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Introducao

8 ELEICOES sao parte fundamental do processo democratico. Para serem

integras e seguras, elas precisam ser reguladas e fiscalizadas, papel esse

que cabe aos legisladores e a Justica Eleitoral. As regras das elei¢oes bra-
sileiras n3o sao estaticas. Elas evoluem com o tempo e com o proprio amadu-
recimento do sistema politico, por isso é natural que existam alterag¢oes, é assim
em boa parte das democracias contemporaneas. Neste artigo nos propomos a
analisar as reformas do sistema eleitoral sob dois aspectos: alocagao de votos, ou
seja, qualquer reforma que impacte na transformag¢io dos votos em cadeiras; ¢ o
financiamento eleitoral, reformas que impactem em como os candidatos arreca-
dam, gastam e prestam contas dos recursos em suas campanhas.

Consideramos esses dois aspectos para a andlise por serem centrais para o
funcionamento das elei¢oes e dos partidos politicos. As regras de alocagao de
votos sao o que definem a representagao no pais. Ja todos os aspectos de finan-
ciamento diao o contorno da competi¢ao eleitoral, definindo formas de arreca-
dagdo e estratégias de gastos.

A abordagem do artigo ¢ menos sobre as questoes juridicas relacionadas
as mudangas nas regras ¢ mais sobre os seus efeitos na competi¢io eleitoral. Pri-
meiramente, discutimos o que se entende por reforma eleitoral. Na sequéncia
abordamos as reformas sobre a alocagdo de cadeiras no legislativo, com impactos
para a representagao politica. Por fim, serdo analisadas as reformas relativas ao
financiamento eleitoral que moldam os contornos da disputa eleitoral.

Como definir as reformas eleitorais

As democracias evoluem ao longo do tempo e isso nao ¢ s6 natural como
¢ desejavel. Observamos ao longo da histéria muitas mudangas no processo elei-
toral, como o sufrigio universal, o voto direto, entre tantos outros exemplos. O
Brasil desde 1988, ano que marca o inicio da Nova Republica, teve seu sistema
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eleitoral alterado diversas vezes. Existe até uma piada entre cientistas politicos de
que em anos pares temos elei¢oes € em anos impares temos discussoes de refor-
ma eleitoral. Todas essas mudangas trazem a questio: o que é reforma eleitoral?

Inicialmente cabe observar que a reforma eleitoral é mais restrita que a
reforma politica, ¢ embora muitas vezes esses dois termos sejam usados como
sindbnimo, nio o sdo. Reforma Politica é uma expressio mais ampla que engloba
mudangas que tenham como objeto as regras do jogo politico (Rocha; Silva,
2015), como organizagdo e processo legislativo e prerrogativas do poder exe-
cutivo, regras de mudanga constitucional e até reformas do judicidrio. Reforma
eleitoral ¢ algo mais restrito. Jacobs e Leyenaar (2011, p.500) podem nos ajudar
nessa defini¢ao:

The term ‘electoral’ provides a good starting point for defining these di-
mensions of the electoral process. Electoral reform is a change in the legis-
lation (versus practice) that vegulates the process of voting, which includes
who can vote, what voters ave allowed to do in the voting booth (e.g. voting
for a party or a person), what they vote for (eg. national, provincial, local,
executive, recall elections) and how these votes are afterwards transiated
into seats.

Leyenaar e Hazan (2011, p.447) ampliam a interpretagdo do que se cons-
titui numa reforma eleitoral e incorporam alteragdes das regras de financiamento
cleitoral no rol de temas objeto das reformas eleitorais.

Jacobs e Leyenaar (2011) ainda propoem uma classificagio das reformas
pela sua amplitude, e identificam trés tipos de reformas: reformas amplas (#a-
Jor), minirreformas (minor) e reformas técnicas (technical).! Os autores defini-
ram os critérios de classificagio em cada um desses tipos “ex ante”. Segundo os
autores, reformas que nao atinjam diretamente os partidos politicos, candidatos
e eleitores nio podem ser classificadas como reformas amplas. Também definem
que reformas que tenham alcance nacional e nao apenas local também sio clas-
sificadas como mais abrangentes, assim como classificam como amplas apenas
reformas que mudem a familia do sistema eleitoral em detrimento de reformas
que fazem ajustes ou mudangas dentro da mesma familia. E a introdug¢iao de uma
nova legislagao sera classificada como mais ampla do que a mudan¢a em uma
legislagdo ja existente.

Seguindo os critérios propostos pelos autores, todas as reformas imple-
mentadas no Brasil ap6s a constitui¢do de 1988 sao “minirreformas” ou “refor-
mas técnicas”, ainda que muitas dessas mudangas tenham impacto significativo
nas chances de sucesso e composi¢ao das casas legislativas.

Ainda que pela conceitualizagdo das reformas eleitorais nenhuma refor-
ma ocorrida no Brasil desde a constituinte de 1988 possa ser considerada uma
reforma ampla, reformas minirreformas e reformas técnicas também afetam as
chances de vitoria e distribui¢ao das cadeiras, e é sobre essas reformas que vamos
nos concentrar nesse artigo, especialmente nas reformas que alteram aspectos
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das regras da férmula eleitoral e as mudangas no financiamento eleitoral.

Entre a promulga¢ido da constituigdo de 1988 ¢ a aprovagao da Lei das
Elei¢oes (Lei n.9.504 de 30 de setembro de 1997), a cada pleito se aprovava
uma legislagdo especifica? para defini¢io das regras. Juntamente com a Lei das
Elei¢oes (Lei n.9.096 de 19 de setembro de 1995), essas legislagoes realiza-
ram mudangas substantivas no Codigo Eleitoral Lei n.4.737, de 15 de julho
de 1965, ainda vigente, ¢ jogaram pa de cal sobre a Lei Organica dos Partidos
Politicos de 1971 (Lei n.5.682), regulamentando diversos pontos previstos na
constitui¢ao de 1988 e respondendo a muitos pontos elencados no relatério da
CPI que culminou com o zmpeachment do presidente Fernando Collor de Melo.

A Lei n.9.504, conhecida como Lei das Elei¢oes, ja foi alterada, desde a
sua sang¢ao, por 19 leis diferentes. Nao seria possivel, neste artigo, abordar todas
as mudangas ensejadas no periodo, por isso vamos nos ater as alteragdes que
impactam em alguma alteragdo na forma de distribui¢io e aloca¢io das cadeiras
legislativas e as regras de financiamento eleitoral.

Quadro 1 — Leis que alteram a Lei n.9.504 — Elei¢oes

Ano Lei Ano Lei

1999 9.840 2015 13.107
2002 10.408 2015 13.165
2003 10.740 2017 13.487
2006 11.300 2017 13.488
2009 12.034 2019 13.877
2010 12.350 2019 13.878
2013 12.875 2021 14.208
2013 12.891 2021 14.211
2014 12.976 2022 14.356

Fonte: Elabora¢io dos autores.

O sistema proporcional brasileiro e suas reformas

O sistema proporcional como método para eleicio de membros das casas
legislativas ¢ utilizado no Brasil desde 1932, tendo sido instituido pelo Codi-
go Eleitoral de 1932 e aprimorado no codigo de 1935 (Ricci; Silva, 2016). O
sistema foi mantido no regime democratico de 1946-1964, utilizado durante a
ditadura militar e consagrado na carta constitucional de 1988, que estabelece
no artigo 45: “A Camara dos Deputados compoe-se de representantes do povo,
eleitos, pelo sistema proporcional, em cada estado, em cada territorio e no Dis-
trito Federal”.
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Da CF-88 a aprovagio das Lei dos Partidos Politicos (1995)
e Lei das Eleicoes (1997)

O arranjo resultante da constitui¢do de 1988 e refor¢ado pelas leis que
regeram as primeiras elei¢oes legislativas da nova experiéncia democritica, ou
seja, as eleicoes de 1990 e 1993, estabeleciam o seguinte:

* A representagio politica é monopolio dos partidos, nio sio permitidos
candidatos avulsos, sem filiagao partidaria.

