EALR, V. 9,n° 2, p. 143-164, Maio-Agosto, 2018

Economic Analysis of Law Review

A Nova Clausula de Desempenho e a Clausula de Desempenho que o STF
Nao Decidiu: Fragmentacao partidaria ou livre participacdo das minorias?

Marilda de Paula Silveira'
Instituto Brasiliense de Direito Publico -
IDP

Mariana Albuquerque Rabelo?
Universidade de Brasilia - UNB

RESUMO

Pelo presente artigo pretende-se analisar os fundamen-
tos utilizados pelo Supremo Tribunal Federal para de-
clarar a inconstitucionalidade das normas que estabele-
ciam instrumentos considerados clausula de desempe-
nho para as agremiagdes partidarias. Avalia-se a conve-
niéncia de lege ferenda para fixacdo de uma nova clau-
sula de desempenho e os parametros de constituciona-
lidade, tomando como pressuposto a teoria da represen-
tacdo no sistema partidario brasileiro.
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ABSTRACT

This article intends to study political reform, regarding,
in an specific matter that is the election threshold. We
intend to study this ideia based upon classic theory of
representation and its effects in political parties. Also,
the study will analyze the considerations from Supreme
Court in Brazil (Supremo Tribunal Federal) to judging
unconstitutional the article that fixed election thresh-
old. In fact, we don't understand that election threshold
is a bad ideia for democracy, but it is necessary to create
a new way of doing this. It will make democracy
stronger and better in Brazil. Analyzing each of the
votes regarding unconstitutionality can help to solve
this problem and find a better way for political parties
system.
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1. Introducao e Contextualizacdo: como a fragmentacio partidaria se sus-
tentou até aqui.

Nﬁo demorou muito, desde o julgamento das ADIs 1351 e 1354, no final de 2006, para

que se iniciasse o debate sobre o acerto ou desacerto da decisdo do Supremo Tribunal
Federal que declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos que estabeleciam um sistema le-
gal de cldusula de barreira ou clausula de desempenho®.

Toda a critica e a demanda por uma norma que iniba a criagao e perpetuagao de novos
partidos tém trés fundamentos centrais: 1) ampliagao da estabilidade politica e da governabili-
dade em func¢ao da facilitacdo do didlogo entre executivo e legislativo; ii) eliminagao das “le-
gendas de aluguel” que corrompem o sistema pela venda de seus ativos (tempo de televisao,
dinheiro e posi¢do nas casas legislativas); iii) enfraquecimento dos “donos de legenda” cujo
objetivo ndo ¢é o fortalecimento partidario, mas usufruir do acesso ao dinheiro do partido ¢ do
poder que a posicao lhe garante.

Toda essa tematica ja era preocupacao quando do julgamento de referidas ADIs, tendo
em vista que, naquele momento, 29 (vinte e nove) partidos tinham registro deferido pelo Tri-
bunal Superior Eleitoral, aptos a “participar do processo eleitoral, receber recursos do fundo
partidario e ter acesso gratuito ao radio e a televisdo” (art. 7°, § 2° e 3° da Lei 9.096/97). Nao
obstante, diante da severidade da cldusula de desempenho prevista nos arts. 13, 41, 48, 49 e 57
da Lei 9.096/95, o STF entendeu que a norma nao passava pelo filtro de constitucionalidade
por violar o art. 17 da CR, o pluralismo politico, o dever de preserva¢dao das minorias, a pro-
porcionalidade e, ainda por inexistir previsdo constitucional expressa para tanto.

Naquele contexto, o Relator Min. Marco Aurélio, registrava que “apenas sete partidos”
conseguiriam ultrapassar a clausula de desempenho de 5% dos votos validos distribuidos em 9
estados com, no minimo, 2% em cada estado. Relata os seguintes partidos capazes de alcangar,
naquele momento, os requisitos previstos naquela cldusula de desempenho: PT (14,49% dos
votos), PMDB (14,51% dos votos), PSDB (13,76% dos votos), PFL (10,88% dos votos), PP
(7,11% dos votos), PSB (6,21% dos votos) e PDT que “passando rente a trave”, segundo o
proprio Ministro, alcangou 5,19% dos votos.

Significava dizer que os outros 22 (vinte e dois) partidos ndo teriam funcionamento
parlamentar, além de acessar apenas e tdo somente a 1% do Fundo Partidario, dividido entre
todos os partidos, além de 2 (dois) minutos de propaganda em bloco. Esses partidos nem sequer
chegavam a ultrapassar o primeiro requisito de percentual de votagdo: 1) PTB (4,72%), 2) PL
(4,35%), 3) PPS (3,99%), 4) PV (3,65%), 5) PC do B (2,12%), 6) PSC (1,86%), 7) PSOL
(1,23%), 8) PRONA (0,97%), 9) PMN (0,94%), 10) (PTC (0,86%), 11) PHS (0,46%), 12)
PSDC (0,38%), 13) PT do B (0,32%), 14) PAN (0,32%), 15) PRB (0,25%), 16) PRP (0,25%),
17) PSL (0,20%), 18) PRTB (0,18%), 19) PTN (0,16%), 20) PSTU (0,11%), 21) PCB (0,05%)
e 22) PCO (0,03%).

3 Essa distingdo, adotada por alguns autores, define como clausula de desempenho aquela que impde requisitos
(sobretudo relacionados a representatividade) para que o partido acesse determinados direitos € como clausula de
barreira aquela que impde restrigdes a propria existéncia ou funcionamento do partido.
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Naquele momento, a Corte ainda ndo tinha se manifestado sobre a fidelidade partida-
ria que passou a estabelecer, como hipotese de justa causa, a migragdo para novo partido po-
litico. Foi pouco depois, em 2007, que o TSE editou a Res. 22.610/2007, cuja constitucionali-
dade foi confirmada pelo STF. A partir de entdo, impulsionado pela justa causa* atrelada a
criacdo de novos partidos, o numero de legendas se elevou ainda mais. De 2011 a 2015, 8 (oito)
novas agremiacdes foram criadas® e o numero total de partidos chegou a 35 (trinta e cinco)®.

O numero ainda mais elevado de partidos, o agravamento da crise de governabilidade,
a falta de representatividade de inimeros partidos nanicos e as chamadas “legendas de aluguel”’
fizeram surgir novas propostas para inser¢a@o de uma outra clausula de desempenho no sistema
eleitoral brasileiro.

Parte dos autores, como Eneida Desiree Salgado, citando Orides Mezzaroba, entende
que “a opgdo constitucional pelo principio da necessaria participagdo das minorias nas insti-
tui¢oes e nas decisoes politicas é incompativel com a adogdo de uma clausula de desempenho
para os partidos politicos’®. A corrente majoritaria, contudo, defende a necessidade e a cons-
titucionalidade de uma nova clausula de desempenho menos severa € menos excludente que a
anterior. Discute-se, contudo, se haveria clausula pétrea impeditiva de nova clausula de de-
sempenho e, ndo havendo, qual seria a regulacio possivel.

2. Numero Efetivo de Partidos: o que o STF néo considerou e o agravamento
do quadro de fragmentacio partidaria

No momento em que declarou a inconstitucionalidade da cldusula de desempenho pre-
vista pela Lei 9.096/95, o Supremo Tribunal Federal considerou como relevante o nimero de
partidos politicos com registro no TSE (29). A discussdo ndo levou em conta o niumero efetivo

4 “Art. 1° O partido politico interessado pode pedir, perante a Justiga Eleitoral, a decretagdo da perda de cargo
eletivo em decorréncia de desfiliagdo partiddria sem justa causa.
§ 1° Considera-se justa causa:
I — incorporagao ou fusdo do partido;
II — cria¢@o de novo partido;
IIT — mudanga substancial ou desvio reiterado do programa partidario;
IV — grave discriminagéo pessoal.”
SPSD, em 27.9.2011; PPL, em 4.10.2011; PEN, em 19.6.2012; PROS, em 24.9.2013; SD, em 24.9.2013; NOVO,
em 15.9.2015; REDE, em 22.9.2015 ¢ PMB, em 29.9.2015.
¢ Informacdo de setembro de 2016.
"FARHAT, Said. Dicionario parlamentar e politico: o processo politico e legislativo no Brasil. Sio Paulo: Melho-
ramentos; Fundacdo Petropolis, 1996. p. 556.
8 SALGADO, Eneida Desiree. Principios constitucionais eleitorais. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 184.
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de partidos’, conceito que pauta os debates daqueles'® que estudam a fragmentagio partidaria
no ramo da Ciéncia Politica.

