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Resumo

Esse estudo analisara o tipo de reforma politica propos-
ta pelo STF a partir da identificacdo da compreensao da
Corte sobre os problemas empiricos e normativos dos
institutos reformados, de sua preocupacédo com a gov-
ernabilidade ou representatividade do sistema politico e
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Wanderley Santos (Regresso, 1994, p. 19)

Abstract

This study will analyze the type of political reform proposed
by the STF from the identification of the Court’s unders-
tanding of the empirical and normative problems of the
reformed institutes, its concern with the governability or
representativeness of the political system, and whether the
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se as mudancas propostas surtiram o efeito intenciona-
do. Por fim, considerac¢des serdo tecidas sobre a relagédo
entre o direito constitucional, o sistema politico e a te-
oria dos didlogos constitucionais. O artigo conclui que
a postura reformista do STF pode ser ilustrada por trés
fases condicionadas pela conjuntura politica do pais e
impulsionada por construgdes dogmaticas estratégicas:
19 Fase: nao reformista e pro-governabilidade durante o
periodo de consolidagdo democratica (1988-2001), an-
corada em uma hermenéutica positivista; 29 Fase: reform-
ista progressista, preocupada com a representatividade
politica durante o periodo de estabilidade democratica
(2002-2015) e animada pelo neoconstitucionalismo e 39
Fase: conservadorismo dialégico lastreado pela tese dos
didlogos constitucionais ratificadora de reformas em prol
da governabilidade (2016 -).

Palavras-chave: reforma politica; Supremo Tribunal Fed-
eral; fases constitucionais; efeitos indesejados; interpre-
tagdo constitucional.

SUMARIO

proposed changes had the intended effect. Finally, conside-
rations will be made about the relationship between consti-
tutional law, the political system and the theory of constitu-
tional dialogues. The article concludes that the STF’s refor-
mist stance can be illustrated by three phases conditioned
by the country’s political situation and driven by different
jurisprudential regimes: 1) non-reformist and pro-governa-
bility during the period of democratic consolidation (1988-
2001), anchored in a positivist hermeneutics; 2) progressive
reformist, concerned with political representation during
the period of democratic stability (2002-2015) and anima-
ted by neoconstitutionalism and 3) dialogical conservatism
backed by the thesis of constitutional dialogues ratifying
reforms in favor of governability (2016 -).

Keywords: Political reform; Federal Court of Justice;
Constitutional Phases; Unwanted Effects; Constitutional
interpretation.

1. Introducéo: reforma politica no Brasil, abordagem conceitual e marco tedrico; 2. A Reforma Politica
representativa e moralizante do STF: fases constitucionais, conjuntura politica e previsdes equivoca-
das; 2.1. A quantidade proporcional de Vereadores nas Camaras municipais: corte de gastos e dimi-
nuicdo dos “cabides de emprego”; 2.2. A verticalizacao das coliga¢des partidérias: partidos politicos
fortes nacionalmente, ideologicamente e representativos; 2.3. Fidelidade Partidaria: representatividade
proporcional e moralizacéo da politica; 2.4. Clausula de Barreira: pluralismo politico e defesa das mino-
rias representativas; 2.5. Financiamento empresarial de campanhas eleitorais: direitos fundamentais e
igualdade de condicdes politicas; 3. Anélise das fases do reformismo politico judicial: Conservadorismo
nao-reformador, reformismo progressista e ndo-reformismo dialégico. 4. Concluséo. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO: REFORMA POLITICA NO BRASIL, ABORDAGEM
CONCEITUAL E MARCO TEORICO

O conceito de “reforma politica” é empregado no Brasil para definir diferentes
formas de alteracdo do sistema politico. Incluem-se nessa definicdo, de acordo com
Avritzer e Anastasia’, tanto a reorganizacdo das regras sobre competicdes eleitorais
(sentido restrito), como modificagdes mais amplas, que envolvem instituicdes politicas,
comportamento politico e padrdes de interacdo politica (sentido amplo).

Essas reformas, portanto, podem afetar trés subsistemas politicos: 1) sistema elei-
toral (relagcdo entre eleitores e politicos); 2) sistema partiddrio (relacdo entre politicos
e partidos politicos) e 3) sistema de governo (relacdo entre politicos e burocratas no

' AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima. Introducdo. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org.).
Reforma politica no Brasil. 1. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 11-14.
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ambito da relacao entre Poderes). As alteracdes podem atingir um ou mais subsistemas,
bem como variar em sua profundidade e intensidade?. Para fins deste artigo, consi-
deraremos ‘reforma politica’ toda e qualquer alteracao formal, profunda ou superficial,
ampla ou restrita, nas regras que compdem os subsistemas politicos e que almeja sua
melhoria, motivada por alguma compreensdo sobre como esses subsistemas deveriam
funcionar®.

Reformas politicas ndo sdo facilmente implementadas e nem sempre séo exi-
tosas, uma vez que o seu sucesso depende da concertagao entre sociedade e poderes
representativos em torno das propostas reformistas, ainda que com base em diferen-
tes graus de aderéncia as intengoes reformistas. Isso porque, como explica Melo*, um
projeto reformador depende da adesdo de uma maioria congressual, de estratégias de
persuasao e modificacao, além de sua adequacgdo ao modelo democratico-institucional
em que se pretende inseri-lo. Nesse sentido, tem-se que as reformas politicas sujeitam-
-se a certo nivel de apoio das instancias representativas e sociais, haja vista que se trata
precipuamente de altera¢des institucionais de cunho constitucional e legislativo.

A proposicao de reformas visa a alteracao dos resultados sub6timos que estao
sendo obtidos por algum dos subsistemas politicos. A afirmacédo anterior foi formulada
de forma propositadamente genérica, pois ela nao indica quem sao os agentes poli-
ticos reformistas ou quais resultados politicos seriam os mais desejaveis. O desenho
institucional de um sistema constitucional pode privilegiar, como resultado étimo, por
exemplo, a maior representacdo em detrimento da governabilidade, ou vice-versa®. A
andlise sobre o ponto de equilibrio entre ambos os resultados dependera da postura
normativa defendida pelo agente politico reformista, desde seu ponto de vista institu-
cional particular, esteja ele no Executivo, Legislativo ou Judiciario.

Os congressistas, por exemplo, sdo mais resistentes as reformas profundas e
amplas em qualquer um dos subsistemas, por temerem alterar as regras que foram
responsaveis por sua eleicdo, ao mesmo tempo, quando for o caso, em que tendem a
favorecer reformas em prol da governabilidade®.

2 RENNO, Lucio Remuzat. Reforma Politica: Consensos necessarios e improvaveis. In: MELO, Carlos Ranulfo;
SAEZ Manuel Alcantara. (Org.). A Democracia Brasileira: Balanco e perspectivas para o século 21. Belo Hori-
zonte: Editora UFMG, 2007. p. 423-452.

3 BOWLER, Shaun; DONOVAN, Todd. The Limits of Electoral Reform. Oxford: Oxford University Press, 2013.
p.02.

4 MELO, Carlos Ranulfo. Reforma Politica em perspectiva comparada na América do Sul. In: AVRITZER, Leo-
nardo; ANASTASIA, Fatima (Org.). Reforma politica no Brasil. 1. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p.
45-62.

> RIBEIRAL, Tatiana. Clausula de barreira: Reflexdes da Histdria Recente no Brasil. Cadernos Adenauer XVIII,
Rio de Janeiro, n°4, Reforma Politica, p. 69-80, dez. 2017

6 RENNO, Lucio Remuzat. Reforma Politica: Consensos necessarios e improvaveis. In: MELO, Carlos Ranulfo;
SAEZ Manuel Alcantara. (Org.). A Democracia Brasileira: Balanco e perspectivas para o século 21. Belo Hori-
zonte: Editora UFMG, 2007, p. 423-452.
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As regras legislativas e constitucionais que perfazem os trés subsistemas podem
ser compreendidas como institui¢ées distributivas, uma vez que sao capazes de deter-
minar quem ganhard ou perderd mandatos e, consequentemente, acabam por afetar
os interesses dos atores politicos relevantes — a elite politica militard em prol da per-
manéncia de seu status quo, ao passo que a minoria advogara por reformas urgentes.
Portanto, mobilizagdes sociais ou decisdes judiciais sdo importantes meios para vencer
essa inércia legislativa, fazendo do interesse da classe politica uma condicdo necessa-
ria, mas nao suficiente, para que reformas politicas ocorram, e, se for o caso, se serdo
efetivas ou estaveis’

A alteracdo de regras juridicas que perfazem os subsistemas politicos, compre-
endidas como instituicdes distributivas, influencia o comportamento e as preferéncias
dos eleitores e de seus destinatérios (partidos, politicos, governo etc), contudo, o re-
sultado gerado pela mudanca de estratégias comportamentais nem sempre serd pos-
sivel de ser antecipado pelo reformador. A imprevisibilidade dos efeitos empiricos das
alteracdes institucionais, contingéncia relativa aos limites cognitivos dos agentes poli-
ticos e sociais, funciona como um freio prudencial de mudancas estruturais amplas e
profundas.

Nesta pesquisa, a avaliacdo dos efeitos das reformas politicas serd baseada no
esquema analitico proposto por Bowler e Donovan?, segundo o qual o sucesso das alte-
ragdes institucionais pode ser aferido a partir do seu contraste com a intengdo publica
e inicialmente formulada pelos reformadores®. Dito em outras palavras, o sucesso das
alteracdes nas regras juridicas que compdem os subsistemas politicos sera aferido com
base na comparacdo feita entre a intencdo do agente reformador, seja ele quem for,
e as alteracdes empiricamente observadas no comportamento dos agentes afetados.

Estabelecido o caréter distributivo das regras que regulam os subsistemas politi-
Cos, sera possivel evidenciar os aspectos normativos e empiricos sobre o que neles pre-
cisa ser reformulado. Do ponto de visa empirico, os atores politicos, principalmente os
com poder de veto, precisam concordar com a necessidade de reformas e sobre quais
pontos dos subsistemas demandam alteracdo. Normativamente, é necessério que haja

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Regresso: mascaras institucionais do liberalismo oligérquico. Rio de
Janeiro: Opera Nostra, 1994.

7 BOWLER, Shaun; DONOVAN, Todd. The Limits of Electoral Reform. Oxford: Oxford University Press, 2013.
p. 20-23.

8  BOWLER, Shaun; DONOVAN, Todd. The Limits of Electoral Reform. Oxford: Oxford University Press, 2013.
p. 04 e 66.

9 Leandro Consentino por exemplo, ao tratar de reformas em sistemas eleitorais fala dos objetivos mobili-

zados pelos constituintes, em vez de intencéo, tal como proposto neste artigo. Ainda de acordo com o autor,
os objetivos podem incluir “representacao das minorias, a intangibilidade dos resultados, o estreitamento dos
vinculos entre os representantes eleitos e os representantes, a otimizagao das decisdes do governo”. CONSEN-
TINO, Leandro. Sistema Eleitoral Brasileiro. In: Humberto Dantas. (Org.). Série Cidadania e Politica? Caderno
2: Politica no Brasil. vol 2. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer, 2015. p. 35-56.

4 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.
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consenso sobre o tipo de resultado, positivo ou negativo, produzido pelas regras atuais
e quais rearranjos institucionais seriam necessérios para melhora-las. A dimensao nor-
mativa, representativa de suas intencdes, é empregada pelos atores como justificativa
para as reformas a serem propostas. Todavia, é valido pontuar que a incerteza sobre os
efeitos praticos das mudancas pode denunciar falhas analiticas decorrentes do diag-
nostico normativo sobre o funcionamento do sistema politico™.

Ambos os consensos, normativo e empirico, sdo necessarios para que algum
tipo de reforma seja posto em marcha, todavia, a conjuncdo entre ambos nessa linha
dificilmente ocorrerd entre todos os agentes com poder de veto''. As dimensdes empi-
ricas e normativas para reformas sao orientadas, geralmente, por razdes principiolégi-
cas por seus proponentes, 0s quais racionalizam suas propostas com base no bindmio
representatividade x governabilidade. Para o primeiro principio, mudancas devem au-
mentar a quantidade de vozes na arena politica, a fim de fortalecer a responsividade do
governo as demandas populares. J& o principio da governabilidade atribui maior peso
a eficiéncia deciséria do governo, o que implica a redu¢do do nimero de interesses
representados nas arenas com poder de veto.

A partir da exposicdo do marco tedrico conceitual, passaremos a explicar a me-
todologia empregada neste artigo. Centrada no institucionalismo, a pesquisa utilizara
como dados as regras juridicas sobre o sistema politico formuladas pelo STF no julga-
mento de determinados institutos e, como objetivo geral, analisard, com base no seu
grau de sucesso, as reformas produzidas por essas decisdes nos diversos subsistemas
politicos, independentemente de sua profundidade e abrangéncia.

Partiremos do pressuposto de que as decisdes judiciais do STF representaram
inovacbes reformadoras, em contraposicdo a simples interpretacdes constitucionais,
porquanto: 1) as decisdes selecionadas revogaram precedentes anteriores da Corte que
negaram, exatamente, sua capacidade para atuar no tépico em andlise e 2) a literatura
especializada, como serd visto ao longo do texto, reconhece o carater inovador e refor-
mista dessas decisdes'.

A andlise das reformas sera feita a partir do contraste entre a dimensédo norma-
tiva formulada pelo STF acerca do funcionamento do instituto objeto de reforma e os
resultados produzidos pela reforma. A partir da dimensdo normativa impulsionadora
das reformas judiciais, investigaremos se elas buscavam garantir a governabilidade ou

' BOWLER, Shaun; DONOVAN, Todd. The Limits of Electoral Reform. Oxford: Oxford University Press, 2013,
p.27.

" RENNO, Lucio Remuzat. Reforma Politica: Consensos necessarios e improvaveis. In: MELO, Carlos Ranulfo;
SAEZ Manuel Alcantara. (Org.). A Democracia Brasileira: Balanco e perspectivas para o século 21. Belo Hori-
zonte: Editora UFMG, 2007. p. 423-452.

