Introducéo

A crise de representatividade decorrente do descrédito do poder politico
perante a sociedade realca a percepcdo de que o Estado ndo estd cumprindo
satisfatoriamente o seu papel social. O modelo politico contribui para a acentuada
insatisfacdo com as instituicdes publicas, pois apresenta evidentes falhas de
estruturacdo que afastaram do processo de legitimagdo decisoria o carater pluralistico
do ideal republicano, ocorrendo, apenas circunstancialmente, uma legitimidade do

ponto de vista formal do poder constituido.

O Estado Democratico de Direito assentado no fundamento republicano, é
caracterizado em esséncia pelo pluralismo em suas dimensdes filosoficas, sociais,
econdmicas e politicas. Tem por principio estruturante a garantia da participacao
efetiva de individuos e grupos sociais multifacetados no processo de constituicao e
legitimacdo do poder estatal, institucionalizado nos partidos politicos e nas

organizagdes governamentais.

As modernas sociedades constitucionais estabeleceram a isonomia, 0
pluralismo politico e o pluripartidarismo como alicerces dos regimes democraticos.
PressupBe que a coexisténcia de grupos e interesses divergentes e conflitantes faz
parte do universo natural do meio social, sendo preservado o estado de liberdade dos
individuos e dos grupos sociais, quando permitida e tolerada a convivéncia de
valores e concepc¢oes diferentes em um mesmo cenario politico, conferindo a cada

segmento uma valorizagdo correspondente a sua representatividade social.

Nessas circunstancias, € oportuno analisar os efeitos prejudiciais ao primado
fundamental do pluralismo politico e aos principios constitucionais do
pluripartidarismo e da igualdade de votos pelas restricdes decorrentes do
denominado quociente eleitoral. Clausula de barreira prevista na legislacéo eleitoral
desde o periodo anterior a vigéncia da Carta Republicana de 1988, constante da Lei
n° 4,737, de 15 de julho de 1965, com a redacdo dada pela Lei n°® 7.454, de 30 de
dezembro de 1985.

O tema revelou maior pertinéncia para fomentar a discussao juridica ao ser
judicializado perante o Supremo Tribunal Federal, por intermédio do Partido da
Republica (PR), o qual prop6s, ainda em 2009, a Arguicdo de Preceito Fundamental

autuada sob o n. 161, aguardando pronunciamento da Excelsa Corte desde entdo.



Ainda que a demanda contenha parecer da Procuradoria Geral da Republica pelo
néo-conhecimento do pedido, a necessidade de ser aprofundado o debate acerca do
quociente eleitoral servira de subsidio para constituir as plataformas de uma

inexoravel reforma politica em gestacdo no Congresso Nacional.

Refletir o tema suas possiveis implicacdes no sistema de legitimagéo
eleitoral sdo os propositos deste modesto trabalho. Por sua diminuta extenséo, ndo
terd o texto a pretensdo de esgotar o assunto, e sim lancar reflexdes sobre o assunto,
reconhecendo a sua complexidade. Considera-se aqui que a fragilidade ideologica
das estruturas politico-partidarias inevitavelmente devera levar a reformulacdo do
sistema de legitimacdo eleitoral, de modo a interromper o processo continuo de

corrompimento das bases que sustentam o regime democratico.

Para o debate em questdo, a metodologia do trabalho foi divida da seguinte
forma: serd inicialmente tratada a tematica dos principios constitucionais, em especial
o principio do pluralismo politico. Posteriormente a representacdo politica em si, suas
origens, fundamentos, e implicagcOes, e por fim, a relacdo destes com as restriches

decorrentes do denominado quociente eleitoral.

O método utilizado sera o dedutivo, e da forma procedimental sera
fundamentado na pesquisa bibliografica em livros e artigos juridicos, em repertérios

jurisprudenciais e em textos de normas constitucionais e legais.

1. Principios constitucionais: marcos teoricos dos direitos fundamentais e o

pluralismo politico

O Estado Democrético de Direito assentado no fundamento republicano, é
caracterizado em esséncia pelo pluralismo em suas dimensdes filoséficas, sociais,
econdmicas e politicas. Tem por principio estruturante a garantia da participacédo
efetiva de individuos e grupos sociais, institucionalizado nos partidos politicos e nas

organizagdes governamentais.

N&o ha como se falar em quociente eleitoral, sem o estudo constitucional da
formacéo da representacéo, da soberania popular, do pluralismo politico, que partirdo

dos principios fundamentais da Constituic&o.



As liberdades publicas, consideradas historicamente como direitos de
primeira geracdo, compreendem os direitos civis e politicos, representando garantias
do cidadéo frente ao poder do Estado Absoluto, em prol da dignidade, igualdade e
liberdade da pessoa humana (SILVA, 2009, p. 179).

Né&o é apenas a inclusdo formal de garantias dessa natureza na Constituicdo
que lhes confere o carater de direitos fundamentais, havendo marcos tedricos
distintos na doutrina juridica que buscam explicar o conteldo material das liberdades

publicas enquanto normas juridicas fundamentais.

