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RESUMO

A presente monografia aborda a clausula de desempenho partidério, instituida em
2017, pela Emenda Constitucional n® 97, que alterou a redacdo do Art. 17 da
CRFB/88, e, com isso, imp0ds aos partidos politicos a exigéncia de obter percentuais
minimos de votagdo ou de representes eleitos nas elei¢cdes para deputado federal,
para que as legendas permanegam com acesso aos recursos do fundo partidario e
com direito a propaganda eleitoral gratuita nas emissoras de radio e televisdo. Este
dispositivo provocou contestacdes, especialmente por parte de partidos de menor
estatura, com argumentos de que as restricoes limitavam a atuacao das agremiagdes
a ponto de tornar-se insustentavel a sobrevivéncia do partido, ferindo, assim, o
principio da liberdade partidaria. Tal discussédo motivou a escolha do tema como
objeto de investigacdo no presente trabalho, sobretudo por afetar instituicoes tao
relevantes a democracia quanto os partidos politicos. O presente trabalho de
conclusao de curso esta dividido em trés capitulos de desenvolvimento, com o objetivo
de examinar fontes, fatos e pensamentos que fornecam as condicdes necessarias a
construcdo de posicionamentos fundamentos sobre o problema. No primeiro capitulo,
séo abordados conceitos doutrinarios relevantes ao tema, e realizada uma avaliagdo
em retrospecto da legislacéo partidaria ao longo da republica brasileira, culminando
no tratamento da Constituicdo de 1988 aos partidos. O segundo capitulo dedica-se a
analisar o contexto da Emenda Constitucional n°® 97, desde as iniciativas antecedentes
direcionadas a criacdo da clausula de desempenho, passando pelas circunstancias
motivadoras da emenda, e tratando ainda do padréo regulatorio do Supremo Tribunal
Federal a respeito da tematica. No terceiro capitulo, sdo analisadas as consequéncias
da clausula de desempenho, a partir dos resultados das eleicGes de 2018 e as atitudes
tomadas pelos partidos a partir desses efeitos; além da projecdo dos impactos futuros
e, por fim, reflexdbes acerca da compatibilidade do dispositivo com a ordem
constitucional. A respeito da metodologia, foi adotada a abordagem qualitativa, com
revisdo de literatura especializada. A concluséo foi no sentido de que a clausula de
desempenho partidario instituida pela emenda constitucional n°® 97 nao representa
ofensa a liberdade partidaria, na medida em que ndo avanca sobre a atuacao dos
partidos no parlamento, nem ataca as suas prerrogativas; representando uma
importante defesa contra a exacerbada fragmentacdo partidaria brasileira e
instrumento capaz de conduzir a democracia brasileira a um estagio de melhor
representacao dos cidaddos e maior maturidade politica.

Palavras-Chaves: Clausula de desempenho. Emenda Constitucional 97. Partidos
politicos.



ABSTRACT

This monograph addresses the party performance clause, instituted in 2017 by
Constitutional Amendment No. 97, which amended the wording of Article 17 of the
CRFB/88, and thereby imposed on political parties the requirement to obtain minimum
percentages of votes or elected representatives in the elections for federal deputies,
so that the legends remain with access to resources from the party fund and the right
to free electoral advertising on radio and television stations. This provision was
contested, especially by smaller parties, who argued that the restrictions limited the
activities of the associations to the point of making the party's survival unsustainable,
thus violating the principle of party freedom. This discussion motivated the choice of
the theme as an object of investigation in this work, especially because it affects
institutions as relevant to democracy as the political parties. The present work is
divided into three chapters of development, with the aim of examining sources, facts
and thoughts that provide the necessary conditions for the construction of fundamental
positions on the problem. In the first chapter, doctrinal concepts relevant to the theme
are discussed and a retrospective evaluation of party legislation throughout the
Brazilian republic is made, culminating in the 1988 Constitution's treatment of parties.
The second chapter is dedicated to analyzing the context of Constitutional Amendment
No. 97, from the previous initiatives aimed at creating the performance clause, through
the circumstances that motivated the amendment, and also dealing with the regulatory
standard of the Federal Supreme Court on the subject. In the third chapter, the
consequences of the performance clause are analyzed, based on the results of the
2018 elections and the attitudes taken by the parties from these effects; besides the
projection of future impacts and, finally, reflections on the compatibility of the device
with the constitutional order. Regarding the methodology, the qualitative approach was
adopted, with specialized literature review. The conclusion was that the clause of party
performance instituted by Constitutional Amendment No. 97 does not offend party
freedom, insofar as it does not advance on the performance of parties in parliament,
nor attacks their prerogatives; representing an important defense against the
exacerbated Brazilian party fragmentation and an instrument capable of leading
Brazilian democracy to a stage of better representation of citizens and greater political
maturity.

Key-words: Performance Clause. Constitutional Amendment 97. Political parties.
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1 INTRODUCAO

Os regimes autoritarios, estudados e vivenciados nas mais diversas partes do
mundo e em multiplos periodos histoéricos, servem para atestar a imprescindibilidade
da democracia. Apesar dos legitimos questionamentos, vicios e descontentamentos,
o regime democratico é o caminho que melhor proporciona a sociedade se organizar
politicamente com respeito aos direitos humanos e a liberdade. Diante de todas as
inevitaveis divergéncias ideoldgicas, o apreco e a defesa pela democracia devem
aparecer como pontos de interse¢do entre os mais distantes pontos do espectro
politico. Afinal, ndo havera espaco sequer para as discordancias se nao estivermos
no regime democratico.

Nesse sentido, deve-se buscar uma democracia em constante aprimoramento,
mas sempre sélida. Para isso, € necessario que haja instituicbes consolidadas e em
pleno funcionamento. Entre elas, os partidos politicos, que desempenham o
importante papel de ligacdo entre representantes e representados. Sao, assim, a
ferramenta pela qual se expressa a vontade popular, elemento intrinseco da
democracia. Tendo em vista esta centralidade dos partidos, é fundamental que as
previsdes do ordenamento juridico para as legendas sejam analisadas com cautela,
visando, assim, encontrar a configuracdo mais adequada a efetivacdo da participacao
popular, na qual os partidos sejam encarados como meios de se alcancar os objetivos
da nacgao, e nunca como fins em si mesmos.

A Emenda Constitucional n® 97, promulgada pelo Congresso Nacional em
2017, alterou a redacdo do paragrafo 3° do artigo 17 da Constituicdo Federal,
instituindo a clausula de desempenho partidario. Essa modificacdo passou a
condicionar o acesso, pelos partidos politicos, aos recursos eleitorais e aos tempos
de propaganda no radio e na televisdo ao percentual de votos obtidos pelas siglas nas
eleicbes para a Céamara Federal. Desde que foi instituida, a exigéncia suscita
guestionamentos, visto que retira alguns dos mecanismos mais significativos para as
legendas atuarem e tende a limitar essas prerrogativas a um seleto grupo de partidos.

Em linha de principio, diante do problema apresentado, porém anterior a
qgualquer investigacdo de carater cientifico, aponta-se resultados possiveis de se
alcancar ao cabo da pesquisa. Inevitavelmente, os caminhos escolhidos para serem

trilhados e as respostas obtidas determinaréo as conclusdes, abrindo, assim, espaco
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para variagdes, que sdo inclusive desejaveis. Entre as hipdteses de resultado, estéa o
entendimento de que condicionar o acesso aos recursos do fundo partidario e ao
tempo de propaganda eleitoral nos meios de comunicacdo a obtencdo de um alto
patamar de votacao, a Emenda Constitucional reduz significativamente as chances de
éxito eleitoral das siglas que ndo o alcancam e, a partir dai, passam a trabalhar com
as restricoes.

Contudo, os partidos podem continuar existindo, ocupando os espacos que ja
possuem no legislativo e executivo, e lancando candidaturas, com chances de,
futuramente, lograr éxito e reconquistar os acessos represados. Para além disso,
deve-se lembrar que a finalidade de um partido politico ndo é somente disputar e
conquistar cargos eletivos, sendo este um meio para se chegar a um resultado.
Todavia, esses resultados também podem ser buscados de outras maneiras pelas
agremiacoes, inclusive através de outras de suas prerrogativas, como a legitimidade
para ajuizar Acéo Direta de Inconstitucionalidade, no Supremo Tribunal Federal.

Por outro lado, é possivel que se sustente que 0 acesso aos recursos do fundo
eleitoral e da propaganda gratuita no radio e na televisao séo, sim, fundamentais para
gue os partidos possam atuar. Dessa forma, uma vez retirados esses mecanismos
dos médios e pequenos partidos, sua atividade estaria comprometida e ndo seria
efetiva a liberdade partidaria no Brasil, pois somente as grandes agremiacfes
poderiam, de fato, atuar como partidos politicos.

Para averiguar essas possibilidades, nesta monografia sera analisada, em
retrospectiva, a disposicao da legislacéo brasileira a respeito do tema, que variou ao
longo da histoéria. Associado a isso, o Supremo Tribunal Federal também ja se
posicionou acerca do assunto em determinadas ocasides, chegando a conclusdes
diversas. Essas também merecem a devida apreciagao.

No mundo fatico, por ja ter a clausula de desempenho comecado a produzir
efeitos, € indispensavel que se analise as suas primeiras consequéncias, observadas
apos as eleicbes de 2018. As siglas que ndo obtiveram o percentual necessario de
votos ja tiveram que tomar atitudes para conviver com a nova realidade, e analisar
essas posturas € essencial para trilhar uma investigagdo a respeito das
consequéncias da referida clausula para a democracia brasileira.

Acerca da metodologia, esta pesquisa possui a finalidade basica com objetivo

descritivo, a partir da revisdo da literatura especializada para buscar subsidios que
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fornecam as condicbes necessarias ao aprofundamento do tema e,
consequentemente, possibilitem alcancar as respostas para a questao analisada.
Quanto a abordagem, classifica-se como qualitativa, considerando a presenca de
entendimentos subjetivos dos autores pesquisados.

Mediante o exposto, para atingir os objetivos propostos, a presente monografia
sera dividida em trés capitulos de desenvolvimento, quais sejam: 2) Os partidos
politicos como instituicbes democraticas e o historico da legislacéo partidaria no Brasil;
3) A Emenda Constitucional n°® 97 e a instituicdo da Clausula de Desempenho
Partidario; 4) Impactos da Clausula de Desempenho na atuacdo dos partidos e no

sistema partidario brasileiro.
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2 OS PARTIDOS POLITICOS COMO INSTITUICOES DEMOCRATICAS E O
HISTORICO DA LEGISLACAO PARTIDARIA NO BRASIL

Para efetuar uma analise mais adequada acerca do tratamento dispensado aos
partidos politicos pelo ordenamento juridico do Brasil convém precedé-la pela exata
nocdo da importancia e das funcbes exercidas por essas agremiacdes no regime
democratico. Dessa forma, no topico a seguir, serdo cotejadas visdes doutrinarias
relativas a tematica, com a finalidade de sedimentar o entendimento indispenséavel

para avangar nesta discussao.

2.1 O PAPEL DOS PARTIDOS POLITICOS NO REGIME DEMOCRATICO

A democracia, por sua prépria esséncia, pressupde a participacado popular na
conducédo dos rumos do Estado. Desde a origem etimoldgica, este regime se baseia
primordialmente na soberania popular. Neste sentido, José Afonso da Silva (2014, p.
137) define democracia como o governo no qual o poder é titularizado, proveniente e
legitimado pelo povo, tendo como finalidade cessar toda imposi¢&o autoritaria sobre
os cidadaos, além de garantir-lhes o0 maximo de seguranca e bem-estar.

Embora seja titular inequivoco do poder no regime democratico, o cidadao
convive com circunstancias faticas que obstaculizam o exercicio deste poder de
maneira direta. Com a inviabilidade da participacéo individual dos cidaddos em todos
os momentos de deliberacdo estatal, surge a necessidade de conciliar a soberania
popular com o funcionamento efetivo do Estado. Esta demanda € atendida pelo
regime da democracia representativa, caracterizado essencialmente pela existéncia
de legitimados para agir e decidir em nome da populacao, através da aquisi¢do de um
mandato politico, este sim, definido pelo voto direto e individual. O sistema
representativo busca, assim, minimizar as consequéncias extremas ocasionadas pela
soberania popular. Parte do principio de que a sociedade ndo precisa exercer seu
poder de modo direto e individual, sendo possivel que o faca através de
representantes (BONAVIDES, 2011, p. 145).

E diante do modelo de democracia representativa que os partidos politicos
despontam como um dos mais importantes e efetivos mecanismos de fiscalizacéo e

controle popular, capazes de assegurar que 0s mandatos sejam exercidos em
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compasso com a vontade dos cidad&os neles representados. Esta necessidade foi
apontada por Emmanuel Joseph Sieyeés (2010, p. 45), que ao tratar acerca do Terceiro
Estado, postula que a finalidade do 6rgdo de representacéo legislativa da nacao é
expressar exatamente o que seria deliberado pela totalidade dos cidadéos, caso as
decisdes fossem tomadas de forma direta.

Sendo assim, os partidos se destacam como encarregados para esta funcao de
mediacao politica, visto que é através deles que a vontade popular se organiza e se
expressa e, ao mesmo tempo, também sao os partidos que participam dos 6rgaos de
representacdo (CANOTILHO, 2003, p. 316). S&o, portanto, instituicdes que interligam
os cidadaos aos mandatarios. Nas palavras de Bobbio (2007, p. 36), “os partidos tém
um pé na sociedade e um pé nas instituicoes”. Esta definigao sintetiza a ideia segundo
a qual os partidos sdo um elo entre o grande contingente populacional e a estrutura
formal do Estado, pontes entre representantes e representados, constituindo
organismos essenciais ao efetivo funcionamento do Estado democrético, sobretudo,
da democracia representativa.

Entre as caracteristicas dos partidos que representam sua forte ligacdo com a
sociedade estdo as filiagdes. Conforme as particularidades do regimento interno,
gualquer cidadéo pode realizar a filiagdo em um partido e posteriormente participar
internamente da estrutura da agremiacdo. H4 exemplos de ocasifes em que 0s
filiados, com direito ao voto nos diretorios dos partidos, optaram por caminhos
contrarios aos publicamente defendidos pelos grandes dirigentes das instituicdes, o
gue demonstra que o filiado é parte integrante e que pode fazer a diferenga no partido.

