ISSN 2447-9403

TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DE MATO GROSSO
REVISTA

VOLUME 5 - 2019

TTTTTT




CLAUSULA DE DESEMPENHO E REFLEXOES
SOBRE O CENARIO PARTIDARIO
BRASILEIRO

Marina Almeida Morais!

RESUMO

O presente ensaio se propde a perquirir 0 momento histérico da
Constitui¢do Federal que culminou no prestigio ao pluralismo po-
litico, € como este instituto evoluiu para o multipartidarismo que se
vislumbra atualmente no Brasil. Uma vez apresentado o contexto de
fragmentacdo parlamentar, far-se-4 uma breve analise da Emenda
Constitucional n® 17/2017, que consagrou a Clausula de Desempe-
nho. Propde-se que esta pode colaborar para o enfraquecimento dos
partidos politicos, uma vez que cria nova hipotese de justa causa
para a migra¢do partidaria. Ainda, sera avaliado que a diminui¢do
de partidos que ndo atinjam o desempenho previsto pode representar
um mero paliativo em matéria de governabilidade, mantendo incolu-
me a fragmentacdo que se propunha a combater.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Multipartidarismo
2. Emenda Constitucional n® 17/2017
3. Governabilidade

1 Bacharela em Direito pela Pontificia Universidade Catolica de Goias. Mestranda em
Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Goias. Pos-graduanda em Direito Eleito-
ral pela Universidade Candido Mendes. Advogada e palestrante.
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1 Introducao

Bem se sabe que a Constitui¢do Federal foi promulgada num
contexto de reacdo institucional a supressdo de liberdades politicas
vivenciada com o Regime Militar iniciado em1964. Por essa razao,
a Constituinte se ocupou especialmente de garantias fundamentais
e fundamentos essenciais da Republica, a exemplo do pluralismo
politico expresso no art. 1°, inciso V da Carta Maior.

A tutela constitucional democratica relativa a cria¢ao e ao fun-
cionamento de partidos politicos foi especialmente reanimada pela
interpretacdo da Constituicdo, feita pelo Supremo Tribunal Federal,
que no passado consignou o entendimento de que “por menos re-
presentativo que seja um partido politico, a ele serd garantido fun-
cionamento parlamentar, bem como tempo de propaganda partidaria
gratuita e participa¢do no fundo partidario” (ADI n° 1.354 e ADI n°
1.351, rel. min. Marco Aurélio, j. 7-12-2006, P, DJ de 30-3-2007).

Especialmente por essas razdes € que se instituiu no Brasil um
fenomeno de multipartidarismo atomizado ou atomistico — alcunha
de Ferreira Filho (2008), que exprime uma crescente fragmentagdo
partidaria da representacao parlamentar.

Essa expressdo de pluralismo e autonomia partidaria, além de
fundamento da Republica, também encontra previsio no artigo 17 da
Constitui¢ao Federal que, por intermédio da Emenda Constitucional
n° 97, de 4 de outubro de 2017, sofreu recentemente um conjunto de
alteragdes.

Tais modifica¢des no texto constitucional demandam pondera-
coes sobre os problemas do cenario partidario no Brasil, ensejado-
res da aprovacdo da PEC, bem como dos possiveis reflexos da nova
norma no panorama politico nacional, questdes das quais se ocupa o
presente estudo.
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2 Da nova regra de acesso dos partidos politicos aos recursos
do Fundo Partidario e ao tempo de propaganda
gratuito no radio e na televisao

Com o advento da EC n° 97/2017, o art. 17 da Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil de 1988, passou a vigorar com a
seguinte redagao:

Art. 17. E livre a criacdo, fusio, incorporacio e extin-
cdo de partidos politicos, resguardados a soberania na-
cional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados
0s seguintes preceitos:

I — carater nacional,;

II — proibicdo de recebimento de recursos financeiros
de entidade ou governo estrangeiros ou de subordina-
¢ao a estes;

IIT — prestag@o de contas a Justica Eleitoral;

IV — funcionamento parlamentar de acordo com a lei.
§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para
definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre
escolha, formagdo e duracdo de seus 6érgdos permanen-
tes e provisorios e sobre sua organiza¢do e funciona-
mento e para adotar os critérios de escolha e o regime
de suas coligacdes nas eleicdes majoritarias, vedada a
sua celebracdo nas elei¢des proporcionais, sem obriga-
toriedade de vinculagdo entre as candidaturas em am-
bito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo
seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fideli-
dade partidaria. (Redagdo dada pela Emenda Constitu-
cional n° 97, de 2017).