* A cleigdo para a Camara dos Deputados e Assembleis legislativas obser-
vam o sistema proporcional, e, para o computo do quociente eleitoral os
votos brancos eram considerados votos vélidos.?

e Era facultado aos partidos formarem coligagoes para as elei¢des propor-
cionais, majoritdria, ou ambas, desde que elas nao fossem diferentes den-
tro da mesma circunscri¢ao/distrito eleitoral (do mesmo estado).

e Era assegurado aos detentores de mandato de deputado federal, estadual
ou distrital o direito de concorrer a reelei¢ao, independente da escolha
do em convengdo* (candidaturas natas).

e Cada partido que concorresse de forma isolada poderia apresentar can-
didatos até o niimero de lugares em disputa, ao passo que os partidos
coligados poderiam apresentar candidatos até uma vez e meia o0 nimero
de lugares a serem preenchidos.

e S6 participa da distribui¢do das cadeiras ndo preenchidas pelo compu-
to do Quociente Partiddrio (QP),® as chamadas sobras, os partidos ¢
coligagdes que tiverem obtido votagio igual ou superior ao Quociente
Eleitoral (QE).

* Nio era exigido dos partidos nenhum desempenho eleitoral minimo para
garantia do seu funcionamento parlamentar ou acesso aos recursos pu-
blicos.

As primeiras mudangas nas especificagoes do nosso sistema proporcional
de lista aberta acontecem com a aprovagao da Lei n.9504 de 1997, a Lei das
Eleigoes. A nova lei exclui os votos brancos do computo de votos validos® con-
siderados para o cilculo do Quociente Eleitoral (QE). Essa mudanga diminui o
minimo de votos necessarios para que um partido ou coligagao eleja um repre-
sentante, facilitando o acesso as cadeiras para as menores legendas.

A Lei das Elei¢oes ainda estabelece mudangas que impactam na defini¢ao
do nimero de candidatos que cada partido ou coligacao poderia apresentar. A
nova legislagio estabelecia que:

e Cada partido isoladamente poderia registrar candidatos correspondentes
até¢ uma vez ¢ meia o numero de lugares a preencher na circunscri¢ao/
cargo em disputa.

e Cada coligagdo poderia registrar candidatos correspondentes até duas ve-
zes o numero de lugares a preencher na circunscrigao/cargo em disputa.
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¢ Nos distritos que em que o numero de lugares a preencher nio exceder
20 cada partido poderia apresentar candidatos correspondentes a duas
vezes o numero de cadeiras em disputa e as coligagdes poderiam apre-
sentar até duas vezes e meia.

e (Cada partido ou coligagao deveria reservar um minimo de 30% das vagas
disponiveis em suas listas para candidatos de cada sexo.

Essa altera¢ao, permitindo o registro de maior nimero de candidatos,
também facilitaria aos partidos a obten¢do dos votos necessdrios para garantir o
cumprimento do QE e assim assegurar sua presenga e funcionamento parlamen-
tar. Parece-nos que essas duas alteragoes tentam minimizar os efeitos das regras
estabelecidas pela Lei n.9.096 de 1995, a Lei dos Partidos Politicos, que em seu
artigo 13 estabelecia uma cldusula de barreira ao funcionamento parlamentar
dos partidos brasileiros e estabelecia, por seu complemento nos artigos 41 ¢ 48,
acesso limitado aos recursos publicos.

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Le-
gislativas para as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada
eleicio para a Cimara dos Deputados obtenha o apoio de, no minimo,
cinco por cento dos votos apurados, ndo computados os brancos e os nulos,
distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados, com um minimo de
dois por cento do total de cada um deles. (Lei n.9.096)

O artigo 41 limitava a 1% a distribui¢do do Fundo Partidario a todos os
partidos registrados, ¢ estabelecia que 99% do Fundo deveria ser distribuido
apenas entre os partidos que cumprissem as condi¢oes estabelecidas no artigo
13, na propor¢io de dos votos recebidos na elei¢do mais recente para a Camara
dos Deputados.

O artigo 48 limitava a uma propaganda partiddria de 2 minutos por se-
mestre aos partidos que nio obtivessem o apoio minimo de 5% dos eleitores,
enquanto caberia aos demais partidos um programa de 20 minutos por semes-
tre, além de inser¢oes de 30 segundos ou um minuto, que poderiam somar até
40 minutos por semestre.

Cabe destacar que a Lei dos Partidos politicos previa uma transi¢ao suave
até a aplicagio efetiva da clausula de desempenho e restri¢ao ao acesso aos recur-
sos publicos, que s6 seriam plenamente implementados na legislatura com inicio
em fevereiro de 2007, considerando o desempenho dos partidos na eleigao de
2006.

Todavia, em dezembro de 2006, o STF’ considera inconstitucional o ar-
tigo 13 da Lei dos Partidos Politicos, e por conseguinte extingue a clausula de
barreira antes mesmo dela entrar em vigor. Cabe destacar que as regras previstas
na legislacao de 1997 que mitigavam os feitos da clausula e facilitavam o acesso
dos pequenos partidos a Camara dos Deputados continuaram operando, e con-
tribuiram para o conhecido cendrio de fragmenta¢io legislativa vivenciado no
Brasil.
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No periodo imediatamente apos o revés imposto pelo Supremo o Con-
gresso priorizou reformas que regulamentassem as propagandas eleitorais, pra-
zos para prestagio de contas ¢ a modernizacdo da legislagao que regia o financia-
mento das campanhas eleitorais. Apenas uma mudanga na composi¢ao das listas
de candidatos para cargos proporcionais foi aprovada entre 1997 e 2015: 30%
das vagas efetivamente preenchidas nas listas passar a ser ocupadas por mulheres,
necessariamente. O intuito dessa mudanga era impedir que os partidos reservas-
sem vagas para as mulheres, mas ndo a preenchessem, como vinha acontecendo
nas elei¢oes posteriores a aprovagio da Lei das Eleigoes.

Esforcos de mitigacio da fragmentacio, as veformas a partiv de 2015

Entre 1997 ¢ 2015 ndo sio aprovadas outras leis que alterem parametros
da férmula eleitoral ou impactem na formagao de listas ou a alocagio de cadei-
ras, embora, como dito anteriormente, muitas mudangas tenham sido aprovadas
para regulamentar as campanhas e a propaganda eleitoral as regras de arrecada-
¢do, gastos e prestagoes de contas.

Os ventos comeg¢am a mudar quando em 2015 ¢ aprovada a Lein.13.165,
que prevé a diminui¢do no nimero de candidatos que cada partido/coligagiao
poderd registrar. A lei também passa a exigir um desempenho minimo indivi-
dual dos candidatos na tentativa de mitigar o entao chamado “Efeito Tiririca”.
Mesquita e Campos (2019, p.62) argumentam que se trata de um mito sobre
o que erroneamente parte da sociedade interpretava como sendo uma indevida
transferéncia de votos dentro da lista partidaria:

Entre todos os eleitos nos pleitos de 1998, 2002, 2006, 2010 ¢ 2014 ape-
nas 9 deputados federais foram eleitos com votagao inferior a 10% do quo-
ciente eleitoral de seu estado. Desses 9 casos 5 sdo deputados eleitos pelo
PRONA no estado de Sao Paulo em 2002, “carregados” pela transferéncia
de votos de Enéas Carneiro.

