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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a andalise de constitucionalidade da clausula de desempenho
partidario (ou clausula de barreira), tal como reintroduzida no ordenamento juridico brasileiro
pela Emenda Constitucional n® 97, de 4 de outubro de 2017, tendo como parametro a jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a matéria, em especial a decisdo da Corte nas
Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 1351 e 1354. O estudo considera os argumentos uti-
lizados pelo STF para determinar a inconstitucionalidade da cldusula de desempenho partidario
prevista na Lein® 9.096, de 19 de setembro de 1995, bem como manifestacdes posteriores sobre
o assunto, além da doutrina sobre reformas constitucionais e didlogo institucional, procurando
responder a pergunta sobre se ¢ ou ndo constitucional a Emenda Constitucional n® 97, de 4 de

outubro de 2017.

Palavras-chave: cldusula de desempenho partidario, andlise de constitucionalidade, jurispru-

déncia do Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

The present work analyses the constitutionality of the party performance clause (or barrier
clause), as reintroduced in the Brazilian legal system by Constitutional Amendment n° 97, of
October 4, 2017, having as a parameter the jurisprudence of the Federal Supreme Court (STF)
on the matter, in particular the Court's decision on Direct Unconstitutionality Actions 1351 and
1354. The study considers the arguments used by the STF to determine the unconstitutionality
of the partisan performance clause provided for in Law 9,096 of 1995, as well as later manifes-
tations on the subject, as well as the doctrine on constitutional reforms and institutional dia-
logue, trying to answer if is constitutional the Constitutional Amendment n® 97, of October 4,

2017.

Keywords: performance clause, constitutionality analysis, jurisprudence of the Federal Su-

preme Court.
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Introducio

A clausula de desempenho partidario ou clausula de barreira pode ser definida como
0 mecanismo previsto em lei que impede a existéncia ou a representagdo parlamentar de agre-
miacao partidaria que nao conte com o apoio politico de um determinado nimero ou percentual
de eleitores, conforme a explicagio de Orides Mezzaroba'. O autor explica que tal mecanismo
costuma ser utilizado quando imperfei¢des do sistema politico-eleitoral proporcional produzam

excessiva fragmentagio partidaria®.

Havendo registros historicos da adog@o do instituto no ordenamento juridico brasileiro
(Leis n°® 1.164, de 1950, e n° 4.740, de 1965; Constituigdo de 1967 e suas emendas), o instituto
foi tratado, sob égide da Constituicio Federal de 19883, primeiramente na Lei n° 9.096, de 19
de setembro de 1995*, conhecida como Lei dos Partidos Politicos. As regras constam do art. 13

da Lei:

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas
para as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada eleigdo para a Ca-
mara dos Deputados obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apu-
rados, ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o
dos Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.

Dessa forma, o funcionamento parlamentar seria alcangado por partidos que: (i) obti-
vessem 5% dos votos validos para a Camara dos Deputados, considerada a votacdo em todo o
territorio nacional; (i1) obtivessem tais votos em pelo menos um ter¢o dos Estados brasileiros

(nove Estados); (ii1) em cada um dos nove Estados, obtivessem, no minimo, 2% dos votos.

Além da vedagdo ao funcionamento parlamentar, seguiam-se na mesma lei outras res-
trigdes impostas aos partidos politicos que ndo cumprissem os requisitos, quais sejam: (i) quanto
ao acesso ao fundo partidario, 99% dos seus recursos seriam assegurados apenas aos partidos
que atendessem as condicdes do art. 13, enquanto o 1% restante seria rateado entre todos os
partidos com estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) (art. 41); (ii) quanto ao

acesso ao programa partidario: aos partidos que preenchessem os requisitos do art. 13 seriam

' MEZZAROBA, Orides. Introdugio ao direito partidario brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p.
300.

2 Idem.

3 BRASIL. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm. Acesso em:10 jun. 2018.

4 BRASIL. Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995. Dispde sobre partidos politicos, regulamenta os arts. 17 €
14, § 3°, inciso V, da Constitui¢do Federal. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L9096.htm. Acesso em:10 jun. 2018.



assegurados um programa em rede nacional de radio e televisdo e outro em rede estadual, em
cada semestre, com duragao de 20 minutos cada, além de inser¢des de 30 segundos ou de um
minuto, em ambito nacional e estadual, num total de 40 minutos por semestre; aos partidos que
ndo cumprissem os requisitos seria reservado um espaco de dois minutos para propaganda, em

cadeia nacional (arts. 48 ¢ 49).

As regras da clausula de desempenho partidario foram impugnadas no Supremo Tribu-
nal Federal (STF), por meio das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n°s 1.351°, n°
1.3545. No julgamento de mérito, realizado em 2006, os dispositivos da Lei dos Partidos Poli-
ticos foram declarados inconstitucionais, por diversas razoes, notadamente a ofensa ao plura-
lismo politico, ao pluripartidarismo, a razoabilidade, a proporcionalidade e a liberdade de cria-
¢do, fusdo, incorporagdo e extingdo de partidos politicos, preconizada pelo Capitulo V do Titulo

IT da Constitui¢ao Federal.

Os debates do STF sobre a matéria, todavia, deixaram entrever a possibilidade de o
tribunal reconhecer a constitucionalidade do instituto, caso viesse a ser tratado pelo ordena-
mento juridico sob pardmetros que preservassem determinados valores, especialmente o plura-
lismo politico e a prote¢do das minorias. Tal como fora regulada pela lei de 1995, a cldusula de
desempenho partiddrio mostrara-se desproporcional, segundo o entendimento do Tribunal, mas
ndo necessariamente qualquer limitacao ao funcionamento dos partidos seria considerada in-

constitucional.

Como registram Vania Aieta e Leandro Frota, apo6s a decisao do STF, em um cenario
de multiplicacdo do numero de partidos, havia demanda pela ado¢ao de mecanismos que res-
tringissem o surgimento de agremiagdes inexpressivas politicamente, mas com potencial de
causar prejuizos politicos consideraveis, como negociacdes espurias de horarios de radio e te-

levisdo, fragilidade eleitoral ou parlamentar e debilitacio do sistema partidario’.

S BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.351. Partido
Comunista do Brasil e Partido Democratico Trabalhista. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF. 7 dez
2006. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26 jun. 2007. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=ACé&docID=416150. Acesso em:10 jun 2018.

¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.354. Partido
Social Cristdo. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF. 7 dez 2006. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26
jun. 2007. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=416150. Acesso
em:10 jun 2018.

7 AIETA, Vania Siciliano; FROTA, Leandro Mello. Partidos Politicos. In: AVALO, Alexandre et al. (coord.) O
novo direito eleitoral brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2014. 2. ed. pp 127-146.



Registravam-se ainda, por parte de diversos atores, demanda por uma representagao po-
litica de melhor qualidade. Antes da aprovagao de emenda constitucional pelo Congresso Na-
cional, Ronaldo Jorge Aratijo Vieira Junior defendia que essa representagdo de melhor quali-
dade poderia ser estimulada por uma clausula de desempenho partidario que promovesse a
modulagdo dos principios constitucionais do pluripartidarismo e da isonomia, a preservagao de
partidos histdricos, ideologicos e programaticos, a governabilidade e a justa representagao da

sociedade, mostrando-se compativel com a Constituigdo e com a jurisprudéncia do STF®,

Fruto das diversas discussoes sobre a possibilidade de reintrodu¢ao de algum modelo
de cldausula de barreira no ordenamento juridico, a Emenda Constitucional n° 97, de 4 de ou-
tubro de 2017°, acabou recriando a clausula de desempenho partidario, com status constituci-
onal. O art. 17 da Constitui¢do, emendado, dispde que, a partir das elei¢des de 2030, somente
terdo direito a recursos do fundo partidério e acesso gratuito ao radio e a televisao, na forma da
lei, os partidos politicos que, alternativamente: (i) obtiverem, nas elei¢cdes para a Camara dos
Deputados, no minimo, 3% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um ter¢o das
unidades da Federagdo, com um minimo de 2% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii)
tiverem elegido pelo menos 15 Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo das
unidades da Federacao. O novo texto constitucional assegura o mandato ao eleito por partido
que ndo preencher esses requisitos, facultando-lhe a filiacdo a outro partido que os tenha
atingido, ndo sendo essa filiacdo considerada para fins de distribuicao dos recursos do fundo

partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e de televisdo.

A Emenda estabeleceu regras de transicao, de modo que, na legislatura seguinte as
eleicdes de 2018, o acesso aos recursos do fundo partidério e a propaganda gratuita no radio e
na televisdo sera assegurado aos partidos politicos que: (i) obtiverem, nas eleicdes para a
Céamara dos Deputados, no minimo, 1,5% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um
ter¢o das unidades da Federacao, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas;
ou (ii) tiverem elegido pelo menos nove deputados federais distribuidos em pelo menos um

terco das unidades da Federacdo. Nas elei¢des de 2022, os percentuais sdo elevados para 2% e

8 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. Cldusula de barreira e justa representago da sociedade: a necessé-
ria modulagdo entre pluralismo politico, pluripartidarismo, isonomia, preservagao de partidos politicos e gover-
nabilidade. In: Coordenadores: SILVA, Rafael Silveira e et al. (coord) Resgate da reforma politica: diversi-
dade e pluralismo no Legislativo. Brasil: Senado Federal, Coordenacdo de Edi¢des Técnicas, 2015, p. 246-276.
9 BRASIL. Emenda Constitucional n° 97, de 4 de outubro de 20174. Altera a Constituicdo Federal para vedar as
coligacdes partidarias nas eleigdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos partidos politicos aos re-
cursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dispor sobre regras de
transi¢do. Planalto, Brasilia, DF, 2014. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emen-
das/emc/emc97.htm. Acesso em:10 jun. 2018.



1%, respectivamente, enquanto o numero minimo de deputados eleitos sobe para 11. Nas
elei¢des de 2026, os percentuais serdo de 2,5% e 1,5%, respectivamente, € o nimero de

deputados eleitos passa para 13.

Nas discussoes sobre a clausula de barreira no ambito do Congresso Nacional, houve
resisténcia por parte de diversos partidos, ante o risco de serem alcancados pelas restrigdes.
Manifestagdes de representantes de diversas agremiacdes davam conta de que emenda consti-
tucional que reinstituisse a clausula seria impugnada perante o STF, caso fosse aprovada'®. As
discussdes eram particularmente intensas quando se avaliava que algumas propostas poderiam
restringir o funcionamento de consideravel nimero de partidos. Ao ser recebida pela Camara
dos Deputados, aventou-se que a PEC n°® 36, recém aprovada pelo Senado Federal, poderia

alcancar pelo menos 17 partidos politicos!!.

Conquanto a Emenda Constitucional n® 97, de 2017, contenha restri¢des menos severas
do que o texto original da PEC que lhe deu origem, ainda existe a probabilidade de que haja
impugnacao perante o STF, na via do controle concentrado, especialmente apds as primeiras
eleicdes em que o instituto seja aplicado na pratica. Nesse cendrio, presente o risco de impug-
nacdo no STF, este trabalho buscou responder ao seguinte questionamento: a Emenda Consti-
tucional n° 97, de 2017, € constitucional, tendo em vista a jurisprudéncia do STF sobre a cldu-

sula de desempenho partidario?

A andlise considerou o conteudo da Emenda Constitucional n° 97, de 2017, em cotejo
com a jurisprudéncia do STF, a fim de se aferir a sua constitucionalidade, levando-se em conta
os subsidios da doutrina sobre a clausula de desempenho partidario, a superagao da jurispru-
déncia constitucional por Emenda a Constitui¢ao e a teoria dos didlogos constitucionais. O tra-
balho procurou validar a hipdtese de que o Congresso Nacional, ao analisar e aprovar a Emenda
Constitucional n° 97, de 2017, considerou a jurisprudéncia do STF sobre a clausula de desem-
penho partidadrio, buscando promover os ajustes que permitissem a compatibilizagdo do novo

regramento constitucional com os entendimentos da Corte.

YDECAT, Erich. Clausula de barreira deve chegar ao STF. O Estado de Sio Paulo, 3 nov. 2016. Disponivel
em: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,clausula-de-barreira-deve-chegar-ao-stf,10000086100. Acesso
em: 11 jun. 2018.

" BRASIL. CCJ suspende debate sobre PEC da reforma politica feita pelo Senado. CAmara dos Deputados.
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/529855-CCJ-SUSPENDE-DEBATE-SOBRE-
PEC-DA-REFORMA-POLITICA-FEITA-PELO-SENADO.html> Acesso em: 11 jun. 2018.



Registre-se que o objetivo do trabalho de analisar a constitucionalidade da Emenda
Constitucional n® 97, de 2017, a luz da jurisprudéncia do STF, foi justificado pela referida pro-
babilidade de impugnagdo da medida no controle concentrado de constitucionalidade. Con-
quanto se tenha em mente que a analise de constitucionalidade pode ser mais ampla e chegar a
resultados diversos dos entendimentos firmados por instituicdes como o Congresso Nacional

ou o STF, o recorte da jurisprudéncia desse tribunal restringiu as hipdteses € o objeto de analise.

O trabalho consistiu em um estudo de caso especifico — analise da constitucionalidade
de uma emenda constitucional a luz dos precedentes do STF. A metodologia compreendeu a
analise da jurisprudéncia desse tribunal, com a sistematizacdo dos principais entendimentos
firmados sobre o tema, seguida de comparagdo com o ato normativo, a fim de se verificar o seu
grau de compatibilidade. Foi realizado levantamento bibliografico sobre o tema, em trabalhos
cientificos, livros, manuais, artigos e peridodicos que o tenham abordado a luz do sistema poli-

tico-partidario brasileiro vigente.

Frise-se que o trabalho ndo se deteve em aspectos puramente doutrinarios sobre a clau-
sula de desempenho partidario ou sobre questdes referentes ao sistema politico. Buscou-se res-
posta ao questionamento sobre se € constitucional ou ndo a reintroducao do instituto no direito
brasileiro, tendo em vista a jurisprudéncia do STF. Tratando-se de objeto restrito, ndo se enten-
deu necessario aprofundar no trabalho aspectos teoricos sobre os institutos estudados ou invocar
estudos interdisciplinares, afetos as ciéncias sociais ou politicas. Tais questdes foram objeto de
estudo apenas para melhor compreensao do tema; todavia, adverte-se que a abordagem foi emi-
nentemente pragmatica, comparando-se um ato normativo com precedentes jurisprudenciais, a

fim de se avaliar a sua constitucionalidade.

No que se refere ao universo de pesquisa de jurisprudéncia do STF, a emenda constitu-
cional foi examinada a luz de julgados do STF que tratam direta ou indiretamente do tema da
clausula de desempenho partidario. Desse modo, foi considerado o tratamento dado pelo Tri-
bunal a matéria no julgamento das ADIs n° 1.351 e n°1.354, de que resultou a declaragdo de
inconstitucionalidade da Lei n® 9.096, de 1995, e em 11 casos posteriores, ressaltando-se que a
pesquisa efetuada nao teve a pretensdo de localizar todos os acdrddaos em que o tema foi abor-
dado, mas de analisar a fundamentacgao utilizada em um conjunto significativo de decisdes nas

quais a matéria foi tratada.



CAPITULO I - A cliusula do desempenho, o pluralismo politico e a prote¢io as mi-

norias no constitucionalismo brasileiro
1.1 Origens da clausula de desempenho partiddrio

Como explica Ana Claudia Santano, a cldusula de desempenho partidario encontra-se
presente em diversos ordenamentos juridicos, com diferentes formatos, tomando-se como
exemplos a Alemanha, a Suécia, a Franga, a Italia, a Grécia, a Republica Tcheca, a Polonia e a
Hungria. No caso do Brasil, o instituto ja foi tratado pelo ordenamento em diferentes ocasioes,

ndo sendo, portanto, uma novidade'2.

Conhecer a evolugdo do tratamento normativo da matéria ¢ relevante para se entender
as diferentes possibilidades pensadas pelo legislador patrio que levaram ao mecanismo definido
pela Lei dos Partidos Politicos de 1995, declarado inconstitucional pelo STF, e a sua reformu-
lagao na Emenda Constitucional n° 97, de 2017. Com isso, podemos, entdo, passar a demons-

tracdo das diferentes formas pelas quais o instituto foi abordado pelo legislador.
1.1.1 Lei n° 1.164, de 1950

De acordo com Ana Claudia Santano'?, o primeiro registro de adocio da cldusula de
desempenho partidario no direito brasileiro se deu sob a Constitui¢do de 1946, no Cddigo Elei-
toral de 1950 (Lei n° 1.464, de 24 de julho de 1950'%). Em seu art. 148, o Cédigo previa o
cancelamento do registro do partido politico que, em eleigdes gerais, ndo satisfizesse uma de
duas condigdes: (i) eleger, pelo menos, um representante no Congresso Nacional; ou (ii) alcan-

car, em todo o pais, 50 mil votos sob legenda.

Registre-se que a populacdo brasileira ao tempo da edicdo do Cdodigo ndo alcancava 52
milhdes de habitantes, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)'’, sendo

que, nas elei¢cdes de 1950, compareceram as urnas 8.245.989 eleitores'®. Logo, tem-se que, nas

12 SANTANO, Ana Claudia. A questdo da clausula de barreira dentro do sistema partidario brasileiro. In:
Resenha Eleitoral — Nova Série, v. 13, 2006. Disponivel em: < http://www.tre-sc.jus.br/site/resenha-eleitoral/re-
vista-tecnica/edicoes-impressas/integra/2012/06/a-questao-da-clausula-de-barreira-dentro-do-sistema-partidario-
brasileiro/index33e8.html?no_cache=1&cHash=ad190db002b247128ac8f5be6670afbe>. Acesso em:12 jun.
2018.

13 Idem.

4 BRASIL. Lei n° 1.164, de 24 de julho de 1950. Institui o Codigo Eleitoral. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Dis-
ponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/1950-1969/L1164.htm. Acesso em:11 jun. 2018.

15 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Tendéncias demograficas no periodo de 1950/2000.
Disponivel em: https://ww?2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2000/tendencias_demograficas/comen-
tarios.pdf. Acesso em:11 jun. 2018.

16 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Anudrio Estatistico do Brasil. Comparecimento as
eleicdes federais, estaduais e municipais — 1945/50. Disponivel em: https://seculoxx.ibge.gov.br/images/secu-
loxx/arquivos_download/representacao_politica/1950/rep_polit 1950aeb_02.pdf. Acesso em:11 jun. 2018.



elei¢des gerais de 1950, a clausula de barreira obrigava os partidos politicos a alcangarem
percentual aproximado de 0,06% do eleitorado, a menos, que, alternativamente, elegessem pelo
menos um deputado'’. Nas elei¢des de 1955, tendo comparecido as elei¢cdes 9.097.014 eleito-

res'®, a cldusula de barreira exigiria do partido obter os votos de cerca de 0,054% do eleitorado.
1.1.2 Lei n°® 4.740, de 1965

O regramento da clausula de desempenho partidario passaria por uma reformulacao
quando da edi¢do da Lei Organica dos Partidos Politicos de 1965 (Lei n® 4.740, de 15 de julho
de 1965'), ja sob a égide do regime politico instaurado em 1964. Nos termos do art. 47 dessa
lei, era previsto o cancelamento do registro dos partidos politicos que ndo satisfizessem as se-
guintes condicoes: (i) apresentacao de provas ao TSE, no prazo improrrogéavel de doze meses,
contados da data do seu registro, de que constituiu legalmente diretorios regionais em, pelo
menos 11 Estados; (ii) elei¢do de 12 deputados federais, distribuidos por sete Estados, pelo
menos; (ii1) votacao de legenda, em eleigdes gerais para a Camara dos Deputados, correspon-

dente a, no minimo, 3% do eleitorado no Pais.