O modelo desenvolvido por Hans Kelsen representa o marco juridico
tradicional para a concep¢do das normas juridicas em carater cientifico. O
normativismo légico de carater positivista representou um avanco significativo para
compreender o fendmeno juridico como ciéncia, rompendo com a concepg¢do
jusnaturalista até entdo prevalente e negando abstracdes morais, sociologicas ou

religiosas para a defini¢do do direito.

A proposta de Kelsen para a ciéncia do direito funda-se no estudo da norma
de modo objetivo e imparcial, utilizando-se de pressupostos l6gicos para
interpretacdo do direito em forma de silogismo. Assim, para o exercicio do trabalho
do intérprete, haveria “uma moldura dentro da qual existem varias possibilidades de
aplicacdo, pelo que é conforme ao Direito todo ato que se mantenha dentro deste
quadro ou moldura, que preencha esta moldura em qualquer sentido possivel”
(KELSEN, 1991, p. 390). Caberia ao hermeneuta o papel de interpretar a lei sem
valoragcbes morais quanto ao seu contetdo, subsumindo o fato a norma para
encontrar o resultado l6gico do caso concreto.

Suplantando a separacao entre Direito e Moral proposta em Kelsen pela
Teoria Pura do Direito, no ambito do pds-positivismo, Robert Alexy (2011, p. 89-90)
propde um modelo tedrico principiolégico, incorporando a ponderacao de valores em
principios, diferenciando-os de regras, tratando essa distingdo como uma das
“colunas-mestras do edificio da teoria dos direitos fundamentais”, afirmando que tal
distingdo € a “base da teoria da fundamentagao no ambito dos direitos fundamentais e
uma chave para a solugdo de problemas centrais da dogmaética dos direitos
fundamentais”.

Segundo Alexy (2011, p. 90-91), os principios constituem mandados de

otimizag&o, ou seja, “normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida



possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes”. Tais mandamentos
possuem a caracteristica de poderem ser realizados em graus distintos e sua
satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das
juridicas. De outro lado, de acordo com o autor, as regras representam “normas que
sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas”, contendo determinagdes dentro do que é
fatica e juridicamente possivel.

A distincdo apontada por Alexy entre regras e principios mostra-se mais
perceptivel quando se fala em colis@o entre principios e conflito entre regras. Para o
tedrico da doutrina principiologica, a colisdo e o conflito, se aplicados de forma
separada, levam a resultados incompativeis entre si, ou seja, “a dois juizos concretos
de dever-ser juridico contraditorios” (2011, p. 92). O conflito entre regras sé pode ser
resolvido se é introduzida uma clausula de excecdo em uma das regras que possa
eliminar o conflito, ou entdo, que uma das regras conflitantes seja declarada invalida,
inexistindo graduacg&o no sentido da validade normativa (ALEXY, 2011, p. 92).

Contrapondo a teoria principioldgica, Luigi Ferrajoli propde um modelo de
constitucionalismo garantista, o qual, diferente do principialista, possui a
caracteristica de ter a sua normatividade forte, do tipo regulativo. Para o autor,
grande parte dos principios constitucionais sdo tidos como regras, ja que “implica a
existéncia ou imp0de a introducdo de regras consistentes em proibi¢oes de lesédo ou
obrigacdes de prestacdes que sdo suas respectivas garantias” (FERRAJOLI, 2012, p.
19).

Para Ferrajoli (2012, p. 19) considerando aquilo que é determinado
“constitucionalmente como vinculante e inderrogavel”, o garantismo podera ser
caracterizado como um sistema juridico, no qual constara a previsdo da “submissao
(inclusive) da legislacdo a normas relativas a producdo ndo sé formais, relativas a
procedimentos (a0 quem e ao como), mas também materiais, relativas aos contetdos
das normas produzidas (ao que se deve decidir e ao que ndo se deve decidir).”

De acordo com o tedrico italiano, esse constitucionalismo € uma mudanca
de paradigmas do velho juspositivismo, “enquanto positivamente normativo nos
confrontos com a prépria normatividade positiva e enquanto sistema de limites e de
vinculos substanciais, relativos ao ‘qué’, em acréscimo aqueles somente formais,
relativos ao ‘quem’ e ao ‘como’ das decisoes”. Conforme denota Ferrajoli, o

garantismo diferencia-se do constitucionalismo principialista por rejeitar a sua



conexdo entre a moral e o direito, a sua contraposi¢ao entre principios e regras, € 0
papel da ponderagdo em contraponto a subsun¢do (FERRAJOLLI, 2012, p. 26-27).

Todo esse contexto tedrico € de suma importancia para a construgdo e
aplicacdo de um modelo juridico que garanta o exercicio dos direitos fundamentais,
afastando a validade e eficacia de regras infraconstitucionais que representam
barreiras ao exercicio pleno das liberdades publicas e do pluralismo politico.

Democraticamente, a ordem foi fundada na soberania popular, na cidadania
e no pluralismo politico e na separacdo de poderes. O Pluralismo politico é tido,
portanto, como um elemento essencial da teoria politica hodierna. E um fundamento
basico da Constituicdo Federal, previsto no primeiro artigo da carta republicana’.

Etimologicamente a palavra pluralismo é originaria do termo latino pluralis,
ou seja, aquilo que é composto de varios elementos (NASPOLINI, 2006, p. 28). Tal
pluralismo é caracterizado especialmente pela realidade da sociedade, ou seja, uma
sociedade pluralista, com categorias sociais diversas, de classes, cultural, ideoldgico
(SILVA, 2010, p. 143).