Cabe destacar que o Prona nao concorreu coligado com nenhum outro
partido no pleito de 2002.

Ainda que historicamente fossem raros os deputados eleitos recebendo
indica¢do de preferéncia de contingente tio pequeno de eleitores, essa nova re-
gra tem impactos significativos na distribuigao das cadeiras na elei¢ao de 2018.
A avalanche bolsonarista garantiu ao partido do presidente votagoes recordes
¢ expressivas também na disputa para o legislativo federal. Mesquita e Campos
(2019) simulam a alocagio das cadeiras na elei¢ao de 2018 sem a aplicagao da
exigéncia do desempenho minimo e identificam que o PSL deixou de eleger 7
deputados pelo estado de Sao Paulo por nio ter candidatos que cumprissem a
exigéncia.

Em 2017 o Congresso Nacional aprova as mudangas de regras com maior
impacto sobre a alocagdo das cadeiras ¢ o futuro da fragmentagao do sistema
cleitoral da nova republica: a Emenda Constitucional 97 proibe formag¢io de
coligagdes em eleigoes proporcionais e institui uma clausula de desempenho?®
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minimo para que os partidos acessem os recursos publicos (o Fundo Partidario
¢ a Hordrio de Propaganda Gratuita Eleitoral - HPGE). O fim das coliga¢oes s6
entraria em vigor na disputa municipal de 2020, e a clausula de desempenho foi
aprovada com a previsao de implementagao gradual, até se estabilizar no pleito
de 2030.

Ainda que o fim das coliga¢des ndo tenha entrado em vigor em 2018, o
Congresso também aprovou uma mudanga na regra da distribui¢ao das “sobras”
com o intuito de favorecer os pequenos partidos, que seriam os mais prejudica-
dos com o fim das coligag¢oes. As cadeiras nio alocadas pelo célculo do QP po-
deriam ser preenchidas por qualquer partido que apresente candidato no pleito,
independente do seu desempenho. Mantinha-se a exigéncia do cumprimento do
desempenho individual minimo exigido introduzido na reforma de 2015.

Em matéria publicada no jornal Valor Econémico, no inicio de outubro de
2017, poucos dias ap6s a aprovagao das mudangas, deputados e dirigentes parti-
dérios falavam abertamente sobre a compensagio ao fim das coligagoes:

Segundo a deputada federal Renata Abreu (SP), presidente do Podemos, a
ideia era adequar a legislagao a emenda constitucional que proibiu as coliga¢oes
proporcionais a partir de 2020.

Hoje ¢ comum que Estados menores tenham apenas duas grandes coliga-
¢oes, uma ligada ao governo local e outra ao principal adversario. Com a
proibi¢ao, todos os partidos terdo que langar chapas proprias e muitos nao
devem alcangar o quociente. “Mas realmente ficou ruim aplicar essa regra ja
para 2018”. O deputado Ivan Valente (Psol-SP) afirmou que essa era uma
demanda dos partidos pequenos ideolégicos, mas que também beneficia
os demais. “Dividir as vagas da sobra por todos torna o sistema mais justo.
Um partido pode fazer dois deputados com 1,5 quociente. E outro que
p p P » q q
chegasse a 0,95 do quociente ndo elegeria nenhum parlamentar”, disse.’

Ap0s os pleitos de 2018 e 2020 o Congresso julgou por bem fazer alguns
ajustes na reforma de 2017. Nio se alterou as duas mudangas principais, o fim
das coligagdes e a implementagao da clausula de desempenho, mas foi oferecida
nova tabua de salvagio aos pequenos partidos, a possibilidade de se formar Fe-
deragoes Partidarias.

A Lei n.14.208 de 2021 alterou a Lei dos Partidos Politicos e a Lei das
Elei¢oes, passando a prever a possibilidade de dois ou mais partidos formarem
federagoes, que diferentemente das coligagdoes que eram estritas ao ambito elei-
toral, deveriam ter vigéncia minima de 4 anos, nio se restringido apenas a0 mo-
mento eleitoral, além de abrangéncia nacional. Os partidos que formam uma
federa¢do concorrem com lista inica de candidatos em todas as unidades da fede-
ragio, para todos os cargos em disputa. Além disso todas as regras que se aplicam
ao funcionamento parlamentar dos partidos também se aplicam as federagoes.
A nova legislagiao preve a aplicagdo de sansoes aos partidos que abandonarem a
tederagao antes do prazo minimo de 4 anos.
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O mesmo pacote de reformas também alterou mais uma vez a regra que
regulamenta a distribui¢ao das sobras ¢ o tamanho das listas partidarias. A Lei
n.14.211 altera o Codigo Eleitoral ¢ a Lei das Eleigoes e muda a exigéncia esta-
belecendo que apenas partidos com votagao total correspondente a, no minimo,
80% do Quociente Eleitoral participam da distribuigdo das cadeiras nio alocadas
pelo QP, e mais: o critério de desempenho minimo individual dos candidatos
passa a ser maior, deve corresponder a 20% do QE.

Em um exemplo ficticio, em um estado que o Quociente Eleitoral cor-
responda a 100 mil votos, um candidato que “ganhe a vaga” pelo quociente
partidario precisara receber, no minimo, a preferéncia de 10 mil eleitores, mas
um candidato que “ganhe a vaga” na distribui¢ao das sobras precisara receber,
no minimo, a preferéncia de 20 mil eleitores.

A nova legislagio também altera o tamanho das listas partidarias: a partir
do pleito de 2022 os partidos e federagdoes podem apresentar listas que corres-
pondam no maximo o nimero de cadeiras em disputa mais um. No Amapa as
listas partidarias, que até 2018 podiam contemplar até 16 candidatos, terio no
mdiximo 9 nomes.

Parece-nos claro que a partir de 2015 a elite politica volta a se preocupar
com a fragmentagio legislativa e busca mecanismos para mitigar o espago dos
pequenos partidos, mecanismos alternativos aquele que foi considerado incons-
titucional pelo STF em 2006 e que é o mais comumente utilizado nas democra-
cias ocidentais contemporaneas.

Ja temos algumas pistas que indicam que as consequéncias esperadas com
a reforma de 2017 devem se confirmar: resultado das elei¢des municipais de
2020 e as estratégias das elites no langamento de candidaturas para o pleito de
2022 oferecem indicios nesse sentido. A se confirmar as expectativas, a partir
de 2023 ja poderemos perceber a queda na fragmentagao legislativa, que deve
ser registrada de forma mais acentuada nos pleitos de 2026 ¢ 2030, quando
veremos as elites politicas respondendo aos efeitos as regras. Com a repeti¢ao
do jogo sem alteragiao das regras os jogadores, no nosso caso as elites politicas e
partidarias, poderdo aprimorar suas habilidades e desenvolver estratégias que as
permita alcangas melhores resultados. Terao mais incentivos para se coordena-
rem no momento da entrada na competi¢ao eleitora.