Os debates foram travados em torno da prote¢do das minorias e da proporcionalidade,
sem que fosse enfrentado outro aspecto constitucional tdo relevante quanto: nosso sistema po-
litico encontra limites na fragmentacao partidaria? Em caso positivo, até que ponto a Constitui-
¢do autoriza restringir essa fragmentacao?

O questionamento tem lugar porque embora haja poucos consensos na ciéncia politica,
a conclusdo de que a fragmentacao partidaria prejudica a governabilidade ¢ um deles. Com
efeito, segundo Bonavides (2000, p. 324), a experiéncia com a adogao da representacdo propor-
cional, em diversas nacdes, permitiu a verificagdo de alguns de seus aspectos negativos, sendo
o principal deles a fragmentagdo partidaria que leva ao enfraquecimento e a instabilidade dos
governos dai decorrentes!!.

E, nesse ponto, o Brasil chama a atengdo do mundo.

Desde 2000, que o Brasil figura entre os paises com maior nimero efetivo de partidos
do mundo. Consultando o banco de dados de Pippa Norris (2008), verifica-se que a média entre
138 paises do mundo, no ano 2000, era de 4,1 partidos. Somente trés paises apresentavam um
numero efetivo de partidos superior ao do Brasil: Israel, Bélgica e Libano. Durante a década de
90, na América Latina, a média entre a quase totalidade de paises democraticos foi de 3,6 (Al-
cantra Saez e Freidenberg, 2002). Enquanto isso, no Brasil, o nimero efetivo de partidos, entre
1990 e 2010, ¢ de 8,8.

® O conceito de numero efetivo de partidos, introduzido por Marku Laakso € Ren Taagepera em 1979, define o
grau de fragmentacdo do sistema partidario ponderando a forga relativa das legendas que o compdem. O valor
calculado aponta a quantidade de partidos com alguma relevancia em um dado sistema politico. Por exemplo, um
NEP de 3,20 indica que um sistema partidario ¢ “de fato” fragmentado em trés partidos, mesmo que haja outros
que o compdem. O NEP ¢ calculado dividindo-se 1 pelo somatdrio do quadrado das propor¢des de votos ou de
cadeiras obtidos pelos partidos em uma dada eleigdo conforme a férmula abaixo, onde indica a fracdo de votos ou
cargos obtidos pelo partido :
NEP=1/3n

i=lp2i
Quando calculado utilizando-se votos, o NEP exprime a fragmentagdo eleitoral do sistema partidario, isto € a
quantidade de partidos que contam efetivamente para a competi¢do em eleigdes. O NEP calculado a partir das
cadeiras exprime a fragmentagdo de uma casa legislativa em termos dos partidos com alguma forca substantiva
dentro da institui¢do. O primeiro, o NEP eleitoral, é frequentemente utilizado para mensurar o grau de dispersdo
da competigao politica em um pais, isto €, para saber se a disputa por cargos envolve poucos ou muitos partidos.
O segundo, o NEP parlamentar, indica o grau de dispersdo do poder legislativo entre os partidos que compdem um
orgao legislativo. Através dele pode-se saber quantos partidos estdo em condigdes de influenciar de forma efetiva
o processo legislativo.
19 Elei¢des e ideologia (Downs, 1999); Qualidade da democracia (Lijphart, 2003); Governabilidade (Schumpeter,
1961; Sartori, 1982); Sociologia politica (Lipset € Rokkan, 1967)
' Na mesma dire¢do, cita-se Nicolau (2004), que ao estudar os efeitos dos sistemas eleitorais, sobre o nimero de
partidos politicos, verifica que os sistemas proporcionais tendem a gerar uma maior fragmentagao partidaria, o que
afeta a governabilidade. Também compartilham de tal conclusdo Targepera e Shugart (1989) e Lijphart (1994)
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Grafico 1. Numero Efetive de Partidos Parlamentares (WEPP) na Camara dos
Deputados 1990-2010
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Fonte: LEEX e Melo (2010)"?

Diante dessa realidade de um Parlamento com enorme dispersao partidaria, a tomada de
decisdes depende necessariamente da realizagdo de aliangas entre agremiacdes para a formagao
de um governo de coalizao. Ocorre que tais aliancas nem sempre sdo formadas em virtude das
afinidades ideoldgicas entre os partidos. Nao surpreende a afirmagao recorrente de que muitas
das aliangas partidarias seriam formadas por razdes pouco republicanas.

Especificamente no que tange a realidade brasileira, o cientista politico Sérgio Abran-
ches!® cunhou, nos anos de 1980, o termo "presidencialismo de coalizio" para designar o re-
gime de governo do pais, que emerge de uma combinagdo entre representacdo proporcional,
multipartidarismo e presidencialismo, pouco usual nas democracias modernas.

Segundo as observacdes do autor, a interagdo das caracteristicas acima citadas gera um
quadro em que o Presidente da Republica, apesar de vitorioso nas urnas normalmente ndo con-
segue que seu partido tenha uma maioria ampla no Congresso. Assim, para conquistar base de
sustentagdo politica no Parlamento e, em ltima instancia conseguir governabilidade, o execu-
tivo realiza grandes coalizdes, cuja formacao se efetiva no mais das vezes a partir de uma logica
em que o apoio das agremiacdes é negociado com cargos no governo'*. Mais recentemente,
outros pesquisadores se dedicaram ao estudo do tema, citando-se, por todos, Sérgio Antonio
Ferreira Victor 1°.

Nao sdo poucas as noticias que dao conta das dificuldades enfrentadas pela fragmenta-
¢ao partidaria que exigiriam o chamado governo de coalizdo. Esse modelo enfraquece a tomada
de decisdo e favorece acordos que podem levar a corrupgio®.

12 REBELLO, Mauricio Michel. 4 fragmentagdo partidaria no Brasil: visoes e tendéncias. Disponivel em:

<http://www.anpocs.com/index.php/papers-36-encontro/gt-2/gt10-2/7955-a-fragmentacao-partidaria-no-brasil-

visoes-e-tendencias/file> . Acesso em: 12 out 2017.

13 ABRANCHES, S. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. In: Revista de Ciéncias So-

ciais, Vol. 31, n. 1, Rio de Janeiro, 1988.p. 19 a 27

4 Idem nota 11.

5 VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Presidencialismo de Coalizdo — exame do atual sistema de governo brasileiro

— Série IDP Saraiva. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

16 Cita-se, a titulo de exemplo, noticia recentemente veiculada pela Folha de Sdo Paulo, intitulada: Temer libera

verbas para garantir apoio a reforma da Previdéncia", que informa que o Presidente da Republica planejou conferir
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Esse cenario levou o Congresso a discutir e aprovar uma nova clausula de desempenho.
A questdo ¢ saber como esse novo modelo enfrenta a decisdo ja tomada pelo STF, quando do
julgamento das ADIs 1351 e 1354, que declarou inconstitucional clausula de desempenho que
ja pretendeu viger no nosso sistema. Cabe, assim, analisar: 1) quais os argumentos apresentados
pelo STF e 2) se 0 novo modelo nao se opde a esses argumentos.

3. Como o Supremo Tribunal Federal Declarou a Inconstitucionalidade da
Primeira Clausula de Desempenho: ADIs 1351 e 1354, seus fundamentos
e distincoes

Para que se possa avaliar o alcance do precedente firmado nas ADIs 1351 ¢ 1354 e a
possibilidade de que nova clausula de desempenho seja regulada em parametros diversos (em
lei ordindria ou em emenda constitucional) € preciso identificar as razdes que levaram o Su-
premo Tribunal Federal a considerar inconstitucional o modelo previsto nos arts. 13, 41, 48, 49
e 57 da Lei 9.096/97.