Nos termos do mesmo artigo, era previsto que o cancelamento seria promovido de oficio
pelo TSE 30 dias apds a consumacgao do prazo a que se referia o inciso I ou da proclamacao
oficial do resultado do pleito, nos demais casos (§ 1°). Era prevista a possibilidade de sobresta-
mento do processo de cancelamento por seis meses caso o partido politico o requeresse, para

promover a fusdo ou a incorporacao a outro partido (§ 2°).

Note-se que houve consideravel endurecimento em relacio ao disposto na lei de 1950:
a exigéncia de elei¢do de um representante no Congresso Nacional passa a ser a exigéncia de
elei¢ao de 12 deputados federais, distribuidos por pelo menos sete Estados; o percentual mi-

nimo do eleitorado, que ndo chegava a ser de 1%, passa a ser de 3%.

E de se registrar que em 1964 foi editado o Ato Institucional n® 2, de 7 de outubro de
1965%°, cujo art. 18 determinou a extingdo dos partidos politicos e o cancelamento dos respec-

tivos registros, mantendo as exigéncias da Lei n® 4.470, de 1965, para a organiza¢do dos novos

170 calculo foi obtido pela divisio do nimero minimo de votos sob legenda (50 mil votos) pelo nimero de elei-
tores que compareceram as eleicdes.

18 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Anuario Estatistico do Brasil. Comparecimento as
eleicdes federais, estaduais e municipais — 1945/50. Disponivel em: https://seculoxx.ibge.gov.br/images/secu-
loxx/arquivos_download/representacao_politica/1950/rep_polit 1950aeb_02.pdf. Acesso em:11 jun. 2018.

1 BRASIL. Lei n° 4.740, de 15 de julho de 1965. Lei Organica dos Partidos Politicos. Planalto, Brasilia, DF,
2018. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/1950-1969/L4740.htm. Acesso em:11 jun. 2018.
20 BRASIL. Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro de 1965. Mantem a Constitui¢io Federal de 1946, as Consti-
tuicdes Estaduais e respectivas Emendas, com as alteragdes introduzidas pelo Poder Constituinte originario da



partidos. Pelo Ato Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965%!, foram editadas regras
sobre a criacao, por membros do Congresso Nacional, de organizagdes que teriam atribui¢des

de partidos politicos, enquanto estes ndo se constituissem.

Tais organizagdes poderiam ser transformadas em partidos politicos, nos termos da re-
ferida Lei n°® 4.470, de 1965. Como era exigido que as organizagdes nao tivessem numeros
inferiores a 120 deputados e 20 senadores, e tendo em vista que a Camara dos Deputados con-
tava com 350 membros e o Senado com 66, na pratica foi inviabilizado no Pais o multipartida-
rismo, disso resultando um sistema de bipartidarismo no qual conviviam a Alianga Renovadora
Nacional (Arena), de sustentacdo ao regime, € o Movimento Democratico Brasileiro (MDB),
oposicionista. O regramento dos partidos a partir do Ato Institucional, observa Paulo Bonavi-
des, fora evidentemente concebido com o objetivo de “criar de modo artificial um sistema bi-
partidario rigido”*. Ou, de acordo com Orides Mezzaroba®®, tratava-se de uma estratégia do
regime militar que propiciava a “organizacao partidaria de sua oposi¢ao para que dessa forma

conseguisse controla-la pelos artificios legais que criou par si mesmo™?*,

1.1.3 Constituicao de 1967

A Constitui¢do de 1967 dedicou aos partidos politicos um capitulo especial (art. 149),
que reservava a lei federal a disciplina de sua organizagao, funcionamento e extingdo. Entre os
principios a serem observados, destacava-se a exigéncia, para funcionamento, de 10% do elei-
torado que houvesse votado na tltima eleicao geral para a Camara dos Deputados, distribuidos
em dois ter¢os dos Estados, com o minimo de 7% em cada um deles, bem assim 10% de depu-

tados, em, pelo menos, um ter¢co dos Estados, e 10% de senadores.

Revolugdo de 31.03.1964, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/ait/ait-02-65.htm. Acesso em:11 jun. 2018.

21 BRASIL. Ato Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965. Dispde sobre a criagdo, por membros do Con-
gresso Nacional, de organizag¢des que terdo atribuigdes de partidos politicos, enquanto estes ndo se constituem, e
da outras providéncias. Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www?2.ca-
mara.leg.br/legin/fed/atocom/1960-1969/atocomplementar-4-20-novembro-1965-351199-publicacaooriginal-1-
pe.html. Acesso em:11 jun. 2018.

22 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Sio Paulo: Malheiros, 2003. 10 ed. p. 287.

2 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 214 et seq.

24 Mais do que isso, Orides Mezaroba afirma que o intrincado regulamento dos partidos politicos durante o re-
gime militar “dava clara nocdo de sua incompatibilidade com qualquer tipo de organizagdo politica que viesse a
dividir ou a questionar os seus propdsitos autoritarios”. Isso explica as diversas alteracdes casuisticas ocorridas
durante todo o regime militar, bem como a manuteng¢do do bipartidarismo até a edicdo da Lei n® 6.767, de 20 de
dezembro de 1979, que possibilitou o restabelecimento do pluripartidarismo, retirando alguns dos empecilhos a
organizacdo partidaria, ainda que com a intenggo de preservar o poder do regime. MEZZAROBA, Orides, op.
cit., p. 214 et seq.

2> BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em:11 jun. 2018.



Conforme se vé, houve novo endurecimento da clausula de desempenho partidario. O
percentual minimo dos votos para a Camara dos Deputados passava de 1% para 10%, distribu-
idos em dois tercos dos Estados, com o minimo de 7% em cada um deles. A exigéncia de elei¢ao
de 12 deputados federais, distribuidos por pelo menos sete Estados, passava a ser a exigéncia
de elei¢dao de 10% dos deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e de 10% dos sena-
dores. Tomando-se o exemplo da legislatura de 1967 a 1970, para a qual foram eleitos 409
deputados®® e 66 senadores?’, seria necessario eleger 41 deputados e 7 senadores para cumpri-
mento da clausula. Se analisado o percentual do eleitorado, tendo em vista o comparecimento
de 17.285.556 eleitores as eleicdes realizadas em 19668, seriam necessarios mais de 1.728.557

votos, ao contrario dos 172.856 exigidos pela regra anterior?’.

Orides Mezzaroba classifica os requisitos da Constitui¢do de 1967 como uma “com-
plexa e inatingivel aritmética legal para a criagdo e funcionamento de novas agremiagdes par-
tidarias” e explica que esse regramento, “somado a crescente repressao as oposicoes pelo re-
gime militar tornava cada vez mais dificil a manutencao de qualquer instrumento de represen-
tagdo politica™’. O autor considera que os niveis elevados de beligerancia entre Estado e opo-
si¢do nos anos de 1967 e 1968 foi o que levou a edi¢do do Ato Institucional n° 5, de 19683!,
que, em seu entendimento, “acabou inviabilizando definitivamente qualquer perspectiva no
sentido de se construirem novas organizagdes partiddrias organicas e representativas, ja que

32 Nos termos do Ato, o

poderiam ser caracterizadas como contrarias aos propdsitos previstos
regime se propunha a assegurar “auténtica ordem democratica, baseada na liberdade, no res-
peito a dignidade da pessoa humana, no combate a subversdo e as ideologias contrarias as tra-
dicdes de nosso povo, na luta contra a corrupgao”, sendo possivel, para tanto, que o Presidente

da Republica decretasse intervengdo em Estados e municipios sem as limitagdes previstas na

26 BRASIL. A historia da Camara dos Deputados: a 4* Republica. CAmara dos Deputados, 2018. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/conheca/historia/historia/adrepublica.html. Acesso em:12 jun. 2018.

27 BRASIL. Senadores da 43* Legislatura (1967-1970). Senado Federal, 2018. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/legislaturas-anteriores/-/a/43/por-uf. Acesso em:12 jun. 2018.

28 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Anuario Estatistico do Brasil. Comparecimento as
eleicdes federais, estaduais e municipais — 1945/66. Disponivel em: https://seculoxx.ibge.gov.br/images/secu-
loxx/arquivos_download/representacao_politica/1967/rep_polit 1967m_aeb 313.xls. Acesso em:11 jun. 2018.
2 O célculo foi obtido pela aplicagdo do percentual ao nimero de votos registrados.

30 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 216.

31 BRASIL. Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968. Sdo mantidas a Constituigdo de 24 de janeiro de
1967 e as Constitui¢des Estaduais; O Presidente da Republica podera decretar a intervencao nos estados e muni-
cipios, sem as limitag3es previstas na Constituigdo, suspender os direitos politicos de quaisquer cidadaos pelo
prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais, e da outras providéncias. Planalto,
Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ait/ait-05-68.htm. Acesso em:11 jun.
2018.

32 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 216.



Constitui¢ao, suspendesse os direitos politicos de quaisquer cidadaos pelo prazo de 10 anos e
cassasse mandatos eletivos federais, estaduais e municipais, ficando suspensas garantias indi-

viduais como o habeas corpus.

Note-se que embora a Constituigdo de 1967 contivesse principios aplicaveis a organiza-
¢do politica e partidaria, esse regulamento tinha uma aparéncia mais formal do que pratica, ja
que as regras aplicaveis acabaram sendo os atos institucionais € complementares do regime
militar, que impediam a plena liberdade de criagdo e funcionamento de partidos politicos. Em
todo caso, foi curta a permanéncia dos dispositivos constitucionais: foram alterados pela
Emenda Constitucional n° 1, de 1969*, de modo que, nos termos do inciso VII do art. 152, a
clausula de desempenho partidario passou a consistir na exigéncia de 5% do eleitorado que
tivesse votado na ultima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em, pelo me-
nos, sete Estados, com o minimo de 7% em cada um deles. Retirou-se, portanto, a exigéncia de
numero minimo de parlamentares eleitos, embora o percentual minimo de votos exigido ainda

fosse maior do que o das Leis de 1950 e de 1965.
1.1.4 A Lei Organica dos Partidos Politicos de 1971

A Lei Organica dos Partidos Politicos de 1971 — Lei n° 5.682, de 21 de julho de 19713
— somente revogada pela Lei n°® 9.096, de 1995, alterou o regramento da clausula de desempe-
nho partidario, prevendo em seu art. 114 o cancelamento do registro dos partidos que ndo sa-
tisfizessem as seguintes condicdes: (i) apresentacdo de provas ao TSE de que constituiu legal-
mente diretorios regionais em, pelo menos, 12 Estados; (i1) eleicao de 12 deputados federais,
distribuidos por 7 (sete) Estados, pelo menos; (ii1) votacdo de legenda de 5% do eleitorado, em
pleito geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em 7 (sete) Estados, com
o minimo de 7% em cada um deles. Mantendo a regra constitucional entdo vigente sobre o
nimero minimo de votos obtidos pela legenda, a lei reinstituia a exigéncia de nimero minimo

de parlamentares eleitos.

Ressalte-se que, para além da clausula de desempenho partidario que possibilitava o
cancelamento do registro do partido politico, se ndo cumpridas suas exigéncias, a Lei de 1971

era repleta de exigéncias burocraticas que dificultavam a constitui¢do de novos partidos politi-

33 BRASIL. Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constitui¢do Federal
de 24 de janeiro de 1967. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1 988/emc01-69.htm. Acesso em:11 jun. 2018.

3 BRASIL. Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971. Lei Organica dos Partidos Politicos. Planalto, Brasilia, DF,
2018. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/1970-1979/L5682.htm. Acesso em:11 jun. 2018.
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cos. Somando-se as disposi¢des dos Atos Institucionais e Complementares, essa Lei possibili-
tou a manutenc¢ao do sistema bipartidario até a revogacdo de parte das cldusulas restritivas pela
Lein® 6.767, de 20 de dezembro de 1979. Sobre o ponto, Orides Mezzaroba anota que, embora
tenha havido abrandamento das regras na Emenda de 1969, esse abrandamento, “na pratica, em
nada contribuiu no sentido de fomentar organizagdes politicas que fossem além do sistema bi-
partidario entdo vigente”. Ademais, o regime militar seguiria adotando medidas que possibili-
tavam o estrito controle do sistema politico-eleitoral, a exemplo do chamado Pacote de abril de
1977, que imp6s medidas como o recesso temporario do Congresso Nacional, a criagdo de sub-
legenda para elei¢des de senadores ¢ a eleicao indireta de um tergo dos senadores, dando origem

aos chamados “senadores bidnicos”.

1.1.5 A Emenda Constitucional n° 11, de 1978

Antes da redemocratizagdo, o regramento constitucional dos partidos politicos ainda se-
ria alterado da Emenda Constitucional n® 11, de 1978, quando novamente foi alterada a cldu-
sula de desempenho partidario. Tal reforma condicionou o funcionamento dos partidos politi-
cos as seguintes exigéncias, constantes do § 2° do art. 152 reformado: (1) filiagdo ao partido de,
pelo menos, 10% de representantes na Camara dos Deputados e no Senado Federal que tenham,
como fundadores, assinado seus atos constitutivos; ou (ii) apoio, expresso em votos, de 5% do
eleitorado que haja votado na ultima elei¢dao geral para a Camara dos Deputados, distribuidos,
pelo menos, por nove Estados, com o minimo de 3% em cada um deles; (iii) atuacdo perma-
nente, dentro do programa aprovado pelo TSE; (iv) disciplina partidaria; e (v) fiscalizacao fi-
nanceira. Nos termos do § 3° era negado o direito a representacdo ao partido que obtivesse
votagdes inferiores aos percentuais fixados no item II, hipdtese em que seriam consideradas

nulas.

Note-se que a clausula constitucional aparentava ser menos rigida do que as anteriores,
porquanto previa, alternativamente, a filiacdo de determinado niimero de parlamentares e a ob-
tencdo de determinado percentual dos votos na ultima eleigdo para a Camara dos Deputados,
distribuidos em um niimero menor de Estados. Todavia, era prevista a gravosa consequéncia de
serem considerados nulos os votos recebidos pelo partido em numero inferior a clausula de

barreira, medida até entdo ndo prevista pelo texto constitucional.

35 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 218.

36 BRASIL. Emenda Constitucional n® 11, de 17 de outubro de 1969. Altera dispositivos da Constitui¢do Federal.
Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1970-
1979/emendaconstitucional-11-13-outubro-1978-366947-publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em:11 jun. 2018.
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A despeito da inovacao, Orides Mezzaroba explica que, tendo a Emenda sido promul-
gada em 13 de outubro de 1978, mas com vigéncia prevista somente a partir de 1° de janeiro de
1979, apos as eleigdes legislativas de novembro de 1978, a exigéncia de apoio de 5% do elei-
torado nacional ficava, na pratica, totalmente prejudicada em relagdo ao funcionamento de no-
vos partidos, pois ndo teriam participado das elei¢des anteriores. Assim, dependeriam necessa-
riamente do apoio de 10% dos representantes de cada Casa do Congresso Nacional. Desse
modo, os efeitos da Emenda sobre a organizagdo e o funcionamento de novas agremiagdes se-

riam nulos, prevalecendo, ainda, o bipartidarismo?’.

De fato, a Emenda nado produziria efeitos, ja que a sua aplicagdo, prevista para ocorrer
nas eleigdes de 1982, foi tornada sem efeito pratico pela Lei n® 7.090, de 14 de abril de 198338,
cyjo art. 4° dispunha que seria considerado em funcionamento o partido politico representado
na Camara dos Deputados, ou seja, independentemente do cumprimento dos demais requisi-

tos>®. Posteriormente, sobreviria regramento diverso na Emenda Constitucional n° 25, de 1985.
1.1.6 A Lein® 6.767, de 1979

Ap6s as eleigdes legislativas de 1978 nas quais o0 Movimento Democratico Brasileiro
(MDB) sagrou-se vitorioso, o regime militar, sentindo-se ameagado, tomou diversas medidas
com o objetivo de fragmentar a oposicao e melhor controlar a organizagdo e o funcionamento
dos partidos politicos. Orides Mezzaroba explica que essas medidas redundaram na Lei n°
6.767, de 20 de dezembro de 1979, que promoveu uma substancial reforma da Lei dos Partidos
Politicos de 1971, a comegar pela extingdo dos partidos criados como organizagdes e transfor-
mados em partidos, sob a justificativa de ndo preencherem, para seu funcionamento, os requi-
sitos estabelecidos pela nova lei. Apds a reorganizacao, os dois partidos entdo existentes — MDB
e ARENA — deram origem ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) e Partido

Democratico Social (PDS)*.

Além dos requisitos da Lei1 de 1971 para organizagdo de novos partidos, a Lei de 1979

estabelecia diversos requisitos que funcionavam como cldusula de barreira. Para pleitear o

37 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 220 et seq.

38 BRASIL. Lei n° 7.090, de 14 de abril de 1983. Altera dispositivos da lei n° 5.682 de 21 de julho de 1971 - Lei
Organica dos Partidos Politicos, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1980-1988/L7090.htm. Acesso em:11 jun. 2018.

39 Nota-se que dispositivo legal contrariava o dispositivo constitucional, que deixava de produzir efeitos praticos,
especialmente no que se refere a distribuigdo do fundo partidario. Todavia, ndo foi identificada impugnagdo do
dispositivo legal sob fundamento de inconstitucionalidade.

40 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 222 et seq.
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registro como partido politico, a lei continha expressivas exigéncias burocraticas, como a cons-
tituicao de Comissdes Regionais € Municipais e a realizacao de convengdes em nimero minimo
de Estados e Municipios. Ademais, art. 14 previa o funcionamento apenas de partidos politicos
que tivessem: (i) como fundadores signatarios de seus atos constitutivos, pelo menos 10% de
representantes do Congresso Nacional, participando a Camara dos Deputados € o Senado Fe-
deral; ou (i1) apoio expresso em voto de, no minimo, 5% do eleitorado que tivesse votado na
ultima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados, pelo menos em nove Estados, com o minimo

de 3% em cada um deles.

Orides Mezzaroba relata que, com tantas exigéncias, apenas trés partidos (PDS, PMDB
e Partido Popular — PP) conseguiram o registro definitivo, nao pelo critério do nimero de votos,
mas pelo critério do nimero de representantes filiados. Outros partidos que haviam organizado
diretdrios precisariam aguardar as eleicdes de 1982 para pleitear o registro, sendo exemplos o
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Democratico Trabalhista (PDT) e o Partido dos
Trabalhadores (PT). Na pratica, o autor observa que a reforma de 1979, além de pretender ex-
tinguir o bipartidarismo, também buscava fragmentar a oposi¢ao, embora sem permitir a proli-
feragdo de partidos, possibilitando ao Estado rigido controle sobre os partidos e assegurando a
manutengdo do poder do PDS, sucessor do principal bloco de sustentacdo do regime militar, a

ARENA*!,
1.1.7 A Emenda Constitucional n° 25, de 1985

Ja no periodo de redemocratizagdo, foi editada a Emenda Constitucional n°® 25, de 15 de
maio 1985*, que estabeleceu cldusula de desempenho segundo a qual ndo teria direito a repre-
sentacdo no Senado Federal e na Camara dos Deputados o partido que ndo obtivesse o apoio,
expresso em votos, de 3% do eleitorado, apurados em eleicao geral para a Camara dos Deputa-
dos e distribuidos em, pelo menos, cinco Estados, com o minimo de 2% do eleitorado de cada
um deles. Nos termos do § 2° do art. 152 da Constituigdo emendada, os eleitos por partidos que
nao obtivessem os percentuais exigidos teriam seus mandatos preservados, desde que optassem,

no prazo de 60 dias, por qualquer dos partidos remanescentes.

41 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 224.