O Quadro 2 apresenta um esfor¢o de sistematizar as principais mudangas
na legislagdo eleitoral apresentadas ao longo desta segdo.
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Quadro 2 — Principais alteragdes nos parametros da férmula eleitoral e formagio de

listas
Constituicdo | Lei dos . Reforma 2009 Reforma Reforma
. ~ - Lei das Lei 12.034
Legislacdo/ | de 1988, Partidos s el 1. 2017 2021
. o Eleicoes Reforma 2015 .
Regra Leis das Politicos (9.504 de 1997) (13.165) (EC97 e (Lei 14.208
Eleicoes de (9.096 de : ) Lei 13488) |e Lei
1990 e 1993 | 1995) 14211)
Coligagdes Permitidas - Permitidas - Abolidas pela
EC 97
Instituida
Federagoes pela Lei
14.208.
Contam-se
Incluem votos como votos
Brancos validos apenas
v (desde o os votos dados
otos . :
o texto original - aos candidatos
vélidos -
do Codigo regularmente
Eleitoral de inscritos e
1965) as legendas
partidarias.
Minimo
de 30%
Partido Isolado: |das vagas
pode registrar efetivamente
candidatos no preenchidas
total de até 1,5 | na lista
vezes o niUmero |reservadas
de lugares para Cada partido
Partido a preencher candidatos de |ou coligagéo
Isolado: pode Coligagdes: cada sexo. podera registrar
registrar poderé registrar candidatos no Lei 14.211
candidatos no candidatos no total de até Cada
total de até 1 total de até 2 umavez e Partido
vez o nUmero vezes 0 nimero meia 0 nimero podera
de lugares de lugares a de lugares a apresentar
Namero de a preencher preencher. preencher. numero de
Candidatos Coligagdes: = Nas UFs Nas UFs com candidatos
podera M<=20: partidos magnitude <=12, até uma
registrar isolados, podem cada partido ou vez a
candidatos apresentar até 2 coligagdo podera quantidade
no total de vezes os lugares apresentar de lugares
até 1,5 vezes a preecher, candidatos a preencher
0 nimero coligagdes 2.5 correspondentes mais 1.
de lugares a vezes os lugares até 2 vezes o
preencher a preencher. numero de vagas
Minimo de em disputa.
30% das vagas
possiveis na lista
reservadas para
candidatos de
cada sexo.
Lei 14211
requisito
minimo
. individual
Lei13. 165 de 10% do
S6 podem
. QE para as
ser eleitos .
Desempenho h cadeiras
P candidatos com
minimo s do QP,
i apoio individual -
individual dos . requisito
) minimo P
candidatos minimo
correspondente individual
1O,
a 10% do QE de 20% do
QE para
cadeiras
distribuidas
nas sobras
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ALei 8713, que
regulamentou

a Eleicao
de 1994, Desempenho
estabelecia minimo de Estabelece
desempenho 5% dos .
. o . Clausula de
Clausula de | minimo no votos validos
; . o Desempenho
Barreira / pleito de 1990 |nacionais
X o 3% Votos
Desempenho | para o partido |distribuidos Nacionai
acionais ou

e/ou coligacao

por um tergco

15 deputados

apresentar das unidades
candidato a da federagéo
presidente,
governador e
senador.
Apenas
Apenas Todos os partidos
h : com
partidos partidos que =
~ ; votagcdo
.. .~ |com votacdo disputam .
Distribuicdo equivalente a0 o pleito equivalente
das Sobras a - pett a80% QE
QE participam participam da articioam
da distribuicao distribuicao Za P
das sobras das sobras o
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Fonte: Elaboragio dos autores.

As reformas sobre o financiamento eleitoral

Qualquer candidatura necessita de recursos para ser minimamente vidvel.
Isso é verdade em qualquer democracia, e, por essa raziao, ¢ fundamental enten-
der como ¢ financiado o processo eleitoral. As regras de financiamento eleitoral
dao o contorno de como a competi¢ao politica ocorrera. Elas determinam como
e quando os candidatos e partidos podem gastar, quem pode doar e como ¢ feita
a prestagio de contas. Ao final, a regula¢iao do uso de dinheiro nas campanhas é
parte central das regras que regem uma elei¢do e o processo democratico.

Segundo Speck (2007), entende-se financiamento eleitoral como os re-
cursos materiais empregados por candidatos e partidos para organizar as cam-
panhas e angariar votos dos cidadaos. Nao estariam compreendidos os gastos
para a manutengdo da organizag¢io partidaria, como realizacio de convengoes,
pagamentos de dirigentes partidarios, entre outros. Tampouco estao contidos
os recursos empregados para a organizagao da elei¢do per se, como a logistica
de urnas, o registro de eleitores, a gestio dos mesarios. Assim, todos os gastos
empreendidos em coordenar, mobilizar ou persuadir eleitores a votarem podem
ser encarados como financiamento eleitoral.

A partir da conceituagio de financiamento eleitoral, ¢ possivel categorizar
as regras que organizam as eleigoes sobre este aspecto em trés grandes grupos.
Eles sao:

* Regras sobre o Arrecadnacio de Recursos: nesta categoria encontram-se
as normas que estabelecem como os candidatos e partidos obtém dinheiro para
suas campanhas, seja por meio de doagoes, recursos proprios, fundos publicos
¢ outros;
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o Regras sobre o Aplicagio de Recursos: nesta categoria encontram-se as
regras sobre a maneira como fundos podem ser empreendidos nas campanhas,
como por exemplo, limites de despesas e suas categorias;

e Regras sobre a prestagcio de Contas Eleitorass: sao as normas que incluem
a forma como os partidos dardo publicidade tanto das receitas quanto das des-
pesas eleitorais.

As mudangas democraticas e do sistema politico do pais a partir de 1988
resultaram na reconstitui¢ao e evolugdo de novas regras eleitorais. Isso nao ¢ di-
ferente para normas de financiamento eleitoral que se desenvolvem a partir dos
acontecimentos politicos do pais. Analisando temporalmente todas as alteragoes
da regula¢do de financiamento, ¢ possivel dividir o periodo pos-1988 em trés
grandes fases: 1) o periodo pré-regulaciao do financiamento (1988 - 1993); ii) o
periodo de ouro do financiamento empresarial (1993 - 2015); iii) o periodo dos
fundos publicos (2016 - atualidade). As mudangas de cada um desses periodos
serdo abordadas de acordo com as trés categorias de regras de financiamento
eleitoral. O foco aqui serao as eleigdes gerais e presidenciais, que funcionam
como grandes marcos das mudangas das regras de financiamento.

Periodo pré-regulacio do financiamento (1988 - 1993)

A redemocratizagio e a Constitui¢do Federal de 1988 reinseriram as elei-
¢oes diretas no centro da politica brasileira. A nova carta magna trouxe alguns
elementos ligados ao financiamento eleitoral. Ela prevé a veda¢do de recebimen-
to por partidos de recursos de governos ou entidades estrangeiras. Também
estd na constitui¢do a prestagdo de contas a Justi¢a Eleitoral e o acesso ao fundo
partidario.

A eleigao presidencial de 1989, a primeira disputada apds a promulgagao
da nova constituicdo, teve caracteristicas muito proprias: foi uma eleigio soltei-
ra, isso quer dizer que se votou apenas para presidente do pais. Esta elei¢io foi
regulada pela Lei n.7.773 de 1989 que disciplinou diversos aspectos, como re-
gistro de candidaturas, coliga¢des, uso de radio e televisdao, entre outros. No en-
tanto, nessa legisla¢io ndo ha referéncias a questoes de financiamento eleitoral.
Da mesma forma, nao faz mengoes relativas a forma de arrecadacao, de despesas
e tampouco de prestagdo de contas. Como tratava-se da primeira elei¢do apos a
promulgag¢do da nova Constituigio, os aspectos relacionados ao financiamento
de campanha acabaram escanteados.