E qual era o sistema de desempenho previsto naquele momento? O que decorria das
limitacdes previstas nos dispositivos acima referidos. Embora o Codigo Eleitoral, a Lei
9.504/97 e a Lei 9.096/95 prevejam outras restricdes'’ que podem ser, também, consideradas
clausulas de desempenho, foi o conjunto de trés limitagdes previsto a partir do art. 13 da Lei
9.096/95 que foi qualificado como “clausula de barreira” e julgado pelo STF. Sao elas:

i) funcionamento parlamentar (em todas as casas legislativas): para que o
partido tivesse direito a funcionamento parlamentar, seria preciso atender a dois requi-

sitos: a) obter, no minimo, cinco por cento dos votos validos para a Camara Federal e

b) que fossem distribuidos em, no minimo 9 (nove) estados (=1/3), com o minimo de

2% do total de cada um deles (art. 13 e 29, §6°);

i1) fundo partidario: 99% (noventa e nove por cento) seria distribuido entre os
partidos que tivessem funcionamento parlamentar (nos termos do art. 13) e 1%, apenas,

seria distribuido, em partes iguais, a todos os partidos (art. 41);

maior celeridade a liberagdo de verbas a serem utilizadas para financiar obras e projetos nas bases eleitorais de
deputados que se comprometessem a favor da reforma da Previdéncia. Disponivel em: <http://www]l.fo-
lha.uol.com.br/mercado/2017/05/1882300-temer-libera-verbas-para-garantir-apoio-a-reforma-da-previden-
cia.shtml> Acesso em: 12 out 2017.

17 Pedagio de 10%: Cdodigo Eleitoral, Art. 108. Estardo eleitos, entre os candidatos registrados por um partido ou
coliga¢do que tenham obtido votos em niimero igual ou superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral,
tantos quantos o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que cada um tenha recebido.
Paragrafo unico. Os lugares ndo preenchidos em razdo da exigéncia de votagdo nominal minima a que se refere o
caput serdo distribuidos de acordo com as regras do art. 109.

Numero minimo de apoiamento para criaciio do partido: Art. 7° da Lei 9.096/97: § 1o So ¢ admitido o registro
do estatuto de partido politico que tenha carater nacional, considerando-se como tal aquele que comprove, no
periodo de dois anos, o apoiamento de eleitores ndo filiados a partido politico, correspondente a, pelo menos, 0,5%
(cinco décimos por cento) dos votos dados na tltima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados, ndo computados
0s votos em branco e os nulos, distribuidos por um terco, ou mais, dos Estados, com um minimo de 0,1% (um
décimo por cento) do eleitorado que haja votado em cada um deles.

Quociente eleitoral: Cédigo Eleitoral, Art. 107. Determina-se para cada partido ou coligagdo o quociente parti-
dario, dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a mesma legenda ou coligagao
de legendas, desprezada a fracao.

Exigéncia de quociente eleitoral para distribuiciio das sobras: Cdodigo Eleitoral, art. 109: § 2° Somente poderdo
concorrer a distribuigdo dos lugares os partidos ou as coligagdes que tiverem obtido quociente eleitoral.
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iii) propaganda partidaria: os partidos que ndo atendessem ao art. 13, teriam
apenas dois minutos de propaganda partidaria em bloco (cadeia nacional), por semestre,
sem direito a insercdes. J& os partidos que alcangassem os requisitos do art. 13 teriam
vinte minutos de propaganda em bloco além de quarenta minutos distribuidos em inser-
¢oes, por semestre (art. 49).

Considerando esse conjunto de restrigdes, os Ministros do Supremo Tribunal Federal,
por unanimidade, consideraram que esta especifica clausula de desempenho seria inconstituci-
onal. Buscando sistematizar os argumentos, identificou-se nove fundamentos autonomos:

1) representaria um sistema que coloca a limitacio ao funcionamento parlamentar
em um extremo: “fem-se a plena procedéncia do que apontado como extremos quer sob o
angulo do funcionamento parlamentar, excluido no que ndo alcancados os patamares do art.
13, quer quanto a participag¢do no fundo partidario, praticamente neutralizada em face das
percentagens de noventa e nove por cento e de um por cento para rateio geral, quer em rela¢do
a propaganda partidaria [ ...] ainda no tocante a razoabilidade, mostra-se improprio a existén-
cia de partidos politicos com deputados eleitos e sem o desempenho parlamentar cabivel, cum-
prindo ter em presente que, a persistirem partidos e parlamentares a ele integrados, havera,
em termos de funcionamento parlamentar, o esvaziamento da atuagdo das minorias” (Min.
Marco Aurélio, p. 33 do voto).

2) traz “repercussoes avassaladoras” a sobrevivéncia e crescimento dos partidos
politicos minoritarios: “O que se contém no art. 17 da Carta Federal diz respeito a todo e
qualquer partido politico legitimamente constituido, ndo encerrando a norma maior a possibi-
lidade de haver partidos de primeira e segunda classes, partidos de sonhos inimaginaveis em
termos de fortalecimento e partidos fadados a morrer de inanig¢do, quer sob o angulo da ativi-
dade concreta no Parlamento, sem a qual é injustificavel a existéncia juridica, quer da neces-
saria difusdo do perfil junto ao eleitor em geral, dado indispensavel ao desenvolvimento rela-
tivo a adesdao quando do sufragio, quer visando, via fundo partidario, a recursos para fazer
frente a impiedosa vida econémico-financeira’” (Min. Marco Aurélio, p. 47 do voto)

3) ap6s narrar as repercussoes concretas naquele momento, conclui que as restricoes
legais nio atendem ao principio da razoabilidade: “o registro destes dados servira ao exame
da razoabilidade das exigéncias legais [...] A previsdo quanto a competéncia do legislador
ordindrio para tratar do funcionamento parlamentar ha de ser tomada sem esvaziar-se os prin-
cipios constitucionais, destacando-se com real importancia revelador do pluripartidarismo.
Vale dizer, se deixaram a disciplina legal os parametros do funcionamento parlamentar sem,
no entanto, viabilizar que norma estritamente legal determinasse a vida soberba de alguns
partidos politicos e a morte humilhante de outros” (Min. Marco Aurélio, p. 43 do voto)

4) a matéria depende de previsdo constitucional, pois até¢ 1985, a clausula de desem-
penho tinha disciplina constitucional (art. 149, VII da CR/67, art. 152, VII da EC 1/69, art. 152,
ITda EC 11/78 e art. 152, §1° da EC 25/85): “A carta acabou alterada mediante lei ordinaria!”
(Min. Marco Aurélio, p. 54). “Tenham presente que a necessidade do trato constitucional da
matéria, conforme a tradi¢do, conforme assegurada a liberdade de criagcdo dos partidos, foi
percebida quando dos trabalhos de revisdo da Carta de 1988 (Min. Marco Aurélio, p. 53),
“conclui-se, portanto, que, anteriormente, a matéria tinha disciplina constitucional” (Min.
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Marco Aurélio, p. 46); “a lei basica de 1988 ndo manteve a vinculagdo surgida com a Consti-
tui¢do de 1967 [...] nem se diga que o inciso IV do art. 17 remete ao funcionamento parlamentar
a disciplina mediante lei, podendo esta ultima dispor sobre algo de fundamental relevincia, ou
seja, sobre a criagdo de partidos politicos de primeira e segunda categorias, considerando o
desempenho nas urnas” (Rel. Min. Marco Aurélio, voto p. 51)'%.

5) o pluripartidarismo ¢ um dos fundamentos da republica e esta clausula de de-
sempenho afronta essa autonomia: “o art. 1° revela como um dos fundamentos da propria
republica o pluralismo politico — inciso V. Ja o paragrafo unico do citado artigo estabelece
que todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente.
Este, ao fixar as condi¢oes de elegibilidade, menciona a necessaria filiacdo partidaria, ou seja,
ndo existe a possibilidade de o cidaddo, sem o respaldo do partido politico, lograr mandato
eletivo, presente o sufragio universal, o voto direto e secreto [...] Relembrem: como fundamento
da republica, versou-se o pluralismo politico e, quanto aos partidos politicos, previu-se a livre
criagdo, fazendo-se clara referéncia ao pluripartidarismo” (Min. Marco Aurélio, p. 46/47).

6) A limitacao afronta a liberdade dos partidos politicos: “o capitulo V de titulo
compreendido em parte basica da Constitui¢cdo Federal — o I, porque trata dos direitos e ga-
rantias fundamentais — encerra como medula a liberdade dos partidos politicos, predicado
inafastavel quanto a essas pessoas juridicas de direito privado. Pedagogicamente consigna a
liberdade de criacdo, fusdo, incorporagdo e extingdo de partidos politicos [...] Vé-se relevo
maior atribuido a multiplicidade politica.” (Min. Marco Aurélio, p. 47).

