do mesmo
Diploma Legal.

No tocante ao art. 111 do Cddigo Eleitoral, o qual denominou “fase
unica de exce¢do”, concluiu-se pela violagdo da Carta Magna no ponto em que
trata do sistema proporcional, porquanto configuraria um modo sub-repticio
e flagrantemente inconstitucional de implantar um sistema majoritario,
semelhante ao conhecido “distritdo”, amplamente rejeitado nos debates
parlamentares nos quais se buscava implementa-lo.

Na proposta de alteracdo da legislacdo, modifica-se tal critério e

estabelece o das “maiores médias”, previsto no art. 109 do Codigo Eleitoral:

Art. 111. Se nenhum partido alcancar 100% (cem por
cento) do quociente eleitoral, os lugares serdo distribuidos

@

Est. Eleit., Brasilia, DF, v. 17, n. 2, p. 230-256, jul./dez. 2023. | 248



TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL | ESTUDOS ELEITORAIS §:)

de acordo com o método das maiores médias, previsto
no art. 109 deste Codigo, desconsiderando a exigéncia
de votacdo nominal minima de 10% (dez por cento) do
quociente eleitoral.

Pardgrafo unico. O preenchimento dos lugares com que
cada partido for contemplado far-se-d segundo a ordem de
votacdo recebida por seus candidatos. (NR)

Art. 112.

Pardgrafo tnico. Na definicdo dos suplentes da
representacdo partiddria, ndo se aplica a exigéncia de
votagdo nominal minima de 10% (dez por cento) aos
candidatos. (NR)

Dessa feita, no sistema vigente, é questionada a regra do quociente
eleitoral de 80% para partidos e de 20% para candidatos nas sobras das
vagas. A proposta de reforma parece limitar, ainda mais, o acesso as vagas
nas sobras eleitorais, pois, embora diminua a exigéncia de vota¢do nominal
minima para 10%, em vez de 20%, aumenta para 100% o quociente eleitoral
para as agremiagoes.

Tomemos, por exemplo, uma elei¢do em que somente um ou dois
partidos alcancaram 100% do quociente eleitoral. Depreende-se a realizagao
das distribui¢des das vagas englobando somente tal partido ou partidos, regra
que pode restringir sobremaneira a maior distribui¢do das vagas entre outros
partidos, limitando, paradoxalmente, a aplicacdo da proporcionalidade dentro

do préprio sistema proporcional.
Conclusao

Este artigo procurou refletir acerca do funcionamento do sistema
proporcional eleitoral, em conex@o com as propostas de alteracdes nas regras
da distribui¢do das vagas entre os partidos e candidatos.

O tema € complexo e demanda reflexdo por parte dos doutrinadores,
legisladores e julgadores acerca das eventuais consequéncias advindas dos

célculos a serem aplicados, neste analisadas. Contudo, é exatamente nesse
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ponto que se pode fazer relacio com o mandamento constitucional do
pluripartidarismo e a aplicacao do principio da proporcionalidade.

Nao se verificacomo objetivo central aprofundar nas regras eleitorais de
todos os sistemas eleitorais, nem apresentar criticas as propostas de reformas.
Todavia, para a compreensdo do tema, passa-se pela ideia de representacao
politica, de representacdo democratica e pelas principais caracteristicas que
envolvem o sistema proporcional eleitoral vigente no Brasil.

O sistema proporcional, estabelecido constitucionalmente e
legalmente, € de demasiada importancia para se assegurar a representacao
de grupos. Nesse sistema, o partido politico tem grande importancia, para
além do sistema majoritario, pois cabe a ele a distribuicdo das cadeiras do
Parlamento e, consequentemente, o mandato pela fidelidade partidaria.

Sem desconsiderar a possibilidade de aperfeicoamento do sistema
proporcional de lista aberta, as regras do quociente eleitoral e partidario
possuem a finalidade de homenagear e assegurar que o maior numero de
pluralidade de pensamentos oxigene a politica, pois € concebido para refletir
as tendéncias existentes no meio social.