42 BRASIL. Emenda Constitucional n° 25, de 15 de maio de 1985. Altera dispositivos da Constitui¢do Federal e
estabelece outras normas constitucionais de carater transitorio. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1 988/emc25-85.htm. Acesso em:11 jun.
2018.
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Orides Mezzaroba relata que, embora mantendo uma cldausula de barreira, ou seja, se-
guindo principios das legislagcdes anteriores, a emenda constitucional buscava atender aos an-
seios democratizantes de entdo, buscando um sistema de liberdade de criacdo, organizacdo e
funcionamento de partidos politicos que rompesse com as restrigdes impostas pelo Estado ao
longo das décadas anteriores®. De todo modo, o art. 6° da Emenda possibilitou a reorganizacio
dos partidos que até a data de sua promulgagao haviam tido seus registros indeferidos, cance-
lados ou cassados, desde que atendessem aos principios do regime democratico, do pluralismo
partidario e dos direitos fundamentais da pessoa humana. O autor explica que os efeitos da
Emenda Constitucional n°® 25, de 1985 foram perceptiveis nas eleicdes para a Assembleia Na-
cional Constituinte, em 1986, possibilitando significativo realinhamento partidario no ambito
do Congresso Nacional, ja que, tendo concorrido cerca de 30 partidos, apenas cinco contariam
com representagdo no Senado Federal e 13 contariam com representacdo na Camara dos Depu-

tados*.
1.1.8 O “siléncio aparente” da Constituicao de 1988

Superado o regime ditatorial de 1964, sobreveio a Constituicdo de 1988*, que reservou
aos partidos politicos um capitulo proprio. Em seu art. 17, proclamou a liberdade de “criagao,
fusdo, incorporagdo e extingdao de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o re-
gime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana” e observa-
dos os seguintes preceitos: (i) carater nacional; (ii) proibicdo de recebimento de recursos finan-
ceiros de entidade ou governo estrangeiros ou de subordinacdo a estes; (iii) prestagao de contas

a Justica Eleitoral; e (iv) funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

Pelo texto original do § 1° do art. 17, era assegurada aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizagao e funcionamento, devendo seus estatutos estabe-
lecer normas de fidelidade e disciplina partidarias. J4 o § 3° original dispunha que os partidos
politicos tinham direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao,

na forma da lei.

Tendo em vista as intensas discussdes havidas no processo de redemocratizacao do Pais,
em que se tinha presente a necessidade de ruptura com os instrumentos antidemocraticos do

regime anterior, a op¢ao do Constituinte brasileiro foi pela escolha dos partidos politicos como

4 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 227.

4 Idem.

4 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto, Brasilia, DF, 2018. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:11 jun. 2018.
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“veiculo para a conquista da democracia”, na interpretagio de Orides Mezzaroba®. O autor
considera que a Constituicao de 1988 preconizava um “Estado de Partidos”, ou seja, um Estado
cujo pressuposto seria “a liberdade partidaria e, consequentemente, a participacdo efetiva dos

Partidos na construgdo da vontade estatal”.

Como se vé, ao contrario da Constituicao de 1967, a Constitui¢ao de 1988 nao dispos
expressamente sobre uma clausula de desempenho partidario. Haveria, portanto, siléncio do
Constituinte sobre a possibilidade de adog@o de uma cldusula dessa natureza? Em havendo esse
siléncio, a adog¢do estaria vedada, em especial quando se nota a preocupacao do Constituinte

com a mais ampla liberdade de criagdo de partidos?

Conquanto essa discussao esteja no cerne do debate da constitucionalidade da adogao
da clausula de desempenho partidario pelo ordenamento juridico brasileiro, seja por ocasido
da analise da Lei dos Partidos Politicos pelo STF, seja em virtude do potencial escrutinio da
Emenda Constitucional n® 97, de 2017, pode-se levantar a tese de que o siléncio do Constituinte
tenha sido apenas “aparente”, ndo importando vedagdo a que uma clausula de desempenho par-

tidario fosse adotada por lei infraconstitucional.

Afinal, o funcionamento parlamentar, o acesso aos recursos do fundo partidario e o
acesso gratuito ao radio e a televisao foram assegurados pelo Constituinte na forma da lei, ou
seja, admitindo-se temperamentos por parte do legislador. Por essa otica, nao tendo sido ex-
pressamente vedada pelo Constituinte, a cldusula de desempenho poderia ser estabelecida pelo
legislador, observados os principios constitucionais acerca dos partidos politicos. Nesse sen-
tido, alias, foi a decisdo do STF no julgamento da Medida Cautelar nas ADIs n°s 1.351, ¢ 1.354,
quando se considerou que a clausula constitucional “na forma da lei” autorizaria o legislador a

estabelecer restricoes dessa natureza.

Conforme serd demonstrado, quando dos debates no STF sobre o mérito das referidas
ADIs, embora tenha prevalecido a tese de que a liberdade de criagdo, fusdo, incorporagao e
extingao de partidos politicos ndo comportava restrigdes indevidas por parte do legislador, nao
foi afastada totalmente a possibilidade teérica de que determinadas condi¢des poderiam ser
estabelecidas, desde que razoaveis e proporcionais. Em rigor, essa interpretacdo do proprio STF
consideraria possivel adotar clausulas de desempenho partidario mesmo sem a necessidade de

alteragdo do texto constitucional, o que indicaria ser apenas aparente o siléncio do Constituinte.

46 MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 234.
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A despeito dessa possibilidade, quando o Congresso Nacional deliberou novamente so-
bre o tema, decidiu por fazé-lo sob a forma de emenda constitucional. A principal consequéncia
dessa opc¢do por tratar da matéria no proprio texto constitucional, conforme se vera, diz respeito
a mudanca do parametro para a analise de constitucionalidade. Em rigor, para a analise da cons-
titucionalidade do novo regramento constitucional, perde relevancia determinar se teria havido
siléncio eloquente ou apenas aparente do Constituinte originario, sendo necessario verificar se

a inovag¢ao constitucional representa violagao de cldusulas pétreas constitucionais.
1.1.9 A Lei dos Partidos Politicos de 1995

O regulamento infraconstitucional dos partidos politicos sob a égide da Constitui¢dao de
1988 somente foi editado em 1995. A Lei dos Partidos Politicos — Lei n® 9.096, de 19 de setem-
bro de 1996 — previu a adogdo da cldusula de desempenho partidario em seu art. 13, dispondo
que o funcionamento parlamentar seria assegurado somente aos partidos que obtivessem 5%
dos votos validos para a Camara dos Deputados, considerada a votacdo em todo o territorio
nacional, em pelo menos um ter¢o dos Estados brasileiros (nove Estados), sendo no minimo
2% em cada um desses Estados. A lei também estabelecia restricdes de acesso ao fundo parti-

dario e ao tempo de propaganda gratuita em radio e televisao.

As regras do art. 13 tiveram a sua eficacia diferida no tempo, por forca dos arts. 56 ¢ 57
da Lei dos Partidos Politicos, de modo que seriam aplicadas a partir do ano de 2007. Nao che-
garam, contudo, a ser aplicadas: em 7 de dezembro de 2006 foram declaradas inconstitucionais,
no julgamento das ADIs n° 1.351, ajuizada pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT), e n° 1.354, ajuizada pelo Partido Social Cristao (PSC).

1.1.10 A Emenda Constitucional n° 97, de 2017

Ap0s a declaragdo da inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei dos Partidos Politi-
cos que tratavam da cldusula de desempenho, a matéria voltou a ser tratada pelo ordenamento
juridico brasileiro na Emenda Constitucional n® 97, de 4 de outubro de 2017, que estabeleceu
as seguintes condigdes: a partir de 2030, somente terdo direito a recursos do fundo partidario e
acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei, os partidos politicos que, alternativa-
mente: (i) obtiverem, nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 3% dos votos
validos, distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagdo, com um minimo de
2% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii) tiverem elegido pelo menos 15 Deputados
Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagdo. A cldusula assegura

o mandato ao eleito por partido que ndo preencher esses requisitos e faculta-lhe a filiagdo, sem
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perda do mandato, a outro partido que os tenha atingido, nao sendo essa filiagdo considerada
para fins de distribui¢do dos recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio

e de televisdo.

A Emenda estabeleceu regras transitorias segundo as quais: (i) na legislatura seguinte
as eleicdes de 2018, o acesso aos recursos do fundo partidario e a propaganda gratuita no radio
e na televisao sera assegurado aos partidos politicos que: (i.1) obtiverem, nas elei¢cdes para a
Céamara dos Deputados, no minimo, 1,5% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um
ter¢o das unidades da Federagao, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas;
ou (i.i1) tiverem elegido pelo menos nove deputados federais distribuidos em pelo menos um
ter¢o das unidades da Federagao; (ii) na legislatura seguinte as elei¢des de 2022, o acesso aos
recursos do fundo partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisdo serd assegurado aos
partidos politicos que: (ii.i) obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo,
2% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagcdo, com
um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii.ii) tiverem elegido pelo menos
11 Deputados Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagdo; (iii)
na legislatura seguinte as elei¢des de 2026, o acesso aos recursos do fundo partidério e a pro-
paganda gratuita no radio e na televisao sera assegurado aos partidos politicos que: (iii.1) obti-
verem, nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2,5% dos votos validos, distri-
buidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagdo, com um minimo de 1,5% dos votos

tribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacao.

Tais dispositivos serdo posteriormente analisados de forma mais detida, ja que o propo-

sito deste trabalho ¢ justamente examinar a sua constitucionalidade.
1.2 Funcio da clausula de desempenho partidario

Retomando a defini¢do de Orides Mezzaroba segundo a qual a clausula de desempenho
partidario — também conhecida como “cldausula de barreira”, “de exclusao”, “de bloqueio” ou
“de umbral” — seria 0 mecanismo que impede a existéncia ou a representagdo parlamentar de
agremiacao partidaria que ndo conte com o apoio politico de um determinado numero ou per-
centual de eleitores, pode-se afirmar que a sua funcao no sistema politico seria a de estabelecer,

em principio, um controle quantitativo dos partidos politicos, evitando-se a sua excessiva frag-
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mentacdo. Em um segundo momento, esse mecanismo também contribuiria para o fortaleci-
mento das agremiagdes partidarias, favorecendo a promogao de adequada representagao de seus

filiados*’.

Ana Claudia Santano, por sua vez, observa que “a cldusula de barreira constitui um
mecanismo de controle quantitativo dos partidos politicos, pois, se a Constituicdo contemplou
os partidos politicos com a liberdade partidaria, € certo que esta liberdade devera também se
submeter a algumas disposigdes, a fim de permitir um controle do préprio sistema pluripartida-

rio”*8,

Para além de argumentos puramente juridicos, ¢ oportuno considerar a argumentacao da
ciéncia politica a respeito do instituto. Jodo Paulo Saraiva Ledo Viana, discorrendo sobre a
clausula de barreira na Alemanha, apresenta alguns dos motivos invocados para se estabelecer
restricdes dessa natureza, tais como a garantia de que o processo eleitoral seja formador da
vontade politica do povo ou de que seja assegurado o pleno funcionamento do Parlamento, com
a concentragao dos partidos e a estabilidade da ordem. O autor cita a manifestagao do filésofo
Giinther Maluschke, para quem a clausula de barreira ¢ “um elemento fundamental na promo-
¢do da estabilidade do parlamentarismo alemao, tendo como objetivo principal evitar a repre-

sentacdo de pequenos partidos™.

Como se nota, também poderia ser identificada uma fun¢do de controle qualitativo da
clausula de desempenho. Os motivos invocados pela doutrina alema para instituir a clausula
estariam além da pura e simples reducao da quantidade de partidos politicos em funcionamento.
No mesmo sentido, Alexandre de Moraes registra que a clausula de desempenho partidario

pode ter a funcao de contribuir para o

fortalecimento da democracia representativa consagrada constitucionalmente no pa-
ragrafo unico do artigo 1° [da Constitui¢ao], sendo mais do que necessario abando-
narmos posturas paternalistas e demagogicas e acreditarmos no filtro democratico
feito pelo povo, enquanto conjunto de eleitores que periodicamente escolhe seus re-
presentantes e concede seus votos a agremiagdes politicas, que somente por meio do
batismo da soberania popular passam a adquirir representatividade e se legitimam a
representar-nos>’.

47T MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 300.

48 SANTANO, Ana Claudia, op. cit.

4 VIANA, Jodo Paulo Saraiva Ledo. A cldusula de barreira na Alemanha. Estudos Eleitorais, Brasilia, DF,
v. 2, n. 3, p. 79-98, maio/ago. 2006.

S0 MORAES, Alexandre de. Clausula de desempenho” fortalece o sistema eleitoral. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2013-nov-08/justica-comentada-clausula-desempenho-fortalece-sistema-eleitoral>.
Acesso em: 28 ago 2018.
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Como se vé, ainda que o proposito original da clausula seja o de evitar um crescimento
excessivo do nimero de partidos politicos em funcionamento, podem ser identificadas outras
finalidades, relativas ao aprimoramento do sistema politico, evidenciando-se, pois, uma fun¢ao

de controle qualitativo.

1.3 A dificil conciliacio entre a cldusula de desempenho partiddrio e os valores do

“pluralismo politico” e da “protecio as minorias”

Promulgada ap6s o fim de um longo regime de excecdo, a Constituicao de 1988 procu-
rou assegurar, tanto quanto possivel, maxima protecao as instituigdes democraticas, ao plura-
lismo politico e as minorias. Prevendo o pluripartidarismo como um dos elementos fundamen-
tais do sistema politico, seria natural que a Constituicdo ndo estabelecesse mecanismos que
dificultassem, a ponto de impedir, a criagdo e o funcionamento de agremiagdes politico-parti-

darias.

Por uma vertente, seria possivel interpretar o regramento constitucional, sistematica-
mente, como obstaculo intransponivel a criagdo de uma clausula de desempenho partidario, ja
que mecanismos dessa natureza poderiam ser entendidos como empecilhos injustificaveis ao
exercicio da atividade politico-partidaria, inviabilizando os valores do pluralismo politico e da
protecao e representagao das minorias. Nesse sentido, Orides Mezzaroba defende que o eleito-
rado decida, por meio do voto, qual o numero de partidos politicos que o representardo, devendo
ser essa “‘a mecanica da historia dos paises que optam pelo sistema de representagao proporci-
onal e pela indissociabilidade do principio do pluralismo politico da concepgdo contemporanea
de democracia™!. Registre-se que o papel do eleitor como senhor do nimero de partidos poli-
ticos em atividade foi destacado pelo Min. Marco Aurélio no voto vencedor no julgamento de
mérito sobre a constitucionalidade da cldusula de desempenho partidario da Lei n°® 9.096, de

1995, como adiante sera demonstrado.

Por outra vertente, busca-se uma conciliagdo entre o referido mecanismo e os principios
constitucionais, que pode se dar por uma interpretacdo que considera a propria natureza dos
mecanismos adotados, buscando-se verificar se ndo sdo desarrazoados ou desproporcionais,
bem como pela constatagdo de que um sistema totalmente desprovido de clausulas de desem-

penho nem sempre ¢ adequado para a protecdo do pluralismo politico e das minorias.

S MEZZAROBA, Orides, op. cit., p. 305.
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Nesse sentido, o alerta de Maria Amaro dos Reis de que “o grande nimero de partidos
politicos com representagao no Legislativo, muitos deles sem conteudo ideoldgico e programa-
tico definido, leva a sua fragmentagdo, cuja principal consequéncia ¢ dificultar a governabili-
dade, determinando a formagdo de coalizdes instaveis que sdo alteradas e desfeitas conforme
interesses de momento”. Para a autora, essa instabilidade institucional contribui para a crise de

representatividade e para os problemas de governabilidade™2.

Tais andlises, mais afeitas a ciéncia politica, hdo de considerar graves problemas gera-
dos por fendmenos como a proliferagdo de partidos politicos e as deficiéncias da representagao
de minorias, que nao parecem ter, na simples existéncia de dezenas de partidos politicos, ga-
rantia absoluta de que terdo reverberadas suas pretensdes. E saber: um sistema dotado de clau-
sulas de desempenho partidario deixaria de respeitar a pluralidade politica e impediria a repre-
sentacdao de minorias? Nao havendo resposta segura a tal questionamento, este trabalho procu-
rou identificar na jurisprudéncia do STF elementos que possibilitem a incorporacao desses me-
canismos ao ordenamento juridico ao mesmo tempo em que busquem preservar a representacao

adequada dos mais diversos segmentos sociais.

CAPITULOII - A legislacio, a jurisprudéncia do STF e a emenda constitucional sobre

a clausula de desempenho partiddrio: quem tem a ultima palavra constitucional?
2.1 O pronunciamento cautelar na ADI n° 1.354

Os dispositivos sobre a clausula de barreira que constavam da Lei n°® 9.096, de 19 de
novembro de 1995, foram objeto da ADI n° 1.351, ajuizada pelo PCdoB e pelo PDT, e da ADI
n° 1354, ajuizada pelo PSC.

Entre os argumentos das impugnagdes constavam, em sintese, afirmagdes de que: (i) o
art. 17 da Constituicdo Federal estabelece liberdade para a criagdo de partidos politicos, ndo
contemplando partidos de primeira e de segunda categorias; (ii) as regras distintivas ferem o
principio da igualdade, ja que o registro definitivo dos partidos no TSE os coloca em igualdade
de condi¢des perante a lei, assegurando-lhes direitos adquiridos por meio de ato juridico per-
feito; (iil) normas dispares para os partidos importam desrespeito as minorias e reforgam a in-

tencao dos partidos politicos que delas se beneficiam de se eternizarem no poder.

52 REIS, Marisa Amaro dos. Cldusula de desempenho e fortalecimento dos sistemas representativo e partida-
rio no Brasil. Estudos eleitorais, V. 9, N. 1, jan/abr 2014.
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Quando apreciada a Medida Cautelar na ADI n°® 1.354, em 7 de fevereiro de 1996, o
pedido de declaragiio de inconstitucionalidade foi negado liminarmente por unanimidade®*. O
voto do Relator, Min. Mauricio Corréa, consignou que o art. 13 da Lei n® 9.096, de 1995, nao
ofendia o principio consagrado no art. 17 da Constituicdo. A ementa do julgado registrou que
“os parametros tragados pelos dispositivos impugnados constituem-se em mecanismos de pro-
te¢do para a propria convivéncia partidaria, ndo podendo a abstragdo da igualdade chegar ao
ponto do estabelecimento de verdadeira balblrdia na realizagdo democratica do processo elei-

toral”>*,

Mais: “os limites legais impostos e definidos nas normas atacadas nao estdo no conceito
do artigo 13 da Lei n® 9.096, de 1995, mas sim no do préprio artigo 17, seus incisos e paragrafos,
da Constitui¢ao Federal, sobretudo ao assentar o inciso IV desse artigo, que o funcionamento
parlamentar ficarad condicionado ao que disciplinar a lei”. Também se assentou que a norma
contida nos dispositivos impugnados ndo era “atentatoria ao principio da igualdade; qualquer
partido, grande ou pequeno, desde que habilitado perante a Justi¢a Eleitoral, pode participar da
disputa eleitoral, em igualdade de condicdes, ressalvados o rateio dos recursos do fundo parti-
dario e a utilizacdo do horario gratuito de radio e televisdo — o chamado ‘direito de antena’ —,
ressalvas essas que o comando constitucional inscrito no artigo 17, § 3°, também reserva a le-

gislagao ordindria a sua regulamentagao”.

Conforme se V¢, a interpretagdo da Corte nessa primeira analise privilegiou o comando
constitucional segundo o qual o regramento dos partidos politicos, conquanto devesse se basear
nos principios arrolados no art. 17 da Constitui¢do, deveria ser veiculado pela lei, em especial
no que se refere ao funcionamento parlamentar. Essa primeira op¢ao interpretativa, ainda que
provisoria, reconhecia que a opgao do legislador pelo estabelecimento da cldusula de desempe-
nho partidario nao confrontava principios como o pluripartidarismo ou a igualdade entre os

partidos.