7) afronta ao dever de preservacao das minorias: “Ainda sob o angulo do pluripar-
tidarismo, da representatividade dos diversos segmentos nacionais, é dado perceber a énfase
atribuida pela Carta Federal as minorias. No tocante as comissoes permanentes e temporarias
da Cdmara dos Deputados e do Senado, o §1°do art. 48 assegura, sem distinguir, considerada
a votagao obtida, o numero de eleitos, a representagdo proporcional dos partidos ou dos blocos
parlamentares [...] Em ultima andlise, as revisoes constitucionais encerram a neutralizagdo da
ditadura da maioria, afastando do cendrio nacional optica hegemonica e, portanto, totalitaria.
Concretizam, em termos de garantias, o pluralismo politico tdo inerente ao sistema proporci-
onal, sendo com elas incompativel regramento estritamente legal a resultar em condigoes de
exercicio e gozo a partir da gradagdo dos votos obtidos” (Min. Marco Aurélio, voto p. 50).
“No caso, mais propriamente clausula de desempenho. Ndao mata: deixa morrer” (Min. Sepul-
veda Pertence, p. 85).

8) nessas condicdes, a distribuicio do fundo partidario e do tempo de propaganda
partidaria em patamares “infimos” afronta, também, a razoabilidade: “Ndo é aceitavel,
sob o dngulo da razoabilidade, tal equagdo, dividindo sete partidos o grande bolo de 99% do
que vier a ser arrecadado para o Fundo Partidario e os vinte e nove partidos registrados no
TSE, inclusive esses sete, um por cento. O mesmo enfoque é dado verificar em termos de hora-
rio reservado a propaganda partidaria” (Min. Marco Aurélio, p. 58).

9) ndo se pode dar a maioria o direito de restringir os direitos e liberdades fundamentais
da minoria: “Que fique ressaltado, em verdadeira profissdo de fé, em verdadeiro alerta aos
desavisados, encontrar-se subjacente a toda esta discussdo o ponto nevralgico concernente a

¥ Em seu voto, o e. Relator esclarece que, em 1994, houve proposta de alteracdo do texto para inclusido de cldusula
de barreira de “cinco por cento dos votos validos, excluidos os brancos e os nulos, apurados em elei¢do geral e
distribuidos em pelo menos um ter¢o dos estados, atingindo dois por cento em cada um deles”.
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protegdo dos direitos individuais e das minorias, que ndo se contrapoe aos principios que re-
gem o governo da maioria — cuja finalidade é o alcance do bem-estar publico, a partir da
vontade da maioria, desde que respeitados os direitos dos setores minoritdrios, ndo se consti-
tuindo, de forma alguma, em via de opressao destes ultimos. No estado democratico de Direito,
a nenhuma maioria, organizada em torno de qualquer ideario ou finalidade — por mais louvavel
que se mostre — é dado tirar ou restringir os direitos e liberdades fundamentais dos grupos
minoritarios dentre os quais estdo a liberdade de se expressar, de se organizar, de denunciar,
de discordar e de se fazer representar nas decisoes que influem nos destinos da sociedade como
um todo, enfim, de participar plenamente da vida publica, inclusive fiscalizando os atos deter-
minados pela maioria” (Min. Marco Aurélio, p. 61).

Suprimida a cldusula de desempenho, o que se pdde constatar foi o continuo apareci-
mento de novos partidos politicos. Além do mais, nas eleigdes que se seguiram, verificou-se
uma tendéncia a elevagdo do nimero efetivo de partidos com participagao parlamentar: nas
eleicdes de 2010 o NEP brasileiro ficou em 10,8'°, chegando a inéditos 13,06 em 2014, ano em
que 28 agremiagdes conseguiram assento na Camara dos Deputados.

Esse quadro de profunda dispersao partidaria e os obstaculos que ele gera a governabi-
lidade motivaram a criagdo de uma nova clausula de desempenho, sendo imperioso analisar
essa nova regra para verificar sua compatibilidade com os argumentos expendidos pelo Su-
premo Tribunal Federal para declarar a inconstitucionalidade da norma anterior.

4. A Nova Regra Vigente: ha compatibilidade com a posicdo do STF?

Todos os problemas de governabilidade e a ansia por uma reforma politica fizeram com
que o Congresso aprovasse uma nova clausula de desempenho, desta vez, por emenda consti-
tucional (EC 97/17, art. 17, §§ 3° e 5°). A regra prevé que s6 poderao receber recursos do Fundo
Partidario e ter acesso gratuito ao radio e TV, os partidos que conseguirem, na disputa para a
Céamara dos Deputados:

a) no minimo 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos 1/3 (um
ter¢o) das unidades da Federacdo com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em
cada uma delas; ou,

b) se tiverem elegido ao menos 15 (quinze) deputados, em pelo menos 1/3 (um tergo)
das unidades da federacao.

Delimitados os termos da nova cldusula de desempenho, o que se pode notar ¢ que sdo
nitidos os esfor¢os engendrados pelo legislador no sentido de contornar os fundamentos empre-
gados pelo Supremo Tribunal Federal para declarar inconstitucional a clausula de desempenho
instituida pela Lei 9.096/97.

Nessa dire¢dao, um primeiro fato a ser notado € que a matéria foi agora regulamentada
por meio de Emenda Constitucional (EC n° 97), em consonancia com o que se defendeu nas

¥ REBELLO, Mauricio Michel. 4 fragmentacdo partiddaria no Brasil: visées e tendéncias. Disponivel em:
<http://www.anpocs.com/index.php/papers-36-encontro/gt-2/gt10-2/7955-a-fragmentacao-partidaria-no-brasil-
visoes-e-tendencias/file> . Acesso em: 12 out 2017.
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ADIs 1351 e 1354: sendo a autonomia partidaria uma garantia constitucional, qualquer limita-
¢do que se lhe pretendesse impor s6 poderia ser efetivada por meio de altera¢do constitucional.
O segundo ponto que chama a atencao ¢ o fato de que, diferentemente do que estabelecia
a clausula de desempenho prevista pela Lei 9.096/97, a nova formulacao ndo impede o funcio-
namento parlamentar dos partidos que ndo atingirem os percentuais minimos de votacao.

Essa foi sem sombra de duvidas o alvo dos argumentos mais contundentes do STF ao
declarar a inconstitucionalidade da clausula de desempenho prevista na Lei 9.096/97. Destarte,
como se pdde verificar a partir dos fundamentos que embasaram o julgamento das ADIs 1351
e 1354, a Corte Suprema entendeu que a vedagdo ao funcionamento parlamentar teria como
consequéncia o esvaziamento da atua¢cdo das minorias, vulneraria a liberdade das agremiacdes
partidarias e afrontaria ainda o pluripartidarismo, fundamento de nossa Republica Federativa.

A despeito do posicionamento contrario de nossa Corte Constitucional, em varios paises
com regimes democraticos consolidados limita-se o funcionamento parlamentar de partidos que
ndo possuam uma representatividade minima. Citam-se, como exemplos, a Franca, Italia, Sué-
cia e Alemanha, que exigem percentuais minimos de vota¢do para que os partidos possam obter
representagio nas Casas Legislativas®®. Os estudiosos favoraveis a esse mecanismo defendem
que ele desmotiva a criagdo e proliferacao de legendas de aluguel e a compra e venda de votos
nos parlamentos, fortalecendo o sistema democratico.

A questdo ¢ certamente instigante, todavia, longe de se aprofundar nesse debate, o Con-
gresso Nacional limitou-se a elaborar uma versdo "mais branda" da clausula de desempenho,
que ndo afeta o funcionamento parlamentar das agremiacdes partidarias, evitando assim uma
identificacdo imediata da nova regulamentacdo com o ponto mais controvertido da cldusula de
desempenho j& declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

Para além de referidos pontos de distanciamento com o regramento anterior, a EC 97/17
estabeleceu uma regra de transicao para vigéncia da cldusula de desempenho: os percentuais de
votacdo para alcance de representatividade aumentam gradativamente, até a efetiva implemen-
tacdo, nas elei¢coes de 2030, da regra de 3% dos votos validos ou 15 deputados eleitos.

Nos termos da regra de transi¢ao estabelecida pela EC n°® 97, terdo acesso aos recursos
do fundo partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisdo os partidos que:

i) Na legislatura seguinte as elei¢oes de 2018:

- Receberem 1,5% dos votos validos para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo
menos 1/3 das unidades da federacdo, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma
delas; ou

- Elegerem ao menos 9 deputados federais, distribuidos em pelo menos 1/3 das unidades
da federacao.

ii) Na legislatura seguinte as elei¢oes de 2022:

- Receberem 2% dos votos validos obtidos nacionalmente para deputado federal em 1/3
das unidades da federacao, sendo um minimo de 1% em cada uma delas; ou

- Elegerem pelo menos 11 deputados federais distribuidos em pelo menos 1/3 das uni-
dades da federacao.

iii) Na legislatura seguinte as elei¢oes de 2026:

20 REIS, M. Clausula de desempenho e fortalecimento dos sistemas representativo e partidario no Brasil. In Estu-
dos Eleitorais, vol. 9, n. 1, Brasilia, 2014, p. 101 ¢ 102.
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-Receberem 2,5% dos votos validos nas elei¢coes de 2026, distribuidos em 1/3 das uni-
dades da federagdao, com um minimo de 1,5% de votos em cada uma delas; ou

- Elegerem um minimo de 13 deputados em 1/3 das unidades federativas.