2. SALGADO, Eneida Desiree; ARCHEGAS, Jodo Victor. El Poder Judicial como protagonista en la definicion de
las reglas de la competicion electoral en Brasil. Cuestiones Constitucionales, México, n. 39, p. 107-130, jul./
dez.2018.
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a representatividade do sistema politico. Ademais disso, avaliaremos se as perspecti-
vas judiciais empiricas e normativas foram, ou nao compartilhadas, por outros agentes
politicos e qual o padrao das respostas politicas (Executivo e Legislativo) oferecidas as
perspectivas formuladas pelo STF.

A selecao dos casos foi feita por intermédio de pesquisa direta no site do préoprio
tribunal (http://portal.stf.jus.br), especificamente na aba “jurisprudéncia”. Foram adota-
dos cinco critérios de pesquisa para a triagem dos julgados a serem analisados:“sistema
eleitoral”; “propaganda eleitoral” ou “propaganda partidaria”; “direitos politicos”; “direi-
to de antena”; “elegibilidade”; “reforma politica”; e “democracia”. Além disso, foi estabe-
lecido o marco temporal de 1988 a 2020. Os critérios de pesquisa foram delimitados a
fim de abranger os casos relativos ao sistema politico-eleitoral, enquanto o intervalo
temporal se justifica pelo periodo de atuacao da Corte em temas politicos. A selecdo
dos casos foi refinada a partir do contraste dos resultados com o recorte de dados feito
pela literatura especializada, principalmente em Silva'®, Nicolau' e Marchetti®.

A pesquisa concluiu que o reformismo politico na corte pode ser caracterizado
como um movimento fasico, que se inicia com sua posi¢do conservadora dos arranjos
politicos eleitos pelo legislador, premida pela necessidade politica de garantir estabili-
dade e governabilidade politicas em um periodo de consolidacdo democratica (1988-
2001). Fase superada por um reformismo progressista, animado pelo neoconstitucio-
nalismo e pela pauta governamental da época, sensivel as questdes de representacdo
politica substantiva e de moralidade na politica (2002-2015). A movimentacao mais
atual da Corte indica o retorno a postura conservadora, ou nao-reformista, agora mar-
cada pela preocupacao com o didlogo entre os poderes e com a governabilidade do
pais, que atravessara crises politicas e democraticas que levaram a recessao das politi-
cas distributivas.

|7s
’

2. A REFORMA POLITICA REPRESENTATIVA E MORALIZANTE DO
STF: FASES CONSTITUCIONAIS, CONJUNTURA POLITICA E PRE-
VISOES EQUIVOCADAS

A discussao sobre reforma politica no Brasil pés-democratizacao iniciou-se em
1993, no bojo dos debates sobre o plebiscito a respeito do sistema de governo. Muito
embora ndo tenha havido estabilidade na legislacdo eleitoral nos anos seguintes ao

3 SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Sdo Paulo, 2019, 141f. Dissertacdo
(Mestrado) - Programa de P6s-graduacdo em Ciéncia Politica, Universidade de Sao Paulo Séo Paulo.

% NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputa-
dos. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2017.

'S MARCHETTI, Vitor. Reforma politica e a Justica Eleitoral. Revista Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, vol.
3,n.4, p.55-76, jan./jun. 2015.

6 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.
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malfadado chamamento democrético, ainda nao tivemos a oportunidade de presen-
ciar “a reforma” definitiva'®. Nicolau'’ sugere, por exemplo, que o tema nao sai da pauta
das discussodes politicas porque uma mudanca profunda no sistema eleitoral propor-
cional ainda nao foi feita.

A partir de 2002, entretanto, a reforma politica entrou na pauta do STF, inse-
rindo-o como mais um ator com poder de veto sobre os destinos do sistema politico
nacional, tomando assento ao lado do Congresso Nacional e do Governo Federal. Mas
essa constatacdo nem sempre correspondeu a postura judicial de encarnagdes anterio-
res da Corte Suprema.

A recorréncia de temas politicos no debate publico ndo tardou a chegar no Su-
premo Tribunal Federal (STF) que, em razdo de sua funcao de “guardido moderador do
pacto de 1988"", passou a ser instado a manifestar-se sobre assuntos politicos sensi-
veis, inclusive acerca de demandas que envolviam (e envolvem) diretamente a propo-
sicdo de reformas no sistema politico. De inicio, contudo, o STF postou-se de forma
timida, negando-se a entrar na disputa politica, em nome de uma atitude deferente as
instancias representativas, em especial ao Congresso Nacional.

No julgamento do RE n° 140.460/DF (1993), a corte analisou a validade, ou néo,
da inclusdo dos votos brancos no célculo do quociente eleitoral. A controvérsia girava
em torno da recepcdo, ou ndo, de norma do Cdédigo Eleitoral® pela Constituicdo de
1988. Na oportunidade, a maioria dos ministros deferiu a questdo ao Legislativo e po-
sicionou-se contra qualquer sorte de alteracdo judicial sobre o contetido previamente
definido em lei?'. A Corte decidiu ndo interferir no espaco resguardado, constitucional-
mente, ao Legislativo em relacdo a disciplina das eleicdes proporcionais.

Em 1998, na ADI 1805, a corte foi instada a decidir se a EC 16/97 exigiria a de-
sincompatibilizacdo prévia dos incumbentes de mandatos executivos candidatos a re-
eleicao, tal como o exigido quando aqueles pretendam concorrer a outros cargos (art.
14, § 6° da CRFB/88). O Ministro Néri da Silveira, relator do caso, externou seu receio de
envolver o Judiciario em assuntos essencialmente politicos, como a reeleicao de chefes

® NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputa-
dos. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2017, p. 120.

7" NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputa-
dos. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2017, p. 121.

'8 NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputa-
dos. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2017, p. 122.

' VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transicdo democratica ao mal-estar constitucional. 1. ed.
Séo Paulo: Companhia das Letras, 2018. p. 165.

2 O dispositivo, recepcionado pelo STF em 93, foi revogado pela Lei n° 9.504/97.

2 Segundo o relator, Ministro llmar Galvao:“(...) no texto do Cédigo Eleitoral, onde, de maneira incontestével,
se acham tracadas regras conducentes a realizagao de eleicao proporcional que, se nao corresponde ao melhor
sistema que se poderia engendrar, pelo menos foi o estabelecido pelo legislador, ndo sendo dado ao Poder
Judiciario nele introduzir modificagoes (...)"
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do Executivo. Nao caberia ao STF modificar, disse o Ministro, um juizo politico feito pelo
legislador constituinte derivado, o qual optou pela dispensa de afastamento prévio do
candidato a reeleicao?.

Os dois casos exemplificam, uma vez que a seguir serdo apresentados outros
coletados no mesmo sentido, a postura deferente assumida pela Corte durante os pri-
meiros quinze anos de vigéncia da Constituicdo, caracterizados pela nao intervencao
em assuntos relativos as reformas do sistema politico e, o mais importante, periodo em
que o tribunal ndo externava claramente sua compreensao sobre o funcionamento do
sistema politico e o que era preciso mudar para que ele melhorasse. Para a Corte da-
quele periodo, portanto, reformas politicas ndao deveriam partir do Poder Judiciario, isto
é, houve uma decisao consciente de ndo transformar o STF em catalisador da mudanca
de comportamento politico.

2.1. A quantidade proporcional de Vereadores nas Camaras munici-
pais: corte de gastos e diminuicao dos “cabides de emprego”

O federalismo tripartite da Constituicdo de 1988 facultou aos municipios a capa-
cidade de auto-organizarem-se a partir de leis organicas, em quase tudo semelhantes
as normas constitucionais. Originariamente, o texto constitucional de 88 previu uma
representacdo proporcional a quantidade de habitantes na Camara dos Vereadores, ao
fixar valores entre 09 e 55 representantes.

Entretanto, era possivel sustentar que a norma constitucional originéria dei-
xava certa margem politica local na selecao dos intervalos de representantes, o que
poderia acarretar a composicdo diferenciada de Camaras de Municipios situados
dentro da mesma faixa populacional. Ou seja, ndo era incomum cidades com poucos
habitantes contarem com um nimero de vereadores superior ao de municipios mais
populosos?.

22 Nas palavras do Ministro Néri da Silveira, “Se o constituinte derivado deveria ter incluido a clausula de
exigéncia de afastamento definitivo do titular, seis meses antes do pleito, tal como a matéria foi efetivamente
discutida no Congresso Nacional, ou nao, resultou isso de decisdo politica que nao pode ser, aqui, confrontada,
a ponto de alterar-se o contetido do preceito constitucional, por via de exegese da norma do art. 14, §5°, em vi-
gor, da Lei Magna, a fim de, nele, introduzir exigéncia que o constituinte reformador ndo quis fazé-la. Se é dificil
admitir, (...), que para concorrer ao mesmo cargo ndo ha necessidade de renuncia, fazendo-se esta necessaria
quando o titular pretenda disputar cargo diverso (Constituigdo art. 14, §5° e 6°), certo é que nao cabe corrigir
tal disposicdo em juizo de controle de constitucionalidade, onde a Corte desempenha a funcéo de legislador
negativo e ndo de legislador positivo (...)".

2 SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Sdo Paulo, 2019, 141f. Disser-
tagao (Mestrado) — Programa de Pds-graduagao em Ciéncia Politica, Universidade de Sao Paulo Séo Paulo.
p. 42.

8 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.



As fases do reformismo politico do STF: do conservadorismo governista ao conservadorismo dialdgico -

Contrariando decisdes anteriores do TSE (MS 1.945 de 1993%*) e da prdpria corte
(ADI 1038 de 1994%), as quais ratificavam a autonomia municipal para fixar as cadeiras
da vereanca que estivessem dentro do intervalo constitucionalmente previsto, o STF
passou a limitar a liberdade municipal relativa a fixacdo da quantidade de Vereadores
no RE 197.917 (2004).

Muito embora a quantidade de vereadores de Mira Estrela estivesse dentro dos
padrdes numéricos reservados pela Constituicdo (11), a definicdo da Lei Organica mu-
nicipal teria violado o fator “proporcional” disposto no texto constitucional porque ci-
dades mais populosas do Estado de Sdo Paulo dispunham, em comparacao, de menos
vereadores?. A Corte Suprema levou em consideracdo, como justificativa normativa da
reforma, a economia de recursos que seria alcancada com a reducao de cadeiras, fato
que atenderia, simultaneamente, a uma pauta moralizante de diminuicdo de cargos a
serem distribuidos entre os apoiadores dos vereadores eleitos. Mauricio Correa prop0s,
a partir de critério que julgou ser o mais justo, 36 faixas classificatérias, com base no que
julgou ser a melhor interpretacao da proporcionalidade entre habitantes e cadeiras.

E muito provével que a Corte estivesse consternada com a desenfreada criacio
de Municipios para fins eleitoreiros por meio do desmembramento, porquanto, desde
a redemocratizacdo até 2005, tinha sido criados 1.074 Municipios. A EC 15/96 foi edita-
da para conter esse processo, ao demandar a edicao de legislacdo infraconstitucional
federal, ainda hoje inexistente, como guia para a criagao de nova municipalidade. An-
tes da reforma constitucional, o desmembramento era manejado como uma forma de
obtencao de cadeiras nas Camaras de dreas vizinhas — 11 cadeiras em um Municipio
poderiam transformarem-se em 18, com a criacdo de uma nova entidade federal?.

Atabela do Ministro Correa fora incorporada pelo TSE na Resolugao 21.702/2004,
0 que garantiu uma reducdo de 14% nas cadeiras a serem preenchidas nas eleicées de

24 "A constituicao federal reservou a autonomia de cada municipio a fixagdo do nimero dos seus vereadores,
desde que contida entre o limite minimo e o limite maximo correspondentes a faixa populacional respectiva.
Se da prépria Constituicdo ndo é possivel extrair outro critério aritmético de que resultasse a predeterminacdo
de um numero certo de vereadores para cada municipio, ndo ha, no sistema constitucional vigente, instancia
legislativa ou judicial que possa ocupar”

% “Compete ao Municipio fixar o nimero de vereadores, que sera proporcional a populagéo e observados os
limites estabelecidos na Constituicdo Federal. C.F, art. 29, IV. 1"

% Para o Relator: “Tal reflexao fundase, primacialmente no pressuposto de que a Constituicdo ndo contém
palavras ou expressdes vazias, sem nenhum sentido. Dai por que, ao determinar que ‘o nimero de Vereadores’
deve ser ‘proporcional a populacdo do Municipio, tornase evidente que outra exegese ndo pode ser extraida
do texto, sendo aquela que resulte nitida e expressivamente do seu proprio sentido” (...) Hd um verdadeiro
escandalo por parte de alguns Municipios, de algumas Camaras de Vereadores, que extrapolam as regras do
toleravel! Como a maioria dos Municipios brasileiros possui menos de 46.619 habitantes, fica evidente que
para boa parte deles havera substancial economia de recursos (...) tem permitido a existéncia de um nimero
indiscriminado e desarrozado de representantes em suas Camaras Legislativas, o que acarreta gastos abusivos
supérfluos e desnecessarios”. (...).

27 MATTOS, Enlinson; GARCEZ, Lucas. Desmembramento de municipios: impactos sobre as elei¢des legislati-
vas municipais. Revista de Economia Politica, Sdo Paulo, v. 37, n. 4, p. 832-849, out./dez. 2017.
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20042, Como resultado pratico imediato foi possivel perceber que os Estados mais po-
pulosos perderam uma maior quantidade de cadeiras (Sdo Paulo, por exemplo, perdeu
22%, em contraste com os 1 % do Tocantins). Uma possivel razdo para esses nimeros
discrepantes reside no fato de muitos Municipios menores ja terem fixado suas cadeiras
no patamar constitucional minimo, escapando de perdas significativas com a insercao
judicial das novas faixas?°. O impacto maior da decisdo, portanto, foi sentido apenas nos
Municipios mais populosos, ou seja, o exemplo de Mira Estrela era a exce¢ao e ndo a
regra da realidade das Camaras de Vereadores Brasil afora®.