§ 2° Os partidos politicos, apos adquirirem persona-

lidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus
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estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 3° Somente terdo direito a recursos do fundo parti-
dario e acesso gratuito ao radio ¢ a televisdo, na forma
da lei, os partidos politicos que alternativamente: (Re-
dacido dada pela Emenda Constitucional n° 97, de

I — obtiverem, nas elei¢cdes para a Camara dos
Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um
ter¢co das unidades da Federag¢do, com um mi-
nimo de 2% (dois por cento) dos votos validos
em cada uma delas; ou (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 97, de 2017).

IT — tiverem elegido pelo menos quinze Depu-
tados Federais distribuidos em pelo menos um
ter¢o das unidades da Federacdo. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 97, de 2017).

§ 4° E vedada a utilizacio pelos partidos politi-
cos de organizacdo paramilitar.

§ 5° Ao eleito por partido que ndo preencher os
requisitos previstos no § 3° deste artigo € assegu-
rado o mandato e facultada a filiagdo, sem perda
do mandato, a outro partido que os tenha atingi-
do, ndo sendo essa filiagdo considerada para fins
de distribui¢do dos recursos do fundo partidario
e de acesso gratuito ao tempo de radio e de tele-
visdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
97, de 2017) (BRASIL, 2017).

Foi instituida assim a chamada Clausula de Desempenho, ou

Clausula de Barreira, que traca as exigéncias para que os partidos

recebam dinheiro do Fundo Partidario e tenham direito a tempo de

propaganda em radio e televisdo. A Emenda ainda previu critérios
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gradativos para a aplica¢do da clausula, modulados da seguinte for-
ma:

* De 2019 a 2023: 1,5% dos votos validos em 2018
para Deputados Federais em pelo menos 9 Esta-
dos, com 1% em cada, ou bancada minima de 9
Deputados Federais de 9 Estados.

* De 2023 a 2027: 2% dos votos validos em 2022
para Deputados Federais em pelo menos 9 Esta-
dos, com 1% em cada, ou bancada minima de 11
Deputados Federais de 9 Estados.

e De 2027 a2031: 2,5% dos votos validos em 2026
para Deputados Federais em pelo menos 9 Esta-
dos, com 1,5% em cada, ou bancada minima de 13
Deputados Federais de 9 Estados.

» A partir de 2031: 3% dos votos validos nas elei-
coes para Deputados Federais em pelo menos 9
Estados, com 2% em cada, ou bancada minima de
15 Deputados Federais de 9 Estados.

O Tribunal Superior Eleitoral, nos autos da Consulta n°
0604127-30.2017.6.00.0000, instado a regulamentar a aplica¢do da
alteracdo, consignou que o resultado das Elei¢cdes 2018 para a Ca-
mara dos Deputados seria considerado para aplicacdo da clausula de
barreira na legislatura de 2019 a 2022.

A partir de 1° de fevereiro de 2019, portanto, os partidos poli-
ticos que ndo atingirem os requisitos fixados nas Elei¢des de 2.018
ficardo impossibilitados de receber recursos do Fundo Partidario.

Conforme informacdo do Portal G1, a partir de 2019, 14 dos
35 partidos com registro no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) deve-
rdo ser enquadrados na clausula de barreira e ficar sem tempo de pro-
paganda gratuita no radio e na TV, nem verba do fundo partidario.
Sao eles: Rede, Patriota, PHS, DC, PCdoB, PCB, PCO, PMB, PMN,
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PPL, PRP, PRTB, PSTU e PTC (CALGARO et al., 2018).
3 Da fidelidade partidaria

Conforme se vislumbra, além de regular o acesso de partidos
ao Fundo Partidario e a propaganda gratuita, a Emenda também
criou uma nova hipoétese constitucional de justa causa para a desfi-
liagdo partidaria, prevista no §5° do art. 17, que faculta ao eleito por
partido que ndo preencha os requisitos previstos no § 3° a filiacdo
sem perda do mandato a outro partido que os tenha atingido.

A fidelidade partidaria foi objeto de discussdo nos trabalhos
constituintes, especialmente porque Deputados Federais e Estadu-
ais ¢ Vereadores sdo escolhidos pelo método proporcional. Assim,
a fidelidade reproduziria certa tendéncia de valorizagdo e fortaleci-
mento dos partidos politicos, naquela ocasido, compreendidos como
fiadores da nova ordem democratica.