O estabelecimento da regra de transi¢ao certamente cumpre papel de enorme relevancia
no sentido de conferir as agremiagdes partidarias tempo habil para que possam se adaptar a
nova cléusula de desempenho.

Para que se possa ter uma ideia de seu impacto sobre os partidos, verifica-se que caso
houvesse sido aplicada na legislatura seguinte as elei¢des de 2014 a cldusula que estara vigente
em 2033, nada menos do que 22 agremiagdes®! ficariam fora da distribuicio do fundo partidario
e perderiam o acesso a propaganda gratuita em radio e televisdo, conforme demonstra a tabela
abaixo:

Tabela 1. Partidos que, pela votacio obtida nas eleicoes gerais de
2014, seriam barrados pela clausula de desempenho instituida

pela EC 97/2017.
pARTIDO | PERCENTUALDE | 1 el hos
ELEITOS
1-PCdoB 1,96% 10
2-PCB 0,07% 0
3-PCO 0,01% 0
4- PEN 0,69% 2
5- PHS 0,97% 5
6- PMN 0,48% 3
7- PPL 0,15% 0
8- PPS 2,10% 10
9- PROS 2,03% 11
10- PRP 0,74% 3
11- PRTB 0,47% 1
12- PSC 2,59% 13
13- PSDC 0,52% 2
14- PSL 0,83% 1
15- PSOL 1,79% 5
16- PSTU 0,19% 0
17-PT do B 0,85% 2
18 - PTC 0,35% 2
19- PTN 0,74% 4
20- PV 2,06% 8

21 Os partidos NOVO, Rede e PMB nio participaram das elei¢des de 2014, todavia, com os deputados que possuem
hoje também ndo atingiriam os critérios impostos pela clausula de barreira.
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21- Rede 0 4
22- PMB 0 2
Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados divulgados pelo Tribunal Superior Elei-

toral

Diante da inequivoca gravidade das restrigdes impostas pela clausula de desempenho, a
criacdo da regra de transi¢ao constitui instrumento voltado a amenizar o impacto do novo re-
gramento sobre o sistema partidario e, em tltima instancia, viabilizar a implementa¢do do novo
regramento constitucional.

Por outro lado, nao se pode deixar de atentar para o fato de que, um dos fatores bastante
criticados pelo STF foi justamente a falta de razoabilidade na fixacao do percentual do fundo
partidario e do tempo de radio e televisdo que seria dividido entre os partidos que nao alcangas-
sem a clausula de desempenho. E, quanto a esse ponto, o novo regramento ¢ ainda mais duro,
pois exclui por completo da divisdo do fundo partidério e do acesso gratuito ao radio e a tele-
visdo os partidos que ndo atingirem a cldusula de desempenho.

Todavia, uma conclusdo acerca da compatibilidade da nova clausula de desempenho
com a Constituicdo depende de uma andlise sistémica das demais mudangas trazidas pela re-
forma eleitoral. S6 assim € possivel verificar se 0 novo regramento impde limitagdes inconsti-
tucionais ao pluripartidarismo e a representacdo das minorias.

No que tange a distribui¢do do fundo partidario, ndo ha duvidas de que vedar o acesso
das legendas minoritarias aos recursos oriundos do fundo partidario poderia inviabilizar o seu
funcionamento e, nessa dire¢do, o regramento poderia ferir os preceitos constitucionais supra-
citados.

No entanto, ndo se pode deixar de considerar que com a reforma eleitoral foi criado o
chamado Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)?*?
eleitorais com recursos publicos. O fundo sera composto por pelo menos 30% (trinta por cento)

, para financiar campanhas

das emendas de bancadas de deputados e senadores o que, segundo dados da propria Camara
dos Deputados?, alcangara o montante de R$ 1,7 bilhdo (um bilhdo e setecentos mil reais) em
2018, valor muito superior ao do fundo partidario que, em 2017 teve uma dotacdo orgamentaria
de R$ 819 milhdes (oitocentos e dezenove milhdes de reais)**

22 A cria¢do do FEFC ocorreu por meio da promulgagdo da Lei n. 13487/2017, que alterou a Lei n 9.504/97,
inserindo-lhe o art. 16-C que dispde:

Art. 16-C. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) ¢ constituido por dotagdes orgamentarias da
Unido em ano eleitoral, em valor ao menos equivalente:

I - ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada elei¢do, com base nos parametros definidos em lei;

II - a 30% (trinta por cento) dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso I do § 30 do art. 12 da Lei no
13.473, de 8 de agosto de 2017.

2 MACEDO, L. Camara aprova cria¢do de fundo publico de financiamento de campanhas. Brasilia, 5 outubro
2017. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/545056-CAMARA-
APROVA-CRIACAO-DE-FUNDO-PUBLICO-DE-FINANCIAMENTO-DE-CAMPANHAS.html> . Acesso em
09 de outubro de 2017.

24 JUNGBLUT, C. Fundo Partidario serd de R$ 819 milhdes em 2017, o mesmo de 2016. O Globo, Brasilia, 15
dezembro 2016. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/fundo-partidario-sera-de-819-milhoes-em-
2017-mesmo-de-2016-20656120>. Acesso em 12 outubro 2017.
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O Fundo Especial de Financiamento de Campanha nao se submete a cldusula de desem-
penho, e sera distribuido nos moldes em que disciplinado pela Lei 13.488/17, que incluiu o art.
16-D, na Lei das Eleigoes:

Art. 16-D. Os recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), para o primeiro turno das elei¢des, serao distribuidos entre os partidos politi-
cos, obedecidos os seguintes critérios:

I - 2% (dois por cento), divididos igualitariamente entre todos os partidos com
estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral;

IT - 35% (trinta e cinco por cento), divididos entre os partidos que tenham pelo
menos um representante na Camara dos Deputados, na propor¢ao do percentual de
votos por eles obtidos na ultima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados;

IIT - 48% (quarenta e oito por cento), divididos entre os partidos, na propor¢ao
do numero de representantes na Camara dos Deputados, consideradas as legendas dos
titulares;

IV - 15% (quinze por cento), divididos entre os partidos, na propor¢ao do nu-
mero de representantes no Senado Federal, consideradas as legendas dos titulares.

Para que se possa dimensionar os impactos desse novo regramento sobre os valores a
serem repassados as agremiagdes partidarias, faz-se uma comparagdo entre os valores distribu-
idos entre todas as agremiagdes partidarias no ano de 2017, e os valores que serdo distribuidos
em 2018, considerando-se a estimativa de que o fundo publico de financiamento de campanhas
distribuira R$ 1,7 bilhdo (um bilhdo e setecentos milhdes de reais).

Antes da reforma eleitoral Depois da reforma eleitoral
(5% do fundo partidario) (2% do FEFC)
RS 40.950.000,00 RS 34.000.000,00

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral e pela
Céamara dos Deputados

O quadro mostra que a diferenca entre os valores distribuidos entre todas as agremiagdes
antes e depois da reforma eleitoral ndo ¢ substancial, o que afastaria o argumento de que a falta
de recursos levaria inevitavelmente a extingdo dos partidos minoritarios. Destarte, mesmo com
as limitagdes impostas pela clausula de desempenho, as agremiagdes partiddrias minoritarias
ainda terdao condicoes de financiar suas campanhas a partir dos recursos proveniente do FEFC.

Entretanto, ¢ necessario notar que o fundo especial de financiamento de campanhas s6
serd distribuido em anos eleitorais, e os valores nao utilizados no decorrer das campanhas de-
verdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional®.