Ricardo Silva®' demonstrou que as medidas legislativas especificamente propos-
tas para conter gastos municipais (EC 25/00 e a Lei de Responsabilidade Fiscal) foram
varidveis muito mais influentes em sua reducdo do que, por outro lado, a reducao do
numero de cadeiras nas Camaras, pois os valores anteriormente destinados a manuten-
¢ao de um Vereador nos Municipios que perderam cadeiras continuaram no orcamento
municipal sob outras rubricas.

Desde sua edicao, a resolucao 21.702/04 do TSE ja antevira possiveis mudancas
legislativas via emenda constitucional®?, as quais se concretizaram com a EC 58/09. A
Emenda garantira 0 aumento no nimero de vereadores ao propor 24 faixas popula-
cionais distintas daquelas fixadas pelo STF e TSE, ndo obstante igualmente restritivas.
A emenda possibilitou a criacdo de 7.500 novas vagas de Vereadores, recompondo as
quase 8.475 eliminadas pelo STF. Portanto, as decisdes legislativas, mais claras e objeti-
vas na estipulacdo de limites, mostraram-se mais aptas a reduzir os gastos municipais
do que a aposta cega feita pelo Judiciario de cortar cadeiras.

No que tange ao limite de Vereadores, é possivel observar uma concordancia
pratica entre o Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional, uma vez que os limi-
tesinseridos no ordenamento politico-eleitoral pela Corte foram, parcialmente, chance-
lados pela instancia representativa, mediante a elaboracdao da Emenda Constitucional

28 MARCHETTI, Vitor. Reforma politica sem politicos: quando decisdes do TSE e do STF alteraram as regras
eleitorais. In: WANG, Daniel Wei Liang. (Org.). Constituicao e politica na democracia. Sdo Paulo: Marcial Pons,
2013.p.91-114.

2 Guerzoni Filho estima que 3.098 municipios ja seguiam a faixa minima estabelecida pela Constituicdo em
sua redacdo original. 2.409 Municipios perderam vereadores e apenas 19 aumentaram seu niimero, especial-
mente aqueles com mais de um milhdo de habitantes. GUERZONI FILHO, Gilberto. Da constituinte a emenda
constitucional ne 58, de 2009: o poder judicidrio, o congresso nacional e a composicao das camaras de verea-
dores. Revista de informacéo legislativa, v. 47, n. 187, p. 109-124, jul./set. 2010.

30 SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Sdo Paulo, 2019, 141f. Dissertacdo
(Mestrado) - Programa de Pés-graduacao em Ciéncia Politica, Universidade de Sao Paulo Sao Paulo. p. 57-59.
31 SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Sdo Paulo, 2019, 141f. Dissertacdo
(Mestrado) - Programa de Pds-graduacao em Ciéncia Politica, Universidade de Sao Paulo Sao Paulo. p. 67.

32 (Cf. Art. 3° da Resolugdo 21.702/04. As ADIs 3345 e 3365 propostas em face das resolucdes nao analisaram
o mérito da questao.

10 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.
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n° 58/09, a qual introduziu limites maximos de vereadores dentro de intervalos de nu-
mero de habitantes mais rigorosos, além do reforco a fixacao de limites de gastos com
as Camaras.

Em sintese, ainda que empiricamente o Congresso, o Constituinte Reformador e
o STF estivessem de olho na reducao dos gastos municipais, a criagao judicial das faixas
populacionais nao serviu como forma de garantir a reducdo no niimero de Vereadores
almejada pela Corte e, por consequéncia, o efeito moralizante intencionado nao pode
ser avaliado, uma vez que muitas das cadeiras limadas pela reforma judicial retornaram
via Emenda Constitucional.

2.2. Averticalizag¢do das coligagées partiddrias: partidos politicos for-
tes nacionalmente, ideologicamente e representativos

Sistemas eleitorais proporcionais podem facultar a composicao de aliancas
partiddrias contingenciais para que os votos a elas enderecados sejam contabilizados
como uma unidade para fins de distribuicdo de cadeiras e, com isso, tais acordos parti-
darios asseguram a proporcionalidade do sistema eleitoral, ao mesmo tempo em que
aumentam a fragmentacdo congressual®. Isto &, a coligagcdo opera como um superpar-
tido cujos votos sdo contabilizados para a verificacdo do cumprimento do quociente
eleitoral, aumentando as chances de partidos pequenos obterem alguma representa-
¢ao congressual. A distribuicdo das cadeiras congressuais, em um pais de lista aberta
como o Brasil, era feita de acordo com a quantidade de votos atribuida aos candidatos
mais votados da coligagdo®*.

As regras do sistema eleitoral influenciam a dindmica de formacéo das aliancas
eleitorais, uma vez que os partidos buscam forma-las com vistas a garantir o sucesso na
empreitada eleitoral, na forma do cumprimento do quociente eleitoral, ou do aumento
do tempo destinado aos partidos para a propaganda eleitoral gratuita. Neste calculo
institucional, as regras sobre a simultaneidade das elei¢des proporcionais e majorita-
rias, fidelidade partiddria, verticalizacdo das coligacdes, sobre a abertura, ou néo, da
lista e a existéncia, ou nao, de cladusula de barreira também sao fatores que influen-
ciam a escolha dos lideres partidarios sobre com quem formarao eventuais coligagdes
partidarias.

A formacéo de coligagdes minimamente vitoriosas, portanto, dependera dos in-
teresses dos partidos grandes e pequenos. Os primeiros, geralmente se beneficiam da
simultaneidade das eleicdes proporcionais e majoritdrias para extrair das agremiagdes

3 MACHADO, Aline. Aliangas eleitorais: casamento com prazo de validade: o caso das coligacdes brasileiras.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 130.

34 NICOLAU, Jairo M. Sistemas eleitorais. 6. ed. Rio de Janeiro: Editora da Fundagéao Getulio Vargas, 2012. p.
59-60.
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menores uma maior exposicao de seu candidato nas eleicdes majoritdrias, além de ob-
ter acréscimos em seu horario eleitoral regulamentar. Por outro lado, pelo fato de a
lista ser aberta, um candidato puxador de votos de um partido nanico que nao teria
condicdes de alcancar sozinho o quociente eleitoral podera capturar para si cadeira
destinada aos candidatos da legenda maior. Por fim, os partidos menores precisam co-
ligar-se para atingir o quociente eleitoral, estratégia que diminui a distor¢ao da propor-
cionalidade causada pela formula D’'Hondt?>.

Em 2002, o TSE alterou a regra das coligagdes partidarias ao obrigar que elas
replicassem o arranjo das eleicdes nacionais nos Estados. Em sintese, a decisdo proibiu
que partidos com candidatura presidencial formassem coligagdes com partidos rivais
nas eleicdes para governador®®. A decisdo ficou conhecida como “verticalizagao” das
aliangas compativeis e foi chancelada, indiretamente, por um STF que preferiu ndo co-
nhecer das ADIs (2626 e 2628) que questionavam a Resolucdo do TSE*’.

A Resolugao n° 21.002/02 veio a reboque da Consulta 715, segundo a qual fi-
cou assentado que a verticalizagao das coligacoes - como justificativa normativa para a
reforma - era uma decorréncia necessaria da previsdo constitucional que dispunha so-
bre o carater nacional dos partidos politicos®. O Ministro Jobim, em voto concorrente,
reforcou que a circunscricdo nacional englobaria a estadual em elei¢des simultaneas,
nao obstante a incomunicabilidade de votos entre elas, por forca da consisténcia ideo-
I6gica compelida pela feicdo nacional dos partidos politicos**. Seu voto foi importante,
uma vez que demonstrou as escancaras que a decisdo da Corte eleitoral estava sendo
encarada como uma reforma que objetivava “o fortalecimento dos partidos, como ins-
trumentos nacionais da democracia brasileira” e mecanismo de enfretamento de um
sistema que “luta contra os vicios regionalistas que vém do inicio da Republica”.

Com efeito, é possivel identificar que a intencdo do TSE, ratificada pelo STF, era
fortalecer o carater nacional dos partidos, em detrimento do entranhamento regional

3 MACHADO, Aline. Aliangas eleitorais: casamento com prazo de validade: o caso das coligagoes brasileiras.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 29-34.

36 MACHADO, Aline. Aliancas eleitorais: casamento com prazo de validade: o caso das coligacdes brasileiras.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 24.

7 Sobre a influéncia do STF no TSE conferir: ARAUJO, Eduardo Borges Espindola; XIMENES, Julia Maurmann.
Contencioso eleitoral em tempos de judicializacdo da politica: a disputa no Supremo e o Supremo na disputa.
Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 6, n. 2, p. 423-448, maio/ago. 2019.

3 Voto do Relator da consulta 715 (Min. Garcia Vieira): “Ndo podemos nos esquecer de que, como o legislador
constitucional exige (art. 17, 1), tenham os partidos politicos carater nacional, e ndo estaduais ou municipais
e isso ocorreria se permitissemos que um partido (A), apds celebrar coligagao para a elei¢do de presidente da
Republica com outros partidos (B, C e D) e, a0 mesmo tempo, celebrasse coligagdo com terceiros partidos (E, F
e G) que também possuem candidatos a presidente da Republica”. No mesmo sentido, Vale (2013, p. 322) nos
informa que essa decisdo do TSE “tinha como principal objetivo fortalecer o carater nacional dos partidos”.

3 “A simetria e a consisténcia tém como paradigma a opcdo nacional dos partidos.” (..) “A celebragdo de
coligagdes assimétricas estaduais vai nessa linha de regionalizacdo das decisdes politicas, que é contraria a
exigéncia constitucional”.

12 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.
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de suas disputas politicas, e fortalecé-los ideologicamente. Entretanto, a ctpula do
Judiciario brasileiro ndo foi capaz de equacionar os efeitos imprevistos e indesejados
de sua decisao, a qual falhou em cumprir com a motivacao normativa da alteracao da
regra eleitoral. Contrariando os progndsticos singelos e idealistas das Cortes, a vertica-
lizacdo acentuou a natureza regional dos partidos politicos.

A obrigatoriedade de verticalizacdo das coligagdes, como sugerido nos para-
grafos iniciais deste topico, afetou as estratégias dos politicos e dos partidos para a
obtencéo de sucesso politico. Tradicionalmente, os partidos sempre conferiram maior
atencdo aos arranjos feitos para as disputas regionais, a fim de maximizar a obtencédo de
cadeiras nas elei¢cdes proporcionais; para tanto, coligagoes diferentes eram formuladas
a depender da realidade regional em questao. A verticalizacdo diminuiu o incentivo
dos partidos de coligarem-se para a disputa do governo federal, em favor de uma maior
atencdo as disputas regionais, cuja vitéria significaria a consolidagdo do poder local
com a eleicao da chefia do Executivo, bem como a sobrevivéncia partidaria a partir de
representacao na Camara dos Deputados durante um momento de incerteza sobre a
incidéncia, ou nao, da clausula de barreira®.

A malsinada decisdo do TSE elevou o custo das aliangas politicas, em algumas
ocasides ao custo da coeréncia ideoldgica, pela sobrevivéncia eleitoral e forcou muitos
partidos a nao disputarem as eleicdes presidenciais ou a desistir de apoiar outras can-
didaturas para a chefia do Executivo Federal. Pela ética dos partidos menores, atingir o
quociente eleitoral era 0 mais importante, e este arranjo politico seria mais facilmente
concertado no ambito regional com o apoio dos candidatos a Governador por partidos
maiores, cujas coligagdes no ambito federal poderiam conflitar com aquelas propostas
regionalmente?*’.

A verticalizagdo do TSE foi superada pela EC n° 52/06, que derrubou a obriga-
toriedade de congruéncia entre as coligagdes para eleicdes estaduais, municipais, dis-
tritais e nacionais. No julgamento da ADI 3685 (2006), a Corte Suprema, capitaneada
pela Ministra Ellen Gracie, decidiu recuar e aceitar como legitima a alteragao feita. Para
a ministra, a constitucionalizagdo sacou a matéria da seara infraconstitucional, o que
forcou a alteracdo do parametro de fiscalizacdo a partir do qual a legislagao eleitoral
que subsidiou a Resolucdo do TSE foi previamente analisada, e bloqueou eventual re-
visdo judicial a ser feita pelo STF*2. Mais recentemente, o Congresso Nacional reiterou

4 MACHADQ, Aline. Aliangas eleitorais: casamento com prazo de validade: o caso das coligagdes brasileiras.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

4 MACHADO, Aline. Aliancas eleitorais: casamento com prazo de validade: o caso das coligagées brasileiras.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

“2 “Ainovacao trazida pela EC 52/06 conferiu status constitucional a matéria até entédo integralmente regula-
mentada por legislacao ordinéria federal, provocando, assim, a perda da validade de qualquer restri¢do a plena
autonomia das coligacdes partidarias no plano federal, estadual, distrital e municipal”.
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o banimento da verticalizagdo, mas proibiu a formacao de coligagées nas elei¢des pro-
porcionais pela EC 97/17.

A reforma politica de 2017 afetou sobremaneira o sistema eleitoral representa-
tivo com a proibicdo das coligacbes em elei¢des proporcionais, cujo efeito futuro pro-
vavel serd a extingao de partidos pequenos e histéricos, como o PCdoB e o PPS (atual
Cidadania)®. No entanto, para mitigar esse revés, a lei 13.488/2017 suprimiu a exigéncia
de que um partido atinja o quociente eleitoral para disputar as sobras eleitorais. A mu-
danca foi aceita pelo STF como constitucional na ADI 5947 (2020).

Em seu voto, Marco Aurélio passou a defender a moderacdo no exercicio da ju-
risdicdo constitucional quando as medidas politicas tenham sido ratificadas pelos po-
deres politicos. Sem esbocar tracos de arrependido por sua manifestacdo na ADI 1351
(2006), o Ministro identificou a existéncia de vacuo constitucional de preenchimento
discricionario por parte do Congresso no concernente as regras eleitorais. Ademais dis-
so, houve o reconhecimento de que estaria em curso uma mobilizacao politica legitima
em direcdo a reducao dos partidos no Congresso Nacional que ndo obtiverem vota-
¢Oes expressivas. Eventuais descontentamentos direcionados a essa intencao politica,
ponderou o Ministro, devem ser direcionados ao campo politico, ndo ao judicial. Ao
defender a decisdo da Corte que derrubou a cldusula de desempenho em 2006, Marco
Aurélio concluiu, sem dar maiores dados, que a lei questionada na ADI 5947 ndo impli-
cava alteragao substancial na representacao proporcional no Brasil*.