A primeira elei¢do presidencial ndo passou sem sobressaltos. O escandalo
politico envolvendo o entdo presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) e
o seu tesoureiro de campanha, Paulo César Farias, gerou profundas rea¢oes. Ainda
naquele momento imperava a interpretagdo dada pela Lei Organica dos Partidos
Politicos de 1971 (Lei n.5.682 de 1971) que estabelecia como ilicitos' recursos
provenientes de empresas com finalidade lucrativa. Segundo apura¢io da Comis-
sao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) o chamado “Esquema PC” teria co-
meg¢ado ainda na campanha eleitoral e perdurado até o fim do governo Collor.
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A CPMI investigou ndo so6 irregularidades da campanha de Collor, mas
também dentincias de corrupgao, realizou uma série de recomendagoes a serem
incorporadas pela legislagio eleitoral. As trés principais alteragoes pds-escandalos
da campanha de Collor foram: (1) a legaliza¢io das doagdes de empresas, (2) o
aumento de fundos publicos ¢ (3) regras mais rigorosas para a transparéncia do
financiamento eleitoral (Speck, 2016). O relatério da CPMI do caso Collor in-
troduziu a questdo da indefini¢ao do abuso de poder econdmico nas campanhas
¢ 0 que isso significaria na pratica.

O pouco ordenamento relacionado a questoes de financiamento observa-
dos na elei¢ao de 1989 revelou o baixo grau de amadurecimento a respeito desse
assunto a época. As dentincias de irregularidades no pleito de 1989 e as investi-
gagoes da CPMI resultaram numa maior reflexao sobre o papel do dinheiro nas
campanhas e na politica. O escindalo envolvendo o presidente Collor mudou a
forma como o financiamento eleitoral ¢ visto no Brasil e abriu caminho para a
formulac¢ao de novas regras para a elei¢ao de 1994, iniciando um novo periodo
no que tange o financiamento partidario e eleitoral no pais.

O Periodo de Ouro do Financiamento Empresarvial (1993-2015)

As clei¢oes gerais de 1994 foram regidas pela Lei n.8.713 de 1993 que
mudou o arcabougo das regras de financiamento eleitoral. Diferente da omissio
registrada na legislagao que regulamentou o pleito de 1989, esta lei possui toda
uma se¢io destinada a arrecadagio e aplicagdo dos recursos nas campanhas elei-
torais. E inova ao ser a primeira regulagao que entende o financiamento eleitoral
de forma ampla, abarcando aspectos de arrecada¢io, aplicagio e prestacio de
contas.

Em relagao a arrecadagdo, uma das principais mudangas trazidas pela le-
gislagdo de 1993 ¢ a previsao de recebimento de recursos nao s6 dos Fundos
Partidarios, mas também de doag¢des de pessoas fisicas e juridicas, como sugeri-
do pela CPMI do caso Collor. Além disso, ¢ previsto uma série de vedagdes ao
recebimento de recursos de origens publicas, estrangeiras, de classe ou sindical,
entre outros. Ha também regramento de limites para doag¢oes de pessoas fisicas,
juridicas e de autofinanciamento.

Do ponto de vista da aplicagdo de recursos, estabelece o que sio consi-
derados gastos eleitorais e define a existéncia de limites em relagdo a eles. No
entanto, a defini¢io de limites é um tanto frouxa, pois ¢ feita pelos proprios
orgaos de diregao partidarios. Ja sobre a prestagao de contas, a legislagao dispoe
que ela deve ser feita seguindo os principios fundamentais da contabilidade e
estabelece prazos para o envio a Justi¢a Eleitoral das contas das campanhas. Ha
ainda a previsao de sangoes ¢ de processos para o tratamento da prestagio de
contas.

As mudangas de 1993, ainda muito impactadas pelo caso Collor, siao a
base para a regulagio eleitoral que se seguiu. A Lei dos Partidos Politicos de
1995 (Lei n.9.096) seguiu a tradi¢ao da veda¢io de doagido de recursos. S6 com
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a da Lei das Elei¢oes, em 1997, que se consolida o regramento eleitoral, dado
que anteriormente havia uma lei para cada elei¢ao. A Lei das Elei¢oes conta com
uma seg¢do especifica sobre a arrecadagao e aplica¢ao de recursos financeiros para
campanhas, e repete o que foi previsto na legislagio que regulamentou o pleito
de 1994 a respeito da arrecadacdo de recursos: limitagio de doagoes de pessoas
fisicas, juridicas e de autofinanciamento e as mesmas vedagoes anteriores.

Do ponto de vista da aplicagdo, a Lei das Elei¢does segue também linha
muito similar ao que foi previsto na Lei n.8.713. A defini¢do do que sio gas-
tos eleitorais apresenta algumas inovagoes, tal como a possibilidade de aplicar
dinheiro na criagao de sitios na internet. Os dispositivos sobre limites de gastos
desaparecem na Lei n.9.504, sendo somente responsabilidade dos partidos e
coliga¢des comunicar a Justiga Eleitoral os valores maximos de gastos que terdo
por candidatura no momento do registro. Neste arranjo ha pouco ou nenhum
controle sobre o custo maximo das campanhas eleitorais.

As principais mudangas no regramento sobre financiamento se encon-
tram na se¢do dedicada a prestagio de contas. A Lei das Elei¢oes de 1997 é mais
detalhista a respeito de como partidos e candidatos devem prestar contas, ha
defini¢io de prazos e processos.

A Lei dos Partidos Politicos de 1995 ¢ a Lei das Elei¢oes de 1997 sio
dois marcos da consolida¢ao das regras que regem as elei¢oes no Brasil. O que
se observa a seguir sao alteragdes incrementais e graduais no ordenamento es-
tabelecido. Isso nio quer dizer que nao haja inovagoes, porém elas sio menos
profundas e estruturais.

Apesar dos avangos na legislagao em relagiao a prestagao de contas, os da-
dos de receitas e gastos continuaram sendo entregues em papel, e guardados em
instancias inferiores da Justi¢a Eleitoral nos primeiros anos apos a aprovagao da
nova Lei (Speck, 2016). Na elei¢ao de 2002, o TSE deliberou sobre a publicida-
de dos dados, dando a possibilidade de qualquer interessado obter informagoes
sobre bens e prestagio de contas ao criar um sistema eletronico para esse fim.
Esta é uma mudanga de processo importante para o entendimento do papel do
dinheiro nas eleigoes, porém nao alterou as campanhas de forma estrutural.

Em 2006, temos uma nova leva de mudangas na Lei das Elei¢oes. Do pon-
to de vista da arrecadacido, é ampliado o rol de organiza¢des vedadas a doarem
para candidatos e partidos. A Lei n.11.300 de 2006 proibe entidades beneficen-
tes e religiosas, além de organizagoes da sociedade civil e de interesse publico
a destinarem recursos nas elei¢oes. Ja em relagao a aplicagao de recursos, essa
norma inclui como gasto eleitoral as despesas com transporte ou deslocamento
de candidato e pessoal, realizagio de comicios ou eventos de promogio de can-
didaturas e a produg¢io de jingles, vinhetas e slogans. No entanto, a legislacao
revoga a possibilidade de produgio ou patrocinio de espeticulos, o pagamento
de caché de artistas ou animadores de eventos e a confec¢io, aquisi¢ao e distri-
bui¢iao de camisetas, chaveiros e outros brindes da campanha.
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No que tange a prestagio de contas, as mudangas de 2006 foram mais
timidas. A tnica inovagio ¢é a responsabilidade solidaria do candidato sobre a
veracidade das informagdes financeiras e contabeis enviadas a Justi¢a Eleitoral. O
espirito das mudangas de 2006 vao no sentido de tentar baratear as elei¢des, ao
impedir uma série de atos eleitorais como showmicios, distribui¢ao de brindes,
entre outros. Todavia, esse objetivo nao foi alcangado ja que os gastos de cam-
panha seguem aumentando a cada elei¢iao (Avelino et al., 2019).