Assim, em anos ndo eleitorais as legendas que ndo alcangarem a clausula de desempe-
nho terdo seu or¢camento duramente afetado, o que pode comprometer o desempenho de suas
atividades centrais e, com o tempo, inviabilizar a existéncia de algumas agremiagdes. Some-se
a isso o fato de que o financiamento privado — tanto de campanhas quanto de partidos — foi

% De acordo com o que dispde o §11, do art. 16-C da Lei 9.504/97, incluido pela Lei n® 13.487/2017: Os recursos
provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha que ndo forem utilizados nas campanhas eleito-
rais deverao ser devolvidos ao Tesouro Nacional, integralmente, no momento da apresentagdo da respectiva pres-
tacdo de contas.
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duramente afetado pela decisdo do Supremo Tribunal Federal que proibiu que pessoas juridicas
financiem a atividade partidaria®.

No que tange a propaganda, a reforma extinguiu a propaganda partidaria gratuita, no
radio e na televisdo, de modo que, a partir de 2018, ndo mais existe tempo de radio e TV desti-
nado a divulgagdo da ideologia, das propostas e dos valores das agremiacdes partidarias ao
publico em geral. Assim, os partidos contardo com acesso gratuito ao radio e a TV apenas para
a propaganda eleitoral, direcionada de maneira mais especifica a promog¢ao de candidaturas e a
conquista de votos. Com efeito, a reforma iguala as agremiagdes e a clausula de desempenho
ndo as diferencia nesse aspecto.

Nao se desconhece que a propaganda politica vem cada vez mais se utilizando de novos
meios de comunicag¢do para divulgar e promover agremiagdes, candidatos e suas propostas.
Nesse sentido, a reforma eleitoral permitiu o chamado impulsionamento de contetido?’, que
consiste na possibilidade de que o candidato pague diretamente ao provedor da aplicagdao de
internet, com sede e foro no Pais, para que sua propaganda tenha maior destaque nas redes.

Todavia, o radio e a televisdo sdo ainda hoje os meios de comunicacdo mais difundidos
em nosso pais, sendo certo que a propaganda ali veiculada tem a capacidade de atingir um
numero elevado de eleitores que, de outro modo, ndo teriam contato com os conteudos divul-
gados pelas diferentes agremiagdes.

Com a reforma eleitoral, a Lei das Elei¢cdes passou a proibir expressamente qualquer
tipo de propaganda politica paga no radio e na televisio®. Assim, ao vedar o acesso gratuito as
agremiacdes que ndo atingirem a clausula de desempenho, a norma exclui por completo qual-
quer possibilidade de que tais legendas possam propagar sua ideologia e promover seus candi-
datos por esses meios de comunicagao.

Nao sdo poucas as criticas direcionadas ao monopolio partidario na atualidade. E, boa
parte das criticas direcionam-se a cléssica ideia de que os partidos politicos constituem uma
reunido de pessoas que congregam a mesma ideologia, em prol da implementacdo de politicas
publicas que guardem consonancia com sua base principiologica?®. Nesse contexto, o cercea-
mento de seu acesso ao radio e a televisdo se torna ainda mais severo: afinal, a difusdo de
principios e ideologias, que seria um dos cernes da atividade partidaria e pressuposto basico de
seu desenvolvimento, fica ainda mais limitada.

26 ADI 4650, Rel. Min. Luiz Fux.

27 A questdo foi regulamentada pela Lei n. 13.488/17, que inseriu o inciso XV, no art. 26 da Lei 9.504/97. O
dispositivo possui a seguinte redagéo:

Art. 26. Sao considerados gastos eleitorais, sujeitos a registro e aos limites fixados nesta Lei: (...)

XV - custos com a criagdo e inclusao de sitios na internet e com o impulsionamento de contetidos contratados
diretamente com provedor da aplicacdo de internet com sede e foro no Pais.

(..)

§2° Para os fins desta Lei, inclui-se entre as formas de impulsionamento de conteudo a priorizagdo paga de conte-
udos resultantes de aplica¢des de busca na internet.

28 Art. 36. A propaganda eleitoral somente é permitida ap6s o dia 15 de agosto do ano da eleigdo.

()

§ 2° Nao sera permitido qualquer tipo de propaganda politica paga no radio e na televisdo. (Redag¢do dada pela
Lein® 13.487, de 2017).

2% Na mesma dire¢do, Paulo Bonavides (2000, p.449) cita os conceitos de partido politico formulados por Jellinek
para quem “em sua esséncia, sdo grupos que, unidos por convic¢oes comuns, dirigidas a determinados fins esta-
tais, buscam realizar esses fins” e Kelsen, segundo quem “Os partidos politicos sao organizagoes que congregam
homens da mesma opinido para afiangar-lhes verdadeira influéncia na realizag¢do dos negocios publicos”.
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Nota-se que essa nova modelagem da clausula de desempenho buscou evitar um embate
direto com os fundamentos empregados pelo STF para declarar a inconstitucionalidade do re-
gramento anterior: foi regulada por meio de emenda constitucional, nao impde a perda de fun-
cionamento parlamentar e estabelece uma regra de transi¢ao para sua implementacao.

Contudo, ainda assim, resta um espago relevante de debate: parte significativa dos de-
bates travados no Supremo Tribunal Federal direcionou-se a preservacao dos partidos minori-
tarios, entendendo-se que esse quadro traria vulneragdo ao preceito constitucional do pluripar-
tidarismo.

E, no ponto, ndo hé davidas de que a clausula de desempenho da EC 97/2017 certamente
tem potencial de arrefecer o desenvolvimento e mesmo impedir a sobrevivéncia de algumas
siglas. Fato que ndo traz inconstitucionalidade em si, pois tem o potencial de impedir uma dis-
tor¢do histdrica: legendas que, durante anos, ndo elegem representantes e, ainda assim, rece-
biam recursos publicos e tempo de TV. A questao que se coloca, portanto, ¢ se essa limitagao
seria inconstitucional nesse novo contexto.

Passa a ser necessario indagar qual o espago concedido aos partidos minoritarios para
que, com menor representatividade, possam expor suas ideias e conquistar gradativo apoio po-
pular durante e apos o periodo de transicao.

Em termos de propaganda partidaria, o acesso ao radio e TV esta vedado para todas as
legendas, fora do periodo eleitoral, o que acaba por equiparar as agremiagdes. Na propaganda
eleitoral gratuita no radio e TV — durante o periodo eleitoral — o tempo destinado as agremiagdes
menores foi reduzido: antes da reforma de 2015, 1/3 do tempo era distribuido igualitariamente
entre os partidos; atualmente, a divisdo ¢ de 90% proporcionalmente ao numero representantes
da Camara dos Deputados e apenas 10% distribuidos igualitariamente®.

A reducao do tempo de propaganda eleitoral no radio e TV torna extremamente dificil
a exposi¢ao de candidatos pelas legendas que ainda ndo possuem ou possuem representacao
reduzida na Camara dos Deputados. Argumenta-se que a medida teria por objetivo impedir a
negociagdo de tempo por legendas dispostas a formar coligagdes.

Contudo, para além da vedagdo de coligagdes nas eleigdes proporcionais que passa a
viger a partir das elei¢cdes de 2020 (art. 17, §1° da CR/88 com redagdo da EC 97/17), regra que
vedasse o transporte de tempo de radio e TV das legendas para as coligagcdes majoritarias al-
cangaria maior efetividade, sem impor prejuizo tdo significativo as legendas que buscam cres-
cimento sem formar essas aliangas.

30 Art. 47 [...] I - 90% (noventa por cento) distribuidos proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara
dos Deputados, considerados, no caso de coligagdo para eleicdes majoritarias, o resultado da soma do ntimero de
representantes dos seis maiores partidos que a integrem e, nos casos de coligacdes para elei¢cdes proporcionais, o
resultado da soma do numero de representantes de todos os partidos que a integrem; (Redac@o dada pela Lei n°

IT - 10% (dez por cento) distribuidos igualitariamente. (Redacdo dada pela Lein® 13.165, de 2015)
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Restariam os outros meios de publicidade para que os partidos possam alcancar os elei-
tores: internet e propaganda em geral. Entretanto, embora a propaganda partidaria ndo sofra
grandes restri¢des fora do periodo eleitoral, as ultimas reformas eleitorais cuidaram de restringir
enormemente os instrumentos de divulgacdo de candidaturas.

Nao se pode mais veicular material de propaganda nem mesmo em bens particulares,
excetuada a colocacdo de bandeiras ao longo de vias publicas, desde que moveis e que nao
dificultem o bom andamento do transito de pessoas e veiculos e de adesivo pléstico em auto-
moveis, caminhdes, bicicletas, motocicletas e janelas residenciais, desde que nao exceda a 0,5
m? (meio metro quadrado). Note que a reforma de 2017, Lei 13.488/17, regula o local de colo-
cacdo do adesivo: janelas residenciais.