Escorado em conveniente visao de tunel, Marco Aurélio ndo problematizou as
profundas alteracdes carreadas ao sistema representativo pelas reformas eleitorais de
2015 e 2017, principalmente, a extincao das coligacdes nas eleicdes proporcionais e o
retorno da cldusula de desempenho suavizada®. A Unica referéncia ao ponto no voto,
que era prejudicial ao decidido na ADl em comento, foi feita de forma indireta a partir de
manifestacao parlamentar que reconheceu a gravidade da reforma para a representa-
tividade minoritdria e o impacto da supressao das aliancas partidarias para os partidos
pequenos*. Ou seja, vista fora de seu contexto, a disputa por sobras pelos partidos pe-

4 FLEISCHER, David. Aliancas e coligagoes eleitorais: notas para uma Teoria. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTA-
SIA, Fatima (orgs.). Reforma politica no Brasil. 1. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 142-147.

“ “E eminentemente politica a decisdo aprovada em ambas casas legislativas a norma em questdo. O
legislador homenageou 6tica a época compartilhada pela maioria das forgas do Parlamento”(...) “a Constituicao
nao impos a adogao de modelo Unico a ser adotado pelo legislador quanto a definicdo nos menores detalhes
das regras eleitorais”.

% Virgilio Afonso da Silva sabe que o argumento segundo o qual a distribuicao de sobras para partidos que
nao tenham atingido o quociente favoreceria partidos pequenos é valido até a segunda pagina, uma vez que
“uma analise global dessas mudancas mostra um outro cenario, com regras que em grande medida dificultam
a existéncia de partidos pequenos”. SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 1. ed. Sao
Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2021.

% "0 quociente como regra para definir as ocupagdes das vagas é uma regra legitima. No entanto, utilizar
este célculo como cldusula de exclusdo, em uma eleicdo que pode nao haver coligacdes, é perverso, excluden-
te e antidemocratico”.

14 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 10, n. 3, €249, set./dez. 2023.
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quenos impedidos de coligarem-se parece uma legitima garantia do pluripartidarismo
e dos direitos de minorias politicas. No entanto, se empregassemos a mesma légica
proposta pelo Ministro Marco Aurélio de 2006, as minirreformas dos Ultimos anos sao
ainda mais eficazes em matar por inanicao inumeros partidos do que a legislacdo ante-
riormente declarada inconstitucional pelo STF.

2.3. Fidelidade Partiddria: representatividade proporcional e morali-
zacao da politica

Para aproveitar a conceituacao de Almeida*, o mandato eleitoral pode ser en-
tendido como o conjunto de poderes conferidos pelo eleitor por meio do voto a um
candidato a representacdo, dentre eles, o mais importante é o de tomar decisbes po-
liticas no Poder Executivo ou Legislativo. Em ultima andlise, o mandato é do cidadao,
porquanto titular dos poderes delegados. No entanto, o controle popular efetivo de
toda e qualquer decisdo tomada pelos mandatarios é impossivel, uma vez que aqueles
dispdem de informacdes desconhecidas pelo eleitorado e que sédo determinantes para
a escolha das alternativas politicas postas em discussao. Portanto, o eleitor exerce pou-
co controle sobre a atividade corrente do politico, cuja punicao se dard ex-post, quando
de sua eventual candidatura a reeleicéo.

Os mandatdrios, a depender das regras juridicas, podem migrar de partidos para
aumentar suas chances de sucesso e oportunidades politicas. Essa estratégia individual
pode dar-se antes da candidatura ou apés sua eleicao, caracterizando a popularmente
conhecida “infidelidade partidaria” A taxa de migracdo partidéria dos politicos brasilei-
ros identificada desde a redemocratizagao é elevada, fato que contribuiu para reforcar a
imagem negativa da classe politica perante a populacédo e para dar coro as criticas que
sugerem a fragilidade das legendas e as que denunciam o patrimonialismo na politica
brasileira*. A infidelidade partidaria depde favoravelmente a fragilidade dos partidos
como uma organizac¢ao indispensdvel para o sucesso de uma carreira politica®.

Um dos problemas da migracdo partidaria pds-eleicdo no ambito da repre-
sentacdo proporcional estava no fato de o éxito eleitoral individual de um candidato
depender do desempenho de seu partido no quociente eleitoral, ao menos até 2017.

47 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares. Pertencimento do mandato. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA Fatima
(Org.). Reforma Politica no Brasil. 1.ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 180-183.

“ O fendmeno atingiu partidos de todos os espectros ideoldgicos, no entanto, é possivel identificar que a maior
frequéncia migratoria esta na direita e em partidos grandes. Se a esquerda experimenta os menores indices de
troca partidaria, ela sofre, no agregado, da volatilidade ideoldgica de seus correligionarios, cuja migracao tende a
ser para partidos a sua direita. MELO, Carlos Ranulfo. Nem tanto ao Mar, nem tanto a Terra: Elementos para uma
Andlise do Sistema Partidario Brasileiro. In: MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ Manuel Alcantara. (Org.). A Democracia
Brasileira: Balango e perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2007. p. 267-302.

4 MARENCO, André. Migracao partidaria. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org.) Reforma politi-
ca no Brasil. 1. ed. Séo Paulo: Editora da UFMG, 2006, p. 183-184.
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O migrante alterava as configuracdes das cadeiras no Congresso e, por conseguinte,
a constituicdo das bancadas de apoio ao governo®. As migragdes, geralmente, eram
motivadas por um conjunto de fatores: os eleitos sentiam-se responsaveis por seu pré-
prio sucesso, incentivados pelo voto em lista aberta; a mobilizacdo era uma tentativa
de angariar poderes dentro da Camara sob a égide de diferentes lideres partidarios;
o baixo custo juridico e politico da infidelidade e a volatilidade da popularidade do
governo (migragao pré ou antigoverno)®'. Por fim, as migragdes afetam o sistema par-
tidario parlamentar, ao alterar o equilibrio de forcas entre os partidos, caso seja levado
em consideragao seu desempenho nas urnas®2.

A Constituicdo de 1988 néo reproduziu disposicao normativa anterior que esta-
belecia, expressamente, a perda de mandato no caso de migracao partidaria, posicao
que fora ratificada pelo TSE em 1989 (Consulta n° 9.948)>%. Anos mais tarde, a Corte
eleitoral mudou sua interpretagdo na Consulta n° 1.398/2007, a qual foi respaldada
pelo STF em varios julgados do mesmo ano, exemplificativamente, o MS 26.602 (2007).
Silva® sumariza a fundamentacdo normativa para a reforma politica vinda do STF nos
seguintes termos: a Corte Suprema almejava “impedir o prosseguimento da indiscrimi-
nada troca de partidos por parlamentares e, assim, assegurar a manutencdo da repre-
sentatividade politica aferida no processo eleitoral”.

Os argumentos da maioria, portanto, partiram do pressuposto de que o politico
eleito estava atrelado a dois vinculos, um partidario e outro, popular. A migracao parti-
daria feita no curso do mandato significaria a ruptura de ambos. A base constitucional
para essa interpretacao fora a estrutura do sistema eleitoral proporcional brasileiro (art.
45), dependente da votagao partidaria para a distribuicdo das cadeiras congressuais.
A infidelidade partidaria, portanto, acabaria por fraudar o resultado eleitoral em detri-
mento do governo de maioria®.

50 MELO, Carlos Ranulfo. Migragdo Partidaria na Camara dos Deputados: causas, consequéncias e possiveis
solugdes. In: BENEVIDES, Maria Vitéria; VANNUCHI Paulo; KERCHE Fabio. (Org.). Reforma Politica e Cidadania.
1. ed. Sdo Paulo: Fundagéo Perseu Abramo/Instituto Cidadania, 2003. p. 321-343.

*1 MELO, Carlos Ranulfo. Nem tanto ao Mar, nem tanto a Terra: Elementos para uma Andlise do Sistema Par-
tidario Brasileiro. In: MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ Manuel Alcantara. (Org.). A Democracia Brasileira: Balanco e
perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 2007. p. 267-302.

%2 MELO, Carlos Ranulfo. Nem tanto ao Mar, nem tanto a Terra: Elementos para uma Andlise do Sistema Par-
tidario Brasileiro. In: MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ Manuel Alcéntara. (Org.). A Democracia Brasileira: Balanco e
perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 2007. p. 267-302.

5 “Inexistente no nosso ordenamento juridico a perda de mandato por infidelidade partidaria, nao mais
decorrem quaisquer ‘prejuizos, muito menos perda de mandato, para o filiado que, detentor de cargo eletivo,
deixa o Partido sob cuja legenda foi eleito a fim de transferir-se para outro”.

5% SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Sdo Paulo, 2019, 141f. Dissertacao
(Mestrado) - Programa de Pés-graduacao em Ciéncia Politica, Universidade de Sdo Paulo Sao Paulo. p. 92.

55 MAUES, Antonio. La titularidade de los Mandatos Parlamentarios en la nueva jurisprudencia del Supremo
Tribunal Federal. Revista de la Red de Expertos Iberoamericanos en Parlamentos, Espanha, n. 2, p. 16-19,
jan./jun. 2008.
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A decisao da corte atraiu forte critica de alguns constitucionalistas, que viam
nela ndo uma postura de protecdo as minorais ou ao pluralismo politico, mas uma ma-
nifestacao consciente no sentido de “reformar a Constituicdo com o objetivo de mora-
lizar o sistema partidario’, uma vez que a Constituicao nao estipulava no art. 55 a mi-
gracao parlamentar como hipétese de perda de mandato®®. Maués®” afirma que a Corte
realizou uma interpretacao pouco matizada de nosso sistema politico, negligenciando
a transferéncia de votos permitida pela votacdo em lista aberta capaz de enfraquecer
a tese do vinculo direto entre partidos e eleitores. Em conclusao, o autor sugere que o
STF talvez tenha, no caso, extrapolado seus limites interpretativos.

A decisdao do STF refreou a frequéncia de migracoes partidarias, no entanto,
uma expressiva quantidade de congressistas mudou de partido a partir da brecha in-
terpretativa deixada pelo STF, segundo a qual o parlamentar que migrasse para parti-
do novo manteria seu mandato®®. A partir de 2011, os politicos passaram a explorar as
excegbes judiciais a perda do mandato, dando preferéncia aquela que dispunha sobre
a manutencdo do mandato na hipdtese de criagdo de novas legendas®. Em sintese,
as migragoes partidarias continuaram®, muito embora concretizadas a partir de outra
estratégia, mas ainda baseadas nas mesmas justificativas politicas anteriores — maximi-
zacao de oportunidades politicas (eleicdo a um cargo no executivo regional/local) ou
definicao da posicao do politico em face da coalizagdo governamental.

A minirreforma de 2015 buscou suprimir a estratégia de burlar a perda de man-
dato com a criagao dos partidos politicos ao abrir uma janela de migracdes partidarias
que nao gerariam a perda automatica do mandato. Desde que a troca seja “efetuada
dentro dos 30 dias que antecedem o fim do prazo minimo de filiacdo a um determi-
nado partido para a disputa das elei¢des que coincidem com o término do mandato
vigente”®', o politico mantera seu mandato. Ademais disso, o Legislativo brasileiro con-
trariou, pontualmente, a jurisprudéncia da Corte e o entendimento do TSE tdo somente
no sentido de permitir a desvinculacdo partidaria, sem prejuizo ao mandato, por um

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transicao democratica ao mal-estar constitucional. 1.ed.
Sédo Paulo: Companhia das Letras, 2018. p. 193.

57 MAUES, Antonio. La titularidade de los Mandatos Parlamentarios en la nueva jurisprudencia del Supremo
Tribunal Federal. Revista de la Red de Expertos Iberoamericanos en Parlamentos, Numero 2., 2008, p. 19.
%8 NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputa-
dos. Rio de Janeiro: Zahar, 2017, p. 84.

% SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudancas operadas nas regras politicas e eleitorais. Dissertacao (Mestrado)- Faculdade
de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Séo Paulo Sao Paulo, 2019, p. 101.

% SILVA, Edvaldo Fernandes da. A reforma politica do Supremo Tribunal Federal. In: SILVA, Rafael Silveira e;
MENEGUIN, Fernando Boarato; PEREIRA, Gabrielle Tatith. (Org.). Regaste da reforma politica: Diversidade e
pluralismo no Legislativo. Brasilia: Senado Federal, Coordenacéo de Edigdes Técnicas, 2015b, p. 282.

61 SILVA, Ricardo Teixeira da. Impactos da Reforma Politica Promovida pelo Poder Judiciario: um estudo
sobre a efetividade das mudangas operadas nas regras politicas e eleitorais. Dissertacao (Mestrado)- Faculdade
de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Séo Paulo Sao Paulo, 2019, p. 103.
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periodo de trinta dias a partir do dia seguinte a promulgacao da Emenda Constitucio-
nal n° 91/16 — a chamada “janela partidaria”

Entretanto, devemos conceder que significativa parcela das fundamentagoes
normativas judiciais foram incorporadas pelo legislador, a principal, por ébvio, fora a
necessidade de garantir-se alguma espécie de fidelidade partidaria, muito embora de
forma mitigada pela janela migratéria aberta proximo do fim do mandato. Todavia,
mesmo esse temperamento seguiu a légica das Cortes, porquanto sua abertura ndo
afetard as forcas partidarias eleitas no pleito proporcional.