Para assegurar isso, todavia, € preciso que 0s partidos possuam uma
organizacao interna também democratica, capaz de garantir ressonancias as posicoes
de cada filiado. Muito embora no ordenamento juridico brasileiro ndo haja positivacao
gue imponha aos partidos estabelecer um regramento interno em consonancia com
os ideais democréticos, a autonomia dos partidos para se organizarem livremente nao
podem ignorar estes principios, como preceituam Paulo Gustavo Gonet Branco e

Gilmar Ferreira Mendes

A funcdo de mediacéo e de formacgéo da vontade imp&e que o partido
assegure plena participacdo a seus membros nos processos
decisorios. Nao podera o partido adotar, em nome da autonomia e da
liberdade de organizacao, principios que se revelem afrontosos a ideia
de democracia. O papel de mediacdo desempenhado pelos partidos
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na relacdo Estado/sociedade parece exigir a observancia rigorosa do
principio de democracia interna, sob pena de se afetar a autenticidade
desse processo (MENDES; BRANCO, 2014, p. 892).

Ja Canotilho (2003, p. 318) preconiza que as regras basicas proprias do principio
democrético devem ser obedecidas pelos partidos, em sua organiza¢éo interna, assim
como por outras organizacfes com relevancia constitucional. Exemplifica, ainda,
condutas que favorecem a democracia interna dos partidos, como o tratamento
igualitario a todos os membros, a possibilidade de existir oposicdo interna e a
liberdade de expresséao dos filiados. Esta Ultima desdobra-se no direito de os membros
participarem internamente de forma efetiva e na garantia de que a vontade do partido
e formada através da consulta as bases. Canotilho indica ainda ser inadequada a
existéncia do “principio do chefe” (Fuhrerprinzip). E sintetiza este pensamento com:
“a democracia de partidos postula a democracia nos partidos”.

Para além da ponte entre cidadaos e poder constituido, os partidos também sao
fundamentais a democracia, visto que propiciam a representacdo das diferentes
posic¢des politicas, bem como a sua presenca nos espacos de poder. Importa salientar
gue os partidos politicos garantem a efetividade da pluralidade politico-ideoldgica no
pais. Corrobora com este pensamento a conceituacdo proposta por Pietro Virga
(1976, p. 243), ao definir os partidos politicos como sendo “associagdes de pessoas
com uma ideologia ou interesses comuns, que, mediante uma organizacdo estavel
(Partei-Apparat), miram exercer influéncia sobre a determinacao da orientagéo politica
do pais”.

A partir dai, abre-se uma discusséao a respeito da amplitude desta pluralidade
politica. H& uma quantidade maxima possivel de correntes ideologicas? Os partidos
serdo mais efetivos se representarem um pensamento politico mais abrangente,
comportando dentro dele todas as suas ramificac6es? Ou o cenario ideal € que possa
haver tantos partidos politicos quanto sejam as subdivisées dentro das grandes linhas
de pensamento? E, para além disso, quao grande uma corrente precisa ser para ter o
direito de ser representada através de um partido politico? Quais sdo os parametros
suficientemente efetivos para refletir o tamanho desta representatividade?

Em “Como as Democracias Morrem”, o papel exercido pelos partidos é
apontado como fundamental para prevenir que personalidades radicais ascendam ao

poder, visto que a obrigatoriedade de concorrer em eleicOes atraves dos partidos
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politicos condiciona a candidatura a aprovagdo da legenda e de seus dirigentes,

conforme se Vé:

demagogos potenciais existem em todas as democracias, e,
ocasionalmente, um ou mais de um deles faz vibrar a sensibilidade
publica. Em algumas democracias, porém, lideres politicos prestam
atencdo aos sinais e tomam medidas para garantir que os autoritarios
figuem a margem, longe dos centros de poder. Ao serem confrontados
com extremistas e demagogos, eles fazem um esforco orquestrado
para isola-los e derrota-los (LEVITSY; ZIBLATT, 2018, p. 27).

Os autores também indicam estratégias necessarias para serem adotadas pelos
partidos politicos e por seus dirigentes a fim de distanciar forcas extremistas e impedir
que elas ascendam em visibilidade e poder. Entre elas, buscar ceifar personalidades
com tendéncias autoritarias ja nas bases partidarias, e ndo conceder lugar a politicos
extremistas tantos nas chapas eleitorais, quanto nos cargos de direcdo partidaria.

Para além do ambito interno do partido, Levitsky e Ziblatt apontam que, nas
relacdes interpartidarias, ndo convém realizar aliangas com siglas ou postulantes que
sustentem ideias antidemocraticas, objetivando isola-los politicamente. Ao mesmo
tempo em que devem ser construidas frentes amplas de partidos que, apesar de suas
divergéncias programéticas e ideologicas, sejam comprometidos com a democracia,
para juntas, impedir que candidatos autoritarios consigam lograr éxito e chegar ao
poder.

Esta atuacdo preponderante dos partidos e de seus dirigentes contra figuras
politicas antidemocréticas é ocasionada pelo fato de que a populacao, de modo geral,
nao estd suficientemente atenta e inteirada ao ambiente politico e ndo possui a
experiéncia necessaria para antever os riscos ao regime democratico. Portanto, dai
surge a necessidade de o partido funcionar como um “guardido da democracia”,
vigilante e trabalhando em prol do que € melhor para o regime democratico, em nome
da populacgéo. E dele também essa funcao.

A luz de tais consideracdes a respeito da importancia dos partidos na reacéo
as ameacas autoritarias, entende-se o0 porqué de muitos politicos extremistas
adotarem como uma de suas taticas a negacao da importancia das legendas. Quando
colocam os partidos como responsaveis por muitas das problematicas vivenciadas na
sociedade, a exemplo das praticas de corrupcédo, estas liderancas pretendem reduzir

a credibilidade das agremiac¢des junto aos cidadaos e, por consequéncia, diminuir o
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apoio popular as futuras reacdes que os partidos venham a adotar contra elas,
liderancas antidemocraticas.

Outrossim, ndo € por acaso que, entre as circunstancias que contribuem para o
surgimento e ascensdo ao poder de politicos autoritarios, inclui-se a perda de
credibilidade dos partidos politicos: “crise econdmica, insatisfagdo popular crescente
e declinio dos partidos politicos estabelecidos podem pdr a prova o discernimento até
mesmo dos insiders mais experientes” (LEVITSY; ZIBLATT, 2018, p. 22).

Para que os partidos politicos desempenhem o seu papel de instituicbes
democréticas de modo pleno é preciso que haja liberdade de atuacdo para as
legendas. Partindo deste principio, deve-se questionar, entdo, o que verdadeiramente
constitui a liberdade dos partidos politicos. Deve-se delimitar, assim, as prerrogativas
basilares para toda e qualquer sigla. Aquelas que ndo podem ser retiradas sem causar
prejuizo irreparavel ao legitimo desenvolvimento de suas atividades.

O principal elemento é a autonomia, que equivale a independéncia para
organizar-se internamente, para eleger seus dirigentes, para definir as suas bandeiras
programaticas, para posicionar-se frente as questdes do Estado e da sociedade que
entram em discussédo, e até mesmo para inaugurar novas discussfes. Para a exata
compreensao da autonomia partidaria, pode-se subdividi-la em duas garantias
principais: a inexisténcia de controle ideolégico-pragmatico sobre o partido e a
liberdade organizacional interna (CANOTILHO, 2003, p. 318).

Mas o papel do Estado para garantir a liberdade partidaria ndo se resume as
obrigacdes de nédo fazer. O Estado apenas se abster de intervir numa agremiagao
partidaria ndo € o suficiente para se garantir que ela possui liberdade. Também é
necessario que sejam concedidas prerrogativas, através das quais os partidos
disponham de ferramentas de atuacdo. Entre essas ferramentas, estdo os valores
destinados as legendas, através do fundo partidario.

Por outro lado, a autonomia ndo € absoluta. Os partidos, enquanto possuidores
de funcdes publicas, devem estar submetidos aos principios da Constituicdo Federal
e aos direitos fundamentais nela previstos. Para assegurar que os partidos obedecem
a tais mandamentos, a Justica Eleitoral € quem possui a competéncia de fiscalizar.
Contudo, o convém cuidados para que 0 seu exercicio ndo extrapole para a
interferéncia nas legendas. Respeitados os limites, a autonomia dos partidos néao é

violada pelo fato de seus atos serem passiveis do controle judicial, tendo em vista que
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0 objetivo é proteger direitos possivelmente violados, seja de seus filiados, seja de
terceiros (MENDES; BRANCO, 2014, p. 893).

Portanto, nota-se que os partidos politicos sdo, ao mesmo tempo, os guardides
da democracia, as ferramentas de expresséo da soberania popular, e a ligacdo entre
a sociedade e as instituicOes estatais. Qualificacbes que tornam imperioso que seja
dispensado aos partidos tratamento proprio, observando as suas especificidades e
oferecendo 0s recursos necessarios para o desenvolvimento pleno e livre de suas
atribuicoes.

ApoOs examinar 0s ensinamentos doutrinarios referentes a relevancia dos
partidos politicos para o fortalecimento, estabilizacdo e consolidacdo da democracia,
extrai-se 0s subsidios suficientes para orientar as proximas etapas da presente
investigacao. Partindo deste alicerce, avanca-se, doravante, ao estudo da legislacéao

partidaria brasileira, marcada por significativas modificacdes ao longo da republica.

2.2 HISTORICO DA LEGISLACAO PARTIDARIA NA REPUBLICA BRASILEIRA

A época que antecedeu a independéncia brasileira ficou marcada pela existéncia
no cenario politico nacional da dicotomia entre os defensores dos interesses da coroa
portuguesa e, por consequéncia, da permanéncia do Brasil como colénia de Portugal;
e 0s entusiastas da separacao do territério brasileiro em relacéo ao pais ibérico. Sendo
assim, a divisdo partidaria no periodo colonial reflete esta divergéncia, através da
existéncia do Partido Portugués e do Partido Brasileiro. Nota-se, portanto, que ela ndo
possuia carater ideolégico ou programatico, mas sim essencialmente geopolitico,
demarcada pelo principal debate da época.

Com a concretizacao da independéncia do Brasil, durante o Império, o sistema
partidario brasileiro passa a se caracterizar pelo componente ideolégico. Uma vez
superada a questao da separacao de Portugal, passou-se a discutir quais os caminhos
mais adequados para a nacado recém-independente. Todavia, pelas proéprias
caracteristicas do sistema imperial, a diversidade de correntes de pensamento era
limitada. Afinal, ndo havia grande margem para se pensar em profundas alteracdes
no sistema politico, diante da elevada concentracéo de poder nas maos do imperador,
que poderia tomar decisdes livremente acerca da maioria das questdes relevantes ao

pais.
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O advento da Republica, em 1989, inaugurou um periodo de maior liberdade
partidaria no Brasil. Ocorre que a Republica brasileira é marcada por ciclos e
oscilacbes bastante acentuadas, alternando periodos democraticos com fases
ditatoriais. O nivel de autonomia para a criacdo e para o desenvolvimento das
atividades dos partidos acompanhou estas variacdes e refletiu o nivel de abertura
democratica do pais.

Para a melhor compreenséo do regime vigente no ordenamento juridico patrio
em cada periodo historico, alguns diplomas legislativos sao pecas fundamentais, uma
vez que a partir deles, se modificou o regramento partidario, nos momentos de ruptura
democratica, para adapta-lo aos ideais que passaram a governar o pais. Por outro
lado, também através de leis, decretos, ou mesmo de uma nova constituicao,
restaurou-se as condicOes anteriores, nos momentos de restabelecimento da
democracia.

E preciso correlacionar as alteracdes na legislacdo partidaria por presidentes
ditatoriais com a propria esséncia da democracia, dos partidos, e com a intrinseca
relacdo entre eles. Com a clara intencdo de governar o pais em um cenario de
oposicao reduzida tanto quanto fosse possivel, havia, por 6bvio, a necessidade de
podar as plataformas nas quais as correntes politicas contrarias poderiam se
organizar e possuir meios suficientes para sua expressao politica institucional. Estes
meios sdo justamente os partidos politicos. Uma vez extinguindo-os ou limitando-os,
0 governante autoritario automaticamente deslegitima as pretensas forcas
oposicionistas, criando barreiras que dificultavam a expressado de seus ideias e
demandas, ja que ndo mais integravam uma instituicdo formalmente legitimada no
sistema politico.

Os anos seguintes a Proclamacdo da Republica foram marcados pela
diversidade de partidos politicos no Brasil, porém com poucos deles conseguindo
obter destague no cenario politico nacional, dadas circunstancias como a auséncia de
uma cultura democratica na jovem republica, a falta de prerrogativas concedidas as
agremiacdes que favorecessem o seu desenvolvimento, e sobretudo a concentracao
de poder em um restrito grupo da sociedade, especialmente os grandes produtores
agricolas da regido sudeste.

Com o golpe de 1937 e o inicio do periodo conhecido como Estado Novo, sob o

comando de Getulio Vargas, a edicdo do Decreto-Lei n® 37, de 2 de dezembro de
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1937, houve a sumaria dissolucéo de todos os partidos politicos existentes no Brasil,
e também daqueles ainda nao formalizados, mas que haviam requerido o registro. A
disposicbes do Decreto permitiu somente que os partidos continuassem existindo na
forma de organizagbes da sociedade civil, e, ainda assim, adotando uma outra
denominagéo.

Além de dissolver os partidos, o0 mesmo Decreto-Lei n° 37 também proibiu a
constituicdo de novos partidos politicos, condicionando esta permissdo ao momento
em que fosse promulgada uma lei eleitoral. Foi além, com um carater extremamente
restritivo, vetou ainda a criagdo de qualquer tipo de sociedade civil em que se
observasse a existéncia de a finalidade implicita de propagar ideais politicos, mesmo
gue de maneira proxima ou remota. Essa disposicdo chama atencéo por revelar a
clara intencéo de tolher toda e qualquer forma de congregacao e divulgacao de ideais
politicas. Um cerceamento absoluto de liberdades que compdem o amago da
democracia. Isto ser feito exatamente atraves da restricdo partidaria s6 corrobora com
o fato de os partidos constituirem instrumentos essenciais ao regime democréatico.

Chama a atencao, ainda no Decreto-Lei n° 37, as justificativas utilizadas por
Getulio Vargas para editar as restricdes supracitadas. Ha a argumentagéao de que “a
multiplicidade de arregimentacdes partidarias, [...], serviu para criar uma atmosfera de
excitacdo e desassossego permanentes” (BRASIL, 1937, p. 1). Um claro incobmodo
com a democracia, que naturalmente comporta o constante debate e embate de ideais
distintos. Colocar-se contrariamente a isto, revela uma intencao de se fazer prevalecer
um pensamento unissono, obviamente o que esteja alinhado ao ocupante do poder.