Nota-se, inclusive, a preocupagdo com a excessiva proliferacdo de legendas partidarias,
que poderia levar ao “estabelecimento de verdadeira balburdia na realizagdo democréatica do

processo eleitoral”>®, bem como o alerta de que “qualquer partido, grande ou pequeno, desde

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.354. Medida
Cautelar. Partido Social Cristdo. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF. 7 fev. 1996. Diario da Justica,
Brasilia, DF, 25 mai. 2001. Disponivel em http://stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=346995.
Acesso em:10 jun 2018.

S*1dem.

55 Idem.
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que habilitado perante a Justi¢a Eleitoral, pode participar da disputa eleitoral, em igualdade de
condigdes, ressalvados o rateio dos recursos do fundo partidario e a utilizagao do horario gra-
tuito de radio e televisdo™°. Em outros termos, a Corte reconhecia que as opgdes do legislador
ndo obstavam a criagdo de partidos ou a sua participagdo no processo eleitoral. Os partidos
deveriam se adaptar aos comandos exarados pelo legislador, no exercicio do poder regulamen-
tador que lhe fora outorgado pelo Constituinte, sendo que a igualdade de condigdes no processo
eleitoral se daria pela aplicagdo das mesmas regras a todas as agremiagdes. Ademais, o voto do

relator na medida cautelar consignou que “do resultado das preferéncias populares, mediante

957

escrutinio, extrai-se a desigualdade de partidos™’, ao ressaltar que as diferenciagdes impostas

no rateio do fundo partidario e do tempo de radio e TV seria determinado, em ultima analise,
pelo apoio popular a cada agremiacdo. A opg¢ao do legislador, no exercicio de suas competén-

cias constitucionais, mereceu destaque e elogios por parte do relator:

Cinge-se o dispositivo impugnado a formular, de modo pragmatico, o conceito de
partido nacional, associando-o ao direito de funcionamento nas Casas Legislativas,
tendo em vista que a Carta Federal, ao assegurar a livre criagdo, fusdo, incorporacéo
e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime demo-
cratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana, preconiza,
no seu art. 7, incisos I e IV, sejam observados, dentre outros preceitos, o carater naci-
onal e o funcionamento de acordo com a lei.

Portanto, segundo o art. 13 em exame, o conceito de partido nacional, com direito a
participagdo das atividades parlamentares, esta na razdo direta do éxito na disputa
eleitoral, consideradas a quantidade de votos obtidos em cada unidade da Federagao
e observada a extensdo territorial onde esses votos atingem determinado percentual.
Assim, somente terd lugar no funcionamento parlamentar o partido com carater naci-
onal, cujo conceito o proprio dispositivo formula. Amplia-se, por esse modo, o sufra-
gio proporcional em que os mandatos parlamentares sdo conquistados ndo pela maio-
ria dos votos individualmente obtidos, mas por quocientes eleitorais.>®

O Min. Mauricio Corréa foi além, ao afirmar que:

O critério quantitativo de votos validos conjugado com a extensdo geografica é obra
da perspicacia do legislador ordinario a quem compete a disciplina do tema a ser
levado a efeito mediante norma infraconstitucional.

A adogdo da regra de um ter¢o dos Estados e ndo outra fragdo ou inteiro no Pais, a
escolha dos dois por cento de cada Estado e dos cinco por cento dos votos computados
naquele tergo, ¢ ndo outros percentuais, é um juizo de avaliacio do legislador ordi-
nario. Haurida desse atributo legislativo, a norma comporta apreciacao pelo Ju-
diciario apenas no que tange a possibilidade de restringir a participacao dos pe-
quenos partidos no processo eleitoral, alijando-se a representacao das minorias,
quica, compreendendo-se 0 modelo pluripartidarista.>®

56 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.354. Medida
Cautelar. Partido Social Cristdo. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF. 7 fev. 1996. Diario da Justica,
Brasilia, DF, 25 mai. 2001. Disponivel em http://stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=346995.
Acesso em:10 jun 2018.

57 Idem.

58 Idem.

59 Idem.
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Além de reconhecer que o legislador ordindrio tinha liberdade para estabelecer critérios
para participagdo no processo eleitoral e para o seu funcionamento parlamentar, em primeira
analise sobre a matéria, o relator da medida cautelar ndo identificou risco aos elementos que
considerava intransponiveis por parte da op¢ao legislativa: uma restricao aos pequenos partidos
tdo severa que pudesse comprometer a representacao das minorias ou o proprio modelo pluri-
partidarista. Observando que a restricao em si seria possivel porque decorrente, de forma im-
perativa, do proprio comando constitucional do art. 17, registrou que a regulamentacao pelo

legislador ordinario se deu nos “limites da razoabilidade, ao estabelecer o critério do carater

nacional da organizagio dos partidos tendo por base o desempenho no prélio eleitoral®°.

Para além da conformidade da escolha do legislador aos comandos constitucionais, o
relator também discorreu sobre a inconveniéncia de ndo se estabelecer pardmetros para o mul-

tipartidarismo:

(...) parece-me ndo ter sido feliz o Constituinte, ao realizar com excessivo liberalismo
o assentamento do multipartidarismo, exatamente no perfil que a norma constitucional
o consagrou. Dai a degenerescéncia da democratizagdo desenfreada, praticamente sem
fronteiras, para a formag@o de partidos politicos, descaracterizando teleologicamente
as verdadeiras bases para a pratica e a cultura do auténtico pluripartidarismo.®!

Tal posicionamento se somava ao comentario de Manoel Gongalves Ferreira Filho, ci-
tado pelo relator em seu voto, sobre as regras da Constituicao de 1967 acerca dos partidos po-

liticos:

O pluralismo partidario ndo importa necessariamente no registro de partidos, cujas
exiguas dimensodes ndo permitam uma participagdo eficiente no processo politico. Nao
hé davida que, em certos casos ou ocasides, pequenos partidos e mesmo parlamentares
isolados representaram papel de realce na vida politica e na defesa dos mais elevados
interesses nacionais. Nao ha duvida, igualmente, que a multiplicag@o de partidos mi-
nusculos, esfarinhando a opinido publica, de modo algum fortalece a democracia. Na
opinido da mais abalizada doutrina, o que convém para esta ¢ a pluralidade de parti-
dos, mas uma pluralidade que compreenda alguns poucos partidos, fortes, com pro-
fundas raizes, fieis a programas nitidos e definidos. Para impedir a proliferacdo de
partidos de exigua importancia, a Constitui¢ao deles reclama, para o registro ¢ a con-
servagdo do mesmo, uma base eleitoral minima. (Comentarios a Constituicdo Brasi-
leira, 2* edigdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1977, 3° vol. Pag. 69).%
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O Min. Mauricio Corréa ainda teceu consideragdes®® sobre o historico dos partidos bra-
sileiros, observando que no Pais ndo se observa tradigdo partidaria, sendo as agremiagdes “me-
ras e virtuais consequéncias das varias mutagdes de nossa vida politica e institucional” e defen-
dendo que, “para que os partidos politicos ganhem substancia programatica e ideoldgica, € pre-
ciso que haja um minimo de critério, de disciplina e de tradi¢cdo”. Assentou, ainda, que “a cha-
mada clausula de barreira, diante de um ordenamento permissivo e liberalissimo como o0 nosso
para a formagdo dos partidos politicos, ganha contetido imperativo como forma terapéutica e
didatica para se evitar uma tormenta para o cidadao ou um verdadeiro incomodo para o eleitor,

por ocasido da realizacao de eleigdes”.
2.2 O pronunciamento de mérito na ADI n° 1.351 e na ADI n° 1.354

Se a liminar foi negada por unanimidade, também por unanimidade se deu o julgamento
de mérito, porém em sentido diametralmente oposto, quando reconhecida a inconstitucionali-
dade da clausula de barreira. O julgamento se deu em 7 de dezembro de 2006, cerca de dez

anos depois da apreciagdo da Medida Cautelar. Como se produziu tal resultado?

O voto do Relator no julgamento de mérito, Min. Marco Aurélio, partiu da analise do
quadro entdo observado no Pais. Apresentou um estudo sobre o desempenho dos 29 partidos
com registro no TSE nas elei¢cdes imediatamente anteriores a Camara dos Deputados. De acordo
com o estudo, desses 29 partidos apenas sete alcangariam o patamar de 5% dos votos em todo
o territorio nacional, distribuidos em pelo menos nove Estados, sendo pelo menos 2% em cada
um desses nove Estados. Esses dados foram apresentados pelo relator para fins de andalise da

razoabilidade dos critérios estabelecidos para a cldusula de barreira.

Depois de fazer o registro do tratamento dispensado a matéria na Constitui¢do de 1967
e em suas emendas, o relator observou que a Constituicdo de 1988, com seus ares democraticos,
consagra o pluralismo politico como um dos fundamentos da Republica, além de declarar que
todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente.
Quanto as condicdes de elegibilidade, exige a filiagdo partidaria, j4 que ndo existe a possibili-
dade de o cidaddo, sem respaldo de partido politico, ser eleito para mandato eletivo em processo

no qual se destaca o sufragio universal e o voto direto e secreto. O Ministro discorreu sobre os
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principios constitucionais de regéncia dos partidos politicos, destacando a liberdade de criacao

e o pluripartidarismo. Sobre tais principios, afirmou que:

O que se contém no artigo 17 da Carta Federal diz respeito a todo e qualquer partido
politico legitimamente constituido, ndo encerrando a norma maior a possibilidade de
haver partidos de primeira e segunda classes, partidos de sonhos inimaginaveis em
termos de fortalecimento e partidos fadados a morrer de inani¢do, quer sob o dngulo
da atividade concreta no Parlamento, sem a qual ¢ injustificavel a existéncia juridica,
quer da necessaria difusdo do perfil junto ao eleitorado em geral, dado indispensavel
ao desenvolvimento relativo a adesdo quando do sufragio, quer visando, via fundo
partidario, a recursos para fazer frente a impiedosa vida economico-financeira. Em
sintese, tudo quanto venha a balha em conflito com os ditames maiores, os constitu-
cionais, ha de merecer a excomunhdo maior, o rechago por aqueles comprometidos
com a ordem constitucional, com a busca do aprimoramento cultural®.

Em seguida, o Relator discorreu sobre a protecao as minorias, destacando que o § 1° do

art. 58 da Constitui¢ao assegura aos partidos a participagdo em comissdes permanentes € tem-

porarias da Camara dos Deputados e do Senado Federal “sem distinguir, considerada a votagao

obtida, o nimero de eleitos, a representagdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamen-

tares que participam da respectiva Casa”. Citou, ademais, os dispositivos constitucionais sobre

a criagdo de comissdes parlamentares de inquérito e sobre a legitimagdo de partidos com repre-

sentacdo no Congresso Nacional, ainda que de um tinico membro, para provocarem o controle

concentrado de constitucionalidade no STF. No que se refere a disciplina do funcionamento

parlamentar, registrou que:

A previsdo quanto a competéncia do legislador ordinario para tratar do funcionamento
parlamentar ha de ser tomada sem esvaziar-se os principios constitucionais, desta-
cando-se com real importancia o revelador do pluripartidarismo. Vale dizer que se
deixaram a disciplina legal os pardmetros do funcionamento parlamentar sem, no en-
tanto, viabilizar que norma estritamente legal determinasse a vida soberba de alguns
partidos politicos € a morte humilhante de outros®.

O relator também defendeu nao ser possivel dissociar o exercicio do mandato pelo par-

lamentar da necessaria vinculagdo partidaria. Argumentou que, sendo necessaria a filiagdo para

que o parlamentar seja eleito, apds a elei¢ao ndo se pode descartar a agremiagdo que nao haja

cumprido os requisitos da clausula de desempenho:

Verificada a existéncia juridica do partido, a participagdo em certas eleigdes, o éxito
quanto a mandatos politicos em disputa, ndo ha como afastar do cenario a vontade dos
cidadaos que elegeram candidatos, que vieram a preencher cadeiras em Casas Legis-
lativas, desvinculando-os, em quase um passe de funesta magica, do préprio partido
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que respaldou a candidatura. Surge incongruente assentar a necessidade de o candi-
dato ter, em um primeiro passo, o aval de certo partido e, a seguir eleito, olvidar a
agremiagdo na vida parlamentar. O casamento ndo ¢ passivel desse divorcio®®.

Ampliando o raciocinio e procurando refutar os argumentos que levam em conta a pro-
liferacdo de partidos politicos, registrou®’ que o “o enxugamento do rol é automatico, presente
a vontade do povo, de quem emana o poder”, ja que “se o partido politico nao eleger represen-
tante, ¢ 6bvio que ndo se poderd cogitar de funcionamento parlamentar”. Assim, o voto do
relator defendeu que o pluralismo politico, como fundamento da Republica, somente pode ser
atendido se considerado o “€xito obtido nas urnas” pelos partidos que elegerem candidatos, ndo
importa em qual nimero, “valendo notar que o verdadeiro equilibrio decorre do somatodrio de
forcas que revelem a visdo dos diversos segmentos que perfazem a sociedade”. Partidos que

ndo elegem candidatos ja se encontram automaticamente fora do contexto parlamentar.

Para o relator, seria extravagancia “interpretar-se os preceitos constitucionais a ponto de
esvaziar-se o pluripartidarismo, cerceando, por meio de atos que se mostram pobres em razoa-
bilidade e exorbitantes em concepgao de forgas, a atuagdo deste ou daquele partido politico”.
Destacou, ademais, ter sido rejeitada durante Revisdo Constitucional de 1993 uma proposta do
Deputado Nelson Jobim de introducao de uma cldusula de barreira na Constituicdo. Como a
clausula de barreira foi rejeitada no processo de revisdo constitucional, o relator da ADI con-
siderou que o tratamento da matéria pela lei ordinaria de 1995 resultara em alteragdo constitu-

cional por meio de lei.

No que se refere a razoabilidade da clausula, e considerando os dados obtidos em relagao
a eleigdo anterior, o Min. Marco Aurélio entendeu que os requisitos legais acabavam inviabili-
zando o crescimento dos partidos, tendo em vista, inclusive, a impossibilidade matematica de

cumprimento da cldusula por todos os partidos entdo registrados:

Sob o angulo da razoabilidade, distancia-se do instituto diploma legal que, apesar da
liberdade de criag@o de partidos politicos prevista na Constituigdo Federal, admite a
existéncia respectiva e, em passo seguinte, inviabiliza o crescimento em termos de
representacao.

A exigéncia de cinco por cento dos votos validos para a Camara dos Deputados im-
plica, considerados os dados da ultima eleigdo, a necessidade de o partido haver al-
cangado quatro milhdes, seiscentos e oitenta e um mil, duzentos e noventa e trés votos
em um universo de noventa e trés milhdes, seiscentos e vinte e cinco mil, oitocentos
e cinquenta e oito votos. Alis, assentada, em relag@o a todos os partidos hoje regis-
trados no Tribunal Superior Eleitoral, a necessidade de alcangar cinco por cento dos
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votos, ter-se-ia que contar ndo com cem por cento correspondentes a totalidade dos
sufragios mas com cento e quarenta e cinco por cento!%?

O relator também considerou que a existéncia de partidos politicos com deputados elei-
tos e sem o desempenho parlamentar cabivel feria a razoabilidade, além de ter por consequéncia
o esvaziamento da atua¢@o das minorias. Para ele, ndo seria possivel que a lei inviabilizasse por
completo o funcionamento parlamentar, acabando com bancadas de partidos minoritarios e im-

pedido seus membros de comporem mesas diretoras e comissoes parlamentares.

Tendo por base os dados das eleigdes de 2006, o relator observou que o entdo Presidente
da Camara dos Deputados e o entdo Vice-Presidente da Republica eram filiados a partidos que
ndo haviam cumprido as exigéncias da cldusula de desempenho, atentando para o que lhe pa-
recia situacao contraditoria: mesmo com tais membros em fungdes relevantes, ndo teriam tais

agremiagdes assegurado o funcionamento parlamentar.

Quanto ao rateio do fundo partidario, demonstrou que haveria partidos que, mesmo com
razoavel desempenho eleitoral, acabariam com perdas superiores a 99% dos recursos que até
entdo lhes eram destinados, ja que ndo teriam ultrapassado os limites da cldusula de desempe-
nho. Por outro lado, demonstrou que os sete partidos que haviam atendido as exigéncias legais
teriam majoragdo dos valores percebidos. Concluindo tal andlise, defendeu ndo ser “aceitavel,
sob o angulo 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”®’. No mesmo sentido, afirmou ndo ser razoavel que os par-
tidos que haviam cumprido a cldusula desfrutassem de propaganda partidaria com tempo de 20
minutos em rede nacional ¢ 20 minutos em rede estadual, bem como inser¢des nas duas cadeias
totalizando 40 minutos, enquanto os 22 partidos que ndo haviam cumprido as exigéncias tives-

sem direito a apenas dois minutos por semestre em rede nacional, sem direito as inser¢des’’.

Para o relator, o parametro de andlise deveria ser a Constitui¢ao, ndo sendo cabivel “em-
punhar a bandeira leiga da condenagio dos chamados partidos de aluguel”’!, citando partidos

que ndo poderiam levar tal pecha, como o Partido Popular Socialista, o Partido Comunista do
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Brasil, o Partido Verde e o Partido Socialismo e Liberdade, destacando, em relagdo a esse ul-
timo, que, por ter sido recentemente criado, poderia jamais deixar a situagdo embrionaria, caso
tivesse impossibilitado o funcionamento parlamentar e mitigada a sua participagdo no fundo

partidario e no horario de propaganda eleitoral.

O relator advertiu que “possiveis circunstancias reinantes, possiveis desvios de finali-
dade hao de ser combatidos de forma razoavel, sem a colocagao em segundo plano de valores
inerentes a democracia, a um Estado Democrético de Direito”’?. Observou, ademais, que parti-
dos que ndo haviam alcangado a clausula de barreira contavam com representantes no Senado
Federal. Se nao lhes fosse obstado o funcionamento parlamentar também nessa Casa, haveria
uma possivel “situagdo de dois pesos e duas medidas”, com distingao “onde o legislador ndo
distinguiu”’.

Na conclusdo do voto, o Min. Marco Aurélio discorreu novamente sobre a protecao a

minorias, advertindo que no

Estado Democratico de Direito, a nenhuma maioria, organizada em torno de qualquer
idedrio 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 decisdes que influem nos destinos da sociedade como um todo, enfim,
de participar plenamente da vida ptblica, inclusive fiscalizando os atos determinados
pela maioria’™.

Defendeu que os governos democraticos devem resguardar “as prerrogativas e a identi-
dade propria daqueles que, até numericamente em desvantagem, porventura requeiram mais da
forca do Estado como anteparo para que lhe esteja preservada a identidade cultural ou, no limite,

»75, Reconheceu que o Estado moderno tem o desafio de reconhecer

para que continue existindo
as minorias e assegurar-lhes os direitos constitucionais, fomentando, entre outros procedimen-
tos, o “aprendizado da tolerancia como valor maior, de modo a possibilitar a convivéncia har-
monica entre desiguais”’®. Destacou que o Estado Democratico de Direito é, em si mesmo,
instrumento de defesa das minorias, ndo podendo a democracia se tornar a ditadura da maioria,

para concluir que “ndo subsiste o regime democratico sem a manutencdo das minorias, sem a
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garantia da existéncia destas, preservados os direitos fundamentais assegurados constitucional-

mente”””.

Os votos registrados foram todos no mesmo sentido do voto do relator, embora se deva
destacar diversos posicionamentos que reconheciam, de forma expressa ou de forma implicita,
a possibilidade de se adotarem mecanismos semelhantes a uma clausula de desempenho parti-
dario.