2.4 Cldusula de Barreira: pluralismo politico e defesa das minorias
representativas

A cldusula de barreira ou de desempenho foi, inicialmente, introduzida no orde-
namento juridico-eleitoral brasileiro em 1995, por meio da Lei n®9.096/95 (art. 13), que
exigia, como requisito para o funcionamento parlamentar dos partidos politicos, o mi-
nimo de 5% dos votos apurados para cada eleicdo referente a Camara dos Deputados,
em pelo menos 1/3 dos Estados®*.

A inexisténcia de uma clausula de exclusdo na Constituicao de 1988 é interpre-
tada por Castro® como uma proibicdo implicita, tendo em vista que, por exemplo, a EC
25/85 a teria criado expressamente para a Constituicdo de 1967. Castro® especula que
a cldusula de barreira criada em 95 operaria como uma exclusao de médio prazo, uma
vez que os parlamentares de legendas menores buscariam mudar de partido, incenti-
vando a extin¢ao ou fusao partidarias.

Em 1996, o STF decidiu, por unanimidade, indeferir o pedido liminar na ADI 1351
por nao vislumbrar qualquer inconstitucionalidade na cldusula de desempenho. O rela-
tor, Mauricio Correa, defendeu que o art. 17 da Constituicao, ao atribuir carater nacional
aos partidos, conferira ao legislador competéncia ampla para estipular os requisitos
constitucionais para que as associacdes politicas atingissem esse patamar. Portanto, a
cldusula do art. 13 da lei de 95 estaria em consonancia com a exigéncia constitucional,
uma vez que o pluripartidarismo nao se confundiria com partido pequeno registrado,
sem bases ideoldgicas ou apoio popular. De forma expressa, o relator sugeriu que o le-
gislador cumpriu com o preceito da razoabilidade, porquanto suas regras ndo proibiam

%2 RODRIGUES, Thedfilo Codego Machado. A reforma politica pelo judiciario: notas sobre a judicializagao da
politica na Nova Republica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n° 28, p. 123-160, Brasilia, jan./abr. 2019,
p. 130.

% CASTRO, Monica Mata Machado. Clausula de Barreira. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org.).
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 188-192.

6 CASTRO, Monica Mata Machado. Clausula de Barreira. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org.).
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 2006. p. 188-192.
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a participagao do partido no processo eleitoral, mas apenas regulavam o funcionamen-
to parlamentar®. O voto foi seguido por Marco Aurélio.

Dez anos depois, no julgamento definitivo, o relator do caso, Ministro Marco
Aurélio, considerou desproporcionais as regras estabelecidas pela lei eleitoral para o
funcionamento parlamentar, pois elas limitavam o acesso ao fundo partidario e ao tem-
po de propaganda gratuita. A desproporcionalidade foi aferida pelo Ministro de acordo
com o pluralismo politico, que resguardaria a existéncia da multiplicidade politica, além
de garantir a indistincao constitucional entre partidos de acordo com seu tamanho. A
protecdo aos partidos menores significaria, igualmente, a protecdo constitucional das
minorias (art. 58, § 1° da CF/88), titulares do direito de se organizarem politicamente
- essas foram, portanto, as justificativas normativas para a reforma politica feita pelo
judiciario. O enxugamento de partidos politicos se daria de forma automatica e desde
que consoante a vontade do povo, uma vez que, se determinado partido politico ndo
eleger um representante, naturalmente nao tera funcionamento parlamentar

O Ministro Gilmar Mendes reforcou a importancia dos partidos politicos como
intermediarios entre o povo e o Estado, na formacdo da vontade politica que confor-
ma as decisOes estatais. Ademais, sustentou que a derrota politica da minoria ape-
nas se justificaria em uma democracia, caso fossem garantidos os meios para que
aquela se tornasse uma maioria eventualmente; defender o contrario, na visao do
Ministro, seria apoiar uma ditadura de partidos majoritarios chancelada e favorecida
pelo Estado.

A decisao da corte excluiu a regra eleitoral instituida pelo Legislativo, impac-
tando as regras do jogo politico e, consequentemente, o comportamento dos partici-
pantes do sistema politico. Aliada a impossibilidade de migracdo partidaria de partidos
menores para aqueles que formavam a base aliada do governo, a exclusdo da cldusula
de barreira incentivou a criagdo de partidos politicos, o que dificultou a formacao de
coalizbes governamentais estaveis, em razao do aumento do custo da fidelidade ao
governo®. O manejo razodvel e eficiente de uma coalizao governista em um congresso
partidariamente fragmentado é “praticamente impossivel”’. Oscar Vilhena Vieira® en-
tende que a Corte realizou uma interpretacdo do pluralismo politico demasiadamente

% Nas palavras do Relator: “a chamada cldusula de barreira, diante de um ordenamento permissivo e libera-
lissimo como o nosso para a formagdo dos partidos politicos, ganha contetido imperativo como forma tera-
péutica e didatica para se evitar uma tormenta para o cidaddo ou um verdadeiro incdmodo para o eleitor, por
ocasido da realizacdo das elei¢oes”.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transicdo democratica ao mal-estar constitucional. 1. ed.
Sédo Paulo: Companhia das Letras, 2018.

5 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizéo: raizes e evolu¢ado do modelo politico brasileiro. 1. ed.
Séo Paulo: Companhia das Letras, 2018.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transicao democratica ao mal-estar constitucional. 1. ed.
Séo Paulo: Companhia das Letras, 2018.
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ampla, censurando a decisao politica do préprio sistema representativo de assegurar a
operacionalidade do presidencialismo de coalizéo.

A decisao foi proferida logo apés a divulgacdo do resultado das eleicbes de
2006, o que permitiu aos Ministros ter conhecimento de quais partidos seriam direta-
mente impactados pela entrada em vigor da regra, evidenciando que a manifestacao
da Corte se pautara, principalmente, pelo resultado pratico provavel do que em sua
eventual incompatibilidade com as normas constitucionais®. Marco Aurélio citou como
exemplo de atuacao parlamentar das minorais o MS 24.831 (2006), sobre a CPI instau-
rada para investigar o caso do Mensalao.

A vontade das instancias representativas de implementar a cldusula de barrei-
ra ou desempenho, no entanto, permaneceu, sendo reintroduzida no ordenamento
juridico brasileiro em 2017, mas sob a forma da Emenda Constitucional n° 97/20177°,
fazendo prevalecer, ao final, o anseio do Legislativo sobre o entendimento da Corte
Suprema. Os debates legislativos utilizaram a decisdo do STF na ADI 1351 para justificar
a porcentagem fixada (3%), entendendo que a Corte teria considerado o valor anterior
(5%) desproporcional, mas, por outro lado, essa mesma decisdo foi utilizada pela opo-
sicdo para sustentar que a cldusula de barreira, em si, seria uma violacdo a Constituicdao
por restringir direitos da minoria’'. A proposta fora rejeitada pelos partidos de esquer-
da, que se fiaram na decisdo do STF para advogar a inconstitucionalidade de qualquer
tipo de cldusula de desempenho, especialmente porque sabiam que seriam os mais
atingidos pela nova regra constitucional’.

Na justificativa da PEC, o Senador Ricardo Ferraco (PSDB) defendeu que o STF
nao descartou clausulas de desempenho em si, apenas aquelas que fossem despropor-
cionais, o que explicaria o reajuste da porcentagem necessaria para o funcionamento
parlamentar regular. Entretanto, o que chama atencéo é a utilizacdo da forca conjun-
tural como elemento justificador da constitucionalidade da medida proposta e enseja-
dora de reforma constitucional, legitimada pelo “momento politico diferente no qual o
pais se encontra”

% SILVA, Mariana Ferreira Cardoso da. O papel contramajoritario do STF: a mudanca recente em matéria de

Direito Eleitoral In: VOJVODIC, Adriana; PINTO, Henrique Motta; GORZONI, Paula; SOUZA, Rodrigo Pagani de
(Org.). Jurisdigao Constitucional no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.578-593.

70 RODRIGUES, Thedfilo Codego Machado. A reforma politica pelo judiciario: notas sobre a judicializagdo da
politica na Nova Republica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 28, p. 123-160, jan./abr. 2019.

71 "a clausula de desempenho representa possibilidade real de afronta ao direito fundamental de partici-

pacao politica, ao excluir da atividade concreta do Parlamento, da difusao do perfil junto ao eleitorado e dos
recursos via fundo partidario, determinados partidos. Partidos esses que tenham obtidos votos e, assim, repre-
sentem parcela populacional brasileira”. Apresentacdo do Voto em Separado n. 2 CCJC, pelo Deputados Ruben
Pereira Junior (PCdoB-MA) no dia 11/04/2017.

72 Partidos que, considerada a legislatura de 2014, nao cumpririam com a nova clausula de barreira: SD, PSC,

PV, PROS, PPS, PCdoB, PSOL, PHS, PT do B, PSL, PRP, PTN, PEN, PSDC, PMN, PRTB, PTC, PSTU, PPL, PCB e PCO.
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Longe, como sugeriu o Parlamento, do “momento politico” de 2006 que justifi-
cou a decisao pela inconstitucionalidade da cldusula de desempenho, os Ministros da
atual composicao da Corte passaram a advogar abertamente, em votos ou publica-
mente, a necessidade de uma nova clausula de barreira, a fim de garantir a governa-
bilidade do pais. A exposicao de motivos da PEC, por exemplo, nominou os Ministros
Ricardo Lewandowski, Dias Toffoli e Luis Roberto Barroso como defensores da medida
inibitoria.

O Senador tem razdo. Os Ministros do STF tém externado seu desconforto com
a proliferacdo de partidos de base ideoldgica duvidosa, ao mesmo tempo em que en-
viam indiretas ao Congresso Nacional em seus votos sobre sua fragmentacdo’®. Recen-
tes decisdes da Corte sinalizam que a atual composicao chancelard a nova clausula de
desempenho trazida pela EC 97/17, como pode ser visto nos debates ocorridos na ADI
5920 (2020), que julgava a “clausula de barreira individual” da lei 13.165/20157“. O rela-
tor, Luiz Fux, afirmou que esse tipo de dispositivo legal ndo viola o “sistema proporcio-
nal, o privilegia, na medida em que exclui da participacdo no parlamento candidatos
que pessoalmente tenham obtido votacao inexpressiva”

2.5. Financiamento empresarial de campanhas eleitorais: direitos fun-
damentais e igualdade de condicdes politicas

Por financiamento de campanha, tomando de empréstimo a conceituacdo de
Speck’, entendemos como o aporte de recursos materiais empregados pelos com-
petidores em elei¢des para, entre outras coisas, organizar suas campanhas e conven-
cer o eleitor de que devem ser eleitos. A competicao eleitoral depende de recursos
financeiros para o convencimento do eleitorado, entretanto, o dinheiro derramado nas
eleicdes podera: distorcer a competicdo, a depender da fonte de financiamentos dos
candidatos; distorcer a visdo do publico por meio de propaganda enviesada; acentu-
ar uma desigualdade politica entre cidadaos a partir de sua capacidade de influenciar
os resultados eleitorais por meio de doacdes para campanhas e, por fim, aumentar a

73 Ricardo Lewandowski na ADI 5617 (...essa decisdo de hoje, ..., deve ser acompanhada por uma série de ou-
tras medidas, inclusive no plano legislativo, clausula de barreiras, por exemplo. Nao é possivel que convivamos,
hoje, no parlamento, com 25 partidos politicos la representados...Sdo partidos que ndo tém nenhum aspecto
programatico, ideoldgico) e Gilmar Mendes na ADI 5617 (Na verdade, eu tenho as maos queimadas com essa
coisa de reforma politica feita por nds, ... Os resultados ndo tém sido bons - eu até diria que os resultados sao
muito ruins. Se nds olharmos, comegarmos |4 atras e olharmos o que fizemos com a clausula de barreira, de
alguma forma nds somos responsaveis pela multiplicagao de partidos politicos).

74 Pela Lei Federal 13.165/2015, para que um determinado candidato possa vir a ser eleito, ele devera obter,
individualmente, pelo menos o niimero de votos correspondente a 10% do quociente eleitoral.

75 SPECK, Bruno Wilhelm. O financiamento de campanhas eleitorais. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fa-
tima (Org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 153-158.
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dependéncia dos candidatos em relacdo aos seus financiadores, a quem deverao favo-
res politicos’.

O financiamento de campanhas feito por empresas antecedeu sua legalizacao
na realidade brasileira, muito embora nem sempre fora possivel estimar seu impacto”.
Nao apenas a quantidade de empresas doadoras é pequena, se comparada com o total
de possiveis doadores, mas os recursos doados concentram-se em uma quantidade di-
minuta de candidatos, além de perfazerem o grosso dos gastos dessas campanhas. Este
quadro sugere que o sucesso eleitoral estd ligado, intimamente, ao elevado dispéndio
de recursos e a dependéncia do candidato ao recurso aportado por seus poucos finan-
ciadores, principalmente nas elei¢des presidenciais.

O STF ndo havia tratado do tema, diretamente, mas chegou perto de avaliar a
legitimidade do financiamento privado de campanhas ao julgar a constitucionalidade
da vedacao legal das doagoes feitas por entidades sindicais. Em seu voto na ADI 1.076
(1994), Sepulveda Pertence, esbocando resignacao, afirma que doagdes empresariais
sdo inevitaveis e, portanto, o melhor a se fazer nao é proibi-las, mas disciplina-las com
vistas a transparéncia. O problema do ministro com a lei 8.713/93 em julgamento nao
era o financiamento em si, mas sua permissividade, falta de transparéncia e a dificulda-
de de fiscalizagao.

A ADI 4.650 questionava os dispositivos legais que autorizavam doagdes e con-
tribuicdes por parte de pessoas juridicas até dois porcento de seu faturamento. O Mi-
nistro Fux, iniciou seu voto afirmando a necessidade de uma urgente reforma politica
no Brasil, para fins de correcdo de determinados desvios e disfuncdes existentes na
democracia brasileira.