Outra linha sustentada nos fundamentos do Decreto-Lei n°® 37 € a de que “0 novo
regime [...] deve estar em contato direto com o povo, sdbre posto as lutas partidarias
de qualquer ordem, independendo da consulta de [...] partidos” (BRASIL, 1937, p.1).
Neste ponto, ha uma oposi¢cdo ao papel de intermediador realizado pelos partidos
politicos, entre a populagéo e o poder constituido.

A ideia de que a vontade popular serd melhor ouvida e representada sem que a
presenca dos partidos seja mais uma violéncia a democracia, ja que milhdes de
cidaddos jamais poderdo transmitir de modo efetivo seus pensamentos e
necessidades sem que haja uma via de transmissdo destes. Sem os partidos
representativos dos diversos setores e grupos ideoldgicos, o governante pode

simplesmente entender a mensagem que quiser e a colocar como a vontade Unica de
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toda a populacéo. Nesse sentido, a aversao aos partidos e ao que eles representam
€ notoriamente uma aversao a representacao da pluralidade de pensamentos de uma
sociedade.

O encerramento do Estado Novo, em 1945, € marcado pelo inicio de mais um
ciclo de liberdade para os partidos. Os partidos voltam a ser legalizados, através do
Decreto Lei n°® 7.586, de 28 de maio de 1945. Este diploma legislativo modificou o
carater dos partidos, vetando que fossem criadas legendas estaduais, e passando a
permitir apenas as de abrangéncia nacional.

O referido Decreto Lei ndo limita o numero de partidos, porém estabelece
requisito minimo para sua criacdo, qual seja, a associacao de 10 mil eleitores em pelo
menos 5 regides eleitorais, conforme disposto no artigo 109. Também exige para tal
o0 registro no Tribunal Superior Eleitoral, a partir do qual o partido passa a contar com
personalidade juridica propria.

A Constituicdo de 1946 € a primeira a tratar, em seu texto, de forma ampla dos
partidos politicos. Porém, o faz de modo difuso, na correlacdo entre os partidos e as
demais instituicbes, sem haver um capitulo proprio dedicado a disciplina dos partidos
politicos, suas garantias e obrigacfes. Destaca-se a previsdo da carta, em seu
Capitulo II, que trata dos Direitos e Garantias Individuais, e no Art. 141, 813, veda
tanto as associagfes quanto aos partidos politicos que se organizem e funcionem com
ideais contrarios ao regime democratico.

Este mesmo dispositivo se preocupa em elencar os ideais basilares do regime
democratico, quais sejam, a “pluralidade dos partidos” e a “garantia dos direitos
fundamentais do homem” (BRASIL, 1946, p. 32). O primeiro demonstra que a
Constituicdo Federal de 1946 reconhece a grande importancia dos partidos e a
liberdade para crid-los possui para uma nacdo democratica. Neste sentido, a Carta
tem uma clara preocupacdo em romper e se distinguir da ordem vigente durante o
Estado Novo, de severa restricdo aos partidos politicos.

O Ato Institucional n°2, editado pelo presidente Humberto Castello Branco, em
27 de outubro de 1965, promoveu diversas modificacfes na organizacao politica do
Estado brasileiro, incluindo as competéncias do Poder Judiciario, o regramento
eleitoral e os poderes do presidente para cassar direitos politicos. Entre as alteragcfes
eleitorais, o artigo 18 do Al-2 efetuou o cancelamento do registro e a consequente

extincdo de todos os partidos politicos até entdo existentes no pais.
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Neste mesmo ato, foi autorizada a criacdo de novas legendas, porém no més
seguinte, em 20 de novembro de 1965, foi editado o Ato Complementar n°4, que
dispds sobre requisitos minimos para a fundacdo de partidos. Na pratica, essas
exigéncias tornavam numericamente inviavel o surgimento de mais de duas siglas.
Portanto, o Ato Institucional n°2, combinado com o Ato Complementar m°4, foram
responsaveis por implementar, ainda que tacitamente, o regime de bipartidarismo no
Brasil.

Como consequéncia das disposi¢cOes supracitadas, encerram sumariamente as
suas atividades a Unido Democrética Nacional (UDN), o Partido Social Democratico
(PSD) e o Partido Trabalhista Brasil (PTB), partidos que marcaram as duas décadas
da quarta republica brasileira, compreendidas entre o fim da ditadura varguista no
Estado Novo e inicio da ditadura militar, com o golpe de 1964.

As forcas politicas nacionais precisaram se reorganizar dentro da nova ordem
partidaria. Assim, foram fundadas duas agremiacoes: a Alian¢ca Renovadora Nacional
(ARENA), governista, responsavel por dar sustentacdo aos presidentes da ditadura
militar; e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), reunindo os politicos que
comungavam da oposigao ao regime ditatorial vigente, ainda que com contando com
uma escala de maior ou menor intensidade nesta oposicao.

A constituicdo de 1967 € a primeira a tratar dos partidos politicos em um capitulo
proprio, trazendo, entre os requisitos direcionados as legendas, a seguinte disposicao,

em seu Art. 149, como se Vé:

VIl - exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na
tltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em
dois tercos dos Estados, com o minimo de sete por cento em cada um
deles, bem assim dez por cento de Deputados, em, pelo menos, um
terco dos Estados, e dez por cento de Senadores (BRASIL, 1967, p.
38).

A emenda constitucional n° 1, de 1969, que na pratica representou uma nova
constituicdo, manteve a maior parte das disposi¢cdes referentes ao capitulo dos
partidos politicos. Porém, reduziu a rigidez dos parametros minimos necessarios para
se fundar um partido, ao modificar a redagao do inciso VII: “exigéncia de cinco por
cento do eleitorado que haja votado na ultima eleicdo geral para a Camara dos

Deputados, distribuidos, pelo menos, em sete Estados, com o minimo de sete por
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cento em cada um deles” (BRASIL, 1969. p. 42). Como pode-se observar, o percentual
de votos na eleicdo de Deputado Federal foi diminuido pela metade (de 10% para
5%). Aléem do mais, estes votos ndo precisavam mais estar distribuidos em 2/3 dos
Estados, mas apenas em 7 Estados (0 que representa menos de 1/3 das unidades
federativas). Por fim, deixou-se de exigir também um ndmero minimo de
representantes da legenda na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

A Constituicdo de 1969 também inovou em relacdo a de 1967 a insercdo, no
Paragrafo unico do Art. 152, da previsdo da perda de mandato, para todos os
ocupantes de mandatos no poder legislativo, nas esferas federal, estadual e
municipal, em caso de postura contraria as diretrizes fixadas pelos 6rgaos diretivos do
partido ao qual pertenciam. Com isso, Senadores, Deputados Federais, Deputados
Estaduais e Vereadores passaram a estar sujeitos a serem destituidos dos cargos
eletivos, por suas manifestacdes ou votos. Mas essa perda de mandato sO seria
efetivada através da Justica Eleitoral, num processo com a presenca de representante
do partido e com garantida, em tese, ampla defesa ao parlamentar.

Durante 15 anos, coincidindo justamente com o periodo direitos da ditadura
militar no qual se observou maior restricdo de direitos, o modelo bipartidario
permaneceu em vigéncia. Apenas em 1980, quando o presidente Joao Figueiredo
editou a Lei n® 6.767, de 20 de dezembro, foi retomado o pluripartidarismo no Brasil.
A partir dai, passaram a ser criados diversos partidos politicos, muitos dos quais
permanecem no cendrio nacional até os dias atuais. Foi o momento, portanto, de
construcdo de agremiacdes baseadas em correntes ideoldgicas especificas, indo
muito além da polarizacdo em torno da sustentacdo ou oposi¢cao do regime militar.

As eleicdes estaduais de 1985 foram marcadas pelas vitorias expressivas do
MDB diante do PDS, derivado da ARENA. Revelando, com isso, ndo apenas a
vontade popular em romper definitivamente com as ideologias que haviam governado
0 pais nas ultimas duas décadas; mas também demonstrando que mesmo com a
criacdo de diversos outros partidos, entre 1980 e 1985, o MDB conseguiu manter
grande adeséo junto a populacdo, uma vez que impunha justamente a bandeira da
redemocratizacdo, maior aspiracao nacional a época.

Todavia, para a legislacdo partidaria, o maior reflexo deste novo ciclo de
democracia ainda estava por vir, através da Constituicdo Federal de 1988. Diante do

especial tratamento dispensado por ela aos partidos politicos, as disposicdes desta
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Carta Magna serdo tratadas a seguir, com maior atengéo, em tépico apartado, com o
objetivo de situar o local exato no qual os partidos foram colocados pela atual Lei
Maior do Brasil, além da regulamentacdo de suas disposi¢cdes atraves da Lei Geral

dos Partidos Politicos, editada em 1995.

2.3 O TRATAMENTO DA CONSTITUICAO DE 1988 E DA LEI N° 9.096/95 AOS
PARTIDOS POLITICOS

Promulgada em 05 de outubro de 1988, ap6s mais de um ano de trabalhos da
Assembleia Constituinte, a atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil se
notabiliza pelo amplo destaque e preocupacdo dedicados a diversos direitos
fundamentais e garantias sociais. Por este motivo, é classificada como uma carta
programatica, e ganhou a alcunha de “Constituicao Cidada”.

No que se refere aos direitos politicos, o tratamento dispensado foi igualmente
significativo. Prova disto € a existéncia do Capitulo IV do Titulo Il, que especialmente
em seu artigo 14 disciplina aspectos relativos ao tema, desde as modalidades de pleito
até os requisitos e impedimentos para o alistamento e elegibilidade. O voto é algado
ao patamar de clausula pétrea, pelo artigo 60, 84°, da CRFB/88. Portanto, é protegido
de propostas legislativas que pretendam o abolir, ou modificar algumas de suas
caracteristicas igualmente imutaveis: a periodicidade; o sigilo; a universalidade; e a
forma direta, isto €, o pleito decidido individualmente por cada eleitor e nédo
indiretamente pelo voto de seus representantes no Congresso Nacional.

Os partidos politicos, todavia, sdo apartados dos direitos politicos e também
possuem capitulo préprio, o Capitulo V do Titulo II, composto apenas pelo artigo 17.
Este Unico dispositivo, contudo, traduz o relevante papel que a Carta Magna atribui a
estas instituicdes dentro do regime democratico, ao mesmo tempo em que atribui a
estes algumas condicBes de observancia obrigatoria, para garantir que funcionem
dentro dos preceitos da Republica.

Ja em seu caput, consagra como principio fundamental aos partidos a liberdade
para serem criados, fundidos e extintos; relacionando-os diretamente com a soberania
nacional, com o regime democratico, com a pluralidade partidaria e com os direitos

fundamentais da pessoa humana.
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Entre tais garantias, destaca-se a autonomia interna do partido para definir sua
estrutura, escolher seus dirigentes e deliberar acerca do seu funcionamento, bem
como para se posicionar livremente no contexto externo, perante as demais siglas,
através das coligacdes. No que se refere a este ponto, o texto original da Constituicdo
de 1988 permitia coligacfes tanto nas eleicdes majoritarias, quanto nas proporcionais.
A Emenda Constitucional n°® 97, de 2017, no entanto, modificou esta redacao e incluiu
a vedacéo aos partidos se coligarem para as disputas proporcionais, quais sejam,
vereadores, deputados estaduais e deputados federais; mantendo apenas a
permissao para tal alianga no relativo as eleices majoritarias, isto é, para os cargos
de prefeito e vice-prefeito, governador e vice-governador, presidente e vice-
presidente, e senadores da republica.

A Lei Maior, entretanto, ndo se limita a conceder prerrogativas aos partidos
politicos. Também lhes veda determinadas préticas e Ihes imp&e obrigagbes. As
agremiacdes ndo podem contar com financiamento estrangeiro, seja de entidades
privadas ou de entes estatais. Nao é permitido contar com organizacao paramilitar. J&
no rol dos deveres que as siglas precisam cumprir, esta a prestacéo de contas a justica
eleitoral, o registro no Tribunal Superior Eleitoral, como condi¢do para adquirem
personalidade juridica e o funcionamento parlamentar em consonancia com o
ordenamento juridico.

Essa série de limites e prestacfes obrigatorias revela que mesmo a Constituicao
deixa clarividente que a liberdade partidaria, muito embora possua fundamental
importancia, ndo é e ndo pode ser absoluta, como qualquer outra liberdade.

As previsfes constitucionais referentes aos partidos politicos séo legisladas 7
anos apos a promulgacdo da Carta Magna, através da Lei n°® 9.096/95, conhecida
como Lei Geral dos Partidos Politicos. Tal diploma legislativo ratifica as garantias
atribuidas pela Constituicdo aos partidos politicos, mas também detalha as limitacdes
da liberdade partidaria e da autonomia interna. Esta nova disposicdo surge em
substituicdo a Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei n°® 5682/71), revogando-a.

Essencial ter em mente a relevante distincdo entre o diploma legislativo anterior
e 0 superveniente. A atual lei dos partidos politicos néo recebe a classificacdo de
“orgéanica”, como a anterior, porque possui um grau de interferéncia significativamente
reduzido na organizacédo interna das legendas (BARREIROS NETO, 2020, p. 82).
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Desta forma, ndo compromete a autonomia dos partidos, como se verificava com a
Lei n°® 5682/71, editada no contexto da ditadura militar.

Ainda a respeito das disposi¢cdes da Lei n°® 9096/95, o seu artigo 1° explicita a
classificacdo dos partidos politicos como pessoas juridicas de direito privado. Todavia,
embora estejam neste campo, os partidos politicos se diferenciam das demais
associacfes privadas, com direitos fundamentais garantidos. Esta relevancia se
justifica, além do papel fundamental que representam para a democracia e do seu
carater de ligacao entre Estado e sociedade, pelo fato dos partidos serem possuidores
de funcdo politica como indica o proprio dispositivo supracitado: “destina-se a
assegurar, no interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema
representativo e a defender os direitos fundamentais definidos na Constituicdo
Federal” (BRASIL, 1995, p.1).

Todavia, € importante demarcar que estas particularidades ndo fazem deles
orgaos estatais, na medida em que ndo possuem ligacao direta com o poder publico,
nem estatutos de direito publico (CANOTILHO, 2003, p. 316). A Lei 13.488/2017 se
encarregou de demarcar a impossibilidade desta classificacéo, ao incluir o paragrafo
Unico no artigo 1° da Lei n® 9096/1995, cuja redacao é direta e ndo deixa margem para
outra interpretacao: “O partido politico ndo se equipara as entidades paraestatais”
(BRASIL, 1995). Assim, os partidos, apesar de remeterem, em muitos aspectos, aos
organismos de direito publico, sao instituicbes privadas especiais, conforme
classificacdo de André Rufino do Vale (2005, p. 68).