O voto do Min. Ricardo Lewandowski advertiu que

a criagdo pura e simples de uma clausula de barreira sem que se desenvolvam refle-
x0es dentro de um quadro mais amplo, ou seja, sem que se tenha como pano de fundo
a chamada reforma politica, notadamente no que diz respeito a fidelidade partidaria,
a votacdo em listas, ao voto distrital puro ou misto, a questdo da verticalizacdo, a
quebra da simultaneidade das eleigdes para os parlamentos estadual e federal, e, ao
fim, & representagdo desproporcional dos Estados e do Distrito Federal na Camara dos
Deputados, ndo levaré aos resultados desejados’®.

Para o Min. Ricardo Lewandowski, se a discussdo da clausula de desempenho partida-
rio ndo considerasse um contexto mais amplo, o seu resultado seria o de privilegiar “os partidos
maiores, mais bem estruturados materialmente, em detrimento dos partidos menores e ideolo-
gicos””’. Quanto aos fundamentos propriamente ditos da decisio, considerou que o regulamento
infraconstitucional da clausula de barreira, tal como posto, era de todo incompativel com o
principio constitucional do pluralismo politico, “atingindo profundamente a garantia essencial
[...] de que as minorias encontrem efetiva expressao no plano politico, sob pena de instaurar-se
uma ditadura da maioria”, o que seria agravado por “restri¢des draconianas, irrazoaveis, des-
proporcionais para o acesso ao fundo partidario e ao tempo no radio e na televisdo”*’. Advertiu,
por fim, que a previsdo constitucional de que o carater nacional dos partidos, o funcionamento
parlamentar e o acesso ao fundo partidario e a propaganda gratuita se dariam na forma da lei
deve ser interpretada de modo a ndo se “afastar os valores maiores que se encontram insitos no
principio republicano e no principio democratico, em especial o pluralismo politico e a garantia

de expressdo das minorias™®!.
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O Min. Eros Grau declarou que a clausula de desempenho da Lei dos Partidos Politicos
consistia em “norma de exce¢do em face da qual esta previamente censurada a liberdade parti-
daria, a possibilidade de expressao de correntes e pensamentos politicos que ndo se enquadrem
na ‘propalada’ regra iniqua que implica negar seu aperfeigoamento em uma sociedade complexa
e diferenciada”, valendo-se de metafora segundo a qual seria “um jardineiro que impede que

flores novas desabrochem e se poupe de apenas regar antigas ervas, que podem ser daninhas™*?.

O Min. Eros Grau também citou, em seu voto, o pluralismo politico como um dos fun-
damentos constitucionais da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, V) e a legitimidade dos
partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional para impetrar mandado de segu-
ranca coletivo e agdo direta de inconstitucionalidade (arts. 5°, LXX e 103, VIII) como razao
para a declaragdo de inconstitucionalidade. Para ele, as restricdes da lei chegavam a agravar o
direito fundamental de associacdo, tal como tratado nos incisos XVII, XVIII e XIX do art. 5°
constitucional e restringiam, de modo obliquo, “a representatividade dos deputados eleitos por
determinados partidos, como que cassando nao apenas parcela de seus deveres de representa-
¢do, mas ainda — o que € mais grave — parcela dos direitos politicos dos cidaddos e das cidadas
que os elegeram”®®. Em sua visdo, tratava-se de “uma lei com sabor de totalitarismo”, uma
afronta ao “principio da igualdade de chances ou oportunidades, corolario do principio da igual-
dade”, sendo “evidente que seria inttil assegurar-se a igualdade de condi¢des na disputa eleito-
ral se ndo se assegurasse a igualdade de condi¢cdes no exercicio de seus mandatos pelos elei-

tos”%

O Min. Ayres Britto alertou que a lei nao pode, sob pretexto de regulamentar, matar o
comando constitucional. Em sua visdo, “a formula complementar, na forma da lei, [...] deve ser
interpretada com muito temperamento e cuidado para que a lei ndo cumpra uma fungdo subs-
tancial t3o densa a ponto de nulificar o comando constitucional”®’. Para ele, isso levaria a “uma
contradi¢do, nos termos de a lei levar a Constitui¢ao a cumprir uma finalidade diametralmente

oposta aquela certamente concebida pelo legislador constituinte™®.

O Min. Cezar Peluso afirmou que
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ndo repugna ao sistema juridico-constitucional vigente um tratamento normativo que,
embora prestigiando o pluralismo, evite o que os autores costumam chamar de ‘mul-
tipartidarismo’, essa pulverizacdo, fragmentagdo, que [...] ndo serve propriamente a
protecdo de minorias, como tais, suscetiveis de multiplas configuragdes, mas serve,
antes, a expressar, em termos de representacdo, ideias e concepgdes politicas — no
sentido mais amplo da palavra, de convivéncia na polis, como projeto de convivéncia
ética — que componham corpo organizado dentro da sociedade. Duvido muito que
dentro dessa sociedade, qualquer que ela seja, possa encontrar-se, nesses termos, “cor-
pus” organizado de ideias ou de visdo do mundo que ultrapasse a duas ou trés deze-
nas®’.

Como se v€, o ministro reconheceu que o tratamento normativo do principio do plura-
lismo politico ndo necessariamente deveria levar a fragmentacao partidaria, observando que a
funcdo do sistema partidario ndo necessariamente seria a protecdo de minorias, “até porque a
tutela e a protecdo de minorias podem ser objeto de programas partidarios” e “as minorias po-

dem ser tuteladas [...] por qualquer partido, cujo programa as contemple”s®.

Em todo caso, o ministro reconheceu a inconstitucionalidade da cldusula de desempe-
nho entdo impugnada, entendendo que o art. 13 da Lei dos Partidos Politicos continha ofensa
ao postulado da igualdade, ndo sendo justificavel o critério escolhido pelo legislador para a
imposicao de uma desigualdade. Esse critério — “o nimero de votos atribuidos ou imputaveis
aos partidos politicos como tais, isto €, qualidade atribuida aos partidos politicos nas razdes da
sua existéncia e, em particular, na razao da sua capacidade juridica especifica de apresentar e
eleger candidatos” — poderia ser “usado com a finalidade de restringir a existéncia ou essa ca-
pacidade dos partidos”, porque nesse caso haveria “uma conexao logico-juridica entre o critério

e a consequéncia”®.

Todavia, como critério com a finalidade de “restringir a atuagao parlamentar, decotando
prerrogativas proprias do partido que a ordem juridica reconhece como existentes e inerentes a
existéncia desse mesmo partido”, o Min. Cezar Peluso reconheceu haver “contradi¢ao insupe-
ravel com a ordem constitucional”, assentando, por fim, que ndo fazia sentido manter as restri-
¢des aquele momento, tendo em vista a noticia de fusdes entre partidos de grande heterogenei-
dade, elemento que, em sua visdo, “ndo constrdi nada para a democracia, s6 alimenta um jogo

falso da vida parlamentar que, depois, conduz a desvios graves™®.
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O Min. Sepulveda Pertence destacou ter participado da decisao que indeferira a Medida
Cautelar na ADI n° 1.354, registrando que, aquele tempo, se impressionara com a decisao do
STF na ADI n° 958, na qual se declarou inconstitucional dispositivo da Lei n°® 8.713, de 30 de
setembro de 1993, que vedava aos partidos que ndo tivessem obtido nas eleicdes anteriores
determinado desempenho a apresentacao de candidatos as eleigdes majoritarias. O argumento
predominante fora o de ofensa ao chamado “substantive due process of law”: a lei fazia dife-
renciacdo entre partidos com base em dados concretos ja conhecidos. No caso da Lei de 1995,
baseando-se as restricdes em desempenhos futuros, ndo lhe parecera inconstitucional, a pri-

meira vista, além do fato de ter sido estabelecida longa vacatio legis.

Todavia, ao analisar o mérito, o Min. Sepulveda Pertence reconheceu que as restrigoes
da lei ofendiam o principio fundamental do pluralismo partidario e o principio da igualdade de
chances pelo qual “a democracia ndo se faz apenas como governo da maioria, mas como um

governo da maioria em que a minoria pode aspirar a transformar-se em maioria™!.

Para o ministro, a previsao do art. 17, IV, da Constituigdo Federal de remeter a lei a
regulamentac¢ao do funcionamento parlamentar acabaria por considerar como critério universal
basico a diferenciagdo pelo desempenho e representatividade de cada partido no conjunto do
eleitorado. Mas, advertiu, a regulamenta¢ao infraconstitucional ndo poderia destruir o funcio-
namento parlamentar a ponto de estabelecer “diferenciacdo substancial entre os mandatos na

92 Registrou que

mesma Casa Legislativa, conforme os partidos a que se filiam os mandatarios
a clausula em exame se mostrava desproporcional, ao decretar a morte por inani¢ao dos partidos
politicos que ndo a alcancassem. Advertiu que a consequéncia de se criarem mandatos com
prerrogativas diversas, no que diz respeito ao Senado Federal, teria implicagdes sérias para o
federalismo, ja que essa Casa Legislativa buscava assegurar a igualdade de representacdo dos
Estados, o que ndo seria compativel com duas classes de senadores, conforme o desempenho

dos partidos que os tivessem langado candidatos a uma eleigdo majoritaria.

Cabe destacar, por fim, a afirmagdo do Min. Sepulveda Pertence de que ndo seriam
vedadas todas as formas de tratamento diferenciado de partidos politicos conforme o seu de-
sempenho, ressaltando a propria auséncia de questionamentos sobre a constitucionalidade do

sistema de representacdo proporcional, que elimina da primeira distribuicdo das cadeiras e da
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distribuicao das sobras os partidos que, na circunscri¢ao, nao hajam alcangado o quociente elei-

toral.

A Min. Ellen Gracie também registrou a possibilidade efetiva de se estabelecerem even-
tuais e proporcionais restricdes, com determinadas cautelas, mas concluiu que o STF consa-
grava no julgamento a igualdade de oportunidade de difusdo de propostas partidarias, sendo

9993

que os termos da lei, por “excessivamente draconianos””, nao poderia prevalecer.

Em seu voto, o Min. Gilmar Mendes observou que a restricdo absoluta ao funciona-
mento parlamentar do partido, sem nenhuma repercussao sobre os mandatos de seus represen-
tantes, tal como constava da Lei de 1995, diferencia-se substancialmente de outros sistemas
politicos-eleitorais do direito comparado. O principal exemplo citado foi o do direito alemao,
segundo o qual o partido politico que ndo obtiver 5% dos votos da votagao proporcional ou pelo
menos trés mandatos diretos ndo obtera nenhum mandato, desprezando-se os votos que lhe
tenham sido dados. Todavia, ressalvou, a clausula ndo prevé consequéncias em relacdo a cha-
mada ‘“igualdade de oportunidades™ ou “igualdade de chances”, de modo que os partidos de
menor expressdo tenham condi¢des de melhorar o seu desempenho e de ampliar seu acesso aos

recursos publicos e ao tempo de televisao.

O modelo brasileiro de 1995, na visao do Min. Gilmar Mendes, ndo deixava nenhum
espaco para a atuacdo partidaria, ao negar totalmente o funcionamento parlamentar, o que seria
uma clara violagao do principio da proporcionalidade, na qualidade de principio da reserva legal
proporcional. A negativa de funcionamento parlamentar a partidos que, mesmo obtendo expres-
sivo numero de votos, nao haviam cumprido as exigéncias da clausula, importaria “um sacrifi-

cio radical das minorias”®*.

A despeito de entender a clausula de 1995 inconstitucional, o ministro destacou que o
legislador brasileiro poderia ter estabelecido uma clausula de desempenho que impedisse a atri-
buicao de mandatos a agremiacao partidaria que nao obtivesse determinado percentual de votos,
destacando a previsdo constitucional dos arts. 17, IV, 27, § 1°, e 45, de que o funcionamento

parlamentar seria assegurado de acordo com a lei e de que as elei¢des dos deputados federais,
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dos deputados estaduais e dos vereadores devem ser efetivadas pelo critério proporcional. Na

parte final do voto, o Ministro expds com clareza essa possibilidade:

Deixo enfatizado, ndo obstante, que o legislador pode estabelecer uma clausula de
desempenho que fixe, de forma proporcional, certo percentual de votagdo como re-
quisito para que o partido politico tenha direito ndo s6 ao funcionamento parlamentar,
mas a propria eleicdo de representantes, ficando, porém, assegurado a todos os parti-
dos, com observancia do principio da igualdade de chances, o acesso aos meios e
recursos necessarios para competir no prélio eleitoral seguinte, incluidos, nesse sen-
tido, o acesso ao radio e 4 televisdo e aos recursos do fundo partidario®.

Ainda no voto do Min. Gilmar Mendes, foi feita longa explanagdo sobre o chamado
principio da igualdade de chances ou de oportunidades. Para o Ministro, “o principio da igual-
dade entre os partidos politicos ¢ fundamental para a adequada atuagdo dessas instituigdes no
complexo processo democratico”. Em consequéncia, “impde-se uma neutralidade do Estado em
face das institui¢des partidarias”, devendo ser assegurada “uma concorréncia livre e equilibrada
entre os participes da vida politica”®®. O ministro reconheceu haver dificuldades para a confor-
macao juridica dessa igualdade, discorrendo sobre a necessidade de se assegurar que as mino-
rias tenham condi¢des de aspirar a condi¢do de maiorias. Essa igualdade ndo seria absoluta,
admitindo-se diferencia¢des de acordo com a importancia de cada agremiacao, aferida pelo

apoio consubstanciado no niumero de votos recebidos.

O ministro afirmou que a “igualdade de chances” ¢ principio integrante da ordem cons-
titucional brasileira. Por outro lado, observou que “a concorréncia ¢ imanente ao regime liberal
e democratico, tendo como pressuposto essencial e inafastdvel a neutralidade do Estado™. Por
extensdo, o principio de igualdade entre os partidos politicos constitui elementar exigéncia do
modelo democratico e pluripartidario, sendo que o estabelecimento de distingdes por parte do
legislador que “impliquem alteracdo das condi¢gdes minimas de concorréncia se afigura incom-
pativel com a ordem constitucional calcada no postulado de isonomia”. Mais: “o principio da
isonomia tem aplicagdo a atividade politico-partidaria, fixando os limites e contornos do poder

de regular a concorréncia entre os partidos™’.

Para o Min. Gilmar Mendes, o principio da “igualdade de chances” abrangeria todo o

processo de concorréncia entre os partidos politicos, ndo estando, por isso, adstrito a um seg-
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mento especifico”. Nesse sentido, deveria ser considerado pela legislagao que disciplina “o sis-
tema eleitoral, a atividade dos partidos politicos e dos candidatos, o seu financiamento, 0 acesso
aos meios de comunicagdo, o uso de propaganda governamental, dentre outras, [...] sob pena de
a concorréncia entre agremiacdes e candidatos se tornar algo ficcional, com grave comprome-

timento do proprio processo democratico”?®,

Em relacao aos critérios da Lei de 1995, o Min. Gilmar Mendes considerou que invia-
bilizavam a sobrevivéncia dos partidos que ndo ultrapassassem a “clausula de barreira”, espe-
cialmente no que se refere ao rateio do fundo partidario. O voto apresentou dados sobre as
receitas financeiras dos partidos no exercicio de 2005, demonstrando a importancia dos recursos
do fundo partidario e como a sua perda importaria severas restrigdes aos partidos menores ou
em formacdo. O ministro se valeu de uma metafora, ao comparar a condenagdo dos partidos
minoritarios “a uma morte lenta e segura, ao lhes retirar as condi¢des minimas para concorrer
no prélio eleitoral subsequente em regime de igualdade com as demais agremiagdes”. Do
mesmo modo, observou haver clara violagao do principio da “igualdade de chances” na distri-
bui¢do desproporcional do tempo de radio e televisdo, tendo em vista a relevancia dessas ferra-
mentas nas elei¢des. Assentou que “a adogdo de critério fundado no desempenho eleitoral dos
partidos nao €, por si sO, abusiva”, nao podendo, no entanto, “o legislador adotar critério que
congele o quadro partidario ou que bloqueie a constitui¢dao e desenvolvimento de novas forgas

politicas™.

O ministro ainda discorreu sobre diversos aspectos problematicos do sistema politico
brasileiro, em especial os déficits e sinais de exaustao do sistema eleitoral proporcional, repu-
tando “extremamente grave o aparelhamento das estruturas estatais para fins politico-partida-
rios e a apropriacdo de recursos publicos para o financiamento de partidos politicos”. No en-
tanto, observou haver a necessidade de revisdo das regras de fidelidade partidaria, em especial
o problema das mudancas de legenda por detentores de mandatos obtidos no sistema proporci-
onal, o que seria “clara violacdo a vontade do eleitor e um falseamento grotesco do modelo de
representacao popular pela via da democracia de partidos”. Na ocasido, o ministro defendeu a
revisdo da jurisprudéncia entdo majoritaria segundo a qual o abandono da legenda ndo ensejava

a perda do mandato, defendendo que essa deveria ser a consequéncia, “ressalvadas situagdes
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especificas decorrentes de ruptura de compromissos programaticos por parte da agremiagdo ou

outra situagio de igual significado™!®.

2.3 Outros pronunciamentos do STF sobre clausula de desempenho

Ap6s a declaracao de inconstitucionalidade da clausula de desempenho partidario da
Lei n° 9.096, de 1995, o STF se pronunciou sobre o assunto em outras ocasides, ainda que de

forma indireta, mas indicando a evolucao dos entendimentos sobre a matéria.

Em 29 de junho de 2012, no julgamento das ADIs n°s 4.430'! e 4.795'%2, de relatoria
do Min. Dias Toffoli, o STF tratou da distribui¢do do tempo de radio e televisdo, tal como
disciplinado pelo art. 47, § 2°, da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997'%* (Lei das Eleigdes).
O Tribunal declarou a inconstitucionalidade da regra que retirava dos partidos sem representa-
¢do na Camara dos Deputados o acesso ao hordrio eleitoral gratuito. Todavia, foi reconhecida
a constitucionalidade do critério segundo o qual um terco do tempo de propaganda eleitoral
seria dividido igualitariamente entre todos os partidos politicos, enquanto os dois tergos restan-
tes seriam distribuidos tendo por base a representagao de cada partido na Camara dos Deputa-
dos. Registre-se que o Tribunal entendeu haver ofensa aos principios da igualdade, do plura-
lismo politico e da proporcionalidade no que diz respeito a total exclusdo dos partidos ndo re-
presentados, mas, por maioria, entendeu valido o critério da representatividade parlamentar
adotado para divisao do tempo restante. O precedente do STF nas ADI n° 1.351 e n° 1.354 foi
expressamente citado, tendo a decisdo majoritaria reconhecido que a distribuicdo do tempo de
radio e televisdo se pautava por um critério menos rigoroso, portanto razoavel, a ponto de asse-
gurar a todos os partidos espago minimo razoavel. Nos termos do voto do relator, o critério de

representatividade na Camara dos Deputados decorreria “do proprio regime democratico e da
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logica da representatividade proporcional” e ndo descuidava “da garantia do direito de existén-

cia das minorias”!'%,

A decisdo também cuidou da hipdtese de novos partidos, determinando que se lhes apli-
cassem, para fins de acesso ao tempo de propaganda eleitoral, a regra do § 4° do art. 47 da Lei
das Elei¢des sobre fusdes e incorporagdes de partido, de modo que partidos novos levassem
consigo a representatividade dos deputados federais que, quando de sua criagdo, para ela mi-
grassem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos, ja que nesse caso ndo haveria que
se falar em infidelidade partidaria. A decisdo ressalta que a ado¢do do marco da ultima elei¢ao
para deputados federais para fins de verificacdo da representagdao do partido ndo considerou a
hipotese de criagao de nova legenda. Nesse caso, seria inaplicavel o desempenho do partido nas
elei¢des, ja que o novo partido, evidentemente, ndo teria como ter participado da elei¢do ante-
rior. Assim, nos termos da decisdo, seria possivel adotar o critério da representatividade politica
conferida aos parlamentares que deixaram seus partidos de origem para se filiarem ao partido

politico recém-criado.