As mudangas para a eleigdo seguinte foram pontuais, indicando a con-
solidagio do sistema. Em 2009, o Congresso Nacional aprovou a Lei n.12.034
que realizou pequenas modifica¢cdes na Lei das Elei¢coes. Do ponto de vista de
arrecadac¢io, foi vedada o uso de recursos provenientes de entidades esportivas.
Também foram alteradas as regras sobre doagoes de pessoas fisicas, com o objetivo
de melhor identificar os individuos responsaveis pelos recursos. Ja em relagdo a
prestagio de contas, em 2009 foram definidas san¢des aos partidos relativas a de-
saprovagao de contas. Ndo se observaram mudangas sobre a aplicagao de recursos.

Assim como para a eleigdo de 2010, o pleito de 2014 sofreu poucas
alteragoes do ponto de vista de financiamento de campanhas. A Lei n.12.891
de 2013 alterou as regras de doagdes estimaveis, com a exigéncia da entrega de
recibos sobre tais recursos. Do ponto de vista da aplicagao dos recursos arreca-
dados, a Lei de 2013 mudou normas sobre confec¢ao de materiais impressos de
forma pontual. Em relagio a prestagdo de contas, foram dispensadas de compro-
vagio a cessao de bens moéveis, limitada ao valor de 4 mil reais.

O modelo que se iniciou em 1993, ganha corpo e institucionalidade em
1997 e chegou ao seu apice em 2014. A eleigdo geral de 2014 foi marcada
pelo uso intensivo de dinheiro empresarial. Mancuso, Horochovski ¢ Camargo
(2018) mostram que cerca de 73% dos recursos empregados nas campanhas sao
provenientes de empresas. A predominancia de recursos de grandes corpora-
¢oes, somada aos escandalos em debate trazidos pela investigagio da Lava-Jato
causaram um verdadeiro terremoto no debate sobre financiamento eleitoral.
Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal analisou em 2015 na A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade 4.650, ¢ decidiu, por 8 votos a 3, pela proibigio das
doagoes empresariais para campanhas eleitorais, pondo um ponto final no mo-
delo até entdo vigente.

O Periodo dos Fundos Publicos (2016 - atualidade)

O fim do financiamento empresarial nas campanhas ¢ a maior mudanga no
sistema de financiamento eleitoral desde 1993. E notvel que novamente a par-
ticipagdo das empresas no processo eleitoral ¢ ponto central para uma ruptura
na forma de se arrecadar, gastar e prestar contas nas elei¢des. A mudanga cau-
sada pela proibi¢ao de recursos de empresas trouxe diversas rea¢does do mundo
politico.

A primeira reagdo veio semanas depois com a aprovag¢do da minirreforma
eleitoral de 2015. A Lei n.13.165 de 2015 diz ao que veio logo em seu pream-
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bulo: reduzir os custos das campanhas eleitorais, simplificar a administra¢gao dos
partidos e incentivar a participagdo feminina. A grande inovag¢iao da legislac¢ao
foi o estabelecimento de limites de gastos de campanha definidos pelo Tribunal
Superior Eleitoral e nao pelos proprios partidos como era anteriormente. Do
ponto de vista de arrecadagio, ha poucas mudangas, uma vez que as tentativas
de restabelecer a doagdo empresarial fracassaram no senado. As alteragdes sio
relacionadas ao limite de doagdes de pessoas fisicas e a liberagao do uso irrestrito
de recursos proprios, que pode ser empregado até o limite de gastos estabeleci-
dos pela Lei. Ja em relagio a presta¢ao de contas, ha grandes avangos. A Lei pre-
vé que os candidatos, partidos e coliga¢oes devem divulgar em sitio na internet
criado pela Justi¢a Eleitoral divulgar em até 72 horas os recursos em dinheiro
recebidos para o financiamento. Também ¢ prevista a divulga¢io de relatério até
15 de setembro discriminando transferéncias do Fundo Partidario, bem como
os gastos eleitorais. Essa alteragdo somada ao limite de gastos ¢ o fim do finan-
ciamento empresarial sio as principais mudangas de 2015.

Entretanto, restou um ponto ainda em aberto: como seriam financiadas
as campanhas a partir das novas regras. Ainda que este artigo foque as elei¢oes
gerais, uma disputa merece maior aten¢ao para o entendimento sobre financia-
mento eleitoral: as elei¢des municipais de 2016. Esse foi o primeiro pleito sem
financiamento empresarial e representou uma importante transi¢ao, pois ainda
nao havia sido criado mecanismos de fundos publicos. O resultado ¢ uma eleigao
com uma quantidade muito inferior de recursos financeiros. Conforme mostram
Reis ¢ Eduardo (2019), o volume de dinheiro nas campanhas para prefeitos
caiu pela metade, enquanto a redu¢ao do montante empregado na disputa para
vereadores se reduziu 36% em relagdo a elei¢ao de 2012. A classe politica ainda
nao havia encontrado forma de substituir o financiamento empresarial e essa era
uma questio importante para a proxima elei¢o geral.

A nova espinha dorsal do financiamento eleitoral nasceu em 2017 com a
Lei n.13.487, quando foi criado o Fundo Especial de Financiamento de Cam-
panha (FEFC). Os recursos do FEFC sao distribuidos para os partidos politi-
cos, seguindo principalmente a proporg¢ao de votos recebidos por eles na tltima
elei¢do geral para a Camara dos Deputados e da propor¢io de representantes na
Camara e Senado. Também do ponto de vista de arrecadagao, essa lei apresenta
outra inovagao: a possibilidade de se obter doagdes via campanhas de financia-
mento coletivos, também conhecidos como crowdfunding ou “vaquinhas elei-
torais”, que podem ser iniciadas antes mesmo do periodo oficial de campanha.

Em rela¢ao a aplicagio dos recursos, a Lei de n.13.487 traz algumas
inovagdes. E a primeira que dispde sobre despesas com campanhas online, in-
cluindo como gasto os custos com a cria¢do ¢ inclusdo de sitios na internet e
com o impulsionamento digital de contetidos contratados. Também foi defini-
do o limite de 20% do total do gasto de campanha para o aluguel de veiculos
automotores e deixou de se considerar como despesas eleitorais combustivel do
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veiculo do candidato, alimenta¢io e hospedagem proéprio e uso de linhas telefo-
nicas proprias.

A reforma de 2017 mudou pouco o ordenamento sobre a prestagao de
contas. A maior mudanga ¢ relacionada a liberagio de prestagio de contas sobre
a cessdo de automovel de propriedade do candidato, do conjuge e parentes para
0 uso pessoal.

As mudangas da reforma de 2017 sedimentam as altera¢des iniciadas em
2015 e solidifica o novo modelo de financiamento eleitoral baseado no tripé:
limite de gastos, financiamento publico e prestacio de contas online. A partir
dessa reforma, o debate passa a ser predominantemente sobre as regras que re-
gem e disciplinam o FEFC.

A primeira disputa envolvendo o FEFC se deu ainda antes da elei¢ao de
2018: A Resolugio do TSE nimero 23.575, de junho de 2018, estabeleceu
que os partidos politicos deveriam destinar ao financiamento das campanhas
femininas o minimo de 30% dos recursos do FEFC e do Fundo Partidario que
fossem destinados ao financiamento de campanhas. Esta decisio muda a forma
¢ a estratégia de diversos partidos, que ndo estavam preparados para atender a
esta disposigao.