Inicialmente rechagada, a fidelidade ndo constava expressa-
mente do texto constitucional, sendo efetivamente incorporada ao
ordenamento brasileiro apenas em 2007, na ocasido dos julgamentos
do MS n° 26.602, MS n° 26.603 e MS n° 26.604.

Com o julgamento buscou-se promover, implicita ou explici-
tamente: (1) a manutengdo dos matizes politico-partidarios oriundas
do pleito eleitoral, de modo a prestigiar e preservar o mais possivel
a vontade do eleitor manifestada nas urnas; (2) o fortalecimento dos
partidos politicos, titulares ou co-titulares dos mandatos eletivos,
notadamente em razdo da indispensabilidade de filiacdo partidaria
como condi¢do de elegibilidade; e (3) o combate ao fendmeno do
governismo, alimentado pela migragdo de parlamentares eleitos pe-
las agremiagdes partidarias de algum modo derrotadas ou enfraque-
cidas no pleito eleitoral (AMARAL e AMARAL JUNIOR, 2017).

Para ser coerente ao modelo eleitoral vigente, parece salutar
o instituto da fidelidade partidaria, notadamente porque a migracao
reiterada e persistente implica potencial alteracdo dos matizes po-

112 | Revista Democratica, Cuiaba, v. 5, p. 107-120, 2019



MARINA ALMEIDA MORAIS

litico-partidarios, tanto ideoldgicas quanto programaticas, desres-
peitando a vontade dos eleitores, além de ter como consequéncia o
enfraquecimento dos proprios partidos.

Destarte, ao passo em que a Emenda a Constitui¢ao possibili-
tou um maior controle por parte dos eleitores, evitando a confusao de
votos na fisiologia das Coliga¢des, maculou o ideal de democracia
representativa inerente aos partidos politicos, uma vez que cria mais
hipoteses de migragdo partidaria. Entre 1986 e 2010, por exemplo,
nada menos que 27% dos Deputados Federais trocaram de partido ao
longo do exercicio do mandato (NICOLAU, 2017).

Nao se pode olvidar que a liberdade cada vez menos restrita
de migracao de legenda fere o proposito de plataformas e programas
governamentais associados a uma ideologia partidaria, o que ndo
deixa de interferir na estabilidade das agendas politicas e na propria
governabilidade.

A proposta €, nesta €gide, contraditoria em seus proprios fun-
damentos. Ora, se a ideia € enfrentar apenas o fisiologismo, por-
que ndo assegurar a fidelidade partidaria inclusive para esses casos?
Questdes estruturais ndo devem pautar a alocacdo partidaria de par-
lamentares. O elemento central da discussdo deve ser a identidade
ideoldgica, garantindo, acima de tudo, a igualdade entre os mandatos
(WOCHNICKI, 2019).

Na prética, a nova redacdo acaba por conceder um incentivo
institucional a fragmentagdo, acrescentando ao ordenamento mais
uma brecha para a fidelidade partidaria. Enquadra-se também nesse
vacuo a recorrente criagdo de novos partidos politicos:

[...] detentores de mandatos parlamentares migram para
um novo partido que criam, ¢ o fazem sob a guarida da
legislacdo (as excecdes constantes da Resolucdo TSE
n. 22.610/08), conservando os seus mandatos eletivos,
mas fazendo frustrar os dois primeiros objetivos antes
citados: (1) ndo se mantém a reparticdo ou coloracio
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ideoldgica sufragada no pleito eleitoral; (2) ndo se for-
talece — ao contrario — as agremiagdes partidarias que
titularizavam ou cotitularizavam os mandatos eletivos
em causa. Também, parece frustrado o objetivo de evi-

tar o governismo ou o adesismo ocasional ao governo.

O aumento do leque de justas causas para a migracao partidaria
parece, portanto, ser o golpe fatal para os pequenos partidos, que ja
sem recursos € propaganda, também perderdo filiados, em especial
aqueles com mandato, sendo quase impossivel a sua sobrevivéncia.

Sobre a fidelidade, cumpre ainda mencionar que o TSE ja con-
signou que a “janela” ndo se estendera aos vereadores eleitos pelos
partidos que ndo logrem atingir os requisitos da clausula de desem-
penho, a despeito do corte de repasses do Fundo Partidario atingir
igualmente a esses mandatarios.