O advento da Constituicdo de 1988 foi sucedido por momentos de agitacéo e
ineditismo na vida politica brasileira. Ainda em 1989, ocorreu a primeira elei¢éo
presidencial direta apés mais de duas décadas em regime de excecédo. Por outro lado,
Fernando Collor, o presidente escolhido pela populacédo, também foi o primeiro a
atravessar o processo de impeachment, ser afastado do cargo e, ao final, perder o
mandato e os direitos politicos por oito anos; sendo substituido pelo seu vice-
presidente, Itamar Franco.

A década de 1990 no Brasil € marcada pela consolidacéo da politica econémica
neoliberal, sobretudo no governo Fernando Henriqgue Cardoso. A maior reforma no
sistema eleitoral ocorreu em 1997, com a Emenda Constitucional n° 16, alterou o
artigo 14, paragrafo 5°, da Constituicdo Federal, permitindo 1 (uma) reconducéo para

0s mandatarios de cargos do poder executivo. Este novo regramento produz o claro
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fendbmeno politico de tornar a reeleicdo o caminho mais comum. Desde entdo, todos
os presidentes eleitos foram reconduzidos no pleito seguinte.

Destarte, consolidado o entendimento da relevancia democratica dos partidos
politicos e realizado o apanhado histérico do regime juridico a eles dedicado pelo
ordenamento brasileiro, até desaguar na atual legislagdo, parte-se para o estudo
especifico pretendido. Qual seja, a analise da clausula de desempenho partidario,
instituida através da Emenda Constitucional n® 97; bem como de suas consequéncias,
dos questionamentos a ela direcionados e da sua compatibilidade com os principios

constitucionais.
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3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 97 E A INSTITUICAO DA CLAUSULA DE
DESEMPENHO PARTIDARIO

A reforma eleitoral realizada em 2017, através da Emenda Constitucional n°® 97,
ndo constitui uma mera alteracéo legislativa por motivos técnicos. H4 uma conjuntura
politico-social experienciada pela sociedade brasileira que provocou no establishment
politico a necessidade de apresentar respostas aos cidadaos. Portanto, tais
circunstancias devem ser encaradas como decisivas para impulsionar o processo que
culminou na promulgacao da emenda.

Em vista disso, passa-se a analisar, neste capitulo, o contexto da EC n° 97, bem
como a literalidade da reforma no texto constitucional, sobretudo com a insercao da
clausula de desempenho partidario. Também sera resgatada a legislacdo anterior
sobre o tema e o posicionamento do Supremo Tribunal Federal acerca da questéo. E,
ainda, o exame das posteriores reacdes da classe politica, através de propostas
legislativas com o fito de remodelar a legislacdo eleitoral, seja para desfazer as
alteracdes realizadas pela referida emenda, seja para minimizar os seus efeitos nos

partidos politicos.

3.1 CONTEXTO, MOTIVACOES E FINALIDADES

Previamente a adentrar no texto da Emenda Constitucional n°® 97, € necessério
compreender as circunstancias presentes no cenario politico brasileiro, que
motivaram, direta ou indiretamente, a sua feitura. Como fator preponderante e
objetivo, convém considerar a intencdo de se combater a proliferacéo de partidos
politicos no Brasil. Todavia, ndo se pode ignorar a necessidade de respostas da classe
politica a percepcao dos cidaddos acerca da representacdo politica, notadamente
caracterizada pelo desencantamento com o sistema vigente e pela perda de
credibilidade dos politicos e dos partidos, além dos proprios interesses de poder dos
dirigentes partidarios.

No gque tange a quantidade de partidos politicos no pais, é fundamental ter como
alicerce a licdo do francés Maurice Duverger, a respeito da correlagéo entre o sistema
de votagdo adotado pela nacdo e o numero de partidos. A partir da analise das

experiéncias ocorridas em paises europeus, 0 socidlogo francés postulou as
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chamadas “Leis de Duverger”, segundo as quais o sistema maijoritario de votagao em
turno Unico favorece o dualismo de partidos, o bipartidarismo. Em sentido oposto, a
adocéao do sistema proporcional encaminha o pais para uma realidade multipartidaria,
gue pode ser de tripartidarismo, quadripartidarismo ou polipartidarismo (DUVERGER,
1970).

Mesmo com o escrutinio majoritario em dois turnos, os estudos de Duverger
(1970, p. 275) apontam para a mesma consequéncia do sistema representativo
proporcional, qual seja, o favorecimento ao multipartidarismo. Isto porque os partidos
ideologicamente semelhantes estarem separados no primeiro turno da disputa néo
lhes representam grande prejuizo, diante da possibilidade de se reagruparem e
construirem uma unido na etapa seguinte.

A explicacdo para o sistema majoritario de turno Unico favorecer o bipartidarismo
esta em dois fatores: no fator mecénico, segundo o qual qualquer partido para além
dos dois maiores tende a caminhar rumo a eliminacao, por conta da significativa sub-
representacao; e no fator psicoldgico, pelo qual os eleitores entendem que ao votar
num terceiro partido, com chances reduzidas, estéo, na verdade, favorecendo um dos
dos outros dois adversarios e, por isso, tendem a se unir ao que seja considerado um
mal menor (DUVERGER, 1970).

Consequentemente, hd um direcionamento a polarizagdo. Assim, adotar o
sistema majoritario de turno uUnico possui um efeito aglutinante, preservando o
bipartidarismo, evitando tanto as fragmentacfes nas legendas ja existentes quanto o
surgimento de novas, além de ser capaz até mesmo de levar sistemas antes
multipartidarios para uma realidade de bipartidarismo (DUVERGER, 1970).

Ja no representativo proporcional e no majoritario de dois turnos, ocorre o
inverso, e ha o efeito multiplicador, sobretudo através da criacdo de novos partidos,
muito mais do que pela cisdo dos ja existentes, ainda de acordo com as observacdes
de Maurice Duverger (1970, p. 287). O surgimento de novos partidos pode ser
ordenado, limitando-se ao estagio de trés ou quatro partidos no total. Todavia, também
pode haver uma proliferacdo de legendas partidarias, conduzindo o pais para o
pluripartidarismo desordenado, como ocorreu no Brasil.

A experiéncia brasileira ratifica os postulados supracitados, na medida em que o
pais optou exatamente pelos sistemas de representacéo proporcional - nas eleicdes

para as Camaras Municipais, Assembleias Legislativas Estaduais e para a Camara
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Federal - e do majoritario em dois turnos - para prefeito, governador e presidente,
salvo em cidades com menos de 200 mil eleitores, conforme disposto na Lei n°
9504/97, no Art. 2°, 81° e Art. 3, 82°. Como consequéncia desta escolha, o Brasil
observou a elevacédo progressiva no nimero de partidos politicos. Este crescimento
se deu em tamanha elevacao a ponto de alcancar o nimero recorde de 35 partidos
registrados e em pleno funcionamento no Brasil.

Diante desta situacéo, € preciso haver mecanismos para combater o excesso de
partidos, como chama atengdo o proprio Duverger (1970, p. 287): “quase todos os
regimes proporcionalistas aplicados efetivamente tomam precaucdes para evitar esse
aparecimento de pequenos partidos, que é fruto natural do sistema”. Entretanto, o
socidlogo destaca a dificuldade destes filtros produzirem resultados satisfatorios,
tendo em vista a tendéncia observada de haver a criagdo desordenada de partidos a
despeito da imposicéo de barreiras.

Novamente, o enquadramento a situacdo do Brasil € adequado, levando em
consideracdo que o sistema brasileiro, de apoiamento minimo para registro dos
partidos no Tribunal Superior Eleitoral, ndo se mostrou eficaz em impedir que o pais
chegasse a excessiva quantidade de partidos. Diante desta problematica, Duverger
orienta que: “ainda é preciso modificar a lei eleitoral, a fim de estabelecer, outra vez,
obstaculos a tendéncia multiplicadora” (DUVERGER, 1980, p. 288).

Outro fator que pode ser apontado como desencadeador para a elaboracdo da
Emenda Constitucional n°® 97 é o sentimento popular de desilusédo com o sistema
politico, atrelado as reivindicagcdes por uma politica que melhor representasse as
aspiracdes sociais. A demonstracdo mais expressiva de tais demandas ocorreu com
as Jornadas de Junho, como ficaram conhecidas as manifestacdes promovidas em
2013, nos grandes centros urbanos brasileiros. “Nestas, a populagéo reivindicou
mudancas radicais diante de condi¢des de vida precarias, expressando sua revolta
contra os partidos da ordem e contra a ordem estabelecida.” (MALTA; LEON, 2020, p.
38-39).

Tamanha efervescéncia social provocou a necessidade da classe politica
apresentar respostas aos cidadaos, através de modificagbes no sistema politico.
Neste contexto, ganhou forca no debate publico a corrente que sustentava a
necessidade da reducdo do numero de partidos, para que o Brasil alcangasse um

estagio no qual as legendas existentes de fato refletissem os pensamentos e as
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ideologias presentes na sociedade, e ndo mais fossem vistos como meros
instrumentos de barganha politica.

Esta discusséo culminou na aprovacao da EC 97/2017, vendida como reforma
politica, que instituiu a chamada clausula de barreira. Neste cenério, a emenda surge
como resposta, uma espécie de demonstracao de sacrificio. Porém, cumpre observar
gue, uma vez produzidos os efeitos da clausula de barreira, os patamares minimos
exigidos tendem a ndo afetar os maiores partidos. Logo, o apoio de dirigentes de siglas
de maior envergadura a esta reforma néo representa, na pratica,

Acrescenta-se aos dois fatores ja abordados o interesse da prépria elite
partidaria do pais. A multiplicacdo de partidos ocasiona uma significativa
fragmentacdo nas casas legislativas. Com a existéncia de multiplas legendas com
parlamentares eleitos, o poder executivo enfrenta maiores dificuldades na composicao
de uma base aliada suficiente para aprovar as propostas de interesse do governo no
Congresso Nacional. Como efeito, a governabilidade fica comprometida, consoante

defendido a sequir:

o desenvolvimento do fendmeno democratico imp6s que a criacao
abundante de agremiac¢@es politicas produzisse uma instabilidade que
denega o ideal da prépria demokratia. Um pluripartidarismo
exagerado, com facilidade extrema para a criagcdo de agremiacdes,
incentivado ainda pela fragmentagéo politico-ideolégica, impede a
formacdo de maiorias sélidas aptas a governar, fazendo com que
pequenas agremiac¢des tenham um poder excessivo de barganha sem
amparo na realidade social, no que conduz a fragilizagdo do regime
democratico (AGRA; NETO, 2007, p. 704).

Nota-se, portanto, que um dos efeitos da clausula de desempenho é combater a
importancia desproporcional das legendas de pequeno porte nas aliancas politicas.
Com um numero reduzido de partidos, a tendéncia é de crescimento das bancadas
das maiores agremiacfes, 0 que, consequentemente, favorece a concentracao de
poder e recursos por essas siglas. Logo, interessa aos seus dirigentes que 0 cenario
politico conte com uma menor quantidade de legendas.

Mediante a andlise das principais motivacdes que levaram a elaboracdo da
Emenda Constitucional n® 97, avanca-se em direcdo a sua literalidade. A promulgacéao
da reforma, em 2017, imp06s a legislacao partidaria brasileira modificacdes, entre as
guais a chamada clausula de desempenho partidario, inserida com a modificacdo do

texto do art. 17 da Constituicdo Federal. Esta disposi¢cdo condiciona ao desempenho



34

eleitoral das legendas o acesso, por elas, aos recursos financeiros e ao tempo de

propaganda no radio e na televisdo. Conforme se Vvé:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes
alteracdes: "Art. 17 [...] 8 3° Somente terdo direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei, os
partidos politicos que alternativamente: | - obtiverem, nas eleicdes
para a Camara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da
Federag&o, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos
em cada uma delas; ou Il - tiverem elegido pelo menos quinze
Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federacao. [....]” (BRASIL, 2017, p.1).

A EC 97, todavia, ndo se limitou em instituir a clausula de desempenho
partidario. Também modificou o regramento eleitoral no que referente a outro aspecto:
as coligacbes partidarias. Com a alteracdo no texto do artigo 17 da CRFB/88,
passaram a ser permitidas apenas as coligagbes majoritarias. Por consequéncia,
foram vedadas as coligac6es proporcionais, que englobam as disputas dos cargos de
vereador, deputado estadual e deputado federal, sendo esta Uultima eleicdo

exatamente o parametro da clausula de desempenho.

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes
alteracdes: "Art. 17 [...] § 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre
escolha, formacdo e duracdo de seus Orgdos permanentes e
provisérios e sobre sua organizagao e funcionamento e para adotar os
critérios de escolha e o regime de suas coligacdes nas eleicbes
majoritarias, vedada a sua celebracao nas eleic6es proporcionais, sem
obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em &ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos
estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria (BRASIL, 2017,
p. 01).

Esta mudanca ndo esta apartada da clausula de barreira. Ao contrario, possui a
mesma finalidade, qual seja, estimular a reducé&o no nimero de partidos politicos. Isso
porque, ainda que néo atinja diretamente o funcionamento das siglas, a auséncia das
coligacfes faz com que cada partido seja o responsavel pela montagem de suas
chapas para as elei¢cdes proporcionais, gerando maiores dificuldades para os partidos
pequenos conseguirem nomes fortes o suficiente para resultar num coeficiente

eleitoral capaz de eleger deputados federais, critério para a clausula de desempenho.
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Portanto, as duas alteragfes realizadas pela EC/97 estdo em sintonia e imbuidas
do mesmo espirito. As restricbes da emenda produzem forte impacto na atuacéo das
siglas, sobretudo das de pequeno e médio porte, a ponto de parcela consideravel da
classe politica e da sociedade entender que a clausula de desempenho inviabiliza a
atuacao destas agremiacdes e, por consequéncia, fere a liberdade partidaria do Brasil.

Entretanto, tal iniciativa ndo possui ineditismo no ordenamento nacional. No
ponto seguinte, serdo abordados projetos de lei apresentados com a finalidade
regulamentar o Art. 17 da Constituicdo Federal e que traziam previsdes de clausulas
de desempenho, com diferentes patamares e consequéncias. Também sera realizada
aindispenséavel analise do Art. 13 da Lei Geral dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096/95),
gue insere efetivamente na legislacao eleitoral a clausula de desempenho partidario,
e dos posicionamentos do STF acerca de sua inconstitucionalidade, no bojo de ADIs,

0 que termina por impedir que a disposi¢cdo chegue a produzir seus efeitos.