Embora tenha reconhecido que reformas estruturais dentro do Estado devam
ser promovidas pelas instancias politicas majoritérias, Fux entendeu haver espaco para
a jurisdicao constitucional nesta area, em nome da protecdo dos pressupostos do re-
gime democrético. No caso do financiamento de campanhas eleitorais - por tratar-se
de matéria relativa ao processo politico-eleitoral -, compreendeu-se pela existéncia
de terreno favoravel a realizacdo de escrutinio estrito e criterioso sobre as escolhas do
Parlamento. Isso porque, de acordo com o Ministro, o debate em torno da reforma po-
litica no ponto afeta diretamente os préprios representantes eleitos segundo as regras
vigentes.

No que se refere ao limite da atuagao judiciaria no campo das reformas politicas,
especialmente quanto ao financiamento de campanhas eleitorais, o relator sustentou
que, embora o texto constitucional ndo tenha estabelecido regras que proibissem ou

76 SPECK, Bruno Wilhelm. O financiamento de campanhas eleitorais. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fa-
tima (Org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 153-158.

77 SPECK, Bruno Wilhelm. Game over: duas décadas de financiamento de campanhas com doag¢des de empre-
sas no Brasil. Revista de Estudios Brasilefios, Sdo Paulo, vol. 3, n. 4, p. 125-135, jan./jun. 2016.
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permitissem um especifico modelo de financiamento de campanhas, ha uma moldura
que estabelece limites a discricionariedade legislativa, a exemplo do principio demo-
cratico, pluralismo politico e da isonomia politica. Dessa forma, a atuacdo da Corte se
limitaria a definir se o legislador atuou dentro dessa moldura, e nao de reformular o
modelo de financiamento de campanha existente, sob pena de violar o principio da
separacao dos poderes.

Ademais, o relator sustentou que a intervencdo judicial neste caso ndo implica-
ria 0 encerramento da controvérsia, mas funcionaria como um catalisador deliberativo,
no sentido de abrir canais de didlogo com os demais Poderes para a elaboracdo de um
modelo de financiamento de campanhas eleitorais adequado a Constituicao.

Especificamente em relagdo ao financiamento de campanhas eleitorais e por
pessoas juridicas, o Ministro considerou inconstitucionais as disposi¢des legais vigen-
tes autorizadoras, pois haveria uma incompatibilidade entre a natureza das pessoas
juridicas e o exercicio de direitos politicos. Em segundo lugar, devido ao desequilibrio
gerado nas elei¢cdes, a medida que as contribuicdes de empresas privilegiam muito
poucos, de forma que a manutencdo de um modelo que submete o politico ao po-
der econdmico nao seria salutar para a democracia, além de desiquilibrar a igualdade
politica. Por outro lado, no que se refere a doagao por pessoas naturais e utilizacdo de
recursos préprios pelos candidatos, o relator acompanhou a maioria, entendendo pela
constitucionalidade dos dispositivos legais existentes neste sentido.

A divergéncia foi aberta pelo Ministro Teori Zavascki, para quem o antidoto para
controlar os gastos excessivos das campanhas eleitorais nao seria banir as fontes em-
presariais de financiamento, pois sua eliminacdo formal seria substituida por uma su-
plementacao informal e ilegitima. A solugdo mais plausivel, portanto, seria estabelecer
limites de gastos, acompanhada de instrumentos rigorosos de controle.

Proposta em 2011, a acdo comecou a ser julgada em dezembro de 2013 e fora
suspensa em abril de 2014 por conta de pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes,
nao obstante uma maioria ja estivesse formada no sentido de sua procedéncia. O pro-
cesso voltou ao plendrio mais de um ano depois, em setembro de 2015. O pedido de
vista pode ser lido como uma cartada estratégica do Ministro para submeter a corte
ao escrutinio publico e politico, uma vez que ele defendia uma alteragao congressual
dessas regras’®. A classe politica mostrara-se desconfortavel com a intromissao da Corte
e ameacava superar a decisdo constitucional a partir de leis e PECs que manteriam o
financiamento privado das campanhas.

78 RECONDO, Felipe. Ndo devolve: Gilmar Mendes diz que Congresso deve definir financiamento de campa-
nha. Jota. Sdo Paulo, 18 de marco de 2015, Caderno Poder. Artigo. Disponivel em: https://www.jota.info/jus-
tica/nao-devolve-gilmar-mendes-diz-que-congresso-deve-definir-financiamento-de-campanha-17032015.
Acesso em: 03 de outubro de 2022.
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Dias depois da decisao que proibiu o financiamento privado de empresas, Renan
Calheiros e Eduardo Cunha tentaram superar a interpretacdo do Supremo por meio de
uma PEC. A mobilizagdo politica ndo fora muito bem recebida por Fux, para quem seria
“inaceitavel” que o Congresso votasse uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) que
legalizasse o financiamento empresarial de partidos e campanhas politicas apds a deci-
sdo sobre sua incompatibilidade constitucional. Para ele, a votacao no Congresso repre-
sentaria um“atentado a dignidade da jurisdicao, uma maneira de burlar decisdo do STF"”.

No entanto, em 2014 e 2017, o Ministro Dias Toffoli na presidéncia do TSE e o
relator da ADI 4650, Luiz Fux, passaram a enviar mensagens indiretas ao Congresso,
sugerindo que talvez tivessem mudado de opinidao sobre a vedacao total e irrestrita
de doagdes empresariais para campanhas eleitorais. Em entrevista a Folha®, no ano de
2014, Toffoli reconheceu que votou contra o tema, mas que “pode discutir solu¢ao em
conjunto com o Congresso que seja razodvel. Com critérios e com limites e com valor
maximo de doacdo”. Em 2017, quando perguntado sobre o fundo publico bilionario
criado para financiar as eleicbes em decorréncia da proibicdo proposta pela STF, Fux
mudou de opinido sobre o tema, argumentado que “esse fundo é completamente in-
compativel com o momento de crise econémica nacional. A proposta que eu faria seria
permitir a volta do financiamento eleitoral por parte de empresas que tenham a mesma
bandeira ideoldgica do candidato™®'.

A resposta legislativa veio na forma da Lei 13.165/2015, que vedou a doagao
por empresas, além de estipular tetos para seus gastos. Além de reduzir o custo das
campanhas, a decisdo tende a tornar a competicdo mais equitativa®. Dantas e Oliveira®
pontuam que as reformas legais apds a decisdo do STF pautaram-se pela decisdo do
STF, a fim de atingir um equilibrio entre a necessidade de serem realizadas campanhas

79 "0 STF declarou a inconstitucionalidade (...) porque viola clausulas pétreas relativas a democracia, sistema
republicano. E inaceitavel que depois de decisdo do Supremo o Congresso Nacional insista em algo que nao é
o sentimento constitucional admissivel, qual seja o de que empresas que ndo tém ideologia nenhuma conti-
nuem a financiar campanhas politicas”. BULLA. Beatriz. E‘inaceitével’ que o Congresso insista em financiamento
empresarial ap6s decisao do STF, diz Fux. Estadao. Brasilia. 29 de set. de 2015. Caderno de Politica. Entrevista.
Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral fux-diz-que-e-inaceitavel-congresso-insistir-em-
-financiamento-empresarial-apos-decisao-do-stf,1771520. Acesso em: 03 de outubro de 2022.

8 MOTTA, Severino. Vamos discutir com o Congresso teto para doagdes de empresas, diz Toffoli. Folha de S.
Paulo, Brasilia, 01 de nov. de 2014, Caderno de Poder. Entrevista. Disponivel em: https://m.folha.uol.com.br/
poder/2014/11/1541677-vamos-discutir-com-congresso-teto-para-doacoes-de-empresas-diz-toffoli.shtmlI?-
cmpid=menupe. Acesso em: 03 de outubro de 2022.

8 BRIGIDO, Carolina. Luiz Fux acusa o Congresso de tentar enfraquecer o Judiciario em reacéo a Lava-Jato. O
Globo, Brasilia, 28 de ago de 2017, Caderno de Politica. Entrevista. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/
politica/luiz-fux-acusa-congresso-de-tentar-enfraquecer-judiciario-em-reacao-lava-jato-21754511.  Acesso
em: 03 de outubro de 2022.

8 SPECK, Bruno Wilhelm. Game over: duas décadas de financiamento de campanhas com doag¢des de empre-
sas no Brasil. Revista de Estudios Brasilefios, Sdo Paulo, vol. 3, n. 4, p. 125-135, jan./jun. 2016.

8 DANTAS, Humberto; OLIVEIRA, Vitor. Incerteza eleitoral e reforma: a pedra no caminho das elites politicas.
Cadernos Adenauer XVIII, Rio de Janeiro, n°4, Reforma Politica, p. 9-28, dez. 2017.
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viaveis e 0 enxugamento de seu custo por conta da auséncia de financiamento privado.
A escolha politica de assentir com a decisdo da Corte pode ser explicada pelo desgaste
politico sofrido com as delagées apresentadas pela operagao Lava-Jato.

Em outubro de 2017, o Congresso Nacional instituiu o Fundo Especial de Finan-
ciamento de Campanha (FEFC), constituido por dotacdes orcamentarias da Unido em
ano eleitoral, com recursos provenientes da renuncia fiscal da extingcdo da propaganda
partidaria no radio e na televisdo, existindo agora apenas o horério eleitoral gratuito
nos anos das elei¢ées. Doacdes de pessoas fisicas, limitadas a 10% dos rendimentos
brutos do ano anterior permanecem autorizadas. Ainda ndo é possivel avaliar os im-
pactos da decisdo da Corte a partir de sua inten¢ao, ou seja, se ela foi capaz de evitar a
influéncia econdmica nas elei¢cdes e se moralizou a politica.

3. ANALISE DAS FASES DO REFORMISMO POLITICO JUDICIAL:
CONSERVADORISMO NAO-REFORMADOR, REFORMISMO PRO-
GRESSISTA E NAO-REFORMISMO DIALOGICO

O estudo dos casos na secdo anterior nos serviu para identificarmos alguns
consensos empiricos e normativos construidos no seio da Corte, ndo obstante varia-
veis ao sabor da situacdo politica do pais, ou regime governamental, e dos regimes
jurisprudenciais fornecidos pelo pensamento juridico da época em que os casos foram
decididos.

Na primeira fase (1988-2001), uma Corte conservadora ainda tateava sobre o
conteldo vago de normas constitucionais que vinculavam as fun¢des dos entes po-
liticos a objetivos transformadores complexos no bojo de uma recente transicao de-
mocratica, pontos que contribuiram muito pouco para estimular o florescimento do
potencial normativo da Constituicdo®!. Sua postura politica foi a de deferir as decisdes
dos poderes politicos sobre questdes que dependiam de interpretacdes mais ambi-
ciosas, como o sentido constitucional da proporcionalidade do sistema eleitoral e da
representacdo nas Camaras dos Vereadores. A postura judicial conservadora coincide,
ademais, com o periodo de incerteza sobre a governabilidade da Nova Republica, cuja
efetividade fora atestada pela literatura politica tdo somente no final dos anos 2000%.

8 Ginsburg identificou que o exercicio do controle de constitucionalidade de atos legislativos e politicos ten-
de a aumentar com o passar do tempo em democracias que acabaram de passar por processos de transicao.
Sua tese esta baseada nos seguintes fatores: formagao dos agentes politicos, ainda pouco acostumados com
a nova ordem juridica; incerteza quanto ao sucesso do regime democratico e auséncia de capital politico da
nova Corte, que precisa decidir estrategicamente sobre como, o que e quando decidir. GINSBURG, Tom. Judi-
cial Review in New Democracies. 1. ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2003.

8 O texto base sobre o padrao de governabilidade estruturado a partir da Constituicao de 1988 é o de Arge-
lina Figueiredo e Fernando Limongi, para quem: “As evidéncias apresentadas negam o diagnostico dominante
na literatura, segundo o qual o pais viveria uma crise de governabilidade decorrente de um conflito entre um
Executivo institucionalmente fragil e um Legislativo fortalecido pelo texto constitucional, mas incapaz de agir
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Do ponto de vista da cultura juridica, o periodo fora marcado pela proeminéncia
do positivismo na hermenéutica constitucional, acrescido de andlises céticas quanto
ao dirigismo constitucional de 1988 e de sua viabilidade como projeto constitucional®®.
Autores como Ives Gandra e Ferreira Filho® estavam entre os juristas mais influentes
do periodo, e ambos defendiam teorias interpretativas civilistas ou positivistas, além
de denunciarem o constitucionalismo dirigente de 1988 como o culpado pela ingover-
nabilidade brasileira. Portanto, uma corte conservadora para um periodo de incertezas
politicas sobre a governabilidade do pais e influenciada por uma dogmatica critica ao
projeto de 1988 eximiu-se de formular avaliacdes sobre os problemas empiricos e nor-
mativos do sistema politico brasileiro®,

Entretanto, a Corte mudou drasticamente sua postura em uma segunda fase,
certa de que o pais se mostrara governavel e estavel politica e economicamente®’, par-
tindo, entdo, em busca da obtencdo de uma maior representatividade e moralidade do
sistema politico (2002-2015)® por meio da exploracdo das potencialidades do texto
constitucional.

devido a auséncia da necessdria estrutura partidaria”. FIGUEIREDO, Argelina e LIMONGI, Fernando. Executivo e
Legislativo na nova ordem constitucional. 1 ed. Rio de Janeiro: FGV, 1999.

8  Sobre a atuagao na década de 90, periodo constitutivo da primeira fase nao-reformista, Koerner aponta
que “No quadro politico do inicio dos anos 1990 — de instabilidade politica e crise do desenvolvimentismo —,
o STF conformou a jurisdi¢do constitucional de modo a limitar a frequéncia e o alcance de sua atuagdo con-
forme prevista pela Constituinte. Ministros do antigo regime e os de orientacdo liberal elaboraram um regime
jurisprudencial que concorreu para a estabilizacdo democratica e a constituicdo de um regime liberalizante.
Ou seja, o STF combinou efetivacdo e neutralizacdo de regras constitucionais segundo os dominios e o seu
sentido estratégico para a direcdo politica do governo federal, voltado as reformas liberalizantes do Estado”.
KOERNER, Andrei. Ativismo Judicial? Jurisprudéncia constitucional e politica no STF p6s-88. Novos estudos
CEBRAP, Séo Paulo, vol. 32, n. 96, p. 69-85, jul. 2013.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicdao e governabilidade: ensaio sobre a (in)governabilidade
brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.