4 Fragmentac¢io partidaria x governabilidade

Pode-se dizer que a Emenda seja a expressdo mais forte de
uma ja sentida fragilidade de representacdo, que reflete concomitan-
temente os efeitos do multipartidarismo e de uma lacuna de plata-
formas 1deoldgicas consistentes defendidas por essas legendas. Em
sintese:

Durante décadas, a representacdo parecia estar funda-
mentada em uma forte e estdvel relacdo de confian-
ca entre o eleitorado e os partidos politicos; a grande
maioria dos eleitores se identificava com um partido e
a ele se mantinha fiel. Hoje, porém, o eleitorado tende
a votar de modo diferente de uma elei¢do para a outra,
¢ as pesquisas de opinido revelam que tem aumentado
o numero dos eleitores que ndo se identificam com par-
tido algum. Até pouco tempo atras, as diferencas entre
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os partidos pareciam um reflexo das clivagens sociais.
Mas hoje tem se a impressdo que sdo os partidos que
impdem a sociedade, clivagens, cujo carater "artificial"
¢ lastimado por alguns observadores. No passado, os
partidos propunham aos eleitores um programa politico
que se comprometiam a cumprir, caso chegassem ao
poder. Hoje, a estratégia eleitoral dos candidatos e dos
partidos repousa, em vez disso, na construcdo de ima-
gens vagas que projetam a personalidade dos lideres
(MANIN, 1995).

Certamente, com a dindmica social, os partidos politicos aca-
baram perdendo um pouco da importancia que ostentavam em seus
primordios, situagdo sobre a qual ndo cumpre aqui fazer juizo de
valor. Todavia, ¢ importante consignar que na experiéncia brasilei-
ra recente, o enfraquecimento das legendas partidarias transcende o
mero problema de uma lacuna ideoldgica.

Em um presidencialismo de coalizio, a inflagdo partidaria tor-
na a governabilidade mais complexa, instavel e aumenta seus custos.
Nao se pode negligenciar a dificuldade de negocia¢do oriunda de um
ambiente legislativo composto por 28 agremiacdes politicas distin-
tas, e os custos disso para a propria democracia.

Diante desse quadro, foi justificado pela Comissdao Especial
destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constitui¢io

(PEC) n° 282-A:

E esse o desafio enfrentado por esta Comissio e por
todas as outras que a antecederam. Nesse esfor¢o cole-
tivo, no qual contamos com a contribui¢@o preciosa de
diversas autoridades politicas e especialistas da area,
identificamos que o grande nimero de partidos com
representagdo no Congresso Nacional estd diretamen-

te relacionado com duas distor¢des institucionais em
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nosso ordenamento politico-eleitoral. Essas distor¢oes
sdo: 1) a possibilidade de coligagdes eleitorais; 2) as
regras de acesso dos partidos politicos aos recursos do
fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no
radio e na televisdo. E a partir desse diagndstico que
defendemos a vedagdo as coligacdes em elei¢des pro-
porcionais € o estabelecimento de um patamar minimo
de votos que um partido precisa ultrapassar para ter di-
reito a recursos do Fundo Partidario e acesso gratuito
ao radio e a televisdo. Além dessas modificagdes, subs-
crevemos também a possibilidade de formacao de fede-
ragOes de partidos politicos com afinidade ideologica e
programatica, bem como a delimitacdo das hipoteses
de mudanga de filiacdo partidaria sem perda de manda-
to (BRASIL, 2013).

Imaginou-se que o mecanismo possibilitaria maior transpa-
réncia para os eleitores, diante da impossibilidade de transferéncia
interna de votos entre candidatos e partidos componentes de uma
mesma coligagdo, bem como reduziria a quantidade de partidos po-
liticos com representacdo no Congresso Nacional, contribuindo para
diminuir os custos de governabilidade e a instabilidade politica.

E possivel dizer da necessidade uma agio neste sentido. Os
resultados das Elei¢coes Gerais de 2014 ddo a dimensdo exata do es-
gotamento do atual sistema partidario. Ao todo, 28 legendas con-
quistaram o direito de representacdo politica, o que transformou o
Parlamento brasileiro no mais fragmentado do mundo (NICOLAU,
2017).

Todavia, ndo se pode olvidar do designio primordial multipar-
tidario expresso pela Constituinte, com vistas a preservar o direito
de representagdo da mais vasta gama de ideais no quadro politico
nacional.