Mezzaroba (2004, p. 243) ressalta que o pluralismo politico vai se
caracterizar pela aversdo a todo ¢ qualquer meio monopolista, “seja social, politico,
cultural, educacional, econdmico ou de comunicagdo”. Essa ideia de pluralismo
politico ganhou énfase em 1861 na obra de John Stuart Mill — Consideragdes sobre o
Governo Representativo, na qual o autor salientou que em uma democracia
“qualquer secdo deve ser representada, [...] proporcionalmente”, onde a “maioria dos
eleitores tera sempre a maioria de representantes, mas a minoria dos eleitores devera
ter uma minoria de representantes” (MILL, 1964, p. 60-61).

Sartori (1982, p. 35) vé o pluralismo politico como uma “diversificagcao do
poder”, caracterizada especialmente por uma “pluralidade de grupos que sdo ao
mesmo tempo independentes e ndo-inclusivos”.

Os agrupamentos sociais irdo permitir a troca e convivéncia de concepgdes
divergentes, é possivel que por meio do debate se forma posi¢fes permanentes na
defesa de principios. Para Napolini (2006, p. 34) “a interagdo entre esses grupos

permite, ao final, o delineamento material do proprios sistema politico”. Ressalta o

' Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos. | - a
soberania; 1l - a cidadania; 111 - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico.



autor que, “o pluralismo torna-se, além de um dado empirico, o valor constitutivo de
uma certa engenharia institucional de governo, calcada sobre a liberdade individual e
coletiva”.

Favila Ribeiro (1990, p. 90) destaca que é no pluralismo politico que o

pluripartidarismo vai encontrar seus instrumentos:

nos mdaltiplos papéis que empreende, de exclusivo cunho politico,
transpondo das vertentes da Sociedade sortimentos de ideias, sentimentos,
impressbes e interesses extraidos das fermentagdes coletivas como
fragmentos de pensamento que sdo maturados em conversacdes, debates,
informacdes e discussdes, e depois comecam a produzir reacdes de
acolhimento ou rejeicdo modificando-se adquirindo novos ingredientes, em
continuadas interacfes pessoais.

Considerando o pluralismo politico como viga-mestra da sustentacdo da
democracia representativa, o sistema de participacdo politica terd legitimidade
quando ndo houver a imposicdo de condicBes a criagcdo, funcionamento e
desenvolvimento  das  atividades  politico-partidarias, = fomentado, pelo

pluripartidarismo e a participacdo popular efetiva no processo eleitoral.
2. A representacdo politica: base do sistema eleitoral, fundamento e origens.

A representacdo politica é elemento essencial do qual, fundamentos como a
cidadania, a soberania popular e o pluralismo politico, retiram sua forma e se
concretizam. E a teoria da soberania nacional que dard o ponto de partida da
representacdo politica e através dela a conducdo a um governo representativo
(CANOTILHO, 2008, p. 113).

A palavra representagdo vem do substantivo latim repraesentatio e do verbo
repraesentare, que significam tornar presente algo, ou reapresentar novamente.
Etimologicamente Bastos (1989, p. 576) afirma que representacdo se refere a “tornar
presente algo que, na verdade, ndo esta. [...] Portanto, a ideia de representacdo

implica uma duplicidade de sujeitos: o que representa e o que € representado’.

Mezzaroba (2004, p. 10-16) relata que existem inumeras significacbes em
cada meio que é utilizado, a exemplo da representacdo artistica que reproduzem a
subjetividade do autor, a representacdo em Filosofia, que vai desde o sentido
aristotélico — intelectual ou sensivel, ao cartesiano como imaginagao, a kantina como

apreensdo intuitiva.

A representacdo, segundo Pitkin (2006, p. 16) é em larga monta, “um

fendmeno cultural e politico, um fendmeno humano”. J& Jellinek (1981, p. 429) vé a



representacao como “fundamentalmente juridica”, onde a vontade de um (ou muitos)

sobrepde-se sobre a de outros.

O conceito de representacdo passou a ser utilizado no sentido de atividade
politica propriamente, quando na Inglaterra, a convocacao de burgueses e cavaleiros
para reunirem-se no Parlamento, passou a ser vista como uma politica do Rei.
(PITKIN, 20086, p. 21-25).

Hobbes (1993, p. 61-62) afirma que o representante era aquele que recebia
autoridade para agir por outro. Hamilton, Madison e Jay (2003, p. 64) na obra O
Federalista, ressaltam que a representacdo vai depurar as perspectivas publicas, pois
somente um governo escolhido pelos cidadéos, tera a vontade publica expressa pelos

representantes, consequentemente a harmonia com os interesses publicos.

A caracteristica essencial da democracia representativa esta na concepcdo de
um processo formal de escolha de representantes que “pressupde um conjunto de
instituicdes que disciplinam a participacdo popular no processo politico, que vem a
formar os direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as elei¢des, o
sistema eleitoral, e os partidos politicos, conforme constam do art. 14 e 17 da
Constituicao” (SILVA, 2009, p.137).