8 Em pesquisa empirica cujo recorte temporal se assemelha com a primeira fase aqui sugerida (1988-2003),
Oliveira concluiu que a concentragdo tematica da pauta em julgados de mérito de ADIs sobre separacdo de po-
deres e federalismo sugere que o STF tem desempenhado “um importante papel na manutencéo da estabilidade
politica do pais’, ao custo de sua funcdo como viabilizador do projeto transformador de 1988. OLIVEIRA, Fabiana
Luci de. Justica, profissionalismo e politica: o STF e o controle da constitucionalidade. 1. ed. Rio de Janeiro: FGV,
2011. Por sua vez, Oscar Vilhena Vieira, ao fazer balanco da jurisprudéncia politica da corte entre os anos de 1988
e 2001, pontua que o arbitrio legislativo, a falta de autoridade dos tribunais superiores e falta de seletividade por
parte do STF a respeito de sua pauta contribuiriam para uma crise de nossa jurisdi¢do constituicao, a qual impe-
de que o STF desempenhe “de forma mais adequada as suas atribuicdes propriamente constitucionais” VIEIRA,
Oscar Vilhena. Supremo Tribunal Federal: jurisprudéncia politica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002. Em
trabalho mais recente, o mesmo autor caracterizou a postura institucional do STF durante o periodo da presente
pesquisa como omissa (Collor) e deferente (Iltamar e FHC). VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da tran-
sicdo democratica ao mal-estar constitucional. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018.

8 NOBRE, Marcos. Imobilismo em movimento: da abertura democratica ao governo Dilma. 1. ed. Sdo Paulo:
Companbhia das Letras, 2013.

% Fernando Limongi sugere que o sucesso da governabilidade do presidencialismo de coalizéo tirou o foco
da reforma politica, mas néo foi suficiente para seu descarte como pauta politica do dia. LIMONGI, Fernando.
Reforma politica: o longo debate. Revista Parlamento e Sociedade, Séo Paulo, vol. 3, n. 4, p. 13-24, jan./jun.
2015.
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Normativamente, a Corte estava certa de que o problema politico nacional es-
tava em seu baixo grau de representatividade e em sua tendéncia a corrupgao, eviden-
ciada apos o estouro do escandalo do Mensalao em 2005°'. Era, portanto, preciso agir.
Empiricamente, o Tribunal elegeu como alvos preferenciais as coliga¢des conflitantes
nos niveis federativos, a infidelidade partidaria, a clausula de barreira imposta pela lei e
a composicao das camaras municipais.

Dogmaticamente, os anos 2000 testemunharam a chegada do neoconstitucio-
nalismo no Brasil, cujas teses foram propagadas, principalmente, por Barroso e Bar-
cellos®?, os quais defenderam a instrumentalizacdo de uma hermenéutica constitucio-
nal que estivesse atualizada ao estdgio de maturidade constitucional atingido com a
defesa da normatividade constitucional. Dessa forma, novos critérios interpretativos
deveriam ser formulados para acudir a “novas demandas” sociais, principalmente as
que envolvessem a concretizacdo de Direitos Fundamentais. Os autores advogavam
por uma reaproximacdo do direito a moral sintetizada na formula do neoconstituciona-
lismo, em substituicdo a metodologia civilista do positivismo.

Todas as decisdes desse segundo periodo compartilham entre sia compreensao
normativa dos Ministros sobre os melhoramentos que pretendiam emplacar: 1) Vertica-
lizagdo das coligagées: ao garantir a verticalizacao, os partidos politicos passariam a ser
mais ideologicamente rigorosos, sairiam nacionalmente fortalecidos e representariam
suas pautas de forma mais coerente no Congresso; 2) Cldusula de barreira: a Unica for-
ma de proibir o funcionamento parlamentar de um partido pequeno deve ocorrer de
forma espontanea, ou seja, em fun¢ao de sua incapacidade de captar eleitores que lhes
fornecam votos suficientes para que atinja o quociente eleitoral, qualquer outra forma
de impedir que partidos ideolégicos de esquerda existam sera uma afronta aos prin-
cipios do multipartidarismo e pluralismo politico; ademais, as minorias parlamentares
desempenham importante funcdo de controle das maiorias (CPlIs, p. ex.); 3) Infidelidade
partiddria: mantendo-se fieis aos partidos pelos quais foram eleitos no sistema propor-
cional, os politicos garantiriam a base ideoldgica eleita nas urnas e evitariam o desgaste
daimagem da classe politica e 4) Proporcionalidade nas Cdmaras Municipais: ao garantir
uma verdadeira proporcionalidade entre populacdo e quantidade de cadeiras na vere-
anca, seria possivel garantir a contencdo de despesas e a moralizagao da distribuicdo de
cargos de confianca nos Municipios.

9 Koerner sugere que a mudanca de regime jurisprudencial desse periodo fora influenciada pelo regime
governamental trazido pelos Governos do Presidente Lula, que escolhera Ministros para o STF alinhados as
suas politicas progressistas. KOERNER, Andrei. Ativismo Judicial? Jurisprudéncia constitucional e politica no
STF p6s-88. Novos estudos CEBRAP, Séo Paulo, vol. 32, n. 96, p. 69-85, jul. 2013.

92 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: a nova interpretagao constitucio-
nal e o papel dos principios no direito brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 232, p.
141-176, abr./jun. 2003.
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Sintomaticamente, os quatro casos acima revogaram precedentes firmados
durante sua composicao conservadora (1988-2001), a demonstrar um movimento de
superacao de uma fase por outra. De mais a mais, em func¢do da auséncia de uma com-
preensao aprofundada sobre o funcionamento politico do pais e em decorréncia da
imprevisibilidade dos comportamentos dos agentes diretamente atingidos pela refor-
ma judicial, o STF errou em suas previsoes, de forma que consequéncias inesperadas
contrariaram suas justificativas normativas, afetaram demasiadamente o escopo politi-
co do pais e ndo foram capazes de atrair apoio irrestrito da classe politica®. Os agentes
afetados pela reforma politica judicial ndo compartilhavam, completamente, das di-
mensoes normativas e empiricas da corte, nem sobre sua a profundidade e amplitude
das reformas propostas.

As verticalizagcdes acentuaram a verve regionalista dos partidos, ndo houve mu-
danca significativa na quantidade de vereadores e sua reducdo nao representou dimi-
nuicao de gastos publicos ou o reforco da moralizagdo na politica, os politicos criaram
novos partidos para evadirem-se da fidelizacao e o fim da clausula de barreira, somada
aos demais fatores anteriores, aumentou a fragmentacdo partidaria no Congresso, difi-
cultando a formacdo de coalizbes governistas estaveis e correntes e, por consequéncia,
a governabilidade.

A atual composicdo da corte (2016-2022), desgastada e agastada pelo julga-
mento do impeachment da Presidenta Dilma, pelos casos relativos a operacdo Lava-Jato
e conscia dos resultados negativos e mistos da reforma politica empreendida na fase
anterior, decidiu ndo desfazer as alteragoes direcionadas ao sistema proporcional pelas
minirreformas eleitorais de 2015/2017 em uma terceira fase, que se direciona para o
retorno de uma postura conservadora. A mais recente mudanca de postura, e o dia-
bo estd nos detalhes, ndo deve ser lida como o retorno ao mesmo tipo de conserva-
dorismo da primeira fase, ou seja, com o reconhecimento de que ha um espaco para
a atuacao exclusiva do politico, amparado pela doutrina das questdes politicas ou da
hermenéutica positivista. Os indicios sobre o retorno ao conservadorismo reformista
podem ser colhidos das manifestagdes incidentais feitas pelos Ministros em seus votos
e em manifestagcoes publicas ou entrevistas, nas quais urgem por reformas politicas e
na tese do didlogo constitucional, segundo a qual a funcdo da Corte seria dialogar com
o Congresso a respeito da intepretacdo constitucional, entre idas e vindas, proposi¢coes
e respostas.

O Tribunal da terceira fase exerce sua funcdo politica desembaragadamen-
te, pois assumiu como legitimo o envio de manifestacées sobre suas preocupagoes

% Nesse sentido, Carvalho e Barbosa observam“(...) que, ao tentar de alguma forma equilibrar o sistema poli-
tico, o judiciario pode desequilibra-lo ao ignorar os efeitos ndo-intencionais da agdo.” CARVALHO, Ernani; BAR-
BOSA, Leon Victor de Queiroz. A Judicializacdo do Brasil sob abordagem institucional. Cadernos Adenauer
XVIII, n. 4, p. 139-153, dez. 2017.
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normativas para com os rumos politicos do pais. Nesses obiter dicta abusivos politica-
mente indutivos, pois, ndo obstante sejam manifestacdes judiciais despidas de forca
autorizativa institucionalizada, sdo capazes de exercer influéncia desestabilizadora em
juizes e politicos por ndo serem emanados dentro de circunstancias legitimas®, o STF
indica que o Brasil tem enfrentado problemas de governabilidade a serem remediados
mediante reformas politicas pontuais urgentes e necessarias, mas que nao serao pro-
postas e formulados pelo Judiciario.

Em linha com sua fase de retorno a uma postura conservadora, os Ministros
chancelaram a restricdo em debates eleitorais de candidatos de partidos que contam
com um minimo de representantes na Camara na ADI 5423 (2016); declarou valida a
divisao de parte do tempo de propaganda com base na representatividade do partido
na Camara na ADI 5487 (2017); julgou constitucional a disputa por sobras dos partidos
que ndo alcancaram o quociente eleitoral na ADI 5947 (2020) e a cldusula de barreira
individual na ADI 5920 (2020).

Por sua vez, a tese do didlogo constitucional, tal como incorporada pelos Minis-
tro e representativa da perspectiva doutrindria capaz de subsidiar suas posturas®, retira
as poucas e derradeiras fronteiras que separavam o direito constitucional da politica
constitucional e legislativa. Abandonada desde a segunda fase de postura reformista
da corte, a doutrina das questdes politicas conferia aos poderes politicos uma margem

9 BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Obiter dicta abusivos: esbo¢o de uma tipologia dos pronunciamentos
judiciais ilegitimos. Rev. direito GV, Sao Paulo, vol. 14, n. 2, p. 720-726, mai./ago. 2018.

% Porum lado, a teoria dos didlogos constitucionais (ou institucionais) aponta para uma relativizagao norma-
tiva da ideia de “Ultima palavra” e aposta em interagées deliberativas entre os poderes no sentido da constru-
cédo da interpretacdo constitucional, partindo do pressuposto de que Legislativo, Executivo e Judiciario podem
interpretar a Constituicdo e com destaque para instrumentos de autocontencdo judicial e mecanismos de
reacdo as decisdes da Corte. MENDES, Conrado Hubner. Direitos fundamentais, separacao dos poderes e
deliberacéo. 1. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011. BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Didlogos Cons-
titucionais. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2012. SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Notas
sobre jurisdicdo constitucional e democracia: a questao da “Ultima palavra” e alguns parametros de autocon-
tencdo judicial. Revista Quaestio luris, Rio de Janeiro, vol. 06, n. 02, p. 119-161, dez. 2013. Essas teses ndo
demarcam com rigor o que é normativo e o que é prescritivo em suas premissas. De outro, o Supremo Tribunal
Federal, ao se valer das premissas normativas dos didlogos constitucionais sem preocupar-se com sua aderén-
cia empirica, acaba por distorcer a viabilidade operativa das teses. Na prética, além de haver uma disputa pela
Ultima palavra, como podde ser observado no caso da vaquejada, envolvendo a ADI 4983, PEC 50/2016 e EC
96/2017 - porquanto a literatura caracteriza a decisao congressual de constitucionalizar a vaquejada como um
backlash, portanto, como uma movimentacao desleal - hd a utilizacdo da teoria como uma via retérica do STF
em matéria de reforma eleitoral, como por ocasido do julgamento da ADI 4650, cujo suposto didlogo acerca do
financiamento empresarial de campanhas eleitorais se da pelo envio de manifestacdes indiretas ao Congresso
Nacional, mas nédo pela valéncia dos meios de autocontencao ou da construcdo de interpretagao constitucio-
nal de forma deliberativa entre os poderes. CAMARGO, Margarida Lacombe; VIEIRA, José Ribas; SILVA, Diogo
Bacha e. A vaquejada e o incipiente didlogo institucional: o dificil didlogo em meio a um constitucionalismo
de conflito instaurado pela crise politica. Jota. Sdo Paulo, 23 de junho de 2017, Caderno Poder. Artigo. Dispo-
nivel em: https://jota.info/artigos/a-vaquejada-e-o-incipiente-dialogoinstitucional-23062017. Acesso em: 25
de outubro de 2023. LEAL, Monica Clarissa Henning; MORAES, Marial Valentina de. “Didlogo” entre Poderes no
Brasil? Da inconstitucionalidade da regulacao da vaquejada a vaquejada como patrimoénio cultural imaterial
brasileiro: uma analise critica. Revista de Investiga¢ées Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 63-81, jan./
abr. 2018.
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de atuacdo discriciondria para concretizar os diversos dispositivos constitucionais, prin-
cipalmente, aqueles destinados a organizacdo do sistema politico e considerados como
sua provincia tipica. Por outro lado, a hermenéutica positivista desestimulava a criativi-
dade judicial na concretizacdo de normas vazadas de conteudo axioldgico.

Ao assumir uma postura pretensamente dialdgica, o Tribunal deixa de lado in-
terpretacdes consequencialistas, idealizadas, gerais e frageis sobre principios constitu-
cionais veiculadas na segunda fase, em favor de manifestagdes autoindulgentes sobre
seu papel na Republica® e sobre a maleabilidade de suas manifestagdes a respeito do
conteldo de qualquer uma das normas constitucionais®’. O constitucionalismo dia-
l6gico reconhece que o contelido constitucional de suas interpretacdes é perecivel e
sujeito a reformas quase instantaneas vindas dos demais poderes da Republica. Para
Antonio Barbosa e Martonio Lima®, ndo ha mais que se falar na existéncia de um poder
detentor da “Ultima palavra’, ao contrério: devemos estar alinhados a construcédo dia-
l6gica da interpretacao constitucional, a qual proporcione “a conivéncia harménica do
constitucionalismo com a democracia” a partir do aprimoramento continuo e dialoga-
do de questdes constitucionais relevantes.