Algumas ideologias serdo, naturalmente, absorvidas e mitiga-
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das, ja que ¢ facultado aos Partidos que ndo atingirem os requisitos
do §3° do art. 17, CF/88 se fundirem a outras agremiagdes, o que
evitaria a perda de recursos partidarios a partir de fevereiro de 2019.

Nesse cotejo, alguns partidos ja anunciaram a possivel unido,
a exemplo do Podemos e PHS, a despeito de certa divergéncia ide-
ologica. E cedico que a fusdo partidaria sempre foi autorizada pelo
caput do art. 17, CF/88, todavia, a clausula de desempenho parece
for¢ar a unido de legendas diante da imprescindibilidade do Fundo
Partidario para sua sobrevivéncia, a custo de supressao ideologica e
de plataformas proprias.

A fusdo, ao menos no contexto de um modelo ideal de demo-
cracia, parece ter o conddo de confundir o eleitor, em especial quanto
a plataformas e agendas de governo, o que soa como um desservico
ao quadro politico e ao prdprio critério ideoldgico que justifica a
criagdo de um partido.

Aqui ndo se trata, portanto, somente de repensar o arranjo ins-
titucional e a legislagdo, mas, em especial, a propria representacdo
no Congresso, mormente levando-se em conta um sistema eleitoral
que admita diminuir e estabilizar o nimero de partidos politicos e,
aliado a isso, permita também ao eleitor escolher seu representante e
com ele interagir no curso do mandato.

5 Consideracoes finais

Como mencionado, o pluralismo politico foi1 consagrado no
Brasil como uma reagdo a supressio de ideologias politicas durante
a Ditadura, o que levou a Constituinte a expressar um forte viés de
defesa a institui¢do partidaria, entendimento que, por muito tempo,
foi também o do Supremo Tribunal Federal.

Com a inclusdo da fidelidade partidaria, numa mudanca de en-
tendimento ocorrida em 2007, iniciou-se um processo de pondera-
cdo desta garantia, que inicialmente era quase irrestrita.

Notadamente, o facil acesso ao Fundo Partidario e ao tempo
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de propaganda pareceu incentivar a criagdo de legendas, em especial
porque a mudancga para partidos novos elide a pena da infidelidade
partidaria, qual seja a perda do mandato, angariando uma oportuni-
dade aos parlamentares insatisfeitos de burlarem a regra.

Fato ¢ que o multipartidarismo culminou numa fragmentacao
partidaria visivel, a sérios custos para a governabilidade. Tal enten-
dimento ¢ sensivel, quando se compara, por exemplo, o relativo su-
cesso do governo FHC, que encontrava forte base no Congresso, €
o segundo mandato de Dilma Roussefl, interrompido pelo impeach-
ment, notadamente em razado da falta de base parlamentar.

Em reag¢do a um contexto de fragmentacdo e a uma iminen-
te crise politica, a aprovagdo da PEC que culminou na Emenda n°
97/2017 parece bem intencionada, ja que em tese, se propde a redu-
zir o numero de partidos, com supostos reflexos positivos em maté-
ria de governabilidade.

Todavia, também € de se entender que a Emenda poderia ter
funcionado de maneira mais honesta. O texto, nos moldes em que foi
editado, restringe a sobrevivéncia dos pequenos partidos em possi-
vel afronta ao fundamento de pluralismo politico. For¢a a fusdo de
legendas que ndo queiram ser extintas, o que se repisa, embora sem-
pre tenha sido permissdo do art. 17, parece agora ser uma situagao
fabricada, e ndo natural como provavelmente desejava o legislador.

Nesse contexto, ndo se pode olvidar que soa falaciosa a justi-
ficativa de que a Clausula venha a repercutir positivamente em ma-
téria de governabilidade. Os partidos que deixam de receber Fun-
do Partidario e tempo de televisdo ja eram, de certa forma, pouco
expressivos, tendo pouco conddo de efetivamente barganhar com o
Governo Executivo ou de qualquer forma obsta-lo em seus projetos.
Uma vez fundidos, no entanto, talvez possam fazé-lo.

E de se concluir, grosso modo, que a Emenda seja um paliativo
institucional. Resolve o “problema” do multipartidarismo, criando
outras situagdes indesejaveis, notadamente do ponto de vista ideolo-
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gico, e pouco contribui para uma efetiva solidificagdo da democracia
no Brasil.
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