3.2 HISTORICO LEGISLATIVO E POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Estas mesmas circunstancias estudadas alhures, quais sejam, a proliferacao de
partidos no Brasil e os obstaculos gerados por ela para a governabilidade e para a
visdo social de representacéo efetiva, ja foram motivacao para outras tentativas de
criar clausulas de desempenho eleitoral no Congresso Nacional. Tendo uma delas se
positivado, através da Lei 9096/95, contudo, ndo produzindo efeitos gracas a
interpretacdo dos ministros do STF a respeito da sua constitucionalidade, em 2006.

Assim, neste topico se efetuara a analise a respeito de projetos de lei que
tramitaram no Congresso Nacional propondo a clausula de barreira. Também sera
realizado o exame do posicionamento do STF a respeito da clausula de desempenho
a época em que ela chegou a ser aprovada, bem como o estudo da posterior mudanca
jurisprudencial da Suprema Corte sobre o tema. Além disso, sera abordada a distin¢éao
entre a clausula de barreira julgada inconstitucional pelo Supremo e a clausula vigente

na atualidade.

3.2.1 Legislativo: entre propostas e a positivagao
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A partir da vigéncia da Constituicdo de 1988, alguns projetos de lei foram
apresentados com o intuito de regulamentar as disposi¢cdes constitucionais acerca dos
partidos politicos. Entre eles, propostas que versavam sobre indices minimos de votos
gue deveriam ser obtidos para garantir aos partidos todos os direitos assegurados
pela Magna Carta. Pretendiam, assim, fixar uma clausula de barreira partidaria.

Dentre eles, o Projeto de lei 1881, de 18 de setembro de 1991, de autoria do
deputado federal Nelson Jobim (PMDB - RS) que estabelecia em seu art 8° o patamar
minimo de e, com a finalidade de garantir que a sigla possuia carater nacional, exigia
que esse percentual estivesse distribuido “em, pelo menos, 1/3 (um tergo dos Estados,
com o minimo de 2% (dois por cento) em cada um deles”. A consequéncia prevista
para os partidos que ndo atingissem o percentual fixado era extrema: cancelamento
do registro partidario no TSE, conforme Art. 8°, 81° embora o 84° do mesmo artigo
trazia a possibilidade de retomar esse registro, desde que cumpridas as exigéncias,
como apoiamento minimo de eleitores (BRASILa, 1991, p. 68).

Também disp6s sobre a clausula de desempenho outro projeto de lei
apresentado no mesmo ano, o Projeto de lei 1991, de 30 de outubro de 1991, cujo
autor foi o deputado federal José Dirceu (PT - SP). Esse, entretanto, possuia
percentuais menos rigorosos “de no minimo 1% do eleitorado que haja votado na
eleicdo geral para a Camara dos Deputados em pelo menos por 9 Estados, com o
minimo de 0,5% em cada um deles”, conforme o art. 8° inciso | do referido PL. A
consequéncia prevista para os partidos que ndo conseguissem alcancar a votacao
exigida era significativamente mais branda. As agremiacfes ficariam impedidas
apenas de participarem das eleicdes presidenciais, seja lancando candidatos ou
participando de coligacdes (BRASILb, 1991, p. 130).

Apesar da apresentacdo dos projetos de lei acima expostos e de outros com
disposi¢cbes semelhantes, a clausula de desempenho foi positivada no ordenamento
juridico brasileiro apenas em 1995, através da Lei Geral dos Partidos Politicos (Lei n®

9.096/95), que trazia em seu Art. 13 a seguinte disposicao:

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas
Legislativas para as quais tenha elegido representante, o partido que,
em cada eleicdo para a Camara dos Deputados obtenha o apoio de,
no minimo, cinco por cento dos votos apurados, hdo computados 0s
brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos
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Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um deles
(BRASIL, 1995, p. 04).

Nota-se, portanto, que a clausula de desempenho aprovada adotou uma rigidez
superior aos dois projetos anteriores, por ter estabelecido um percentual minimo de
votos mais elevado do que os outros dois. Todavia, no que tange a drasticidade dos
efeitos para os partidos que nao logrem éxito em atingir o patamar fixado, sua rigidez
€ intermediaria, pois ndo ha previsdo de cancelamento do registro, mas o
cerceamento das atividades parlamentares é consequéncia severamente impactante.
E os efeitos ndo se esgotam na previsédo do Art. 13, uma vez que o alcance da votagcao
minima fixada por ele é utilizado como parametro por outros dispositivos da Lei n
9.096/95, que condicionam a superacédo da barreira 0 acesso aos recursos do fundo

partidario e o direito a propaganda eleitoral em cadeia nacional. Senao, vejamos:

Art. 41. [...]: Il - noventa e nove por cento do total do Fundo Partidario
serdo distribuidos aos partidos que tenham preenchido as condicbes
do art. 13, na propor¢ao dos votos obtidos na Ultima eleicdo geral para
a Camara dos Deputados. Art. 49. O partido que atenda ao disposto
no art. 13 tem assegurado: | - arealizagdo de um programa, em cadeia
nacional e de um programa, em cadeia estadual em cada semestre,
com a duragdo de vinte minutos cada; Il - a utilizacdo do tempo total
de quarenta minutos, por semestre, para inser¢des de trinta segundos
ou um minuto, nas redes nacionais, e de igual tempo nas emissoras
estaduais (BRASIL, 1995, p. 10).

A supracitada legislacdo, uma vez aprovada, foi fruto de contestacdes quanto a
sua constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, através de duas Acbes

Diretas de Inconstitucionalidade, que serédo abordadas a sequir.

3.2.2 Padréo Regulatério do STF

A ADI 1351-3, proposta pelos partidos PCdoB, PDT, PT, PSB, PV, PSD, PPS e
pelo Partido Liberal; impugnou o Art. 13 e os Arts. 41, 49, 56 e 57 da da Lei n® 9.096/95.
Estes ultimos, embora ndo fossem a previsdo expressa da clausula de desempenho,
continham disposi¢cdes que remetiam a ela. Ja a ADI 1354-8, foi proposta pelo PSC e

impugnava o art. 13 e os Arts. 41, 48, 49 e 57 do mesmo diploma legislativo.
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Em 1996, ocorreu o julgamento da medida cautelar da ADI 1354-8, tendo como
relator o Ministro Mauricio Corréa, que denegou o pedido liminar, decidindo

favoravelmente a manutencao dos dispositivos impugnados, conforme se vé:

Nao vejo, pelo menos nesta fase do exame cautelar, nenhum
casuismo que possa comprometer a legalidade e o juizo de
conveniéncia e oportunidade para a vigéncia das normas
guestionadas. Também nédo é o caso de invocar o ato juridico perfeito
ou o direito adquirido, pois o registro de um partido politico confere-lhe
os direitos decorrentes da lei, mas nada obsta que esta seja alterada
no que diz respeito ao regime desses mesmos partidos (BRASIL,
2001, p. 18).

O entendimento do relator € baseado especialmente na exigéncia do carater
nacional dos partidos, pelo art. 17 da CRFB/88. Em sua visdo, a clausula de
desempenho, ao criar um mecanismo de verificagdo deste carater nacional, esta
justamente regulamentando a disposi¢cao constitucional e ndo excede os limites da
carta magna. Ainda de acordo com a posicao do Mauricio Corréa, a clausula nao
atenta contra 0os pequenos partidos, tendo em vista que estes continuam podendo
participar das elei¢cdes. Assim, na visdo do ministro, ndo ha ofensa aos principios da

razoabilidade, igualdade e isonomia.

A restricdo a atuacado politica dos partidos sem carater nacional nas
Casas do Legislativo é imperativo do art. 17, incisos | e IV, da
Constituicdo, cujos preceitos estdo normatizados no artigo 13 da Lei
namero 9096/95, sem a inquinada incompatibilidade constitucional.
N&o se trata de discriminar os pequenos partidos, a ponto de restringir
a sua participacdo no processo eleitoral e sim de regulamentar o direito
de funcionamento parlamentar, o que, ao meu ver, foi feito dentro dos
limites da razoabilidade, ao estabelecer o critério do carater nacional
da organizacao dos partidos tendo por base o desempenho no prélio
eleitoral. A norma legal contida no art. 13 ndo € atentatéria ao principio
da igualdade; qualquer partido, grande ou pequeno, desde que
habilitado perante a Justica Eleitoral, pode participar da disputa
eleitoral (BRASIL, 2001, p. 14).

O plenério do STF, por unanimidade, acompanhou o relator, negando a
concessédo da medida liminar de reconhecimento da inconstitucionalidade do Art. 13
da Lei n°® 9.096/1995. Entre os ministros, destaca-se o voto de Marco Aurélio Mello,
tendo em vista que em 2006, no julgamento de mérito das ADIs, foi ele o relator da

acao, tendo apresentado voto em sentido contrario ao proferido na analise da medida
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cautelar. Passou a entender, portanto, que a clausula de desempenho estava eivada
de inconstitucionalidade, conforme sera explorado a seguir.

O julgamento de mérito da ADI 1.351-3 e da 1.354-8 ocorreu somente dez anos
depois do exame da liminar da ADI 1.354-8, apos as elei¢cdes de 2006, justamente
guando teria inicio a eficacia da clausula de desempenho. Isso porque a Lei n°
9.096/1995 estabeleceu, em suas disposi¢des transitorias, mais especificamente no
artigo 57, uma vacatio legis para que a barreira imposta aos partidos no artigo 13 da
mesma lei comecgasse a produzir seus efeitos, de acordo com o que se extrai da leitura

do referido dispositivo legal:

Art. 57. No periodo entre o inicio da proxima Legislatura e a
proclamacdo dos resultados da segunda eleicdo geral
subsequente para a Camara dos Deputados, sera observado o
seguinte: | - direito a funcionamento parlamentar ao partido com
registro definitivo de seus estatutos no Tribunal Superior
Eleitoral até a data da publicacdo desta Lei que, a partir de sua
fundagé@o tenha concorrido ou venha a concorrer as eleigées
gerais para a Camara dos Deputados, elegendo representante
em duas elei¢cdes consecutivas: a) na Camara dos Deputados,
toda vez que eleger representante em, no minimo, cinco
Estados e obtiver um por cento dos votos apurados no Pais, ndo
computados os brancos e os nulos; b) nas Assembléias
Legislativas e nas Camaras de Vereadores, toda vez que,
atendida a exigéncia do inciso anterior, eleger representante
para a respectiva Casa e obtiver um total de um por cento dos
votos apurados na Circunscricdo, ndo computados os brancos
e os nulos; Il - vinte e nove por cento do Fundo Partidario sera
destacado para distribuicdo, aos Partidos que cumpram o
disposto no art. 13 ou no inciso anterior, na proporc¢ao dos votos
obtidos na ultima eleicédo geral para a Camara dos Deputados;
lll - é assegurada, aos Partidos a que se refere o inciso |,
observadas, no que couber, as disposi¢cdes do Titulo IV:
a) a realizacdo de um programa, em cadeia nacional, com
duracdo de dez minutos por semestre; b) a utilizacdo do tempo
total de vinte minutos por semestre em inser¢cbes de trinta
segundos ou um minuto, nas redes nacionais e de igual tempo
nas emissoras dos Estados onde hajam atendido ao disposto no
inciso I, b. (BRASIL, 1995, p. 19).

O inicio da legislatura seguinte a aprovacao da lei ocorreu em 1999, e as duas
eleicbes gerais subsequentes foram a de 2002 e a de 2006. Portanto, as regras
transitorias fixadas pelo dispositivo acima, foram aplicadas entre 1999 e 2006. Assim,

os resultados das elei¢cdes de 2006 para a Camara dos Deputados seriam 0s primeiros
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utilizados como parametro para aplicacdo da regra do art. 13 da Lei n® 9.096/1995.
Fato este que ndo se concretizou exatamente pelo STF ter procedido o exame de
mérito das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade supracitadas.

A partir do exame do acordéao proferido pelo Supremo Tribunal Federal no bojo
da ADI 1.351-3 e da ADI 1.354-8 é possivel depreender-se 0s motivos que orientaram
0os membros da corte a julgar inconstitucional o dispositivo analisado. O relator
enxergou excesso na restricdo imposta pela clausula, de modo que verificou
desrespeito as garantias constitucionais asseguradas aos partidos politicos. Também
ponderou o descompasso com o principio da razoabilidade, na medida em que havia
a possibilidade de mesmo tendo eleito parlamentares, o partido ser cerceado de atuar

no congresso, conforme se observa em alguns trechos destacados do seu voto:

Esta-se a ver que o disposto no artigo 13 da Lei n° 9.096/95 veio a
mitigar o que garantido aos partidos politicos pela Constituicdo
Federal, asfixiando-os sobremaneira, a ponto de alija-los do campo
politico, com isso ferindo de morte, sob o angulo politico ideolégico,
certos segmentos, certa parcela de brasileiros. [...] Ainda no tocante a
razoabilidade, mostra-se imprépria a existéncia de partidos politicos
com deputados eleitos e sem o desempenho parlamentar cabivel,
cumprindo ter presente que, a persistirem partidos e parlamentares a
eles integrados, havera, em termos de funcionamento parlamentar, o
esvaziamento da atuagao das minorias (BRASIL, 2007, p. 39).

Além disso, Marco Aurélio dispensou atencdo especial aos direitos das
minorias, que, na avaliacdo do ministro, estavam sendo ndo apenas atingidas pela
clausula de desempenho, mas também com sua sobrevivéncia ameacada. O
cerceamento da atuacao parlamentar dos pequenos partidos colocava em risco, na

visdo de Mello, o préprio regime democratico:

E de repetir até a exaustdo, se preciso for: Democracia ndo é a
ditadura da maioria! De tdo 6bvio, pode haver o risco de passar
despercebido o fato de ndo subsistir o regime democratico sem a
manutencdo das minorias, sem a garantia da existéncia destas,
preservados 0s direitos fundamentais assegurados
constitucionalmente (BRASIL, 2007, p. 47).

Importante destacar que Marco Aurélio ndo foi o Unico membro do STF a
modificar seu posicionamento entre 1996 e 2006. Também entendeu de modo diverso

0 ministro Sepulveda Pertence, que justificou a decisdo anterior pela auséncia, a
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época, de periculum in mora, considerando que o artigo impugnado havia sido
submetido a uma longa vacatio legis (BRASIL, 2007, p. 155).

Diante da posicdo do STF, é imprescindivel ter em mente a distincdo entre a
clausula de desempenho do art. 13 da Lei 9096/95 e a clausula de desempenho da
Emenda 97. O aspecto crucial que as diferencia reside nas consequéncias previstas
para os partidos que ndo conseguem alcancar os patamares minimos impostas.
Enquanto a atual fixou como efeito apenas a restricAo ao acessO aoS recursos
financeiros do fundo partidario e a propaganda no radio e na televisdo; a primeira,
julgada inconstitucional pelo STF, estabeleceu, além destes dois impactos, o
cerceamento do funcionamento parlamentar, elemento de grande relevancia aos
partidos e capaz de comprometer os principios democraticos.