Mas ndo ¢ so. Para além das limitagdes materiais de divulgacdo que revelam enormes
restricdes aos instrumentos de propaganda, os partidos precisam de recursos para financiar pu-
blicidade que viabilize a divulgacdo de suas ideias. Afinal, somente se a informacgao alcangar a
base de eleitores seria possivel romper as limitagdes de representatividade.

E, no que se refere ao financiamento temos o seguinte cendrio: i) os partidos e as cam-
panhas ndo podem receber nenhum tipo de financiamento de pessoas juridicas; ii) as doagdes
de pessoas fisicas para os partidos nao sao limitadas, mas para as campanhas estao limitadas a
10% (dez por cento) dos rendimentos brutos auferidos pelo doador no ano anterior a eleigao;
iii) a partir da legislatura de 2018, os partidos que ndo ultrapassarem a clausula de desempenho,
nao terdao acesso aos recursos do fundo partidario e ao tempo de radio e TV na campanha elei-
toral; iv) no processo eleitoral, os partidos terao acesso ao Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) apenas para gastos efetuados nas eleigdes.

Em suma, identifica-se o seguinte quadro: as legendas que ndo ultrapassarem a cldusula
de desempenho somente serdo financiadas, fora do processo eleitoral, por recursos de pessoas
fisicas, com os quais terdo o desafio de alcangar a base e eleitores. Apenas durante o processo
eleitoral receberdo parcela reduzida do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)
— que devera ser devolvido caso nao utilizado nos, aproximadamente, 45 (quarenta e cinco) dias
de campanha, sem acesso a propaganda eleitoral no radio e TV. Com esses recursos e diante de
legislagcdo extremamente restritiva, as legendas sem representagao ou com representagdo mino-
ritdria enfrentardo o desafio de alcancar os eleitores com suas plataformas.

Nao hé duvida de que sem exposigdo de plataformas e sem informagao ao eleitor, ndo ¢
possivel viabilizar a convengdo de apoio em votos que, aos poucos, viabilizariam a composi¢ao
de uma base na Camara dos Deputados para ultrapassar — se for o caso — a clausula de desem-
penho. O eleitorado ndo pode querer o que absolutamente desconhece.

Nao se quer dizer com isso, por evidente, que todos os partidos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral devam alcancar representatividade. O que o pluripartidarismo exige € que
todos os partidos tenham condigdes de alcangar os eleitores para expor suas pretensoes e, ade-
rindo ao eleitorado, ampliar sua representatividade.

Ocorre que, buscando viabilizar a governabilidade e impedir as legendas de aluguel, a
reforma como um todo acabou por inviabilizar o surgimento e crescimento de novas legendas,
impondo estagnagdo aqueles que se encontram na posicao de minoritarios. Sem acesso a fontes
de financiamento sustentdveis e sem condi¢des de informar o eleitor sobre suas pretensoes, as
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siglas que ndo ultrapassam a cladusula de barreira tém pouca ou nenhuma chance real de romper
essa condicao.

Se, de um lado, o novo modelo de clausula de desempenho ndo veda o funcionamento
parlamentar, acaba por restringir de forma quase absoluta a possibilidade real de ampliagao do
apoio popular para que as siglas minoritarias voltem a participar da distribuicdo do fundo par-
tidario e do tempo de propaganda gratuita no radio e na televisao.

5. Clausula de Desempenho: numero de deputados federais x niumero de de-
putados estaduais e veradores — o qu viabiliza a representatividade?

Como visto, a clausula de desempenho aprovada pelo Congresso brasileiro leva em
conta o niimero de votos recebidos para a Camara Federal. Essa perspectiva considera que, no
Brasil, ndo ha partidos locais, mas partidos nacionais.

Esse parametro, entretanto, suscita controvérsias na medida em que frequentemente se
argumenta que por ndo contemplar os votos recebidos nas demais esferas da federagdo, o re-
gramento ndo refletiria de forma fidedigna a representatividade das agremiagdes e, consequen-
temente, geraria graves distor¢des no sistema partidario.

O modelo adotado pelo legislador brasileiro inspirou-se no formato implementado em
outros paises como Alemanha, Italia e Espanha. Todavia, a tese acerca da necessidade de que
se leve em conta os votos recebidos nas demais esferas da federagdo ganha for¢a em razao das
especificidades do contexto brasileiro.

A primeira delas diz respeito as proporgoes continentais do pais, que sao acompanhadas
de uma enorme heterogeneidade entre suas diversas regides. Assim, muitos dos partidos com
representacdo no Congresso Federal poderiam ndo possuir representagao consistente nos diver-
sos estados da federag@o, ou nos municipios e vice e versa.

Outro ponto que merece atencao ¢ o fato de que a Constituicdo outorga aos municipios
competéncia constitucional para legislar, de forma que seria absolutamente legitimo que uma
agremiagao buscasse dar voz aos interesses populares que representa por meio de uma estratégia
que privilegiasse a eleicao de prefeitos e vereadores. Essa opc¢do, todavia, seria inviabilizada
pela forma como foi moldada a cldusula de desempenho em nosso pais.

Diante de tais argumentos, parece relevante verificar se a critica encontra fundamento
na realidade. Com efeito, se a representatividade das agremiacdes quando consideradas as elei-
¢oes estaduais e municipais € substancialmente distinta daquela aferida com base apenas nas
elei¢des para deputado federal.

Para tanto, foi realizada uma analise comparativa da representatividade dos partidos po-
liticos nas trés esferas da federacao, a partir da seguinte metodologia: em um primeiro momento
as agremiacgoes foram listadas de acordo com o percentual de votos obtidos nas elei¢cdes de 2014
para os cargos de deputado federal e deputado estadual, e nas eleicdes de 2016 para vereador;
em seguida, essa mesma ordem foi criada levando-se em conta o nimero de candidatos eleitos
pela agremiagao.
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A escolha dos critérios "percentual de votos recebidos" e "niimero de candidatos eleitos"

deu-se porque sdo esses os parametros utilizados pela clausula de desempenho criada pela EC

97/2017.
Os resultados obtidos estao expostos nas tabelas abaixo:

Tabela 2. Partidos listados em ordem decrescente a partir do percentual de votos

validos recebidos nas eleicoes de 2014 (para os cargos de deputado federal e deputado
estadual) e 2016 (para o cargo de vereador).

l?;s;- Partido Dz;;;:“le- l;(;s;- Partido thl()i.ul;if- I::;S;_ Partido | Vereador
1 PT 13,92 1 PT 12,11 1 PMDB 421
2 PSDB 11,37 2 PSDB 11,48 2 PSDB 3,58
3 PMDB 11,08 3 PMDB 10,69 3 PSD 2,71
4 PP 6,6 4 PSD 6,24 4 PP 2,48
5 PSB 6,44 5 PSB 6,11 5 PSB 2,33
6 PSD 6,13 6 PDT 5,04 6 PDT 2,27
7 PR 5,79 7 PP 4,7 7 PT 2,1
8 PRB 4,54 8 DEM 4,09 8 DEM 1,9
9 DEM 42 9 PR 3,94 9 PR 1,79
10 PTB 4,02 10 PTB 3,52 10 PTB 1,73
11 PDT 3,62 11 PSC 33 11 PRB 1,43
12 SD 2,76 12 PV 3,14 12 PSC 1,08
13 PSC 2,59 13 PC do B 2,81 13 PPS 1,07
14 PV 2,06 14 PRB 2,54 14 SD 0,99
15 PROS 2,03 15 PROS 2,33 15 PV 0,99
16 PPS 2,01 16 SD 2,16 16 PCdoB 0,7
17 PC do B 1,96 17 PPS 2,09 17 PHS 0,65
18 PSOL 1,79 18 PSOL 1,8 18 PROS 0,6
19 PHS 0,97 19 PTN 1,6 19 PTN 0,58
20 PTdoB 0,85 20 PSL 1,57 20 PSL 0,55
21 PSL 0,83 21 PEN 1,51 21 PRP 0,49
2 PRP 0.74 2 PHS 114 22 PTC 0.42
23 PTN 0,74 23 PT do B 1,14 23 PMN 0,37
24 PEN 0,69 24 PRP 1,13 24 PEN 0,35
25 PSDC 0,52 25 PTC 1,01 25 PSOL 0,34
26 PMN 0,48 26 PMN 0,81 26 PTdoB 0,34
27 PRTB 0,47 27 PSDC 0,8 27 PSDC 0,34
28 PTC 0,35 28 PRTB 0,64 28 PRTB 0,28
29 PSTU 0,19 29 PPL 0,33 29 PMB 0,19
30 PPL 0,15 30 PSTU 0,16 30 REDE 0,15
31 PCB 0,07 31 PCB 0,07 31 PPL 0,09
32 PCO 0,01 32 PCO 0,01 32 NOVO 0,06
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L | | L | s [ P8 [ 0 |
Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do TSE.