Segundo Arendet (1965, p. 239-240) a representacdo implica na propria
dignidade do dominio puablico, pois o representante seria um mero agente de

interesses privados.

Assim, o elemento basico de uma democracia representativa é o mandato.
Neste sentido, Silva (2009, p. 138), ressalta que é no mandato que “se
consubstanciam os principios da representacdo e da autoridade legitima”. Ou seja,
para o autor esses elementos significardo “que o poder, que reside no povo, €
exercido em seu nome, por seus representantes periodicamente eleitos” e “que o
mandato realiza a técnica constitucional por meio da qual o Estado, que carece de
vontade real e prépria, adquire condi¢Bes de manifestar-se e decidir”.

Com o advento desse modelo de mandato, a representacéo politica passa a
ser tida como um instituto tipico de Direito Pablico e ndo mais de origem privada.
Nesse modelo, ha um deslocamento, apds as eleicdes, da soberania para o 6rgdo
representativo, estando os representantes desobrigados a cumprir a risca a instrucgdes
dos representados (MEZZAROBA, 2004, p. 75-76).



O processo de escolha do representante é, sobretudo, efetivado por meio dos
Partidos Politicos, posto que como condi¢do de elegibilidade (art. 14, 83°, inciso V,
da Constituicdo Federal) esta a filiacdo a um Partido Politico. O que se nota é que
essas agremiacgoes “respondem diretamente pela formagao da classe que ira dirigir o

pais, por deterem constitucionalmente o monopdlio eleitoral” (KLEIN, 2002, p. 23).

Canotilho (2003, p. 315-317) destaca que os partidos sdo, associacOes de
direito privado, “as quais se reconhecem direitos fundamentais (na medida que sejam
aplicaveis a pessoas colectivas)”. As organizagdes partidarias, “como elementos
funcionais de uma ordem constitucional, [...] situam-se no ponto nevralgico de
imbricacdo do poder do Estado juridicamente sancionado com o poder da sociedade

politicamente legitimado™.

E por meio da representacdo politica, esse elemento essencial do qual,
fundamentos como a cidadania, a soberania popular e o pluralismo politico, retiram
sua forma e se concretizam, que o sistema eleitoral e partidario se fundam. E como se
vera a seguir, tem no quociente eleitoral um verdadeiro obstaculo a efetividade do

pluralismo politico.
3. O quociente eleitoral como obstaculo a garantia de direitos fundamentais

A democracia, mais que um fendmeno politico, representa a efetividade dos
valores fundamentais do ser humano pertinentes a liberdade e a igualdade na
sociedade civilizada, tratando-se do reconhecimento de que o poder estatal resulta da

vontade do povo, consoante assevera José Afonso da Silva (2009, p. 125-126):

Democracia é conceito histérico. N&o sendo por si um valor fim, mas meio
e instrumento de realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana,
que se traduzem basicamente nos direitos fundamentais do homem,
compreende-se que a historicidade destes a envolva na mesma medida,
enriquecendo-lhe o contelldo a cada etapa do evolver social, mantido
sempre o principio basico de que ela revela um regime politico em que o
poder repousa na vontade do povo. Sob esse aspecto, a democracia ndo é
um mero conceito politico abstrato e estatico, mas é um processo de
afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai
conquistando no correr da histéria.

A organizagao politica, assim, foi estruturada sobre um viés no qual se estabeleceu
0 modo de aquisicao e exercicio do poder, os direitos fundamentais e as respectivas garantias
(SILVA, 2010, p. 38- 43).

Para legitimar a vontade popular, os regimes democraticos implementaram

sistemas representativos com modelagens diferenciadas ao longo da evolugéo social,



de acordo com as motivagdes sociais, filoséficas, econémicas e juridicas que

constituem, naturalmente, os interesses de cada grupo social.

Conforme Garcia-Pelayo (1986, p. 82-83), a democracia, como ideal do

Estado republicano, evoluiu em trés estagios:

(...) a) la democracia directa caracterizada por la identidad entre
gobernantes y gobernados, es decir, por la ausencia de mediacién alguna
entre el pueblo y el ejercicio del poder; b) la democracia representativa en la
que la identidad se transforma en la dualidad de representante vy
representado y en la mediacion de éste por aquél, ya que solo la voluntad
del representante vale juridicamente como voluntad del representado, y c) la
democracia de partidos en la que éstos son no s6lo un factor mediador entre
los representados y los representantes, sino también un factor de
mediatizacion entre el pueblo y los diputados, lo que se patentiza en la
sumision de éstos al mandato imperativo de los partidos (o, lo que es lo
mismo, de los grupos parlamentarios, oid., injra., p4gs.93 "y ss.), con lo cual
el diputado ha perdido su caracter genuino de representante v,
consecuentemente, las elecciones adquieren un caracter plebiscitario en las
que el pueblo otorga su confianza y su capacidad de decision para una
legislatura dada al partido como organizacion y no a las personas inclui das
en las listas electorales salvo, naturalmente, en lo que se refiere al lider o a
una minoria de lideres de éste o de aquel partido.