O FEFC alterou de forma central o jogo politico. Candidatos e partidos
passam a usar o novo fundo como moeda em negociagoes de trocas partidarias
e na construgio de aliangas. O uso do fundo ou n3o também passa a ser consi-
derado parte do programa politico de alguns partidos. As eleigdes subsequentes
a criagio do FEFC foram majoritariamente financiadas por recursos publicos
(Avelino et al., 2019).

Inicialmente nio era prevista a devolu¢io do fundo, porém a Lei
n.13.877,/2019 criou essa previsao. Essa medida ¢ instituida em resposta ao
anseio de algumas legendas de nido usarem os recursos do fundo, mas que nao
gostariam de ver sua cota redistribuida entre as demais legendas. A Lei n.13.877
também estabeleceu ressalvas na distribui¢gdo do FEFC em relagdo a troca de
partidos por parlamentares. Por fim, a Lei n.13.878 /2019 tornou mais claras
as regras para atualizag¢io dos limites de gastos de campanha e determinou que
os candidatos s6 poderao usar recursos proprios em até 10% do limite total de
Zastos previstos para o cargo em que ird COncorrer.

As Emendas Constitucional 111 de 2021 e 117 de 2022 impuseram mu-
dangas significativas no regramento do financiamento eleitoral. A EC 111 esta-
beleceu que para fins de distribui¢io do FEFC e do Fundo Partidario, os votos
dados a candidatas mulheres ou candidatos negros para a Camara dos Deputa-
dos, nas elei¢oes realizadas de 2022 a 2030, serdo contados em dobro. Ja a EC
117 anistiou os partidos que ndo cumpriram a cota do FEFC para mulheres em
2018 e constitucionalizou a obrigatoriedade de distribui¢io de 30% dos fundos
publicos para mulheres. Além disso, o TSE definiu que a distribui¢ao desses
fundos deveria seguir a proporg¢io observada do perfil racial dos candidatos re-
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gistrados por cada legenda. Ha ainda mudangas menores relacionadas a novas
formas de pagamento como o PIX que sdo alvo de regulagao infralegal dada pela
Justiga Eleitoral.

Consideragoes sobve as veformas no financiamento

O pleito de 2022 sera a segunda elei¢ao geral a contar com o FEFC e a
predominancia do financiamento publico. As mudangas recentes aqui descritas
mostram a evolu¢ao do processo eleitoral brasileiro no que tange ao financia-
mento eleitoral. O debate que até 2015 foi muito centrado na figura das doa-
¢Oes empresariais agora se volta para as formas de alocagao e tamanho do Fundo
Especial de Financiamento Eleitoral. N3o se espera que o sistema pare de sofrer
alteragoes e ajustes.

O Quadro 3 apresenta um resumo das principais mudangas do sistema de
financiamento eleitoral.

Quadro 3 — Resumo das principais mudangas no sistema de financiamento eleitoral

no Brasil
Periodos Arrecadacéo de Aplicacao de recursos Prestacao de contas
recursos

Periodo Pré-Regulagcdo | Majoritariamente Sem regulagao Sem regulagao

do Financiamento (1988 | privada

- 1993)

Periodo de Ouro Majoritariamente Pouco regulado, com Obrigatoriedade da

do Financiamento privada apenas definicdes do que | prestacdo de contas. Desde

Empresarial (1993 - sao considerados gastos | 2002 em sistema online.

2015) eleitorais

Periodo dos Fundos Majoritariamente Regulado, com definicdes | Obrigatoriedade da

Publicos (2016 - publica de gastos e de limites prestacao de contas

atualidade) para as candidaturas online com informagdes
atualizadas em até 72 horas

Fonte: Elaboragio dos autores.

Em resumo, o Brasil de 1988 até 2014 adotou um sistema eleitoral ma-
joritariamente financiado por recursos privados e, a partir da eleigao de 2016,
passou a ter preponderantemente fundos publicos. As regras sobre gastos eram
praticamente inexistentes até 1993, quanto se definia apenas o que era passivel
de ser financiado. Apds 2016, temos regras mais estritas com limites claros de
gastos nas campanhas. Por fim, observa-se um sistema que consistentemente
aperfei¢oou os mecanismos de controle e de prestagdo de contas.

As mudangas analisadas nas regras de financiamento eleitoral nio sio re-
formas que afetam o carater do sistema politico. As elei¢oes em todo o periodo
continuaram sendo diretas, em um sistema presidencialista e federal com repre-
sentagdo proporcional de lista aberta. No entanto, as reformas no sistema de
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financiamento mudaram o contexto na qual tal disputa se encontra. Ha diversos
comportamentos estratégicos que sao alterados por parte dos candidatos por
conta dessas mudangas. A evolug¢io do financiamento eleitoral brasileiro mostra
a importancia do dinheiro nas elei¢oes.

Consideragoes finais

As reformas eleitorais sao reflexos do amadurecimento do sistema politico
brasileiro ap6s a Constituigao de 1988. As altera¢des seguem a dindmica do de-
bate politico e sido reflexo de seu contexto. Observamos desde a promulgagio
da Carta Magna de 1988, o periodo de maior estabilidade democratica no pais.
Nao temos no periodo grandes altera¢oes na estrutura das elei¢oes que sao dire-
tas, os estados sao os distritos eleitorais e com representagio proporcional de lis-
ta aberta para a Camara dos Deputados e legislativos subnacionais. As reformas
que ocorreram desde 1988 também ndo alteraram a abrangéncia do eleitorado,
sendo o sufragio universal.

No entanto, temos altera¢des nas especificagoes nas regras que impactam
na distribui¢ao e alocagdo das cadeiras nas elei¢des proporcionais. Essas altera-
¢Oes, a principios, foram concentradas nas Leis n.9.096 ¢ 9.504, que tinham
por objetivo regulamentar a atividade dos partidos politicos no novo contexto
democratico e padronizar a regulamentagio das elei¢oes, findando a necessidade
de, a cada elei¢do, se aprovar uma legislagdo especifica. Apds a declaragdo de in-
constitucionalidade da clausula de barreira prevista na Lei n.9.096 foi necessario
entender como o sistema operaria sobre as novas condigoes e entio apresentar as
respostas necessdrias para mitigar a excessiva fragmentagio estimulada por uma
legislagdo idealizada para operar em outro contexto.

Em rela¢ao a outro segundo aspecto analisado nesse artigo, o financia-
mento eleitoral e partidario, observamos mudangas mais profundas no periodo.
Temos um sistema que em 1988 era pouco transparente e regulado. O financia-
mento eleitoral passa por trés fases: no inicio da atual experiéncia democritica o
financiamento empresarial nio era permitido, depois esta modalidade se torna
majoritaria para na sequéncia ser banida novamente. Desde 2017, as campanhas
sdo majoritariamente financiadas por recursos publicos. Ja os gastos que eram li-
vres passam a ser gradualmente controlados, até a imposi¢ao de um teto de des-
pesas. Todas estas mudangas denotam a evolugao do sistema eleitoral brasileiro.
Hoje o debate sobre o financiamento ¢ muito mais sobre a forma de alocagao
dos fundos publicos do que qualquer outro ponto. E sobre esse cendrio que
serdo discutidas as proximas mudangas.

Naio imaginamos que as altera¢des do sistema politico brasileiro se en-
cerrario. E muito que as proximas legislaturas sigam buscando aperfeioar a
legislagao e incrementar a legislagio eleitoral. Isso ¢ natural da democracia. E
importante estar atento a tais mudangas para que o sistema evolua de forma a
consolidar os ganhos da democracia.
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Notas

1Para compreender a classificagdo dos autores de acordo com a amplitude das reformas
ver Leynaar: Hazan (2011, p.497). E para uma revisdo sistematizada da literatura
sobre reformas eleitorais ver a dissertacio de mestrado de Vitor Pimenta Gomes de
Souza, defendida em julho de 2022 no programa de p6s-graduagio em Ciéncia Poli-
tica da Universidade Federal do Parana.