A este respeito, inclusive, alguns dos votos no julgamento da ADI 1.351-3 e da
ADI 1.354-8 localizam que a inconstitucionalidade da clausula da Lei dos Partidos
Politicos reside exatamente na restricdo do funcionamento parlamentar, pois admite
a plausibilidade de um mecanismo que limite a existéncia de partidos, sem, entretanto,
impor limites ao exercicio parlamentar das agremiacdes e de seus representantes. E

0 que se extrai do voto do ministro Cezar Peluso:

Se esse critério fosse usado com a finalidade de restringir a existéncia
ou essa capacidade dos partidos, eu ndo teria nenhuma ddvida em
aceita-lo, porque vejo ai uma conexao légico-juridica entre o critério e
a consequéncia. O que sucede aqui? Usa-se esse critério para
finalidade diferente: restringir a atuacdo parlamentar, decotando
prerrogativas proprias do partido que a ordem juridica reconhece como
existentes e inerentes a existéncia desse mesmo partido. Vejo nisso
uma contradicdo insuperavel com a ordem constitucional (BRASIL,
2007, p. 101).

Em consonancia com tal compreensao, Gilmar Mendes também destaca que a
inconstitucionalidade é caracterizada pelo caminho escolhido, qual seja, o de total
vedacao ao funcionamento dos partidos nas casas legislativas. Vide o voto do ministro
nas Agoes Diretas de Inconstitucionalidade em tela:

Todavia, a via eleita pelo legislador parece extremamente delicada [...]
compromete o chamado funcionamento parlamentar in totum, uma
violacao clarissima do préprio principio da proporcionalidade. Nao se
deixou qualquer espago, ndo se fez qualquer mitigacdo, mas,
simplesmente, negou-se o funcionamento parlamentar das instituicdes
ou agremiacdes partidarias que, como vimos, obtiveram um
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expressivo cabedal de votos. Portanto, aqui, h4 um sacrificio radical
da minoria. Isto realmente parece comprometer o proprio art. 17. [...]
E evidente que aqui ha um comprometimento da propria clausula
democratica. Nao tenho, portanto, nenhuma duvida quanto a
inconstitucionalidade dessa chamada clausula de barreira & brasileira
(BRASIL, 2007, p. 78).

Da analise do trecho destacado depreende-se, de forma cristalina, que a posicao
de Gilmar Mendes contra a clausula de barreira do artigo 13 da Lei n°® 9096/95 é
motivada decisivamente n&o pelo conceito de existir um filtro partidario, mas sim pela
consequéncia imposta pelo dispositivo ser o cerceamento da atividade parlamentar
da agremiacao que obtiver éxito suficiente em seu desempenho eleitoral.

Associa-se a esta ponderacao a Ministra Ellen Graice, que admitiu ser possivel
imposicao de limites aos partidos politicos. Porém, desde que em consonancia com
certos principios, o que ndo se verificava na clausula em julgamento, diante dos
termos rigorosos por ela previstos. Dai porque decidiu também a Ministra Ellen Graice

pela sua inconstitucionalidade, de acordo com seu voto:

acompanhando as cautelas com que se manifestaram os colegas
relativamente a possibilidade efetiva de se estabelecerem eventuais e
proporcionais restricdes, entendo, também, que a igualdade de
oportunidade de difusdo de propostas partidarias foi o que este Tribunal
hoje consagrou. A proposta da Lei, nos tempos em que foi posta, por
excessivamente draconianos, evidentemente ndo pode prevalecer
(BRASIL, 2007, p. 155)

Além dos jA& mencionados Cezar Peluso, Ellen Graice, Gilmar Mendes e
Sepulveda Pertence, também acompanharam o voto do relator Marco Aurélio Mello
0s ministros Carlos Britto, Carmen Luacia, Celso de Mello, Eros Grau e Ricardo
Lewandowski. Com a auséncia do ministro Joaquim Barbosa, formou-se o placar de
10 votos a 0, uma unanimidade acompanhando o voto do relator.

Assim, foi julgada procedente a acgdo, firmando o entendimento pela
inconstitucionalidade da clausula de desempenho eleitoral e, por consequéncia, do
Art. 13 da Lei 9.096/1995. Também foram julgados inconstitucionais outros artigos do
mesmo diploma legislativo, por conter disposi¢cdes decorrentes do Art. 13. S&o eles:
Art. 41, no trecho “obedecendo aos seguintes critérios” e seus incisos | e Il; o Art. 48,
em sua integralidade; o Art. 49, no trecho “que atenda ao disposto no art. 13”; e o Art.

57, inciso Il, apenas no trecho “no art. 13 ou”.
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Apés o estudo das propostas legislativas que antecederam a Emenda
Constitucional n°® 97 quanto a clausula de desempenho partidario, bem como o exame
do entendimento do Supremo Tribunal Federal acerca da disposi¢cao acerca do tema
presente na Lei dos Partidos Politicos, o tdpico seguinte sera dedicado a avaliacédo
das consequéncias praticas da clausula de barreira da Emenda 97, desde as ja
verificadas até as projecOes baseadas nos patamares progressivos, incluindo as
reacdes dos partidos potencialmente afetados, seja através de incorporacoes, fusbes
e mesmo de propostas legislativas. Também serd debatida, a luz de todas as
consideracdes realizadas, a harmonia da clausula de desempenho vigente com os

principios constitucionais garantidos aos partidos politicos.
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4 IMPACTOS DA CLAUSULA DE DESEMPENHO NA ATUACAO DOS PARTIDOS
E NO SISTEMA PARTIDARIO BRASILEIRO

Uma vez delineados os aspectos que circundam a clausula de desempenho
partidario, desde seus antecedentes e motivacbes até as refutacdes a ela
direcionadas, chega-se ao ponto no que ja ha os elementos necessarios para explorar
0S seus impactos concretos, incluindo ndo apenas aqueles ja observados, mas
também as projecbes de consequéncias futuras, de acordo com a previsdo do
ordenamento juridico.

Outrossim, as investigacdoes realizadas até o presente estagio permitem
concatenar ideias e examinar, com criticidade, o quanto ha de razdo nas contestacfes
aos efeitos do dispositivo em tela. Para, ao fim, construir um posicionamento
embasado a respeito da adequacdo da clausula de barreira aos principios
constitucionais e do que este mecanismo legislativo representa para a democracia

brasileira.

4.1 RESULTADOS, PROJECOES E PROPOSTAS DE REFORMA NA
LEGISLACAO ELEITORAL

Promulgada em 2017, a Emenda Constitucional n°® 97 alterou a redacao do Art.
17 da Constituicao Federal, com a previsdo do patamar definitivo, que valera a partir
dos resultados das eleigOes gerais para a Camara dos Deputados de 2030. Ocorre
gue o Art. 3° da referida emenda fixou patamares transitorios, entre as eleicbes de
2018 e 2026, com elevacdo progressiva a cada pleito. Por conta disso, as
consequéncias para o0s partidos politicos comecaram a ser produzidas ja
considerando os resultados das eleicdes gerais de 2018, obedecendo aos seguintes

indices:

Art. 3° O disposto no § 3° do art. 17 da Constituicdo Federal quanto ao
acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo partidario e a
propaganda gratuita no radio e na televisdo aplicar-se-a a partir das
eleicBes de 2030. Paragrafo Unico. Terdo acesso aos recursos do fundo
partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisdo os partidos
politicos que: | - na legislatura seguinte as eleicbes de 2018: a)
obtiverem, nas elei¢cbes para a Camara dos Deputados, no minimo,
1,5% (um e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo
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menos um ter¢o das unidades da Federagdo, com um minimo de 1%
(um por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem
elegido pelo menos nove Deputados Federais distribuidos em pelo
menos um ter¢o das unidades da Federacéo; (BRASIL, 2017, p. 02).

Indispensavel destacar que a EC n°® 97/2017 adota, tanto como padréo definitivo
a partir de 2030, como para as eleicbes de transicdo; dois critérios de carater
alternativo, separados em alineas distintas. Assim, ndo é necessario, para cumprir a
clausula de desempenho, que a legenda obtenha éxito nos dois parametros de modo
cumulativo. Basta, portanto, atingir o percentual minimo de votos validos na eleicédo
para a Camara Federal, ou eleger a quantidade exigida de deputados federais, que a
sigla estara apta a permanecer recebendo o fundo partidario e possuindo direito ao
tempo natelevisao e no radio. Todavia, qualquer que seja o critério utilizado, o aspecto
da distribuicdo em ao menos um terco das unidades federativas também deve ser
preenchido.

Dessa forma, considerados os resultados do pleito de 2018 para a Camara dos
Deputados, dos 35 partidos entdo existentes, 14 ndo atingiram, de forma suficiente,
nem o percentual minimo de votos exigido, nem a quantidade necessaria deputados
federais eleitos. Foram eles: REDE (Rede Sustentabilidade), PCO (Partido da Causa
Operaria), PCB (Partido Comunista Brasileiro), PSTU (Partido Socialista dos
Trabalhadores Unificados), PCdoB (Partido Comunista do Brasil), PPL (Partido Patria
Livre), PMB (Partido da Mulher Brasileira), PRP (Partidos Republicano Progressista),
PMN (Partido da Mobilizagdo Nacional), PTC (Partido Trabalhista Cristdo), DC
(Democracia Cristd), PRTB (Partido Renovador Trabalhista Brasileiro), PATRI
(Patriota) e PHS (Partido Humanista da Solidariedade).

Para obter a exata visdo acerca do desempenho eleitoral dos partidos
supracitados, a tabela a seguir, elaborada pelo site de noticias Poder 360, relne o0s
resultados de cada uma das legendas na eleicdo para a Camara dos Deputados de
2018, e organiza os dados de acordo com cada parametro utilizado pela clausula de

desempenho partidario.



Figura 1 — Partidos que ndo cumprem a clausula de desempenho
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partidos que nao cumprem a clausula de desempenho

1 PCdoB
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5 PMN
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12 PCB
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fonte: TSE
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Caso particular € o do PCdoB, tendo em vista que o partido elegeu 9 deputados
federais e, ainda assim, ndo conseguiu cumprir com os indices minimos, em
decorréncia destes congressistas néo estarem distribuidos em um terco das Unidades
Federativas. Para tanto, seria imperioso que cada um dos 9 parlamentares eleitos
fosse proveniente de uma UF distinta, fato que ndo ocorreu, pois o PCdoB elegeu
representantes de apenas 7 unidades federativas.

Embora uma quantidade significativa de agremiacdes nao tenha obtido
desempenho exitoso quanto a superacdo da clausula imposta, cresceu a quantidade
de partidos com parlamentares eleitos para a Camara dos Deputados. De acordo com
dados do site da propria casa legislativa, enquanto em 2014 foram 28 siglas com
deputados federais eleitos, em 2018 este indice cresceu para 30 partidos. Apesar de,
em um primeiro momento, o dado parecer contraditério, o professor Jaime Barreiros
Neto pondera que esta ampliacédo é reflexo direto do sistema de votacdo adotado nas

eleicbes no Brasil:

Como consequéncia da nova legislagdo, nas eleicbes de 2018, ao
contrario do que muitos esperavam, houve um aumento da
fragmentacéo partidaria na Camara dos Deputados. Nada menos do
gue trinta partidos politicos conseguiram eleger deputados federais.
Novas regras relativas a imposicdo de clausulas de desempenho
partidario, aprovadas também na reforma eleitoral de 2017, muito
provavelmente, acarretardo uma reducdo dessa fragmentacdo, nos
proximos anos. As normas, entretanto, estritamente vinculadas ao
funcionamento dos sistemas eleitorais, da forma como previstas,
continuardo a colaborar para que o Brasil tenha um sistema partidario
bastante fracionado, alimentando, assim, o desafio do equilibrio entre
governabilidade e representatividade, base substancial do debate
relativo a engenharia institucional dos sistemas eleitorais em
democracias como a brasileira. (BARREIROS NETO, 2020, p. 77)

Conforme observado, a tendéncia é que a clausula de desempenho provoque a
reducdo do numero de partidos representados. Este fendmeno é estimulado pela
propria Emenda Constitucional 97, que insere o 85° no Art. 17 da CRFB/88, a partir
do qual é autorizado que os parlamentares eleitos por partidos que tenham ficado
abaixo dos patamares minimos migrem para alguma legenda que bem sucedida em
atingir tais indices, independente do periodo da janela partidaria e sem que a filiagao

represente risco de perda de mandato, conforme se Vé:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes
alteragdes: "Art. 17 [...] 8 5° Ao eleito por partido que ndo preencher os
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requisitos previstos no 8§ 3° deste artigo € assegurado o mandato e
facultada a filiacdo, sem perda do mandato, a outro partido que os tenha
atingido, ndo sendo essa filiacdo considerada para fins de distribuicdo
dos recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio
e de televisdo (BRASIL, 2017, p. 1).

Em decorréncia desta disposicéo, siglas abaixo da barreira que elegeram
deputados federais, perderam seus representantes para outros partidos. De acordo
com a tabela acima, dos 14 partidos com performance insuficiente, apenas 5 néo
elegeram nenhum parlamentar.

Ocorre que, das outras 9 agremiacdes, 6 ndo detém mais nenhuma
representacdo na Camara dos Deputados, pois seus parlamentares utilizaram o
paragrafo supracitado para filiar-se a outra legenda. Com isso, de todos os partidos
atingidos pela clausula de desempenho em 2018, apenas a Rede Sustentabilidade, o
PCdoB e o Patriota permanecem com deputados federais. Sendo que os dois
primeiros recorreram as incorporacdes para evitar as restrices, conforme sera visto
a sequir.

Como resposta ao iminente cercamento de recursos e meios de divulgacéo,
alguns dos partidos atingidos buscaram alternativas para escapar dos cerceamentos
da clausula de barreira. Diante dessa demanda, as incorporagdes surgiram como uma
via bastante favoravel, tendo em vista que permitem acrescentar a sigla incorporadora
0 numero de representantes do partido incorporado, conforme previsto no Art. 47, 84°,
da Lei das Elei¢des (Lei n°® 9.504/1997) e transcrito abaixo:

§ 4° O nimero de representantes de partido que tenha resultado
de fusdo ou a que se tenha incorporado outro correspondera a
soma dos representantes que os partidos de origem possuiam
na data mencionada no paragrafo anterior. (BRASIL, 1997, p.
21)

A iniciativa dos partidos em promoverem uma incorporagdo encontra amparo
constitucional no proprio Art. 17, caput, que menciona este processo como uma das
garantias das legendas, que integram o escopo da liberdade e autonomia partidarias.