O critério de divisdo do tempo reservado a propaganda gratuita foi alterado pela Lei n°
12.875, de 2013'%° que reduziu o tempo a ser dividido igualitariamente de um ter¢o para um

nono do tempo total. A lei foi impugnada por meio da ADI n°® 5.159!%

, que foi julgada preju-
dicada, ja que o critério foi alterado pela Lei n° 13.165, de 2015'%7, que alterou a o art. 47 da
Lei das Elei¢des prevendo parametro segundo o qual 90% do tempo reservado a propaganda
eleitoral seriam distribuidos proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos
Deputados, considerados, no caso de coligagao para elei¢des majoritarias, o resultado da soma

do niimero de representantes dos seis maiores partidos que a integram e, nos casos de coligagdes
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para eleigdes proporcionais, o resultado da soma do nimero de representantes de todos os par-

tidos que a integram, sendo os 10% restantes serem distribuidos igualitariamente.

O critério estabelecido pela Lein® 13.165, de 2015, foi impugnado nas ADIs n°s 5.423'%
en®5.491'%° ambas de relatoria do Min. Dias Toffoli, e na ADI n° 5.487'°, de relatoria da Min.
Rosa Weber. Por maioria, a nova divisdo do tempo reservado a propaganda eleitoral gratuita
foi considerada constitucional pelo Tribunal, bem como o critério estabelecido — representati-
vidade na Camara dos Deputados. A ementa do acdrdao nas ADIs de relatoria do Min. Dias
Toffoli registra que os dispositivos impugnados guardam “consonancia com a cldusula demo-
cratica e com o sistema proporcional”!!! e “estabelecem regra de equidade, resguardando o
direito de acesso a propaganda eleitoral das minorias partidarias e pondo em situagao de bene-
ficio ndo odioso aquelas agremiagdes mais lastreadas na legitimidade popular”. Citando o pre-
cedente da ADI n°® 4.430, reafirma que “o tempo outorgado proporcionalmente a representati-
vidade, embora dividido de forma distinta entre as agremiagdes, nao nulifica a participacao de
nenhuma legenda concorrente” e que o critério da representatividade na Camara dos Deputados
“objetiva um equilibrio na distribui¢do do tempo de horério eleitoral gratuito, evitando a con-
centragdo, em uma coligacao majoritaria, de dada quantidade de tempo que configura monopo6-
lio do horario ou a posse de tempo muito maior do que o dos outros candidatos adversarios”,
assentando, ainda que essa divisao “desestimula a criagao de legendas de ocasido, partidos po-
liticos criados sem nenhuma motivagao ideoldgica, com o unico escopo de angariar tempo de
propaganda eleitoral”!'?. A ementa da ADI n° 5.487, cujo acérdio foi redigido pelo Min. Ro-
berto Barroso, ressalta que “todos os partidos politicos tém direito a propaganda eleitoral gra-
tuita no radio e na televisdo, inclusive aqueles sem representacao na Camara dos Deputados”,

mas que ¢ valida “a divisdo de parte do tempo de propaganda com base na representatividade
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do partido politico na Camara dos Deputados, desde que o critério de divisao adotado nao invi-
abilize a participacdo das pequenas agremiagdes”, sendo que o “exame da proporcionalidade
do critério de distribui¢do do direito de antena deve levar em conta, entre outros fatores, o tempo
total de propaganda eleitoral gratuita assegurado por lei e a quantidade de partidos politicos
existentes”!!3. A conclusio foi a de que 0 novo critério assegurava um “espaco minimo razoa-

vel” para os partidos sem representantes na Camara dos Deputados.

No julgamento da ADI n°® 5.488'!%, em 18 de dezembro de 2017, o STF conferiu ao art.
46, caput e § 5°, com a redagdo dada pela Lein® 13.165, de 2015, e ao art. 32, § 5°, da Resolucao
n°® 23.457, de 2015, do TSE'", interpretacdo conforme a Constituigdo para esclarecer que as
emissoras ficam facultadas para convidar outros candidatos nao enquadrados no critério do ca-
put do referido art. 46, independentemente de concordancia dos candidatos aptos, conforme
critérios objetivos, que atendam os principios da imparcialidade e da isonomia e o direito a
informacao, a ser regulamentado pelo TSE. Referido dispositivo faculta a transmissao por emis-
sora de radio ou televisdao de debates sobre as eleigdes majoritaria ou proporcional, sendo asse-
gurada a participacdo de candidatos dos partidos com representagdo superior a nove deputados.
Pretendeu-se na ADI fixar interpretagdo segundo a qual os candidatos com o direito assegurado,
por terem os respectivos partidos mais do que nove deputados, poderiam vetar a participagao
dos demais candidatos, o que ndo foi admitido segundo a interpretagdo determinada pelo Tri-
bunal. O tema da cldusula de desempenho foi citado em diversos pontos do acérdao, para fins
de demonstracdo de que a representatividade do partido politico na Camara dos Deputados seria
critério valido para estabelecimento de distingdes inclusive no que se refere a participagdo em
debates de candidatos a cargos majoritarios. A questdo da participagdo em debates também foi

objeto de analise, com mesmo desfecho, nas ADIs n® 5.487 e n° 5.577'1¢,
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Peca.asp?id=313506395&tipoApp=.pdf. Acesso em:10 jun 2018.
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No julgamento da ADI n°® 5.081'"7, em 27 de maio de 2015, o Tribunal, por unanimi-
dade, decidiu que “a perda do mandato em razao da mudanca de partido nao se aplica aos can-
didatos eleitos pelo sistema majoritario, sob pena de violagao da soberania popular e das esco-
lhas feitas pelo eleitor”. Na ADI, discutia-se a inconstitucionalidade da Resolugdo n°® 22.610,
de 2007, do TSE!'®, quanto a disciplina da perda de carto eletivo por infidelidade partidaria,
sendo vedada a sua extensdao a cargos majoritarios, permanecendo aplicavel apenas a cargos
sob disputa no sistema proporcional. Conquanto o tema das clausulas de desempenho nao esti-
vesse em discussao, € oportuno destacar do acordao a manifestagdo do Min. Roberto Barroso

sobre o tema:

A combinagdo do sistema proporcional de lista aberta, direito a recursos do fundo
partidario, acesso gratuito ao radio e a televisdo, possibilidade de coligacdes em elei-
¢des proporcionais e auséncia de clausula de barreira produz uma Babel partidaria,
de efeitos sombrios sobre a legitimidade democratica, a governabilidade e a decéncia
politica. A pulverizacdo partidaria encontra-se documentada em niimeros bastante
eloquentes: desde a redemocratiza¢do do Brasil, quase uma centena de agremiagdes
partidarias estiveram em funcionamento. Em abril de 2015, havia 32 (trinta e dois)
partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral. Desnecessario enfatizar a evidén-
cia de que esta multiplica¢do de partidos ndo esta associada ao impeto de contribuir
efetivamente para programas de governo ou para a defini¢do de politicas publicas. Ha
razoavel consenso de que o dinheiro do Fundo Partidario e a negociag¢ao do tempo de
televisdo sdo as motivagdes principais''’.

Tais consideracoes se inserem em um contexto de discussao sobre as disfun¢des do sis-
tema proporcional e do sistema partidério brasileiro, bem como sobre os seus reflexos em rela-

¢do a infidelidade partidaria.

Na ADI n° 4647'%°, julgada em 20 de junho de 2018, discutiu-se a constitucionalidade
da Resolugao n° 4, de 15 de julho de 2011, da Camara dos Deputados, que altera a forma e o
quantitativo de reparticdo de servidores por gabinete de lideranga com base na representagao
decorrente do resultado final das elei¢cdes para aquela Casa Legislativa, tendo os autores da agao

alegado violagdo dos arts. 1°, inciso V; 5°, caput e incisos XVII e XXXVI; e 17, caput e 1V,
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todos da Constituicdo. O Relator da ADI, Min. Dias Toffoli, mencionou expressamente o pre-
cedente do STF nas ADIs n° 1.351 e n°® 1.354, destacando que a aprovagao da Emenda Consti-
tucional n® 97, de 2017, torna o tema passivel de revisitacdo pela Corte. Ao validar o critério
estabelecido na resolucdo impugnada — a representatividade do partido tendo por base os resul-
tados eleitorais —, o Ministro afastou as alegacdes de violagdo dos principios do pluralismo

politico e da proporcionalidade, anotando que

Nado se trata, portanto, de impedir a atuagdo da minoria ou de instituir mecanismos e
exigéncias que venham a excluir, inviabilizar ou dificultar significativamente o direito
constitucional de participagdo dos partidos politicos. Trata-se, apenas, de consagragdo
da representatividade partidaria (elemento central do regime democratico) na defini-
¢do de temas internos da Casa Legislativa.'?!

Observe-se, portanto, a validacao do critério estabelecido, tendo por base os resultados

do partido politico nas eleigdes para a Camara dos Deputados.

A andlise das decisdes do STF nos casos abordados demonstra uma possivel evolugao
nos entendimentos do tribunal em relagdo a restri¢des tipicas de uma clausula de desempenho
partidario. Nao se pode afirmar que houve uma mudanga jurisprudencial, em especial quando
se considera que mesmo nas ADIs n° 1.351 e n° 1.354 houve manifestagdes favoraveis ao ins-
tituto, embora considerando desproporcional o critério entdo adotado, por isso declarado in-
constitucional. No entanto, a validagao de diversas normas de carater restritivo, baseadas em
critérios relacionados ao desempenho dos partidos politicos, demonstra, no minimo, possivel

abertura da Corte a ado¢ao de uma clausula de desempenho.

2.4 Inconstitucionalidade declarada da clausula de desempenho partidario: encer-

ramento do didlogo constitucional?

Entendimentos de que o STF detém o monopolio da interpretacao constitucional ou que
as suas decisdes devem ser consideradas a ultima palavra nessa seara ha muito estdo longe de
serem considerados majoritarios na doutrina e na prépria jurisprudéncia da Corte. E frequente
a invocag¢do da doutrina de Peter Hiberle sobre a chamada “sociedade aberta dos intérpretes da

constituicdo”, segundo a qual a intepretacao constitucional ndo ha de se dar por parte de um

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.647. Partido da Mobiliza¢do
Nacional. Relator: Ministro Dias Toffoli. Brasilia, DF. 6 jun 2018. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF, 21
jun 2018. Disponivel em http://www.stf jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=314646573 &tipo-
App=.pdf. Acesso em:10 jun 2018.
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numero fixo de intérpretes, podendo participar do processo interpretativo “todos os 6rgaos es-

tatais, todas as potencias publicas e todos os cidadios e grupos”!?2.

Essa ideia também constitui ponto de partida para as modernas teorias dos didlogos
constitucionais, que pugnam por uma sociedade em que o Judiciario, embora um intérprete
privilegiado da Constitui¢do, ndo detenha o monopdlio a esse respeito. Essas teorias sdo siste-
matizadas por Christine Bateup'?*, que apresenta diferentes formulas segundo as quais a cons-
trucdo de significados constitucionais pode decorrer de um processo de interagdes entre as di-

versas instancias politicas e o Poder Judiciario.

Essas teorias constituem base significativa da decisdo do STF no julgamento da ADI
n° 5.105'%* na qual se discutia a constitucionalidade das regras da Lei n° 12.875, de 30 de
outubro de 2013, no que se refere ao acesso de nova agremiacdes partidarias aos recursos do
fundo partidario, ao radio e a televisdo. A matéria havia sido analisada pelo Tribunal no julga-
mento das ADIs n° 4.430 e n°® 4.795, nas quais se deu interpretagdo conforme ao art. 47, § 2°,
II, da Lei n°® 9.504, de 1997, assegurando aos partidos novos criados ap6s a realizagdo de elei-
¢oes para a Camara dos Deputados acesso proporcional aos dois ter¢os do tempo destinado a
propaganda eleitoral gratuita no radio e na televisdo. A Lei n® 12.875, de 2013, estabeleceu
critérios que afetavam os partidos novos, ja que determinava a divisao dos recursos do fundo
partidario e do tempo de radio e televisao apenas com base nos votos recebidos na ultima elei¢ao

para a Camara dos Deputados.

O STF entendeu, por maioria, que, ao editar a nova lei, o Congresso Nacional deixara
de seguir a orientagcdo da Corte no ambito do controle concentrado de constitucionalidade, dei-
xando de promover os ajustes necessarios para adequar a legislagdo ao que fora decidido e sem

produzir argumentacao que justificasse os critérios que ndo se adequavam a essa decisao.

A ementa do acorddo contém mencdo expressa aos didlogos constitucionais, afir-

mando que a teoria “repudia a ado¢ao de concepgdes juriscéntricas no campo da hermenéutica

12 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta aos intérpretes da Constitui¢do:
contribuicio para a interpretacio pluralista e “procedimental” da Constitui¢io. Porto Alegre: Sergio Anto-
nio Fabris, 1997, p. 13.
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124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.105. Solidariedade. Relator:
Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF. 1° out 2015. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF, 15 mar 2016. Disponi-
vel em http://www.stf jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=308937289&tipoApp=.pdf. Acesso em:10
jun 2018.

42



constitucional, na medida em que preconiza, descritiva e normativamente, a inexisténcia de
institui¢ao detentora do monopdlio do sentido e do alcance das disposi¢cdes magnas, além de
atrair a gramatica constitucional para outros féruns de discussio, que ndo as Cortes™'?. Ao
reconhecer que todos os poderes estatais sdo intérpretes da Constituicao, “em um processo con-
tinuo, ininterrupto e republicano”, o STF observou que, conquanto o sistema lhe atribua a tarefa
de “guarda precipuo da Lei Fundamental”, nao ha “um sistema de supremacia judicial em sen-
tido material (ou definitiva), de maneira que seus pronunciamentos judiciais devem ser com-
preendidos como ultima palavra provisoria, vinculando formalmente as partes do processo e
finalizando uma rodada deliberativa acerca da tematica, sem, em consequéncia, fossilizar o

conteudo constitucional”!?®.

Nesse sentido, a decisdo reconhece que os efeitos vinculantes da decisdo abstrata de
constitucionalidade nao vinculam o Poder Legislativo, nos termos do art. 102, § 2°, e art. 103-
A, da Constituicao. Desse modo, o Poder Legislativo pode, legitimamente, editar atos normati-
vos que busquem reverter pronunciamentos judiciais de constitucionalidade, indicando duas

vias possiveis:

Consectariamente, a reversdo legislativa da jurisprudéncia da Corte se revela legitima
em linha de principio, seja pela atuag@o do constituinte reformador (i.e., promulgagdo
de emendas constitucionais), seja por inovagdo do legislador infraconstitucional (i.c.,
edigdo de leis ordinarias e complementares), circunstancia que demanda providéncias
distintas por parte deste Supremo Tribunal Federal.

5.1. A emenda constitucional corretiva da jurisprudéncia modifica formalmente o
texto magno, bem como o fundamento de validade ultimo da legislagdo ordinaria,
razdo pela qual a sua invalidagdo deve ocorrer nas hipoteses de descumprimento do
art. 60 da CRFB/88 (i.e., limites formais, circunstanciais, temporais e materiais), en-
campando, neste particular, exegese estrita das cldusulas superconstitucionais.

5.2. A legislacdo infraconstitucional que colida frontalmente com a jurisprudéncia
(leis in your face) nasce com presungdo iuris tantum de inconstitucionalidade, de
forma que cabera ao legislador ordinario o 6nus de demonstrar, argumentativamente,
que a corre¢do do precedente faz-se necessaria, ou, ainda, comprovar, langando mao
de novos argumentos, que as premissas faticas e axiologicas sobre as quais se fundou
o posicionamento jurisprudencial ndo mais subsistem, em exemplo académico de mu-
tacdo constitucional pela via legislativa. Nesse caso, a novel legislagdo se submete a
um escrutinio de constitucionalidade mais rigoroso, nomeadamente quando o prece-
dente superado amparar-se em cléusulas pétreas'?’.
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No caso concreto, o entendimento consubstanciado na decisao foi o de que a opcao do
legislador por tratar da matéria em lei infraconstitucional, sem alteragdes significativas ou fun-
damentacdo idonea que superassem os argumentos das ADIs n® 4.430 e n°® 4.795, impunha o
reconhecimento da inconstitucionalidade da nova lei, por se tratar de uma “tentativa obtusa de
inviabilizar o funcionamento e o desenvolvimento das novas agremiagdes, sob o rétulo falaci-

99128

oso de fortalecer os partidos politicos” “°, o que colidia com os principios constitucionais apli-

cavelis aos partidos politicos.

Trazendo os postulados da decisdo para o caso em exame neste trabalho, pode-se afir-
mar que o dialogo institucional ndo se encerra pelo fato de o STF haver declarado a inconstitu-
cionalidade da clausula de desempenho partidario na forma da Lei n® 9.096, de 1995, de forma
que ndo hé impedimento a que o Congresso Nacional volte a tratar da matéria, ainda que, op-
tando por fazé-lo, seja recomendavel que ndo atue de modo a confrontar pura e simplesmente
os fundamentos das decisdes judiciais. Além disso, os fundamentos da declaragdo de inconsti-
tucionalidade da clausula de desempenho partidario nas ADIs n° 1.351 e n° 1.354 ndo impor-

tariam vedagdo absoluta a que o legislador estabelecesse um modelo diverso.

Caso o Congresso Nacional houvesse optado por reintroduzir a clausula de desempe-
nho partidadrio no ordenamento juridico por meio de lei ordinaria, estaria obrigado a demonstrar
que a nova lei ndo seria alcangada pelos fundamentos da declaragao de inconstitucionalidade
anterior por parte do STF, ndo sendo esse precedente, portanto, aplicavel ao novo diploma nor-
mativo. Seria possivel argumentar, ainda, em torno da alteragdo das “premissas faticas e axio-
logicas sobre as quais se fundou o posicionamento jurisprudencial”, o que levaria ao reconhe-

cimento de “mutagao constitucional pela via legislativa”.

Em todo caso, a opc¢ao pela emenda constitucional atrai 6nus diferente para o legisla-
dor. Nos termos da ADI n° 5.105, no momento em que o Congresso Nacional opta por essa via,
com o objetivo de modificar a jurisprudéncia, ocorre modificagdao formal do texto constitucio-
nal, bem como do “fundamento de validade ultimo da legislagcdo ordinaria”. Nesses casos, a
invalidacdo da reforma somente se da se houver o descumprimento do art. 60 da Constitui¢ao,
no que diz respeito a inobservancia de limites formais, circunstanciais, temporais e materiais

ou ao descumprimento de clausulas pétreas.
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A despeito da opcao pela emenda constitucional, no caso da clausula de desempenho
partidario, ainda ¢ oportuno identificar nas decisdes sobre a matéria os elementos que levaram
ao reconhecimento da inconstitucionalidade pela Corte, bem como verificar se foram eles con-
siderados pelo Congresso Nacional ao discutir e aprovar a Emenda Constitucional n°® 97, de

2017, a fim de se aferir a sua constitucionalidade.