Tabela 3. Partidos listados em ordem decrescente a partir do nimero de candidatos nas
eleicoes de 2014 (para os cargos de deputado federal e deputado estadual) e 2016 (para o
cargo de vereador).

Posicdo | Partido Dep. Fe- Posicio Partido Dep. Es- Posicio Partido Vereador
deral tadual
1 PT 68 1 PMDB 139 1 PMDB 7.559
2 PMDB 65 2 PT 106 2 PSDB 5.364
3 PSDB 54 3 PSDB 96 3 PP 4.742
4 PP 38 4 PSD 73 4 PSD 4.639
5 PSD 36 5 PSB 63 5 PDT 3.766
6 PR 34 6 PDT 57 6 PSB 3.630
7 PSB 34 7 PP 50 7 PTB 3.057
8 PTB 25 8 DEM 45 8 PR 3.012
9 DEM 21 9 PR 45 9 DEM 2.899
10 PRB 21 10 PTB 38 10 PT 2.813
11 PDT 20 11 PSC 35 11 PPS 1.671
12 SD 15 12 PRB 32 12 PRB 1.618
13 PSC 13 13 PROS 30 13 PSC 1.523
14 PROS 11 14 PCdo B 25 14 PV 1.521
15 PCdo B 10 15 PV 25 15 SD 1.436
16 PPS 10 16 PPS 22 16 PCdoB 1.004
17 PV 8 17 SD 21 17 PROS 984
18 PHS 5 18 PTN 17 18 PSL 878
19 PSOL 5 19 PSL 16 19 PHS 873
20 PTN 4 20 PEN 14 20 PTN 764
21 PMN 3 21 PT do B 14 21 PRP 615
22 PRP 3 22 PRP 12 22 PTC 571
23 PEN 2 23 PSOL 12 23 PMN 526
24 PSDC 2 24 PHS 10 24 PEN 522
25 PT do B 2 25 PTC 10 25 PT do B 491
26 PTC 2 26 PSDC 9 26 PSDC 418
27 PRTB 1 27 PMN 8 27 PRTB 390
28 PSL 1 28 PRTB 8 28 PMB 218
29 PCB 0 29 PPL 3 29 REDE 180
30 PCO 0 30 PCB 0 30 PPL 111
31 PPL 0 31 PCO 0 31 PSOL 56
32 PSTU 0 32 PSTU 0 32 NOVO 4
33 PCB 1

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do TSE.

A partir dos dados apresentados, foi possivel verificar que, tanto quando se leva em
conta o percentual de votos recebidos pelas agremiagdes como quando se considera o nimero
de candidatos eleitos, a classificacdo obtida pelos partidos em ambito federal, estadual e muni-
cipal ¢ bastante similar e, na maior parte dos casos, ndo varia mais do que cinco posicdes.

De fato, a partir da tabela n. 2, verifica-se que apenas 5 partidos (cerca de 15% das
agremiacdes) sofreram variagdes superiores a 5 posigdes na classificagdo obtida em cada uma
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das esferas da federagao, sao eles: PT, PRB, PSOL, PT do B ¢ PTC. Também no caso da tabela
n. 3, sdo apenas 5 os partidos cujas classificagdes variaram em mais de 5 posi¢des: PT, PHS,
PSOL, PMN, PSL.

Diante de tais dados, demonstra-se que sao minimas as diferengas na representatividade
dos partidos brasileiros nos ambitos federal, estadual e municipal, o que evidencia que o para-
metro utilizado pelo legislador brasileiro para a fixagao da clausula de desempenho, qual seja,
os votos obtidos para a Camara dos Deputados, ndo gera distor¢des consideraveis no sistema
partidario.

6. Consideracoes Finais

O presente artigo buscou, inicialmente, sistematizar os argumentos que impulsionam as
discussoes acerca da necessidade de estabelecimento de mecanismos que inibam a fragmenta-
¢do partidaria, destacando-se os seguintes: i) ampliacao da estabilidade politica e da governa-
bilidade; ii) eliminacdo das "legendas de aluguel" e iii) enfraquecimento dos "donos de le-
genda". Além do mais, foi tracado um panorama do sistema partidario brasileiro quando do
julgamento pelo STF das ADIs 1351 e 1354, e a forma como o niimero de agremiagdes veio se
multiplicando até os dias atuais.

Abordou-se de maneira mais especifica a enorme fragmentagdo que marca o sistema
partidario do pais, explicitando-se as dificuldades que decorrem desse quadro, notadamente no
que tange a governabilidade. Um Congresso multipartidario impde ao Executivo enormes de-
safios para conquistar base de sustentacdo politica e, no caso brasileiro, vem se mostrando como
um fator que favorece a realizacao de acordos que, muitas vezes, dificultam a gestdo dos inte-
resses publicos.

No cenario, foram explicitados os termos da clausula de desempenho prevista pela Lei
9.096/95, cuja constitucionalidade foi questionada perante o Supremo Tribunal Federal. Siste-
matizou-se os principais argumentos empregados pelo STF, no bojo das ADIs 1351 e 1354,
para declarar a inconstitucionalidade daquela norma, dentre os quais € possivel destacar a exis-
téncia de violacdo ao art. 17 da CF, ao pluralismo politico, ao dever de preservagdo das mino-
rias, a proporcionalidade, bem como a inexisténcia de previsdo constitucional expressa a auto-
rizar o estabelecimento de tal mecanismo.

Diante desse pardmetro, examinou-se a nova clausula de desempenho, inserida no orde-
namento juridico patrio por meio da EC n°® 97, que alterou o §3°, do art. 17 da Constituigdo
Federal, estabelecendo requisitos para que os partidos politicos tenham direito ao fundo parti-
dério e acesso ao radio e a televisdo. A partir dai foi possivel analisar se a nova clausula de
desempenho vai de encontro aos argumentos empregados pelo STF para declarar a inconstitu-
cionalidade do regramento anterior.

Verificou-se que o legislador empregou nitidos esforcos no sentido de evitar uma iden-
tificagdo imediata com alguns dos pontos mais criticados pelo STF na clausula de desempenho
da Lei n. 9.096/97. Nessa dire¢ao, a nova clausula de desempenho foi instituida por meio de
emenda constitucional, ndo veda o funcionamento parlamentar e estabeleceu uma regra de tran-
sicdo, para que a sua implementacao seja realizada de forma gradativa.
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De outro lado, no que tange aos recursos do fundo partidario e do acesso gratuito ao
radio e a televisdo, o novo regramento foi ainda mais severo que o anterior, banindo por com-
pleto dessa distribuicao os partidos que nao atingirem a clausula de desempenho. Conforme se
demonstrou, o impacto da norma sobre as agremiagdes ¢ em parte amenizado por inovagdes
trazidas pela reforma eleitoral, como a criagdo do fundo especial para o financiamento de cam-
panhas e a possibilidade de realiza¢ao de propaganda por meio do impulsionamento de conte-
udos na internet. Todavia, ainda assim os impactos da clausula de desempenho sdo significati-
vos e, com o tempo, podem inviabilizar a existéncia de algumas siglas partidarias.

Por fim, foi analisado um argumento bastante recorrente quando se discute a implemen-
tacdo da cldusula de desempenho, segundo o qual ao considerar apenas a votagdo obtida pelas
legendas nas elei¢des para a Camara dos Deputados, estar-se-ia criando uma grave distor¢ao no
sistema partidario, pois assim estaria sendo desconsiderada a representatividade dos partidos
em ambito estadual e municipal.

A despeito dos relevantes argumentos que embasam essa posi¢do, ao analisar os resul-
tados das elei¢des de 2014 para os cargos de deputado federal e deputado estadual, e do pleito
de 2016, para o cargo de vereador, foi possivel verificar que, em geral, a representatividade dos
partidos nao sofre variagdes significativas no ambito das trés esferas da federagdo. Assim, ¢
possivel concluir que a adog¢do do critério que leva em conta apenas a votagdo obtida pela le-
genda na elei¢do para a Camara dos Deputados para a aplicacdo da clausula de desempenho
ndo ¢ capaz de gerar distor¢des relevantes no sistema partidario.
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