Sendao, vejamos:

Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingido de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democrético, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
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pessoa humana e observados o0s seguintes preceitos [...]
(BRASIL, 1988, p.11)

Ao todo, foram trés incorporacdes observadas durante o ano de 2019. A primeira
delas ocorreu 28 de marco, quando o TSE deferiu, por unanimidade, a incorporagao
do PRP ao Patriota, no bojo da Peticdo n° 06001953-14.2018.6.00.0000, cujo relator
foi 0o Ministro Jorge Mussi. Na sequéncia, em 28 de maio de 2019, ocorre a
incorporacéo do PPL ao PCdoB.

A partir do julgamento da Peticdo n° 0601972-20.2018.6.00.0000, sob a relatoria
do Ministro Luis Roberto Barroso. De igual maneira, em 19 de setembro de 2019, os
membros da corte foram unanimes em aprovar a incorporacdo do PHS pelo Podemos,
dentro da Peticdo n° 0602013-84.2018.6.00.00000, cuja relatoria coube, novamente,
ao Ministro Jorge Mussi.

Com isso, nos dois primeiros casos supracitados, os partidos incorporadores
(Patriota e PCdoB) alcangaram, com a incorporacdo, 0 patamar necessario para
seguir acessando o fundo partidario e a propaganda gratuita nos meios de
comunicacao. Ja naterceira incorporagao, somente o partido incorporado (PHS) ficara
abaixo da barreira, tendo em vista que o Podemos ja havia superado com 0s seus
proprios votos na elei¢cdo de 2018.

Logo, este processo ndo algcou uma legenda a mais para o patamar acima do
exigido pela clausula, resultou apenas num aumento de musculatura do partido
incorporador.

ApOs tais processos, 0 panorama partidario brasileiro na atualidade indica a
existéncia de 33 partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, de acordo
com informacdes do proprio 6rgdo. Todavia, somente 23 dessas siglas tém pleno
acesso ao fundo partidario e ao tempo de televisdo e radio. Enquanto sdo 24
agremiacdes representadas na Camara dos Deputados por pelo menos 1
parlamentar. A Rede Sustentabilidade € o Unico caso de legenda atingida pela
clausula de desempenho partidario que, ainda assim, segue com uma deputada
federal (Joénia Wapichana, de Roraima), em exercicio.

Os dados acima elencados demonstram uma forte tendéncia de os partidos
afetados pela clausula de barreira caminharem para a perda da representacao
congressual. Dito isso, para obter um retrato provavel do cenario partidario futuro no

Brasil, convém projetar os efeitos do dispositivo, de acordo com os patamares fixados
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para as proximas elei¢cdes gerais, que aumentam progressivamente a cada pleito, de

acordo com o previsto pelo Art. 3° da EC n° 97:

Art. 3° O disposto no § 3° do art. 17 da Constituicdo Federal quanto ao
acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo partidario e a
propaganda gratuita no radio e na televisdo aplicar-se-4 a partir das
eleicBes de 2030. Paragrafo Unico. Terdo acesso aos recursos do fundo
partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisao os partidos
politicos que: [...] Il - na legislatura seguinte as eleicbes de 2022: a)
obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo, 2%
(dois por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo
das unidades da Federagdo, com um minimo de 1% (um por cento) dos
votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem elegido pelo menos
onze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo das
unidades da Federacéo; Ill - na legislatura seguinte as eleicbes de
2026: a) obtiverem, nas eleicdes para a Camara dos Deputados, no
minimo, 2,5% (dois e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em
pelo menos um terco das unidades da Federac&do, com um minimo de
1,5% (um e meio por cento) dos votos vélidos em cada uma delas; ou
b) tiverem elegido pelo menos treze Deputados Federais distribuidos
em pelo menos um tergco das unidades da Federacdo (BRASIL, 2017,

p. 2).

Para construir a projecdo mais proxima das atuais condi¢cdes de cada partido,
o jornal Valor Econdémico utilizou-se dos resultados das siglas no percentual de votos
validos recebidos no ultimo pleito, comparando com o indice que sera exigido ja na

proxima eleicdo geral, em 2022.



Figura 2 — Problemas pela frente: Eleicdes municipais indicam partidos que podem ter

dificuldade em 2022

Problemas pela frente
Eleicdes municipais indicam partidos que podem ter dificuldade em 2022
ICuneondlcdesdeaﬁmk Risco de ndo atingir Sem condicdes de atingir
clausula de barreira clausula de barreira clausula de barreira

Partidos Votos vilidos Percentual do total
recebidos de votos validos (%)
MDB 10924918 NG 10.66
PSDB 10703404 | 10,45
PSD 10612452 | 10,36
DEM 8300991 |GG .10
PP 7575036 I 7.39
PT 6972246 I 6,80
PDT 5318867 NN 519
PSB 5238615 N 511
Republicanos 5105457 | 4.98
PL 4678799 N 4,57
Pode 3307230 NN 3.23
PSL 2792016 N 2.72
PTB 2679903 M 2.62
Cidadania 2562056 N 2.50
Psol 2236455 [N 218
PSC 2143201 [N 2,09
Patri 2051471 N 2,00
SD 1948764 N 1,90
Avante 1678622 M 164
Pros 1360374 133
PCdoB 1184609 116
PRTB 834606 o081
PV 721001 o070
Novo 420612 o441
Rede 387034 fo38
DC 242846 024
PTC 206960 0,20 |
PMN 159284 0,16
PMB 62060 10,06
PSTU 34119 0,03
uP 16960 10,02
PCO 4566 0,00
PCB 2416 0,00
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Total de votos validos 102.467.950

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do TSE

Fonte: TSE
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De acordo com o0 que se extrai da tabela, se mantidos os atuais indices de
votos, outros 6 partidos serdo atingidos pela clausula de desempenho em 2022:
NOVO, PV (Partido Verde), PCdoB, PROS (Partido Republicano da Ordem Social),
Avente e SD (Solidariedade), tendo em vista que apresentam votacgao inferior a 2%
dos votos validos.

Dessa forma, é possivel notar, ainda, que com o patamar de 2,5%, que valera
a partir dos resultados da eleicdo de 2026, mais 3 legendas ndo conseguiriam
ultrapassar, caso permanecam com o atual indice de votos: PATRI (Patriota), PSOL
(Partido Socialismo e Liberdade) e PSC (Partido Social Cristao).

Apenas apos as eleicdes de 2030, a clausula de desempenho adquire os seus
padrbes definitivos e mais rigorosos, incorporados a redacdo do Art. 17 da

Constituicdo Federal. Sao eles:

Art. 17 [...] 8 3° Somente terdo direito a recursos do fundo partidario e
acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei, os partidos
politicos que alternativamente: | - obtiverem, nas eleicbes para a
Camara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos votos
validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da
Federag&o, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos
em cada uma delas; ou Il - tiverem elegido pelo menos quinze
Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das unidades
da Federagao. (BRASIL, 1988, p. 11)

Em decorréncia disto, ainda tomando por base os votos validos alcancados por
cada sigla nas eleicdes de 2020, outros 3 partidos ndo passariam pela clausula: PTB
(Partido Trabalhista Brasileiro), Cidadania e PSL (Partido Social Liberal). Assim, das
23 agremiacbes que atualmente ndo estdo sendo afetadas pela clausula de
desempenho, 12 caminham para ndo a ultrapassar até 2030. Nesta projecao,
restariam somente 11 partidos nao atingidos pelo dispositivo.

Diante deste quadro, nota-se que a tendéncia indica que a maioria dos partidos
atuais, em menos de uma década, ndo tera direito ao fundo partidario, nem a
propaganda gratuita. Para enfrentar os parametros progressivamente maiores a cada
eleicdo geral, legendas pequenas e meédias articulam caminhos para buscar sua
sobrevivéncia.

Como se da em relacdo as demais pessoas juridicas, os partidos
politicos podem fundir-se, dando surgimento a nova pessoa juridica,
ou realizar incorporacéo, fazendo com que um partido passe a integrar
outro. Podem extinguir-se por dissolucéo deliberada e ainda diante da
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ocorréncia de algumas das situacdes previstas na lei, relacionadas ao
desrespeito a normas partidarias cogentes (art. 28 da Lei n°
9.096/1995), como, por exemplo, deixar de prestar contas a Justica
Eleitoral. Em qualquer dessas hipéteses, sera cancelado o registro do
partido no Oficio Civil e no Tribunal Superior Eleitoral. [...] No caso de
incorporagao, nos termos do art. 29, § 2°, da Lei n®9.096/1995, cabera
ao partido incorporado deliberar, por maioria absoluta de votos, em
seu 6rgao nacional de deliberagdo, sobre a adogdo do estatuto e do
programa de outra agremiacdo. Adotados o estatuto e o programa do
partido incorporador, realizar-se-a, em reunido conjunta dos 6rgaos
nacionais de deliberacéo, a eleicdo do novo 6rgéo de direcdo nacional.
O instrumento respectivo deve ser levado ao Oficio Civil competente,
gue, entdo, cancelard o registro do partido incorporado a outro. O novo
estatuto ou instrumento de incorporacdo deve ainda ser levado a
registro e averbado, respectivamente, no Oficio Civil e no Tribunal
Superior Eleitoral (MACHADO, 2018, p. 39).

Dessa forma, entre estas alternativas estava o0 retorno das coligacOes
partidarias, porém a proposta, embora aprovada no plenario da Camara dos
Deputados, foi rejeitada pela CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica) do Senado
Federal. No momento, a possibilidade mais promissora € a criacdo de federacdes
partidarias, ja aprovadas pela Camara, mas ainda pendente de andlise pelo Senado
Federal.

Art. 11-A. Dois ou mais partidos poderao reunir-se em federacao, a
qual, ap6s a sua constituicdo e respectivo registro perante o Tribunal
Superior Eleitoral, atuard& como se fosse uma Unica agremiacéo
partidaria ().

Se autorizadas, as federacgdes funcionardo como agrupamentos de partidos, nos
quais as siglas continuam existindo cada uma com sua identidade e estrutura préprias,

mas garantem acesso aos recursos e a propaganda, pela juncéo de suas votacoes.

4.2 OS PARTIDOS COMO VERDADEIROS REPRESENTANTES DE IDEOLOGIAS:
FILTROS NECESSARIOS E PRERROGATIVAS ASSEGURADAS

A indefinicdo a respeito das federacfes corrobora para que permaneca em voga
0 debate acerca da clausula de desempenho e os seus reflexos na liberdade
partidaria. Sobre ela, é necessario considerar que, assim como as outras liberdades
previstas no texto constitucional, ndo possui carater absoluto. Pelo contrario, a propria

Constituicdo Federal de 1988 estabelece algumas restricdes a atuacao dos partidos.
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Entre elas, a vedacdo de estar associada ou subordinada a organismo ou governo
estrangeiro e de possuir organizacdo de carater paramilitar, conforme expresso no
Art. 17, 1l e 84°, respectivamente.

No que tange especificamente aos requisitos minimos para a criacdo e o
funcionamento pleno dos partidos politicos, o proprio ordenamento patrio indica a
compreensao de que é desarrazoado ndao haver nenhum filtro para a existéncia de
legendas.

Nesta linha, a Lei dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096/1995) estabelece, em seu
artigo 7°, § 1° o requisito de apoiamento minimo de eleitores, bem como a sua
distribuicdo nas unidades federativas; para admissdo do registro do estatuto do
partido. Esta exigéncia funciona como garantia de que o partido possui carater

nacional, conforme se vé:

No que se refere as disposi¢des preliminares da Lei n°. 9.096/95, vale
destacar o disposto no artigo 7°, 8 1°, que, ao comecar a dispor sobre
a forma de criag&o e registro dos partidos, temética destacada no titulo
Il da mesma lei, disciplina a obrigatoriedade de obediéncia do carater
nacional do partido politico, verificado através do chamado "apoiamento
minimo" para a sua criagdo (BARREIROS NETO, 2020, p. 83).

Ocorre que, apesar haver esta baliza, nos anos que sucederam a
redemocratizacdo no Brasil houve uma proliferacdo de partidos, sendo que muitos
deles, mesmo dispondo de mecanismos para propagacdo das suas ideologias, nao
encontram ressonancia na sociedade e obtém, por sucessivos pleitos, percentuais
infimos de votos.

Dessa forma, verifica-se que ha necessidade de uma filtragem mais rigorosa sob
os partidos, para evitar que estas instituicoes sejam utilizadas como empresas,
através das quais se obtém recursos financeiros e poder politico, mas néo se entrega,
como contrapartida, uma representacdo popular efetiva.

Ha se de considerar, portanto, que a instituicdo de limites e filtros aos partidos
politicos ndo é uma inovagdo da Emenda Constitucional n® 97, remetendo ao proprio
texto originario da Magna Carta. Logo, ndo € desarrazoada a existéncia de um
mecanismo que imponha outras restricbes, sobretudo quando as j& instituidas néo

vém produzindo os resultados pretendidos.
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Diante desta realidade de acentuada fragmentacao, a clausula de desempenho
partidario, com o intuito de desestimular a multiplicacéo de partidos inexpressivos nao
pode ser entendida, em seu conceito, como uma ofensa a liberdade de partidaria.
Sendo, vejamos o entendimento de Manoel Gongalves Ferreira Filho acerca do tema:
“o pluripartidarismo partidario ndo importa necessariamente no registro de partidos,
cujas exiguas dimensdes ndo permitem uma participacdo eficiente no processo
politico” (FERREIRA FILHO, 1977, p. 69).

Dessa forma, a opgdo da Emenda Constitucional n® 97 por utilizar a votagéo
como parametro tende a ser mais eficiente como forma de verificar se ha aderéncia
significativa da populacdo aquele partido e suas bandeiras do que o apoiamento
minimo de assinaturas quando do registro do partido.

Isso porque aqueles que se filiam a uma legenda antes mesmo de sua criagao
nao necessariamente permanecem engajados com os ideais com o passar do tempo,
seja pela mudanca pessoal de ideologia, seja pela movimentacdo programatica da
sigla. Assim, o sistema da clausula de desempenho estimula, inclusive, que as
agremiacdes demarquem claramente o0s seus posicionamentos ideoldgicos, em busca
da adesao popular.

A escolha de ter como baliza o escrutinio para deputados federais também é
altamente justificavel, considerando que sao cargos nacionais, permitindo a
confirmacdo deste carater essencial aos partidos. lgualmente adequada a escolha
pelo fato de a Camara dos Deputados casa mais mdltipla, que verdadeiramente
representa todos os setores sociais, € ndo apenas as maiorias, COmo Sao 0S cargos
do executivo e até mesmo ao senado federal, tendo em vista que suas eleicbes
ocorrem pelo sistema majoritario e ndo pelo proporcional.