2 Por exemplo, a Lei n.7.773 que rege a eleicio de 1989; a Lei n.8.214 que rege a
cleigdo de 1992, a Lein.8.713 que rege a cleigio de 1994, ¢ a Lei n.9.100, que rege
a elei¢io de 1996.

3 Art. 106, Parigrafo Unico do Cédigo Eleitoral (Lei n.4.737), que foi revogado pela
Lei 9.504 de 1997.

4 Art 8° Pardgrafo 1° da Lei n.8.713

5 Quociente Partiddrio (QP): Votos recebidos pelo partido divididos pelo Quociente
Eleitoral (QE). Desconsidera-se a fragio. QE: total de votos validos divididos pela
Magnitude do Distrito. Fragdes menores ou iguais a meio sdo arredondadas para bai-
X0, fra¢des superioras a meio sio arredondadas para cima.

6 Art 5° Nas elei¢oes proporcionais, contam-se como validos apenas os votos dados a
candidatos regularmente inscritos ¢ as legendas partidarias.

7 Para saber mais consultar as A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade ADI 1351 ¢ ADI
1354.

8 A Emenda Constitucional 97 altera o paragrafo 3° do Art. 17 da Constitui¢dao Federal
de 1988, que passa a ter a seguinte redacio: § 3° Somente terdo direito a recursos do
fundo partiddrio e acesso gratuito ao radio ¢ a televisdo, na forma da lei, os partidos
politicos que alternativamente: I - obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Depu-
tados, no minimo, 3% (trés por cento) dos votos vilidos, distribuidos em pelo menos
um ter¢o das unidades da Federa¢io, com um minimo de 2% (dois por cento) dos
votos validos em cada uma delas; II - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados
Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagio.

9 Disponivel em <https://valor.globo.com/politica/noticia/2017/10,/10 /mudanca-
-na-legislacao-facilita-a-eleicao-de-partidos-pequenos-1.ghtml>. Acesso em: 2 set.
2022.

10 Art. 91. “E vedado aos Partidos: [...] IV - receber, direta ou indiretamente, sob qual-
quer forma ou pretexto, contribui¢io, auxilio ou recurso procedente de emprésa pri-
vada, de finalidade lucrativa, entidade de classe ou sindical”.

Referéncias

AVELINO, G. et al. Os custos da campanha eleitoral no Brasil: uma andlise baseada em
evidéncia. Sio Paulo: Fundag¢do Gettlio Vargas; Funda¢io Brava, 2019.

JACOBS, K.; LEYENAAR, M. A Conceptual Framework for Major, Minor, and Te-
chnical Electoral Reform. West European Politics, v.34 n.3, p.495-513, 2011. doi:
10.1080,01402382.2011.555977.

LEYENAAR, M.; HAZAN, R. Y. Reconceptualising Electoral Reform. West European
Politics, v.34, n.3, p.437-455, 2011. doi:10.1080,/01402382.2011.555974.

EsTUDOS AVANCADOS 36 (106), 2022 51



LIMONGI, E. Reforma politica: o longo debate. Revista Pariamento e Sociedade, Sio
Paulo, v.3, n.4, p.15-26, jan./jun. 2015.

MANCUSO, W. P.; HOROCHOVSKI, R. R.; CAMARGO, N. F. Financiamento elei-
toral empresarial direto e indireto nas elei¢des nacionais de 2014. Revista Brasileira de
Ciéncia Politica, p.9-36, 2018.

MESQUITA, L.; CAMPOS, G. Reforma politica: o impacto das novas leis no pleito
de 2018. Cadernos Adenaner XIX, n.1, abril 2019. Disponivel em: <https://www.
kas.de /documents,/265553,/19294631 /KA+cad2019_1+web.pdf/755¢7234-7d05-
9t16-55¢2-0f105276b7d2:t=1657566365872>.

RAHAT, G. The Politics of Electoral Reform: The State of Research. Jowur-
nal of Elections. Public Opinion and Parties, v21, n4, p.523-43, 2011. doi:
10.1080,/17457289.2011.609618.

REIS, B. P. W.; EDUARDO, F. L. A distincia entre intengdo ¢ gesto: consequén-
cias da proibi¢io de doagoes eleitorais por pessoas juridicas nas elei¢oes municipais
de 2016. Boletim de Andalise Politico Institucional, n.21, p.67-76, 2019. Disponivel
em: <https://www.ipea.gov.br/portal /images/stories /PDFs/boletim_analise_politi-
c0/191021_bapi_21_artigo_6.pdf>.

RICCI, P.; SILVA, G. P. da. O Cédigo Eleitoral de 1932 e a invengdo da proporcional.
In: ENCONTRO DA ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CIENCIA POLITICA, 10.,
2016, Belo Horizonte. Anais eletronicos | ...]. Rio de Janeiro: ABCP, 2016. p. 1-19.

ROCHA, M. M. da; SILVA, R. G. da. A agenda da reforma politica no Brasil: au-
tores, objetivos, éxito ¢ fracasso (1988-2010). Revista Brasileira de Ciéncia Politica
[online], n.16, p.213-46, 2015. Disponivel em: <https://doi.org,/10.1590,/0103-
335220151609>.

SOUZA, V. P. G. de, Causas de uma reforma eleitoral: uma revisao de escopo da literatu-
ra. Dissertagdo (Mestrado) - Universidade Federal do Parana, Setor de Ciéncias Huma-
nas, Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica. Defesa : Curitiba, 27 /07 /2022.
Disponivel online https: //hdl.handle.net/1884 /78591.

SPECK, B. W. O financiamento de campanhas eleitorais. In: AVRITZER, L.; ANAS-
TASIA, F. (Org.) Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora da UEMG; Bra-
silia: PNUD, 2007. p.153-8.

. Game over: duas décadas de financiamento de campanhas com doag¢des de
empresas no Brasil. Revista de Estudios Brasilenios, v.3, n.4, p.125-35, 2016. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital. tse.jus.br/xmlui/handle /bdtse /4404>.

REsumo — E comum no Brasil observar discussoes sobre reformas eleitorais. Tal debate é
natural em qualquer democracia e faz parte do processo de evolu¢io do sistema politico.
Desde 1988, o sistema eleitoral brasileiro ja se alterou de forma relevante, com grandes
consequéncias para a disputa politica. Neste artigo, discutem-se o conceito de reformas
eleitorais e as alteragoes sob dois aspectos importantes da competigdo eleitoral: o siste-
ma de alocagio proporcional e as regras de financiamento de campanha. As mudangas
recentes demonstram nio mudangas centrais do proprio sistema politico, mas alteragoes
incrementais fruto do contexto nas quais estiveram inseridas.
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ABSTRACT — One often observes in Brazil discussions about electoral reforms. This de-
bate is natural in any democracy and part of the process of evolution of the political
system. Since 1988, the Brazilian electoral system has changed significantly, with major
consequences for political disputes. This article discusses the concept of electoral re-
forms and the changes in two important aspects of the electoral contest: the propor-
tional allocation system and campaign funding rules. Recent changes demonstrate no
central changes occurred in the political system itself, but only incremental changes
derived from their context.

KeYworps: Electoral reform, Proportional representation system, Electoral funding, Po-
litical parties, Elections.
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