Do delineamento da representacédo politica e suas origens, verifica-se que no
Gltimo estagio de desenvolvimento da democracia constitucionalista, uma das
caracteristicas principais € a que representacdo politica do povo ocorre de forma
indireta. Nesse paradigma, o individuo interessado em receber o mandato popular
que Ihe outorgue o acesso as institui¢fes politicas deverd integrar algum dos grupos
sociais constituidos em partidos politicos. Os processos eleitorais, legitimando como
relevantes os interesses de grupos partidarios, concedem aos representantes eleitos a

prerrogativa de atuar como intermediarios entre o povo e poder estatal.

Desse modo, em um sistema de representacdo politica indireta, o Estado
Democratico de Direito €, na realidade, um Estado de partidos, como ainda

referencia Garcia-Pelayo (1986, p. 34):

Pero la Constitucion misma implica el Estado de partidos, pues, cundo disse
que todo poder politico emana del Pueblo aparecen los partidos como
altimo 6rgano de creacion de todos los demas 6rganos, ya que sins u
mediacion la massa amorfa no podria derivar de si misma los érganos del
poder del Estado.

A representatividade dos partidos politicos, de acordo com Mezzaroba
(2003, p. 214), perpassa obrigatoriamente pelo desenvolvimento de um ambiente
democratico, posto que os regimes totalitarios também conseguem retratar um

sistema de representacéo politico, porém em carater eminentemente formal:



O periodo do Regime Militar, de 1964 a 1984, no Brasil ilustra bem essa
altima hipétese. Veja-se que a representacdo politica ndo fora suprimida, e
partidos politicos cumpriam sua funcdo representativa formal. Pode se falar
nesse caso de um Estado Representativo, ou seja, um Estado que se
organiza mediante o instituto da representacdo politica, conforme os
ditames do modelo liberal. E pode-se falar ainda de um Estado
Representativo Partidario, para referir-se a insercdo dos partidos politicos
no modelo de representacdo. Mas, quando se fala de um Estado de partidos,
necessariamente se estd falando de uma democracia de partidos, uma vez
que € um modelo que tem como ponto de partida a exigéncia de ambiente
democrético para ser implementado.

Portanto, os partidos politicos, nos regimes democraticos, assumem papel
crucial na efetivacdo plena da cidadania, sendo o pluralismo o elemento sempre
presente na construcdo dos alicerces da forma republicana de governo, consagrado
no Brasil, em sua acepc¢éo politica, como fundamento basico do Estado Democratico

de Direito pela Constituicdo Federal de 1988.

Tanto mais isonémica sera a representacdo politica quanto maior for o grau
de independéncia dos partidos politicos e a desvinculacdo de ingeréncias do poder
estatal, de modo que a liberdade partidaria € um pressuposto para que o pluralismo

de valores e de ideais se desenvolva, como acentua Canotilho (2003, p. 318):

A liberdade partidaria é insepardvel da garantia da igualdade, ou seja, o
reconhecimento juridico a todos os partidos de iguais possibilidades de
desenvolvimento e participacdo na formacéo da vontade popular. Seria, por
ex., inconstitucional estabelecer regimes juridicos diferentes para os
diversos partidos (uns como corporagdes de direito publico, outros como
associacfes privadas) ou reconhecer papel dirigente a um partido. A
liberdade partidaria e a igualdade de oportunidades no desenvolvimento da
actividade politica s@o duas dimensdes da liberdade partidaria: proibicdo de
ingeréncia positiva e de ingeréncia negativa dos poderes publicos na
fundacéo, existéncia ou desenvolvimento dos partidos.

No plano constitucional dos regimes democraticos, o sistema eleitoral
proporcional — utilizado no Brasil para a eleicdo dos representantes do povo, eleitos
livremente como membros da Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e
Camaras de Vereadores —, é consubstanciado no principio da igualdade entre os

votos.

Isso obriga o poder estatal a ndo diferenciar, sob qualquer aspecto, a

importancia de um eleitor em privilégio ou detrimento de outro, vigorando o

2 «Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [...] V - o pluralismo politico.”



pressuposto segundo o qual todos os votos possuem igual peso, fundamento

insculpido no art. 14, caput, da Constituicdo Federal de 1988.3

Considerando o pluralismo politico como viga-mestra da sustentacdo da
democracia representativa, o sistema de participacdo politica terd legitimidade
quando nao houver a imposicdo de condi¢cBes a criacdo, funcionamento e
desenvolvimento das atividades politico-partidarias, fomentando-se, pelo
pluripartidarismo, a participacdo popular efetiva no processo eleitoral.

Um sistema pluripartidario haveria de alcancar a amplitude necessaria para
contemplar a representatividade nao apenas os partidos de maior densidade eleitoral,

mas também permitir o acesso das minorias as instituicdes politicas.

Até porque o pluripartidarismo € caracterizado pela “existéncia de varios
partidos igualmente dotados da possibilidade de predominar sobre os demais”
(DALLARI, 1994, p.140). Em Kelsen (2000, p.74) a proporcionalidade na
representacdo politica, materializada no pluripartidarismo, passou a mostrar que a
vontade do Estado deixou de representar a de um Unico grupo, e passou a garantir

que diferentes grupos politicos pudessem se expressar.