E nesse ponto que reside a problemética de restri¢iio a proporcionalidade
e ao pluripartidarismo em face da proposta de reforma que tramita no
Congresso Nacional, contendo nela o aumento do quociente eleitoral para as
agremiacOes partidarias na fase das sobras eleitorais.

Os que defendem a possibilidade de, na terceira fase da distribui¢a@o
das sobras no célculo das maiores médias (art. 109, III, do Cddigo
eleitoral/1965), serem contemplados todos os partidos que participaram do
pleito, independentemente do quociente eleitoral alcancado, combatem a
regra da exigéncia de 80% do quociente eleitoral para partidos e de 20% para
candidatos, apresentando como vantagem a representacdo de grupos com
maior pulverizagdo de matizes ideoldgicas.

Sob esse viés, pode-se afirmar que a exigéncia inicial de 10%

do quociente eleitoral para candidatos e de 20% do quociente eleitoral

Est. Eleit., Brasilia, DF, v. 17, n. 2, p. 230-256, jul./dez. 2023. | 250

@



TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL | ESTUDOS ELEITORAIS

posteriormente, para candidatos, atenta contra a no¢do bdsica de igualdade
entre os competidores.

A hipétese inicialmente aventada, acerca de candidatos, é confirmada
diante da analise da proposta legal apresentada. Ao esclarecer de modo
explicito as fases dos calculos do sistema eleitoral, bem como ao igualar a
exigéncia de votacdo nominal minima de 10% do quociente eleitoral para
os candidatos nas trés primeiras fases, a proposi¢do torna a legislagao mais
clara e resolve o problema relacionado ao tratamento igualitirio entre os
competidores.

Todavia, permanece a problematica da restricdo ao principio da
proporcionalidade ao parecer aumentar a exigéncia para 100% do quociente
eleitoral para as agremiagOes, em substituicdo ao critério de 80%, o que
limita, ainda mais, o acesso as vagas pelos partidos politicos nas sobras de
vagas eleitorais.

Por outro lado, embora se conclua pela diminui¢do do nimero de
partidos a concorrer as vagas, ha de se ter em mente que, se o proposito do
constituinte reformador for o de reduzir o numero de agremiacOes partidarias,
com o objetivo de mitigar a hiperfragmentagdo partiddria caracteristica no
Brasil, pode-se, em tese, concluir pela tentativa desse em fixar um critério
legal e a0 mesmo tempo compativel com a reducao da representacdo partidaria
dos partidos com pouca densidade eleitoral.

A Emenda Constitucional n. 97, como exemplo, criou a cldusula
de desempenho e vedou coliga¢des partidarias nas eleigdes proporcionais,
estabelecendo normas sobre o acesso aos recursos do Fundo Partidario
e sobre o tempo de propaganda gratuita no radio e na televisdo, de forma
a reduzir a participacdo e diminuir os efeitos negativos da fragmentacao
partidaria. Dessa feita, observa-se o intento anterior do legislador ao tentar
restringir a participacdo de partidos com menores expressoes, o que de todo

nao € inconstitucional.
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As alteragdes das regras do Codigo Eleitoral sobre a distribui¢do das
sobras representam um complemento do Congresso Nacional que deve estar
alinhado com o arcabougo constitucional. Embora a exigéncia de desempenho
eleitoral para os partidos ndo seja, por si sO, atentatdria aos principios da
soberania popular e do pluralismo politico, a ado¢@o do tipo de critério pode,
contudo, criar distor¢des e ferir tais principios.

Isso porque a regra aplicada sobre os cdlculos pode ter o efeito de
desprezar um montante considerdvel de votos quando atribuidos a candidatos
que disputaram por partidos que ndo obtiveram o quociente, descolando o
resultado eleitoral da vontade popular expressada nas urnas.

Dessa feita, ficou demonstrada a importancia em se ponderar a
possibilidade de ocorréncia de situagdes concretas nas quais a aplicacao das
regras de distribui¢do das sobras eleitorais, naquilo que excluem partidos,
produz resultados que, do ponto de vista do principio democratico, revelam-se

inaceitaveis.
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