Os autores na linha da teoria dos didlogos institucionais (ou constitucionais)
variam em termos argumentativos quanto ao modos operandi dessa interpretacao
constitucional dialdgica. Alguns apostam em mecanismos de autocontencao judicial,

% Os Ministros tém recorrido, nos Ultimas anos, a construgdes tedricas de autores como John Hart Ely, cuja
tese central atribui ao Judicidrio um papel central na protecao e garantia do procedimento democrético. ELY,
John Hart. Democracy and distrust: a theory of judicial review. 1. ed. Cambridge and London: Harvard Univer-
sity Press, 1980. A atuacéo judicial se justificaria apenas nas hipéteses de violagdes graves ao processo demo-
cratico inclusivo, seja no controle das regras igualitarias que permeiam o jogo ou na protecdo aos direitos de
grupos minoritarios. Essa tese pressupde a capacidade de discernimento entre um procedimento regular da
disputa democratica e violagcdes pontuais capazes de corrompé-lo (ex.:ADI 5920 e ADI 4885). Outros Ministros,
por outro lado, citam o minimalismo de Sunstein, perspectiva que advogada que a corte deve empreender de
forma modesta em sua interpretacdo constitucional, dando preferéncia a decisées modestas do ponto de vista
tedrico e de escopo limitado. Como a teoria anterior, ela pressupde que o STF detenha, de antemao, controle
sobre os resultados do processo interpretativo e suas consequéncias (ex..:ADI 4066 e RE 848.826). SUNSTEIN,
Cass. One Case at a Time: Judicial Minimalism on the Supreme Court. 1. ed. Harvard: Harvard University Press,
1999. Em ambas as hipoteses, a Corte sabe de antemao que poderia atuar em qualquer divergéncia politica,
mas decide, conscientemente, ndo agir a partir da formulagéo de critérios internos e autorregulados de auto-
controle.

% Eneida Salgado e Jodo Victor Archegas sugerem que a tese do didlogo inseriu, no caso da mudanca de
pensamento de Fux sobre o financiamento empresarial de campanhas, uma “inconstitucionalidade flutuante”.
Os autores, como defendido neste trabalho, acreditam que a boa intencdo moralizante do Ministro falou mais
alto do que a compreenséo sobre a resposta politica vidvel. SALGADO, Eneida Desiree; ARCHEGAS, Jodo Victor.
Fux e a inconstitucionalidade flutuante: o financiamento de campanhas politicas. Sdo Paulo, Carta Capital.
Sao Paulo, 25 de agosto de 2017. Caderno Justificando. Disponivel em: http://justificando.cartacapital.com.
br/2017/08/25/fux-e-inconstitucionalidade-flutuante-questao-do--financiamento-de-campanhas-politicas/.
Acesso em: 03 de outubro de 2022.

% BARBOSA, Antonio Ezequiel Inacio; LIMA, Martonio Mont’alverne Barreto. Influéncia das terias dos didlogos
institucionais e da Ultima palavra proviséria no pensamento constitucional brasileiro contemporaneo. Revista
de Investigagoes Constitucionais. Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 109-128, jan./abr. 2018.
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como é o caso de Brandao, Souza Neto e Sarmento®. Outros focam na ideia de acomo-
dacdo prudencial do judicidrio, a depender da dinamica politico-institucional de cada
momento. Ha, ainda, aqueles que se preocupam mais detidamente com as formas de
superacao legislativa da decisdo judicial'®. Apesar dessa variabilidade, todos concor-
dam que a postura dialégica entre os poderes é democraticamente mais sauddavel e
constitucionalmente mais adequada, ao permitir o continuo melhoramento do sentido
constitucional.

O desenvolvimento pratico destes didlogos institucionais, entretanto, esta lon-
ge de corresponder as expectativas tedricas. No campo da reforma politica, cremos que
nenhum caso ilustra melhor esse estado de coisas do que a posicao do Ministro Fux
sobre o financiamento de campanha: seu voto atesta que pessoas juridicas ndo sao ti-
tulares de direitos politicos, portanto, ndo estariam autorizadas a participar do financia-
mento das disputas eleitorais. Deixando de lado por um momento a fragilidade logica
do argumento, ele impediria, de uma vez por todas, qualquer forma de doagdes empre-
sariais. No entanto, anos depois, o Ministro “aberto ao didlogo” concede, em entrevistas
jornalisticas, que o financiamento de empresas pode voltar sob outra roupagem.

Esses dados demonstram que, do ponto de vista constitucional, a conjuntura ou
o regime politico do pais e a adocao de concepgdes doutrindrias de forma estratégica
sdo fatores que podem explicar as mudancas de fase da Corte Suprema. A divergéncia
de posturas interpretativas entre as trés fases evidencia a auséncia de respostas consti-
tucionais seguras, ou no minimo sua perecibilidade, sobre o destino das reformas pro-
postas na segunda fase. A constatacao anterior reforca a leitura de autores do Direito e
da Ciéncia Politica que viram nas decisdes da segunda fase do Tribunal uma usurpacédo
de sua competéncia interpretativa.

Ainda sobre a interpretacao constitucional, a construcdo consequencialista
e idealizada da segunda fase demonstra que o consenso judicial normativo formado
nao estava baseado em informacgdes, pesquisas ou conhecimentos acurados sobre o
funcionamento politico e a governabilidade do pais. Dessa forma, é possivel concluir,
também, que as travas e 6nus politicos que refreiam os congressistas quando formulam
reformas politicas ndo sao aplicaveis aos Ministros do STF - eles ndo estdo sujeitos a
reeleicdo, por exemplo. Essa condicdo garante aos membros do Tribunal tranquilida-
de para expor suas pretensdes normativas despreocupados com suas consequéncias

9 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen
luris, 2012. SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Notas sobre jurisdicao constitucional e democra-
cia: a questao da “Ultima palavra” e alguns parametros de autocontencao judicial. Revista Quaestio luris, Rio
de Janeiro, vol. 06, n. 02, p. 119-161, dez. 2013

10 BARBOSA, Antonio Ezequiel Inacio; LIMA, Martonio Mont'alverne Barreto. Influéncia das terias dos didlogos
institucionais e da Ultima palavra proviséria no pensamento constitucional brasileiro contemporaneo. Revista
de Investigagoes Constitucionais. Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 109-128, jan./abr. 2018.
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indesejadas e imprevistas ou de escolher equivocadamente, desde o ponto de vista do
instituto objeto de reforma, o alvo de suas inquietagcdes empiricas.

Por outro lado, a composicdo fasica em vigéncia deixa claro para seus interlo-
cutores que poderia agir se quisesse no sistema politico, a0 mesmo tempo em que
reconhece a necessidade de reformas urgentes que garantam governabilidade ao pais
e, mais importante, que facilitem a aprovacao de reformas neoliberais (reformas traba-
Ihistas, administrativa, previdenciaria e tributaria) e de politicas de austeridade fiscal.
Dessa forma, o STF passa a flexibilizar a forca de suas decisdes constitucionais ao carac-
teriza-las como apenas um momento dentro de um permanente didlogo institucional.
Nessa esteira, por meio de uma postura dialdgica, os Ministros buscam justificar sua
deferéncia as reformas politicas congressuais que afetam o sistema proporcional, ainda
que nao fossem sancionadas pelos argumentos constitucionais substantivos expostos
em sua segunda fase.

O Congresso Nacional ndo permaneceu silente em face das reformas politicas
judiciais da segunda fase, a demonstrar que nao havia consensos empiricos e norma-
tivos compartilhados entre os atores politicos com poder de veto e o STF. Isso néo sig-
nifica, é preciso reconhecer, que nao tenha havido tépicos judicialmente suscitados
que passaram a ser pauta congressual, em respeito a intepretacao constitucional da
Suprema Corte. A reducdo dos custos das Camaras veio por meio de Emenda Constitu-
cional, mas as faixas populacionais foram revistas; a migracao partidaria com mandato
continua possivel, porém agora ha uma janela que nao afeta a composicao da base
congressual do governo; as coligacdes proporcionais nao verticalizadas voltaram por
um tempo e sé desaparecam para dificultar a eleicdo de partidos nanicos e a clausula
de barreira, agora suavizada, ressurgiu para completar as reformas em prol da governa-
bilidade. Ainda é muito cedo, no entanto, para saber como essas novas regras afetarao
o comportamento dos agentes politicos e eleitores.

A postura do STF exibida na terceira fase — pautada em manifestacoes expressas
do Ministros em favor de reformas politicas; na disposicdo ao “didlogo” para alteracéao
de consensos e interpretagdes constitucionais anteriormente estabelecidos em acor-
déos da Corte; bem como no autorreconhecimento, por parte dos Ministros, de que
o tribunal funciona como agente politico determinante para os rumos tomados pela
politica brasileira — é sintomatica de algo mais grave, que extrapola o mero “mal-estar
constitucional”™ e ataca os consensos estabelecidos no pacto de 1988'%%, indicando

197 VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transicdo democratica ao mal-estar constitucional. 1. ed.
Séo Paulo: Companhia das Letras, 2018.

92 Miguel e Biroli observam que, quando da constituicdo de 1988, alguns consensos foram estabelecidos,
entre os quais dois se destacam: a) a Unica forma legitima de alcancar poder politico seria por maioria de voto
popular; e b) a busca por uma sociedade menos injusta. Entretanto, a crise politica acirrada a partir de 2016
implicou a destruicdo de alguns destes consensos. MIGUEL, Luis Felipe; BIROLI, Flavia. Teoria politica na crise da
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que a "Constituicdo foi esfrangalhada”'® ou, como na acepc¢ao de Marcos Nobre, que
vivenciamos um colapso institucional'®.

4 CONCLUSAO

O tema da reforma politica tem sido uma constante no debate publico, seja en-
tre os editoriais de jornais, no ambito académico ou em discussdes promovidas por
organizag¢des da sociedade civil'®. No plano do Supremo Tribunal Federal, a pauta da
reforma politica demorou a gerar resultados, uma vez que a postura inicial da Corte era
timida e deferente quanto as decisdes politicas tomadas pelo Legislativo, o que pode
ser observado nos julgamentos do RE n° 140.460-4 e da ADI n° 1.805-2 MC.

Algum tempo depois, com certo nivel de estabilizacdo da governabilidade na
Nova Republica, o STF passou a decidir com maior autonomia sobre os assuntos es-
sencialmente politicos levados a discussao no Tribunal. Nesta ocasido, a Corte emitiu
decisdes que impactaram diretamente os subsistemas politicos, embora com alguns
erros quanto aos resultados politicos esperados e posterior ingeréncia das instancias
representativas, por meio da edicao de leis e emendas constitucionais.

Mais recentemente, as decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre temas rela-
cionados ao sistema politico-eleitoral levam a discussao em torno da reforma politica
no Brasil, assunto sobre o qual os ministros do STF se posicionam favoravelmente nao
apenas a uma reformulacdo estrutural, mas também quanto a um papel incisivo neste
ambito.

As decisdées do Supremo nesta seara geram inevitaveis efeitos no sistema po-
litico, seja no sentido de provocar as instancias representativas para que apresentem
posicionamento contrario — as quais movimentam formas legislativas de fazer prevale-
cer a sua vontade — ou de impactar diretamente o procedimento eleitoral pelo qual tais
representantes sao eleitos. Tais fatores indicam que o STF, muito embora néo seja cons-
tituido por representantes eleitos popularmente, tem funcionado como um agente de

democracia. In: MIGUEL, Luis Felipe; BIROLI, Flavia (Org.). Encruzilhadas da democracia. Porto Alegre: Zouk,
2017, p.7-14.

103 Naspalavras de Saad e Filho,“no ambito politico, a Constituicao foi esfrangalhada. (...) O Judiciario enlouque-
ceu: invadiu os espacos do Executivo e do Legislativo e desmontou com desleixo tanto a economia quanto o
sistema politico, alegando a importancia maior de uma’luta contra a corrupgao’ que, ao fim, passada a fanfarra,
gerou poucos ganhos duradouros. (...)". SAAD FILHO, Alfredo; MORAIS, Lecio. Brasil: neoliberalismo versus de-
mocracia. 1 ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2018. p. 22.

94 Para Nobre, o colapso institucional esta relacionado a imprevisibilidade dos resultados provenientes das
instituicdes, em razdo da atuagéo de seus agentes em conformidade com as regras estabelecidas e esperadas
- 0 que implica o funcionamento disfuncional da instituicdo: “(...) deixa de se pautar por sua prépria historia
de procedimentos e de decisdes e produz resultados casuisticos e arbitrarios” NOBRE, Marcos. Ponto Final: a
guerra de Bolsonaro contra a democracia. 1 ed. Sao Paulo: Todavia, 2020. p. 11.

105 RODRIGUES, Theotfilo Code¢o Machado. A reforma politica pelo judiciario: notas sobre a judicializagdo da
politica na Nova Republica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n° 28, p. 123-160, jan./abr. 2019.
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reforma politica no Brasil, mediante decisdes proferidas no seio do Judiciario, mas que
se apresentam atualmente de forma instavel, a medida que alguns ministros colocam
o Tribunal em uma posicao dialdgica, aberta a alteracdo de interpretacdes constitu-
cionais a depender da conjuntura politica e do didlogo estabelecido com os demais
Poderes da Republica.

Se a Corte passou de uma fase na qual se negava a entrar, de qualquer forma,
em assuntos politicos; para outra, em que influia nas regras do sistema politico, atu-
almente ela ndo precisa mais esconder que se enxerga como ator politico decisivo
para os rumos do sistema politico brasileiro. Portanto, a manutencao das regras das
minirreformas de 2015/2017 foram declaradas constitucionais porque estdo de acordo
com a composicao atual do STF sobre a necessidade de assegurar governabilidade ao
pais.
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