Pode-se concluir, conforme Canotilho (2003, p. 445) afirma em relacdo a
Carta portuguesa, que “a Constituicdo, ao consagrar o sistema proporcional — e
acrescentariamos: o direito de voto igual para todos — como elemento caracterizador
da ordem constitucional, parece ter apontado para a inadmissibilidade da

marginalizacdo de quaisquer forgas partidarias”.

Entretanto, é comum a instituicdo de clausulas aos partidos politicos para a
sua constituicdo e funcionamento, bem como condi¢cdes aos candidatos das
agremiacdes partidarias para a aprovagcao nos processos eleitorais. Historicamente, a
apresentacdo de diferentes propostas para se modelar um sistema de representacéo

politica perfeita foram repetidas, conforme relata Mill (1983, p. 93-94):

O grau de perfeicdo em representacdo parecia impraticavel até que um
homem de grande valor, por igual capaz de ampla visdo geral e de
planejamento de detalhes praticos — o sr. Thomas Hare — lhe provasse a
possibilidade tragcando um plano para leva-lo a efeito, constante de um
projeto de ato do Parlamento — esquema que possui 0 mérito quase

3 “Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com

valor igual para todos, e, nos termos da lei (...).”



incomparavel de realizar um grande principio de governo de maneira a
aproximar-se da perfeicdo ideal quanto ao objetivo especial em foco,
enquanto preenche acidentalmente diversos outros objetivos de importancia

ndo menor.

(.'.) - - - - -

A unidade de representacdo — a quota de eleitores que teria o direito de
fazer um membro — seria fixada pelo processo comum das médias,

dividindo-se o nimero de votantes pelo nimero de cadeiras da Casa; e cada
candidato que obtivesse essa quota seria eleito, por maior que fosse o
numero de eleitores locais que congregasse. [...] Para completar o nimero
de membros necessarios a Casa, bem como com o fito de impedir que
candidatos muito populares acumulem quase todos os sufragios, €
necessario, seja qual for o nimero de votos obtidos por algum candidato,
que ndo se conte para a sua eleicdo mais votos do que a quota, contando-se
o0 restante dos votos que lhe foram dados para o candidato seguinte nas
respectivas listas que precisam deles e com este auxilio cheguem a
completar a quota.

Nessa linha de raciocinio, os sistemas eleitorais implementaram as
denominadas clausulas de exclusdo, barreiras ou umbrais, definidos por Mezzaroba
(2003, p. 300) como um “(...) mecanismo previsto em dispositivo legal que impede a
existéncia ou a representacdo parlamentar da agremiacdo partidaria que ndo conte

com o apoio politico de determinado nimero ou percentual de eleitores”.

A imposicdo de clausulas de exclusdo encontra ressonancia na doutrina,
sendo comumente defendida sob o argumento de se conferir eficacia as escolhas e
corrigir as imperfeicbes dos sistemas eleitorais, obtendo-se 0 maior grau possivel de
representatividade e afastando a postulagéo de legendas cuja densidade ou relevancia
politica ndo seja relevante. Sartori (1996, p. 23-24) menciona os resultados de alguns

modelos implementados:

O problema dos sistemas majoritarios estd em que sdo muito suscetiveis de
manipulacdo. Por outro lado, os sistemas proporcionais permitem um
nlmero excessivo de partidos - 0 que acontece menos, naturalmente, com a
proporcionalidade impura. Assim, o0s sistemas imperfeitamente
proporcionais encontram uma justificativa no fato de constituirem um meio
para impedir a fragmentacdo partidaria. Outra forma, alternativa, para
obstaculizar a proliferacdo dos partidos consiste em restringir 0 acesso as
eleicBes, ou seja, em fixar limites minimos para a representagdo eletiva. O
termo alemdo usado para esse recurso é Sperrklausel - "clausula-barreira".
Na Alemanha, o limite foi fixado originalmente em 5%, e o recurso foi
utilizado por outros paises, com uma porcentagem variavel dos votos. Num
extremo esté Israel, com o limite perfeitamente inGtil de 1% (aumentado em
1992 para 1,5%); no outro extremo esta a Turquia, com 10% (nas eleicdes
de 1983 e 1991), e especialmente a Grécia, que na sua histéria eleitoral
altamente volatil usou barreiras acima de 15% (interpretadas como
"proporcionalidade reforcada™). Entre os dois extremos , tendendo para o
lado mais baixo, temos a Espanha, com 4%, e a Argentina, com um nivel
minimo para admissdo de 3% (ou seja, inversamente, um nivel maximo para
exclusdo). Ndo é possivel estabelecer a priori e de modo genérico qual o
limite apropriado, porque a distribui¢do varia de pais para pais. Ndo ha
davida de que abaixo de 3 ou 4% esse limite ndo faz muito sentido; por
outro lado, 10% parece um obstaculo importante. Mas uma exclusdo de 5%



seria indtil na Poldnia, em 1991, e muito eficaz na Italia, em 1993. Seja
como for, as barreiras de exclusdo, de modo geral, cumprem o seu objetivo.
Por outro lado, sua eficacia tem sido exagerada no caso da Alemanha, onde
a Sperrklausel ndo eliminou o neonazismo e o Partido Comunista.