Importante discutir, ainda, a situacdo de pequenos partidos, que, embora nao
atinjam desempenhos eleitorais expressivos, possuem ideologia e programa
altamente demarcados. Logo, ndo podem ser classificadas como “legendas de
aluguel”’, que merecam ser combatidas por ndo expressarem ideais de sequer um
grupo minimo da sociedade. Ha de se observar, entdo, a posi¢cao doutrinaria a respeito

deste caso especifico:

N&o ha duvida de que, em certos casos ou ocasibes, pequenos partidos
e mesmo parlamentares isolados representaram papel de realce na
vida politica e na defesa dos mais elevados interesses nacionais. Nao
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h& duavida, igualmente, que a multiplicacdo de partidos mindsculos,
esfarinhando a opinido publica, de modo algum fortalece a democracia
(FERREIRA FILHO, 1977, p. 69).

Dito isso, frisa-se que a clausula de desempenho vigente no brasil ndo impede
a permanéncia das atividades de qualquer partido. Logo, para as agremiagdes que
verdadeiramente objetivam funcionar como instituices de representacéo legitima de
grupos e causas sociais, mas nao alcancam os patamares exigidos, o cerceamento
de recursos financeiros e de exposicdo midiatica ndo representa a inviabilizacao de
sua atuacédo, conforme seré detalhado adiante.

Os partidos continuam disputando livremente eleicbes, com a possibilidade de,
em sufragios futuros, obter a quantidade suficiente de votos para superar a barreira,
inclusive se valendo de recursos alternativos para eleger seus candidatos, como a
exposicdo nas midias sociais, ferramenta de crescente alcance, e a filiacdo de
liderancas organicas de movimentos e setores da sociedade, bem como de nomes
com o capital politico concentrando em regides geograficas especificas. Situacdes
estas nas quais o historico e as credenciais dos postulantes sdo capazes de atrair um
volume significativo de votos, para compensar a auséncia de vastos recursos
financeiros e de publicidade.

Todavia, faz-se necessaria a inspecao a respeito da natureza destes limites, para
assegurar que nao extrapolem sua finalidade e ndo passem a representar obstaculo
intransponivel a razoavel atuacédo dos partidos. Foi o que ocorreu com a clausula de
desempenho do Art. 13 da Lei Geral dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096/1995),
analisada alhures. A disposicdo previa que as siglas que nao obtivessem o
desempenho esperado, ndo teriam direito ao funcionamento parlamentar.

Outro aspecto problematico na clausula supracitada refere-se ao diploma
legislativo através do qual ela foi instituida. Uma Lei Ordinaria, como foi a 9.096/95,
ainda que esteja regulamentando o texto constitucional, carece das formalidades
necessarias para modificar principios presentes da Lei Maior. Foi como entendeu o
Ministro Ricardo Lewandowski, por ocasido do julgamento da ADI 1.351-3/1.354-8,
consoante exposto em seu voto, favoravel a declarag@o de inconstitucionalidade do

dispositivo:

Acompanho, nesses termos, o voto do eminente Ministro Marco Aurélio.
Além das consideracdes que expedi, o faco basicamente por dois
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motivos. Primeiro, porque entendo que a matéria, tratada num plano
infraconstitucional, fere de morte o principio agasalhado no inciso V do
artigo 1° da Constituicdo, qual seja, o pluralismo politico, fundamento
do Estado democratico de direito (BRASIL, 2007, p. 97).

Diante destes pontos, a clausula de desempenho da Lei dos Partidos Politicos
foi julgada como inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. A motivacéo para tal
posicionamento unanime da corte, no julgamento das AcOes Diretas de
Inconstitucionalidade supracitadas, € a violagdo ao “principio da reserva legal
proporcional, da igualdade de chances, do pluripartidarismo, assim como os direitos
de liberdade assegurados as minorias parlamentares” (MENDES; BRANCO, 2014, p.
865).

Embora o STF tenha eliminado a disposi¢do do ordenamento juridico, havia o
entendimento, por parte de politicos e de juristas, de que instituir alguma limitacédo aos
partidos fazia-se necessario, para favorecer a propria organizacdo partidarias
brasileira. E 0 que revela o seguinte trecho do Curso de Direito Constitucional de
Gilmar Mendes e Paulo Branco:

Por esses motivos, o Supremo Tribunal Federal, no referido julgamento,
entendeu ser inconstitucional a “clausula de barreira a brasileira”.
Todavia, 0 modelo ndo pode ser tal que sirva de estimulo a criagdo de
partidos apenas para fins de “comércio” de tempo de radio e TV, bem
como de cotas do fundo partidario. Assim, a classe politica da sinais no
sentido de haver necessidade de equacionamento de alguma forma de
clausula de desempenho, de maneira que é possivel que a questao seja
novamente posta em debate. Por essa razdo, cumpre esclarecer que a
inconstitucionalidade, declarada pelo STF, ndo reside na natureza
desse tipo de restricdo a atividade dos partidos politicos. Uma clausula
de barreira em moldes proporcionais, ao impedir a baixa
representatividade de determinadas agremiacdes, poderia ser benéfica
ao sistema partidario, especificamente, e ao sistema eleitoral, como um
todo (MENDES; BRANCO, 2014, p. 868).

Portanto, a clausula de desempenho partidario da EC 97 possui diferencas
fulcrais com a existente na Lei 9.096/95. Primeiro, por ter sido instituida através de
uma Emenda Constitucional. Com isso, observou todos os procedimentos do Art. 60
da CRFB/88, em especial o rito previsto no § 2°, que requer a votacdo em dois turnos
em cada uma das casas do Congresso Nacional, e a aprovacdo pelos votos de trés
quintos dos membros. Logo, ndo ha espaco para alegar-se inconstitucionalidade

formal.
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Segundo, por ndo conter restricdes ao funcionamento parlamentar dos partidos
atingidos. Ao contrario, ndo produz nenhum impacto sobre ele. A agremiacdes com
votacdo abaixo da clausula de desempenho permanecem com diversas prerrogativas
para exercer suas funcdes de representacdo popular. Basta que a sigla possua um
representante no Congresso Nacional, seja na Camara ou no Senado, para deter a
legitimidade de propor acdes do controle concentrado de constitucionalidade e outras
acOes constitucionais perante o Supremo Tribunal Federal.

Além disso, h& garantia de ter as suas liderancas nas casas legislativas, com
todos os direitos proprios delas, como cargos, tempo de lideranca nas sessdes e
encaminhamentos nas votacfes. Com isso, afasta-se também a presenca de
inconstitucionalidade material na clausula de desempenho da EC 97.

Outrossim, a nocdo de que a incompatibilidade constitucional ndo estd no
conceito de filtro partidario, mas sim na maneira como ele é instituido e na amplitude
dos seus impactos, € corroborada pelo voto vogal do Ministro Gilmar Mendes, na ADI
1.351-3/1.354-8:

A inconstitucionalidade néo reside na natureza desse tipo de restricao
a atividade dos partidos politicos, mas na forma e, portanto, na
propor¢céo estabelecida pelo legislador brasileiro. Ndo se deixou
qualquer espaco para a atuacdo parlamentar das agremiacbes
partidarias que ndo atingiram os percentuais exigidos pelo art. 13 da Lei
9.096/95 e que, contraditoriamente, podem eleger um cabedal
expressivo de representantes. O modelo é patolégico na medida em
que impede o funcionamento parlamentar do partido, mas néo afeta a
propria eleicdo do representante. Na pratica, a subsisténcia de um
modelo como esse tem o conddo de produzir, a curto prazo, dois
principais efeitos indesejados. O primeiro é o de anular a efetividade da
atuacao do partido como bancada especifica, o que se afigura decisivo
para que se encontre uma solugao que supere esta inevitavel “situacao
de isolamento”, mediante a fusdo com outras agremiagdes partidarias
gue consigam atingir os percentuais de votacdo exigidos pela lei. O
segundo, como consequéncia, é a acentuagdo do desvirtuamento da
fidelidade partidaria, com a integracdo dos parlamentares eleitos a
partidos detentores do direito de funcionamento parlamentar, sem
qualquer respeito ou preocupac¢do com as intencdes programaticas de
cada agremiacao (BRASIL, 2007, p. 55).

Nota-se, portanto, que a clausula de desempenho inserida pela Emenda n° 97
nao ofende a Constituicdo Federal. Em verdade, o dispositivo cria condi¢des
favoraveis para que o sistema politico brasileiro caminhe em dire¢do ao cenario ideal

descrito por Manoel Gongalves Ferreiro Filho, de “pluralidade de partidos, mas uma
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pluralidade que compreenda alguns poucos partidos, fortes, com profundas raizes,
fiéis a programas nitidos e definidos” (FERREIRA FILHO, 1977, p. 69).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A luz das ponderacoes realizadas, a presente monografia propds a investigacao
acerca da constitucionalidade da clausula de desempenho partidario, inserida no Art.
17 da CRFB/88, a partir da Emenda Constitucional n°® 97, promulgada pelo Congresso
Nacional em 2017. Como foco primordial da pesquisa, pretendeu-se analisar se 0s
impactos previstos por esse dispositivo para os partidos politicos representam ou nao
ofensa a liberdade partidaria, principio consagrado pelo mesmo Art. 17 da
Constituicao Federal.

Para alcancar tal objetivo, fez-se necesséario trafegar, ao longo do trabalho, por
diferentes etapas. Cada um destes estagios ofereceu notaveis contribuicbes para a
construcdo fundamentada de entendimentos indispensaveis ao objeto estudado.
Inicialmente, recorreu-se as fontes doutrinarias de grande relevancia na ciéncia
politica e no direito constitucional brasileiro e internacional, como Paulo Bonavides,
Emmanuel Joseph Sieyés, José Gomes Canotilho, Norberto Bobbio, José Afonso da
Silva, Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco. A obra destes autores forneceu
lastro para sedimentar conceitos essenciais, como o de democracia representativa e
o de partidos politicos, além da correlacao entre eles.

Outra valorosa nocdo extraida da doutrina se refere a presenca essencial de
democracia interna nas agremiac¢fes partidarias, demonstrando que a autonomia e a
liberdade de organizagdo ndo sao absolutas. No mesmo sentido, 0os ensinamentos
presentes nas obras estudadas indicam a relevante funcdo dos partidos politicos em
interligar a populacdo aos seus representantes, bem como em evitar a ascensao ao
poder de politicos com ideais extremistas. Portanto, os partidos sdo apontados como
“guardides da democracia”, na medida em que sao instituicbes cuja atuacao € capaz
de garantir o éxito do regime democratico.

Diante deste significativo papel dos partidos politicos, foi examinado, em
retrospecto, o tratamento a eles ofertado pelo ordenamento juridico patrio, ao longo
das diferentes fases da republica brasileira. A verificacdo dos principais diplomas
legislativos que trataram do tema, desde decretos até constituicdes, indicou que a
liberdade concedida aos partidos politicos oscilou em conformidade com o nivel de
abertura democratica do préprio governo de cada periodo. Como a histéria
republicana do Brasil € marcada pela alterndncia de mandatos democraticos e
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autoritarios, a legislacdo partidaria acompanhou tais variacdes. Apenas com a
promulgacdo da CRFB/88, caracterizada pela ampla concessdo de direitos, as
agremiacdes partidarias alcancaram as atuais garantias. A Constituicdo Cidada, em
seu Art. 17, dispensa aos partidos politicos maior atencao e relevancia, em relacao as
cartas anteriores.

Apo6s a redemocratizacéo e o advento da nova Lei Maior, a conjuntura politica
brasileira foi caracterizada pela multiplicacdo desordenada de partidos, circunstancia
gue motivou o debate acerca da imposicao de freios para a existéncia de quantidade
exacerbada de legendas. Nesse sentido, a obra de Maurice Duverger demonstrou que
o fendmeno da proliferacdo de partidos se justifica pela adocdo do sistema
proporcional e/ou do escrutinio majoritario em dois turnos. Nos paises onde vigora
estes modelos, Duverger apresentou vultosos argumentos em favor da criacdo de
barreiras que desestimulem a tendéncia de criacdo desenfreada de agremiagoes.
Associado a esta nogdo, constatou-se que a instituicdo da clausula de desempenho
também foi estimulada pela tentativa de aumentar a credibilidade da classe politica
perante a populacdo, e de facilitar a governabilidade do pais, afetada pela
fragmentacao partidéaria.

Outrossim, o estudo do arcabouco legislativo do Brasil a respeito da clausula de
desempenho forneceu elementos igualmente relevantes para assimilar as motivagoes
dos legisladores na feitura dos dispositivos analisados. Para além disso, o exame do
padrao regulatério do Supremo Tribunal Federal no que se refere a clausula de
barreira foi de fundamental importancia para a assimilacao dos conceitos relacionados
a constitucionalidade presentes no tema. Ademais, ndo pode ser esquecida a
observacdo do mundo fatico, desde os resultados eleitorais e suas consequéncias
produzidas a partir das regras fixadas, até as posturas adotadas pelas agremiacoes,
incluindo incorporagdes e proposicoes legislativas.

Mediante o exposto, a partir da analise das investigacdes realizadas, evidencia-
se que a clausula de desempenho partidario da Emenda Constitucional n® 97, muito
embora retire 0 acesso indiscriminado aos recursos eleitorais e ao tempo de
propaganda no radio e na televisdo, ndo constitui ofensa ao principio da liberdade
partidaria. Ao contrario, a modificacdo que realiza na redagdo do Art. 17, 83°, da
Constituicdo Federal representa um filtro necesséario para o amadurecimento

democratico da nacdo, na medida em que estimula que os partidos busquem
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identificacdo com a populagéo, ao mesmo tempo em que ndo séo afetados em sua
autonomia interna, na possibilidade de lancar candidaturas, bem como seguem com
prerrogativas inerentes a condicao de partido politico.

Pode-se dizer, assim, que a clausula de desempenho ndo apenas nao fere a
liberdade partidaria ou qualquer outro principio constitucional atribuido aos partidos,
como também constitui um mecanismo dos mais apurados para assegurar que a
democracia do pais caminhe em direcdo a uma maior solidez, num cenario no qual 0os
partidos politicos de fato funcionem como instituices responsaveis por representar a
populacado e sua soberania. Ao fazer isso, a politica torna-se mais sintonizada com 0s
cidadaos, que detém maiores motivos para acreditar na democracia e, assim, sao

afastados os riscos de rupturas institucionais e democraticas.
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