2.5 A reintroducao da clausula de desempenho partidario no ordenamento brasi-

leiro com status constitucional: os argumentos do Constituinte derivado

As discussdes que levaram a Emenda Constitucional n® 97, de 2017, tiveram inicio no
Senado Federal, na forma da PEC n° 36, de 2016'?°, tendo como primeiros signatarios os Sena-
dores Ricardo Ferraco e Aécio Neves. A proposta original previa uma clausula de desempenho
partidario segundo a qual o funcionamento parlamentar seria assegurado apenas aos partidos
politicos que, a partir das eleicdes de 2018, obtivessem um minimo de 2% dos votos validos
apurados nacionalmente, distribuidos em, pelo menos, 14 unidades federativas, com, no mi-
nimo, 2% dos votos validos em cada uma delas. A partir das elei¢des de 2022, esses percentuais
seriam ampliados para 3% e 2%, respectivamente. Ademais, somente partidos politicos com
funcionamento parlamentar teriam direito a proposicao de a¢des diretas de constitucionalidade,
estrutura propria e funcional nas Casas Legislativas, participacao na distribuicdo dos recursos

do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao.

Na justificacdo da PEC, os autores argumentaram que o STF considerara inconstitucio-
nal a clausula de desempenho partidario em razao de prejudicar os pequenos partidos e a plu-

ralidade politica e partidaria:

A decisdo do STF ndo excluiu, em definitivo, a possibilidade de se fixar uma clausula
de desempenho para os partidos, ou de se fazer distingdes para efeito de funciona-
mento parlamentar. Ela apenas determinou que os direitos minimos inerentes a0 man-
dato parlamentar e as condig¢des de disputa politica e eleitoral ndo podem ser recusa-
dos aos grupos minoritarios, a fim de oportunizar a alternincia do poder'°.

129 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 36, de 2016 Altera os §§ 1°, 2° ¢ 3°, do art.
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nado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4091642&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018. Texto Original.
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Entendendo, portanto, que o STF nao vedara por completo a reintrodugdo da clausula
de desempenho no ordenamento juridico, buscaram demonstrar a constitucionalidade da propo-
sicdo, observando haver “uma diferenca bastante significativa entre admitir distingdes entre
partidos e impedir o funcionamento parlamentar”. Ressaltaram ter sido garantido aos eleitos
por partidos que ndo alcancarem o funcionamento parlamentar o direito de participar de todos
0s atos inerentes ao exercicio do mandato, ponderando que, dessa forma, ¢ respeitada a escolha
do eleitor, ficando preservada representagdo politica e espago para parlamentares eleitos por

partidos pequenos.

Os signatarios afirmaram que a clausula constitui “um mecanismo fundamental para a
consolidagao do quadro partidario brasileiro, hoje bastante disperso”. Consideraram que a “pul-
verizagdo de partidos politicos no Congresso Nacional, sem que novas medidas de fortaleci-
mento da identidade e fidelidade partidarias tenham sido eficazmente implementadas, cria difi-
culdades para o funcionamento do Poder Legislativo e contribui para um maior distanciamento
entre a populagio e seus representantes”'>!. Entenderam que essa situagio cria problemas para
a governabilidade, estimulando “o fracassado presidencialismo de coalizdo”'*2. Por fim, regis-
traram o sucesso da experiéncia internacional com a clausula de desempenho, observando que

o instituto esta presente em paises de solida tradi¢do democratica.

Como se nota, os autores tiveram o cuidado de alertar para as decisdes anteriores do
STF sobre o tema da cldusula de desempenho, apontando para elementos que buscavam dife-
renciar a proposi¢do do regramento declarado inconstitucional. Essa preocupagdo se manteve
na Comissao de Constitui¢do e Justica e Cidadania (CClJ), cujo parecer, baseado no relatorio do

Senador Aloysio Nunes Filho, registra que

embora o STF tenha declarado a inconstitucionalidade de lei ordinaria anterior sobre
o tema, aquela Corte manifestou-se ndo pela impossibilidade de adogdo dessa medida,
mas dos critérios entdo estabelecidos naquele contexto historico e politico. A referida
decisdo ¢, portanto, no sentido da constitucionalidade da instituicdo de clausula de
barreira para criagdo e funcionamento de partidos politicos, tal como legitimamente
disciplinado em Constitui¢des anteriores a de 1988, desde que a férmula alcancada
seja dotada de razoabilidade!'*.

131 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 36, de 2016 Altera os §§ 1°, 2° e 3°, do art.
17 da Constituicdo Federal ¢ a ele acrescenta os §§ 5°, 6°, 7° e 8°, para autorizar distingdes entre partidos politicos,
para fins de funcionamento parlamentar, com base no seu desempenho eleitoral. Disponivel em: < http://legis.se-
nado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4091642&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018. Texto Original.
132 Idem.

133 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 36, de 2016 Altera os §§ 1°, 2° e 3°, do art.
17 da Constitui¢ao Federal ¢ a ele acrescenta os §§ 5°, 6°, 7° e 8°, para autorizar distingdes entre partidos politi-
cos, para fins de funcionamento parlamentar, com base no seu desempenho eleitoral. Parecer da Comissdo de
Constituigdo e Justiga e Cidadania. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=4091803&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018.
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O parecer também citou decisdao posterior do STF, no julgamento da Medida Cautelar
na ADI n° 5.311, de relatoria da Min. Carmen Lucia, na qual restou consignado serem consti-
tucionais “as normas que fortalecem o controle quantitativo e qualitativo dos partidos, sem

afronta ao principio da igualdade ou qualquer ingeréncia em seu funcionamento interno”.

Na CClJ, foi aprovada emenda para criacao de federacdes de partidos. Nos termos do
autor da emenda, Senador Ricardo Ferrago, “a adog¢ao do sistema de federagao de partidos in-
tegra a concepgdo de que ¢ inafastdvel o fim das coligacdes nas elei¢cdes proporcionais, que
permite a distor¢ao do principio da proporcionalidade, e da imposicao de clausula de barreira,
mas o faz sem causar prejuizos para os pequenos € médios partidos, que sao 0s que mais per-

deriam com fim das coligagdes™!**.

De acordo com o parecer da CCJ, € “correto afirmar que no sistema de federacdo, os
partidos permanecem juntos ao menos até o periodo de convengdes para as elei¢des subsequen-
tes, 0 que torna o cenario politico mais definido e confere legitimidade aos programas partida-
rios”. Nesse sentido, a federacao de partidos seria suficiente para superar “o obstaculo contra o
fim das coligagdes partidarias e da clausula de desempenho, porém sem criar dificuldades para

os candidatos e partidos de menor representacio parlamentar”!¥.

Além de incluir a federagao de partidos, a CCJ suprimiu o dispositivo que retirava dos
partidos que ndo cumprissem a cldusula de desempenho a legitimidade para o ajuizamento de

acOes diretas de inconstitucionalidade perante o STF.

O primeiro texto aprovado pelo Senado Federal manteve o direito de funcionamento
parlamentar apenas aos partidos que obtivessem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados,
no minimo 3% dos votos validos, distribuidos em pelo menos 14 unidades federativas, com no
minimo 2% dos votos validos em cada uma delas, assegurando somente a esses partidos estru-
tura propria e funcional nas Casas Legislativas e acesso ao fundo partidario e ao radio e televi-
sdao. O texto ainda tratava da vedagdo de coligacdes nas eleigdes proporcionais, da perda de
mandato por infidelidade partidéria, da garantia de mandato ao eleito por partido que nao al-
cangasse o funcionamento parlamentar e do sistema de federagdo de partidos, além de estabe-

lecer clausulas de transicao.

134 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 36, de 2016 Altera os §§ 1°, 2° e 3°, do art.
17 da Constituigdo Federal ¢ a ele acrescenta os §§ 5°, 6°, 7° e 8°, para autorizar distingdes entre partidos politicos,
para fins de funcionamento parlamentar, com base no seu desempenho eleitoral. Parecer da Comissdo de Consti-
tuicilo e Justica e Cidadania. Disponivel em:  <http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=4091803&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018.

135 Idem.
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6'%, cuja votagio foi

Na Camara dos Deputados, a PEC recebeu o numero 282, de 201
encerrada em 27 de setembro de 2017. A Camara promoveu ajustes que atenuavam as clausulas
estabelecidas pelo Senado Federal, de modo que passavam a produzir efeitos apenas em relagao

a distribuicao do fundo partidario e do tempo de radio e de televisao.

A Camara estabeleceu um critério alternativo ao percentual minimo de votos: a eleigao
de 15 Deputados Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades federativas. Tam-
bém foi abrandada a regra de transi¢do, sendo prevista eleicdo de nove deputados em 2018, ou
alcance de 1,5% dos votos validos nacionais, distribuidos em um terc¢o das unidades federativas,
sendo 1% em cada uma delas; em 2022, 11 deputados eleitos ou 2% dos votos distribuidos em
um terco das unidades federativas, sendo 1% em cada uma delas; em 2026, 13 deputados eleitos
ou 2,5% dos votos, distribuidos em um ter¢o das unidades federativas, sendo 1,5% em cada
uma delas; e a partir de 2030, a clausula definitiva, prevendo 15 deputados eleitos ou 2,5% dos
votos validos, distribuidos em um ter¢o das unidades federativas, sendo 1,5% em cada uma

delas.

No texto final da Camara'®’, também foram rejeitados os dispositivos que previam a
perda de mandato dos eleitos em razdo de desfiliacao do partido que os elegeu e a possibilidade
de constituicao de federagdes partidarias. Ademais, a clausula de desempenho deixou de ter
efeitos sobre o funcionamento parlamentar do partido, dispondo exclusivamente sobre o acesso

ao fundo partidario e o acesso gratuito ao radio e a televisao.

No que se refere ao parecer da Comissdo Especial da Camara dos Deputados sobre a
PEC, de relatoria da Deputada Shéridan'*®, cumpre apontar que o documento contém referén-

cias ao quadro de grande fragmentacdo partidria da representacdo na Camara dos Deputados,

136 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 282, de 2016 Altera a Constituigdo
Federal para vedar as coligagdes partidarias nas eleicdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos par-
tidos politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dis-
por sobre regras de transigdo. Texto original. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br/proposi-
coesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1510699& filename=Tramitacao-PEC+282/2016>. Acesso em: 11 jun
2018.

137 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n® 282, de 2016. Altera a Constituigcio
Federal para vedar as coligagdes partidarias nas elei¢des proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos par-
tidos politicos aos recursos do fundo partidério e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dis-
por sobre regras de transi¢do. Redag@o Final. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposi-
coesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1510699&filename=Tramitacao-PEC+282/2016>. Acesso em: 11 jun
2018.

133 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 282, de 2016. Altera a Constituigdo
Federal para vedar as coligagdes partidarias nas elei¢cdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos par-
tidos politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dis-
por sobre regras de transicdo. Parecer da Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 282, de 2016. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Ima-
gem/d/pdf/DCD0020170825001460000.PDF#page=456>. Acesso em: 11 jun 2018.
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afirmando que, “em um contexto de presidencialismo de coalizdo, o impacto direto dessa cres-
cente inflacdo partidaria ¢ o aumento da complexidade, instabilidade e dos custos de governa-
bilidade de nosso sistema politico”, ressaltando as “dificuldades de negociacdo e de construcao
de maiorias em um ambiente legislativo habitado por vinte e oito partidos politicos”. O parecer
destaca que a reforma promovida poderia contribuir “decisivamente para a reducao dos eleva-
dissimos custos politicos de governabilidade e, consequentemente, para uma maior estabilidade

do sistema politico brasileiro™!’.

Retornando ao Senado Federal, onde recebeu o ntimero 33, de 2017, a PEC foi aprovada
sem emendas, com base em relatorio do Senador Ciro Nogueira, sendo promulgada a Emenda
Constitucional n° 97, no dia 5 de outubro de 2017. O parecer de Plenario do Senado Federal

sobre o texto da Camara dos Deputados destacou que

com base no eleitorado atual, a partir das eleigdes de 2018 somente terdo funciona-
mento parlamentar os partidos que obtiverem 1,5% dos votos validos nas elei¢Ges para
a Camara dos Deputados, distribuidos em ao menos um ter¢o das unidades da Fede-
rac¢do, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas ou tiverem elegido
pelo menos nove Deputados Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das uni-
dades da Federagdo. Percentual que se elevara gradativamente nas legislaturas seguin-
tes as eleigoes de 2022 e 2026, até alcangar, a partir das elei¢cdes de 2030, 3% dos
votos validos nacionais!'“’.

No mérito, o parecer considerou ser notdria a necessidade de se estabelecer clausulas de
desempenho “para evitar que partidos sem apoio expressivo na sociedade mantenham-se ativos
especialmente em razdo do acesso generoso aos recursos do fundo partidario e ao tempo de
propaganda no radio e na televisdo a todos os partidos, o que leva vérios deles, inclusive os
carentes de ideologia e principios identificaveis, a formar coligagdes para as disputas eleitorais
apenas para lograr vantagens junto aos maiores partidos”'#!. Também se consignou que, com a
clausula de desempenho, “somente partidos que detenham legitimidade democratica ao longo
do territério nacional e relevancia sociologica e juridica permanecerdo ativos no cenario poli-

tico nacional”, argumentando-se que a medida contribuira para o fortalecimento de democracia,

139 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n® 282, de 2016. Altera a Constituigio
Federal para vedar as coligagdes partidarias nas elei¢des proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos par-
tidos politicos aos recursos do fundo partidério e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisao e dis-
por sobre regras de transi¢do. Parecer da Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 282, de 2016. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Ima-
gem/d/pdf/DCD0020170825001460000.PDF#page=456>. Acesso em: 11 jun 2018.

140 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituigdo n° 33, de 2017. Altera a Constituigdo Federal
para vedar as coliga¢des partidarias nas eleigdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos partidos po-
liticos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dispor sobre
regras de transi¢do. Parecer de Plenario. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=7216500&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018.

141 Tdem.
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“a medida que reduzird, gradualmente, o nimero de partidos com pleno funcionamento nas

Casas Legislativas e contribuird para a governabilidade™'*.

O parecer também tratou de outro tema constante da PEC, que seria a proibicao de co-
ligacdes a partir das eleicdes de 2022. Considerou essa medida oportuna, atentando para o pro-
blema das distor¢des geradas pelas coligagdes sobre o principio da proporcionalidade, por per-
mitirem a soma de votos de candidatos de partidos diferentes e, por consequéncia, que o eleitor
ajude a eleger candidato com propostas opostas as do candidato sufragado. Atentou para o fato
de as coligacdes serem apenas eleitorais, ndo impondo a obrigacao de atuacdo legislativa con-
junta dos partidos coligantes, o que favorece a fragmentacao partidaria. Por fim, afirmou que
esse cenario “afeta a governabilidade e agrava as dificuldades de formagdo de maiorias que

deem estabilidade institucional as politicas publicas”'®,

2.6 O possivel debate em torno da constitucionalidade da Emenda Constitucional

n° 97, de 2017, em vista da hipertrofia do STF

Durante as discussdes havidas no Congresso Nacional sobre a clausula de desempenho,
quando ja eram calculadas as suas repercussdes sobre o sistema partidario brasileiro, foram
registradas manifestagdes de dirigentes de partidos potencialmente afetados pela reforma, no
sentido de se levar ao STF a futura emenda constitucional, tendo em vista o pronunciamento

anterior da Corte sobre a matéria'**.

Até o més de agosto de 2018, todavia, ndo foi localizada nos sistemas de buscas do STF
nenhuma impugnacao formal da Emenda Constitucional n® 97, de 2017, quase um ano apos a
sua promulgacio. Uma hipotese para a inexisténcia de impugnagdes até aquele momento'® ¢é a
de que as primeiras repercussoes da reforma serdo mensuradas somente apos o resultado das
eleicdes de 2018, quando serdo conhecidos os partidos que terdo preenchido os critérios da

clausula de desempenho partidario, nos termos da regra de transi¢cdo. A depender de tais resul-

tados, pode-se supor que partidos alcangados pelas restrigdes constitucionais e que ndo desejem

142 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 33, de 2017. Altera a Constitui¢do Federal
para vedar as coligagdes partidarias nas eleigdes proporcionais, estabelecer normas sobre acesso dos partidos po-
liticos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo e dispor sobre
regras de transi¢cdo. Parecer de Plenario. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=7216500&disposition=inline>. Acesso em: 11 jun 2018.

143 Tdem.

144 DECAT, Erich. Clausula de barreira deve chegar ao STF. O Estado de Sdo Paulo, 3 nov. 2016. Disponivel
em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,clausula-de-barreira-deve-chegar-ao-stf, 10000086 100>.

Acesso em: 11 jun 2018.

145 Quando fechamos o texto do presente trabalho.
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se fundir a outras agremiacdes nem planejem encerrar suas atividades avaliardo a conveniéncia

de rediscutir no STF a constitucionalidade da Emenda n°® 97, de 2017.

Sem embargo, independentemente dos resultados eleitorais, ndo se pode descartar a pos-
sibilidade de a constitucionalidade da Emenda vir a ser discutida pelo STF, notadamente pela

hipertrofia do Tribunal na discussdo de temas sensiveis para o sistema politico brasileiro.

Nao se pode perder de vista o fendmeno da judicializa¢ao, definido por Luis Roberto
Barroso'* como um processo no qual “questdes relevantes do ponto de vista politico, social ou
moral estdo sendo decididas, em carater final, pelo Poder Judicidrio”, o que importaria “uma
transferéncia de poder para as institui¢des judiciais, em detrimento das instancias politicas tra-
dicionais, que sdao o Legislativo e o Executivo”. O autor aponta entre as causas do fendmeno

“reconhecimento da importancia de um Judiciario forte e independente, como elemento essen-

e 1Y

cial para as democracias modernas”, “certa desilusdo com a politica majoritaria, em razao da
crise de representatividade e de funcionalidade dos parlamentos em geral”, a preferéncia de
atores politicos de que o Judicidrio “seja a instancia decisdria de certas questdes polémicas, em
relacdo as quais exista desacordo moral razoavel na sociedade” e, no caso do Brasil, um pro-
cesso de “constitucionalizacdo abrangente e analitica”. Como consequéncia de todos esses pro-

cessos, o autor afirma que

quase todas as questdes de relevancia politica, social ou moral foram discutidas ou ja
estdo postas em sede judicial, especialmente perante o Supremo Tribunal Federal. A
enunciacdo que se segue, meramente exemplificativa, serve como boa ilustragdo dos
temas judicializados: (i) instituicdo de contribuicdo dos inativos na Reforma da Pre-
vidéncia (ADI 3.105/DF); (ii) criagdo do Conselho Nacional de Justica na Reforma
do Judiciario (ADI 3.367); (iii) pesquisas com células-tronco embrionarias (ADI
3.510/DF); (iv) liberdade de expressdo e racismo (HC 82.424/RS — caso Ellwanger);
(v) interrupcdo da gestacdo de fetos anencefalicos (ADPF 54/DF); (vi) restri¢dao ao
uso de algemas (HC 91.952/SP e Sumula Vinculante 11); (vii) demarcagdo da reserva
indigena Raposa Serra do Sol (Pet 3.388/RR); (viii) legitimidade de agdes afirmativas
e quotas sociais e raciais (ADI 3.330); (ix) vedagdo ao nepotismo (ADC 12/DF e Su-
mula 13); (x) ndo-recepgdo da Lei de Imprensa (ADPF 130/DF). A lista poderia pros-
seguir indefinidamente, com a identificag@o de casos de grande visibilidade e reper-
cussao, como a extradi¢do do militante italiano Cesare Battisti (Ext 1.085/Italia e MS
27.875/DF), a questdo da importagdo de pneus usados (ADPF 101/DF) ou da proibi-
¢do do uso do amianto (ADI 3.937/SP). Merece destaque a realizagdo de diversas au-
diéncias publicas, perante o STF, para debater a questdo da judicializa¢do de presta-
¢oes de saude, notadamente o fornecimento de medicamentos e de tratamentos fora
das listas e dos protocolos do Sistema Unico de Satde (SUS)'Y.