Argumento comum para a ado¢do do controle quantitativo dos partidos
politicos € o de que o pluripartidarismo ndo pode servir de pretexto para um
multipartidarismo. Bastos (1989, p. 611) ressalta que a multiplicacdo das
agremiacdes politicas e a proliferacdo descontrolada de partidos politicos, além de
um numero razoavel, conduz a fragmentacéo das posic¢Ges politico-ideoldgicas, com
a consequente perda, por parte do eleitor, da possibilidade de situar-se racionalmente

no contexto politico.

Para José Afonso da Silva (2009, p. 407), o controle quantitativo de
legendas partidarias ndo é incompativel com os principios da Carta Constitucional

vigente:

A Constituicdo, como dissemos antes, praticamente ndo impds controle
quantitativo aos partidos, mas contém a possibilidade de que venha a existir
por via de lei, quando, entre 0s preceitos a serem observados, coloca o de
‘funcionamento parlamentar de acordo com a lei’. E que o controle
quantitativo se realiza pela instituicdo de mecanismos normativos que
limitam as possibilidades de ampliagdo, ad libitum, dos partidos politicos, e
atua ndo no momento da organizagdo, mas no seu funcionamento, e pode
consistir na exigéncia de que obtenham, em elei¢Ges gerais, para a Camara
dos Deputados, 0 apoio expresso em votos de uma percentagem minima do
eleitorado nacional em certo nimero de Estados, a fim também de vigorar,
na pratica, o carater de nacionais.

Entretanto, a possibilidade de instituicdo de formas excludentes de
representacdo politica é severamente questionada. Mezzaroba (2006) argumenta que
“(...) em nenhuma passagem a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 impbs qualquer tipo de barreira para organizacdo e funcionamento dos partidos
politicos” e que “(...) a imposi¢do das cldusulas de barreiras seria contraria a vontade
do legislador constituinte que desejava a liberdade partidaria, além de ferir parte da
principiologia basilar do Estado Democratico, tais como o principio da igualdade e
do pluripartidarismo, como plena realizacdo da ideia, também constitucional, de

pluralismo politico”.

Para Canotilho (2003, p. 439), “da exigéncia de igual valor quanto ao
resultado deriva também a exigéncia (para além da proporcionalidade) de néo
condicionamento da possibilidade de representagdo a obtencdo de percentagens

globais minimas — proibicéo de clausulas-barreira.”



Bonavides (2010, p. 275), a seu turno, utiliza a expressdo “assassinio
eleitoral” para se referir as clausulas de barreira, advertindo que “(...) elas tém
servido para cancelar a possibilidade de representacdo parlamentar dos pequenos
partidos de fundo ideoldgico, frustrando-os na operacao eleitoral e cortando-lhes a

ulterior expansao, arredados que ficam de toda participagdo parlamentar”.

A ingeréncia do legislador, ao estabelecer em normas eleitorais
infraconstitucionais restricbes de acesso dos partidos politicos e dos candidatos aos
cargos na Camara Federal, ndo se mostraria, portanto, compativel com a Carta

Politica vigente, destacando Dal-Farra (2006, p. 298), sob esse aspecto:

Né&o ha fundamento constitucional expresso para a restricao legal do espaco
de livre atuacéo dos partidos segundo pardmetros quantitativos. Juristas que
levantam neste sentido as regras concernentes a exigéncia de carater
nacional e ao funcionamento parlamentar de acordo com a lei, assim o
fazem ap06s consideravel esforco hermenéutico. [...] Em homenagem a
prépria democracia recém-conquistada, caberia ao eleitor, por conseguinte,
e somente a ele, determinar, por intermédio da ex-pressao periodica de suas
preferéncias, a consolidagdo de um quadro partidario menos complexo, mas
também mais participativo e representativo.

Para Nicolau (1999, p. 47), “o propdsito da clausula de excluséo é dificultar
o acesso dos pequenos partidos ao Legislativo.” Na opinido desse autor, “quando
muitos partidos obtém votacdes inferiores aos valores definidos na clausula de
exclusdo, gera-se, no agregado, uma alta distor¢do na relagé@o entre votos e cadeiras
recebidas pelos partidos, bem como um aumento do numero de eleitores que tém
seus votos ‘ndo contabilizados’, ou seja, ndo aproveitados pelo sistema eleitoral.
Levados ao extremo, esses dois efeitos acabam produzindo resultados contrarios aos

principios gerais da representacao proporcional.”

A obtencdo de quociente eleitoral minimo exigido dos partidos politicos e
coligacOes partidarias para o preenchimento das cadeiras dos Poderes Legislativos da
Unido, Estados e Municipios € uma das formas muito questionadas pela doutrina

como imposicdo ilegitima de condigdes para 0 acesso as instituicdes politicas.

Segundo Rabat (2011), “a Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cddigo
Eleitoral), ao determinar, no art. 109, § 2°, que ‘s6 poderdo concorrer a distribuicdo
de lugares os partidos e coligacdes que tiverem obtido quociente eleitoral’, introduz

uma clausula de barreira nas eleigdes proporcionais realizadas no Brasil”.



A peculiaridade que diferencia a exigéncia do quociente eleitoral das demais
espécies de barreiras é a aplicabilidade tanto aos partidos politicos quanto as
coligacOes partidarias, definindo-se ndo por um valor estanque e permanente, mas
apurado, em cada processo eleitoral e para uma determinada circunscricao, de acordo
com o numero de votos validos obtidos pela agremiacao ou pelo conjunto de partidos

coligados e as cadeiras a serem ocupadas.

Analisando os efeitos da aplicacdo do quociente eleitoral, Rabat (2011)

menciona:

E assim que, em um estado com muitos eleitores, o quociente
eleitoral/barreira vai ser elevado no que diz respeito ao nimero absoluto de
votos, pois o total de votos validos sera alto, mas, no que diz respeito ao
percentual de votos, é nos estados com poucos eleitores que o quociente
eleitoral/barreira vai ser mais dificil de alcangar. Isso acontece porque
poucos eleitores (habitantes) implica em poucos lugares a distribuir e, do
ponto de vista percentual, a barreira se relaciona com o nimero de lugares a
preencher e ndo com o nimero de votos. Na pratica, a exigéncia de que se
alcance um percentual elevado de votos é mais restritiva (dificil de atender)
que a exigéncia de que se alcance um elevado nimero absoluto de votos
(desde, é claro, que esse nimero absoluto corresponda a um percentual de
votos relativamente baixo). Portanto, menos partidos ou coligagdes tém
condicBes de alcancar o quociente eleitoral e ultrapassar a barreira do art.
109, § 2°, nos estados menos populosos.

Aponta-se o quociente eleitoral como um problema que afeta a consideracéo
dos votos segundo uma valoragdo isondmica, porquanto “a alocagdo desproporcional
‘malapportionment’ de cadeiras parlamentares entre os diversos distritos eleitorais
gera a violacdo do principio liberal de que todos os cidaddos devem ter votos com
pesos idénticos. Atualmente, o problema é incomum nas democracias tradicionais,
mas comum no Brasil e em outros paises da América Latina.” (NICOLAU, 1999, p.

47)

Ribeiro (2000. p. 134) também questiona a legitimidade desta espécie de
clausula de exclusdo instituido no Cddigo Eleitoral, destacando a imprecisdo do
critério de distribuicdo das sobras eleitorais quanto ndo obtido por nenhum partido ou

coligacéo o patamar minimo de votacao:

A incoeréncia da orientacdo adotada mais avulta quando se admite que as
representacdes sejam distribuidas pela ordem majoritaria dos votos dos
candidatos, quando nenhum partido atinge o quociente eleitoral, conforme
dispde o art. 111 do Cddigo Eleitoral. Desse modo se o quociente eleitoral
ndo é elemento intransponivel na distribuicdo de vagas, ndo deveria
prevalecer o impedimento sobre as sobras acima focalizado, como principio
de justica na aritmética eleitoral.



Ao se estabelecer a exclusdo do partido ou coligacdo do processo de
distribuicdo das cadeiras parlamentares caso o patamar minimo de votos necessario
ndo seja atingido pelo partido ou coligacdo, ainda que, pela aplicagcdo das demais
normas eleitorais, pudesse caber algum desses lugares a corporacdo partidéria,
evidente estar-se diante de um umbral, cuja transposicdo afeta mais
significativamente as representagdes minoritarias e os colégios eleitorais menos
densos, caracterizando prejudicialidade dos primados constitucionais fundamentais

do pluralismo politico e da igualdade de votos.
Concluséo

A crise de legitimidade material que assola o poder politico afasta a
participacdo popular no processo democratico, sendo premente a realizagcdo de uma
reforma politica condizente com 0s anseios sociais, garantindo o pleno exercicio dos

direitos fundamentais atinentes as liberdades publicas e ao pluralismo politico.

A participacdo da sociedade na constru¢do de um projeto de democracia
constitucional deve estar estruturada na garantia de que os diversos grupos sociais,
independentemente de serem majoritarios ou minoritarios, possam efetivamente estar
representados em parcelas significativas do poder estatal, legitimando as
organizacOes politicas a exercerem essa representatividade assentada nos principios

republicanos do Estado Democratico de Direito.

O pluralismo politico e o pluripartidarismo, bases dos sistemas
democraticos, constituem as garantias sociais e politicas de que as diferentes
opinides sobre os temas de interesse publico coabitem o mesmo espago de

manifestacdo de maneira pacifica, valorizando cada segmento dos cenarios politicos.

Quando a coexisténcia de diferentes propostas ndo é amplamente permitida
na seara do debate politico-eleitoral, mediante a imposicdo de barreiras que
dificultam ou mesmo excluem a plena consideracédo das diferencas e particularidades
dos diversos segmentos socioecondmicos no processo de legitimacdo politica, a
concepgdo do pluralismo politico como fundamento republicano fica prejudicada em
sua esséncia, porquanto o exercicio das liberdades e garantias fundamentais nédo esta

sujeito a condi¢Oes regulamentares ou clausulas de excecéo.

Desse modo, a imposicao de barreiras de exclusdo repercute negativamente

no sistema politico, fazendo com que o Estado Democratico de Direito perca seu



argumento de validade e legitimidade, posto que o mandato politico ndo confere ao
poder constituido restringir de algum modo o preceito basilar de que o pluralismo
somente se realiza no plano social quando o sufragio universal garantir efetiva

representatividade politica.
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