Aos exemplos de Barroso, certamente outros poderiam ser somados, inclusive em rela-

¢do aos temas abordados neste trabalho. Os precedentes citados sobre a organizagdo do sistema

146 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6.ed. Sdo Paulo: Sa-
raiva, 2009, pp 360-363.
147 Idem.
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politico-partidario e sobre o processo eleitoral no Brasil sdo todos indicativos de que o STF
participa de forma decisiva da defini¢do das regras, mesmo quando ndo proclama a inconstitu-
cionalidade de atos normativos. Isso porque, com frequéncia, o Tribunal ¢ chamado a se mani-
festar sobre tais matérias, o que indicaria, para além da contestacdo pura e simples por parte
dos atores que se sentem prejudicados, uma possivel necessidade de validacao judicial das al-

teragdes normativas promovidas pelo legislador.

Essa seria outra hipotese deste trabalho, no que se refere a clausula de desempenho
partidario: a possivel contestacdo da Emenda Constitucional n® 97, de 2017, devera partir de
agremiagdes ou atores politicos que venham a ser prejudicados pelo novo regramento. Todavia,
além da impugnacao pura e simples das novas regras, ndo seria desarrazoado supor que o sis-
tema politico aguarda uma validacdo judicial desse novo regramento, no que seria um novo

capitulo dos didlogos institucionais sobre a matéria.

CAPITULO III Compatibilidade da EC n° 97, de 2017, com a jurisprudéncia do STF
3.1 Elementos da decisido do STF e das escolhas do legislador na EC n° 97, de 2017

Como se nota da exposi¢do dos elementos da decisdo do STF nas ADIn%s 1,351 e 1,354,
ndo se pode dizer que o Tribunal consideraria impossivel ou absolutamente vedada pela ordem
constitucional a adogao de uma cldusula de desempenho partidario, ainda que por lei ordinéria.
Como anota Nelson Nery Jr., o STF, naquela ocasiao, manifestou preocupagao com a prote¢ao
do pluripartidarismo, do pluralismo politico e das minorias, ja que os dispositivos impugnados
estabeleciam restri¢des desproporcionais e incompativeis com os preceitos constitucionais de

regéncia dos partidos politicos'*.

Uma tentativa de sistematizacdo das manifestagdes registradas no acorddo poderia indi-

car os principais elementos a serem observados pelo legislador ao tratar da matéria:

(1) Proporcionalidade e razoabilidade da cldusula de desempenho adotada;

(i1))  Respeito aos principios constitucionais do pluralismo politico e da igualdade en-
tre os partidos politicos, da prote¢dao a minorias, do pluripartidarismo e da liber-
dade de criagdo, fusdo, incorporacao e extingdo de partidos politicos, nos termos
do Capitulo V do Titulo II da Constitui¢ao Federal;

(ii1)  Respeito ao principio da igualdade de chances ou igualdade de oportunidades;

148 NERY JUNIOR, NELSON. A (in)constitucionalidade da cldusula de barreira. In: Marco Aurélio Mello:
acorddos: comentarios e reflexdes. Org. Eliane Trevisani Moreira e Francisco Vicente Rossi. Campinas: Mille-
nium, 2010. pp. 187-205.
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(iv)  Impossibilidade de se estabelecer diferenciagdes entre mandatos na mesma Casa

Legislativa.

No que se refere a exigéncia de proporcionalidade e razoabilidade da cldusula de de-
sempenho partidario, note-se que a Emenda Constitucional n° 97, de 2017, contém um regra-
mento mais brando do que o determinado pela Lei n® 9.096, de 1995. Ao invés da previsao legal
de 5% dos votos apurados validos distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados, com um
minimo de 2% do total de cada um deles, a regra constitucional, apds o periodo de transicao,
exigird 3% dos votos, também em pelo menos um ter¢o das unidades federativas, sendo pelo

menos 2% em cada um deles e, alternativamente, a eleicdo de 15 deputados federais.

E de se ver que a redugdo de 5% para 3% dos votos validos totais é significativa. Ao
tempo das discussdes da PEC, as projegdes possiveis tomavam por base as eleicdes gerais de
2014. Nesse pleito, tendo sido computados 97.355.354 votos validos'*’, seriam necessarios
4.867.768 votos para superar a clausula de barreira da Lei n°® 9.096, de 1995; pela regra cons-
titucionalizada, esse niumero cairia para 2.920.661 votos. Quanto a primeira previsao de aplica-
¢do da clausula — as elei¢des gerais de 2018, quando a regra de transi¢ao pressupde alcance de

1,5% dos votos —, seriam exigidos 1.460.331 votos'’.

A andlise da incidéncia concreta desses percentuais permite uma resposta segura a per-
gunta sobre se a Emenda Constitucional n® 97, de 2017, atende os critérios da razoabilidade e
da proporcionalidade? O percentual de votos exigidos, complementada a regra com a alternativa
de elei¢do de determinado numero de deputados federais, pode ser considerado razoavel e pro-
porcional? Eis uma dificuldade interpretativa presente no acérdao do STF no julgamento das
ADIs n° 1.351 e n® 1.354. O percentual de 5% foi considerado ndo razoavel e desproporcional,
mas ndo se depreende dos votos quais os parametros para se estabelecer qual percentual poderia
ser tido como razoavel e proporcional. A falta de uma orientagio claramente discernivel por
parte do STF, poderiamos dizer que, no campo de um dialogo institucional aberto de construg¢ao
normativo-constitucional, o legislador constituinte derivado labora “no escuro”, sem saber se

suas escolhas serdo ou ndo validadas por aquela Corte no momento do exame de constituciona-

lidade.

1499 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Estatisticas Eleitorais 2014. TSE, 2018. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/eleicoes/eleicoes-anteriores/estatisticas-candidaturas-2014/estatisti-
cas-eleitorais-2014-resultados>. Acesso em: 11 jun 2018.

150 Os célculos foram obtidos pela aplicacdo dos percentuais ao nimero de votos validos registrados.
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Sobre esse ponto, vale ressaltar as criticas da doutrina a invocagao do principio da pro-
porcionalidade por parte do STF. Anote-se a reserva de Eduardo Appio'®!, para quem “a fungo
original do principio da proporcionalidade, que seria a de resolver, no plano da interpretagao
das leis, o conflito entre principios constitucionais de igual hierarquia, acabou se convertendo
em fonte de indesculpavel discricionariedade judicial”. Em outras palavras, o Tribunal acaba
invalidando leis e atos administrativos sem uma fundamentagdo adequada, apenas invocando o
argumento de que “ndo se observou a proporcionalidade”. E possivel que a invocagao pelo STF
dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade na apreciagdo da cldusula de desempe-
nho partidario padeca desse problema, ja que ndo foi indicada com clareza de qual conflito
entre principios se tratava nem foram indicados parametros para o que poderia ser considerado

razoavel e proporcional.

Em todo caso, uma indicagdo puramente aritmética indica que o sistema permitiria, em
tese, um consideravel numero de agremiagoes: até¢ 33 partidos poderiam superar a cldusula,
caso a divisdo dos votos fosse igual para todos eles!>2. Calculo semelhante consta do voto do
relator das ADIs n° 1.351 e n° 1.354, a indicar a impossibilidade de todos os partidos com
registro no TSE superarem os patamares da cldusula de desempenho. E evidente que esses ce-
narios seriam impossiveis — seja uma divisdo igualitaria dos votos, seja a possibilidade de todos

os partidos cumprirem os critérios.

Mais realistas, simula¢des de aplicagdo da regra definitiva com base nos resultados das
elei¢cdes de 2014 indicam que pelo menos 11 partidos superariam os percentuais da cldusula de
desempenho naquele pleito; pela regra de transi¢ao a vigorar nas elei¢des de 2018, quando serdao

exigidos 1,5% dos votos validos, esse nimero seria de 18 partidos'™

. Uma andlise prévia da
aplicacdo da clausula tomando-se por base os resultados das eleigdes gerais de 2018 indica que
23 partidos superaram a clausula de desempenho partidario segundo as regras de transi¢ao para
as eleicoes gerais desse ano, sendo que 12 partidos ndo superaram os patamares minimos con-
juntamente previstos na Emenda Constitucional n® 97, de 2017. Tomando-se esses resultados

prévios como base para proje¢des de aplicagcdo das regras definitivas, previstas para aplicagao

131 APPIO, Eduardo. Direito das minorias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 186.

152 O numero foi obtido pela divisdo de 100% dos votos pelo percentual da cldusula de desempenho —3%. Se
tomado o critério alternativo — eleicao de 15 deputados federais — tem-se a possibilidade matematica de 34 parti-
dos, superarem a clausula, ante o nimero de 513 deputados federais que compdem a Camara.

153 ALENCASTRO, Catarina; CAGNI, Patricia. Reforma politica: Depois de coligacdes e cldusula de bar-
reira, pauta é financiamento. O Globo, 22 set 2017. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/reforma-
politica-depois-de-coligacoes-clausula-de-barreira-pauta-financiamento-21855798#ixzzSMBNPA4rK>. Acesso
em: 11 jun 2018.
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a partir das eleigdes gerais de 2030, inclusive, chega-se a esse mesmo resultado, de 11 partidos

superando a clausula'>,

Pode-se perguntar se um sistema politico com 11 agremiagdes partidarias representadas
no Congresso Nacional permitiria uma canalizacdo adequada das diferentes posi¢des existentes
na sociedade, incluidas as minorias. Como este trabalho nao pretende adentrar os estudos da
ciéncia politica a respeito da democracia representativa, atendo-se apenas a jurisprudéncia do
STF, cumpre-nos destacar que algumas das manifestagdes de representantes da Corte (alguns
jé& aposentados) consideram a proliferacao de partidos nociva a democracia, além de registrar
que a representacdo adequada de minorias ndo exigiria a elevagdo do niimero de partidos com
representantes, inclusive porque, como observou o Min. Cezar Peluso'*®, a representagio de

minorias pode se dar de forma suficiente no ambito dos préoprios partidos.

E de se registrar, ainda, certa desconfianga entre alguns cientistas politicos acerca do
proprio peso da clausula de barreira sobre as relagdes desenvolvidas no ambito do Congresso
Nacional. Avaliando os efeitos da cldusula de desempenho, o cientista politico Jairo Nicolau',
embora concordando com a reforma, observou que a proposta ndo mudara “a natureza da hi-
perfragmentagdo”, ja que a redugdo prevista seria de 28 para 18 partidos com representacao na
Camara. Para ele, mesmo os maiores partidos politicos concentram poucas cadeiras, estando
nesse ponto a “natureza da fragmentacao: auséncia de partidos grandes, que organizem e deem
uma dire¢do para a vida partidaria no interior do Legislativo”. Quanto as criticas sobre o fato
de a clausula de desempenho atingir “partidos programaticos”, o cientista afirma que “para o
sistema, a divisdo entre partidos programaticos, pragmaticos, doutrinarios ¢ irrelevante”, ha-
vendo “fronteiras muito ténues”. Defende que nenhuma triagem pode ser feita a ndo ser pelo

voto, que deve ser obtido pelos partidos nas eleicdes!>’.

Quanto ao principio da igualdade de chances, tema que foi abordado particularmente no
voto do Min. Gilmar Mendes nas ADIs n° 1.351 e n° 1.354, talvez possa haver uma contradi¢ao

entre a Emenda Constitucional n® 97, de 2017, e esse entendimento em particular. O ministro

134 ALMEIDA, Rodolfo; ZANLORENSSI, Gabriel. Quais partidos passaram pela clausula de barreira em
2018. Nexo, 10 out 2018. Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/grafico/2018/10/10/Quais-partidos-
passaram-pela-cl%C3%A lusula-de-barreira-em-2018>. Acesso em: 21 out 2018.

155 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.351. Partido
Comunista do Brasil e Partido Democratico Trabalhista. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF. 7 dez
2006. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26 jun. 2007. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em:10 jun 2018.

156 VENTURINI, Lilian. Quais os efeitos da reforma politica sobre os partidos pequenos e médios? Nexo, 4
out 2017. Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/10/04/Quais-os-efeitos-da-reforma-
pol%C3%ADtica-sobre-os-partidos-pequenos-e-m%C3%A9dios>. Acesso em: 11 jun 2018.

57 VENTURINI, Lilian. Op cit.
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defendeu que a clausula de barreira poderia obstar até mesmo a elei¢ao de parlamentares por
partido que nao alcancasse determinado percentual de votos nas elei¢des gerais, mas nao pode-
ria restringir o acesso ao fundo partidério e ao tempo de radio e televisdo porque, nesse caso, a
restricdo tenderia a impedir partidos pequenos ou recém constituidos de se desenvolver e alcan-
car participacao eleitoral que os viabilizassem. O ministro ainda defendeu que o principio da
igualdade de chances seria uma decorréncia do proprio sistema constitucional, visao também

exposta em seu Curso de Direito Constitucional'>3

, quando afirma que “o principio da igualdade
de chances entre os partidos politicos parece encontrar fundamento, igualmente, nos preceitos
constitucionais que instituem o regime democratico, representativo e pluripartidario”. Essa per-
cepcao talvez pudesse langar duvidas sobre a eficacia da constitucionalizacdo de uma clausula
que importasse proibicdo de acesso aos recursos do fundo partidario e ao tempo de radio e
televisdo, ante a possibilidade de violagdo, ainda que indireta, de clausula pétrea. Em todo caso,
0 ministro-autor afirma, na mesma obra, que a Lei n° 12.891, de 11 de dezembro de 2013, ao
tratar de temas como propaganda eleitoral, limitagdo de gastos com campanhas eleitorais e

prestagdes de contas, teria clara finalidade de contribuir para a igualdade de chances. Ademais,

defende que

a legislacdo que disciplina o sistema eleitoral, a atividade dos partidos politicos e dos
candidatos, o seu financiamento, o acesso aos meios de comunicagio, o uso de propa-
ganda governamental, dentre outras, ndo negligencie a ideia de igualdade de chances

sob pena de a concorréncia entre agremiagdes ¢ candidatos tornar-se algo ficcional,

. o 1
com grave comprometimento do proprio processo democratico 5.

Tal argumentacdo ensejaria uma andlise sistematica do ordenamento juridico, no sentido
de se identificar se o tratamento juridico dado ao sistema eleitoral importa violagao a igualdade
de chances e a garantia de concorréncia entre os partidos politicos. Sem o proposito de esgotar
esse tema especifico, podemos afirmar que o legislador promoveu reformas que contribuem
para assegurar a todos os partidos, mesmo aos que ndo cumpram os requisitos da cldusula de
desempenho, recursos minimos para que participem do processo eleitoral, o que afastaria po-

tencial violagdo ao principio referido pelo Min. Gilmar Mendes.

Nesse sentido, devem ser analisados os critérios de divisdo dos recursos do Fundo Es-

pecial de Financiamento de Campanha (FEFC), criado pela Lei n° 13.488, de 6 de outubro de

158 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 11* edi¢do.
Séo Paulo: Saraiva, 2016, p. 800.
159 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. cit,, p 802.
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2017'%°. O FEFC foi criado pelo Congresso Nacional apds a decisdo do STF na ADI n°® 4.650'¢!,
que declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuig¢des
de pessoas juridicas as campanhas eleitorais. Nos termos do art. 16-D acrescentado a Lei n°
9.504, de 1997, os recursos do fundo sdo distribuidos entre os partidos politicos na seguinte
proporcao: (1) 2% divididos igualitariamente entre todos os partidos com estatutos registrados
no TSE; (i1) 35% divididos entre os partidos que tenham pelo menos um representante na Ca-
mara dos Deputados, na propor¢do do percentual de votos por eles obtidos na ultima eleig¢do
geral para a Camara dos Deputados; (iii) 48% divididos entre os partidos, na propor¢do do
numero de representantes na Camara dos Deputados, consideradas as legendas dos titulares;
(iv) 15% divididos entre os partidos, na proporcdo do numero de representantes no Senado

Federal, consideradas as legendas dos titulares.

Recorde-se que a divisao do fundo partidario, na propor¢ao de 1% para todos os partidos
politicos e de 99% apenas aos que cumprissem os requisitos da clausula de desempenho foi
considerada desproporcional e desarrazoada pelo STF, inclusive por retirar desses partidos a
condicado igualitdria no pleito eleitoral. Conquanto ndo tenha sido considerada inconstitucional
pelo STF a divisao atual do fundo partidario, de 5% em partes iguais entre todos os partidos
registrados e de 95% entre os partidos na propor¢ao dos votos obtidos na tltima elei¢dao geral
para a Camara dos Deputados, observando-se, quanto a novos partidos, os votos dos parlamen-
tares que migrarem para a nova sigla no momento de sua criagao, ¢ passivel de questionamento

a situacdo desfavoravel, na elei¢ao, de partidos que nao cumprirem a clausula de desempenho.

Nesse caso, o partido dispora apenas de sua quota no FEFC, ja que ndo tera acesso ao
fundo partidario por expressa disposi¢ao constitucional. Nos termos da lei do FEFC, os recursos
assegurados ao partido, em principio, serdo apenas os decorrentes da divisdo igualitaria de 2%
do valor total. Esse valor podera ser majorado, uma vez que a lei ndo veda a participacdo do
partido que nao tenha cumprido a cldusula de desempenho partidario nas demais parcelas do
FEFC. Assim, o partido podera participar do rateio de 35%, proporcionais aos votos obtidos

para a Camara dos Deputados, se tiver pelo menos um representante nessa Casa Legislativa.

160 BRASIL. Lei n°® 13.488, de 6 de outubro de 2017. Altera as Leis nos 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei
das Eleic¢des), 9.096, de 19 de setembro de 1995, e 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral), e revoga
dispositivos da Lei no 13.165, de 29 de setembro de 2015 (Minirreforma Eleitoral de 2015), com o fim de pro-
mover reforma no ordenamento politico-eleitoral. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-

vil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/L13488.htm> Acesso em: 11 jun 2018.

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Constitucionalidade n°® 4.650. Relator: Ministro Luiz
Fux. Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. 17 set 2015. Diario da Justica Eletronico, 24 fev
2016. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=308746530&tipo-
App=.pdf>. Acesso em: 11 jun 2018.
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Também podera participar do rateio de 48% e de 15% dos recursos, na proporcao do numero

de representantes na Camara e no Senado, respectivamente, caso os tenha.

Note-se que o regramento atual do FEFC representa uma alternativa ao Fundo Partidério
para o financiamento de partidos politicos no momento da eleicdo. Como os critérios nao ex-
cluem os partidos que nao tenham cumprido os requisitos da cldusula de desempenho partida-
rio, nem os partidos novos, desde que tenham pelo menos um representante no Congresso Na-
cional, ficam-lhes asseguradas bases minimas para a participagdo no processo eleitoral, em que,
se bem-sucedidos, poderdo cumprir, enfim, os requisitos da cldusula de desempenho e acessar

os recursos do Fundo Partidario e a propaganda gratuita em radio e televisao.

Nao ha uma resposta segura a pergunta sobre se os critérios para a divisao desses recur-
sos e do tempo reservado a propaganda eleitoral gratuita sdo suficientes para a concretizagdo
do principio da igualdade de chances no momento da elei¢ao, tal como preconizado pelo Min.
Gilmar Mendes. Pode-se afirmar, no entanto, que o legislador estabeleceu um mecanismo que
compensa minimamente as restri¢des impostas por meio da cldusula de desempenho partidario
e que prové aos partidos alcancados por tais restrigdes meios que os auxiliem a supera-las.
Anote-se, a proposito, que a plena superacao dessas restri¢goes ha de se dar pelo apoio popular
demonstrado por meio do voto. Recorde-se que o Min. Marco Aurélio afirmou, nas ADIs n°
1.351 e n® 1.354, que o voto ha de funcionar, na democracia, como o meio constitucionalmente
adequado para o fortalecimento dos partidos politicos, evitando-se a sua pulverizagdo, o que
em sua visdo, impossibilitaria o estabelecimento de uma clausula de barreira. Observe-se, to-
davia, que esse argumento pode ser aplicado a propria adogao de uma cldusula de desempenho,
ja que serdo os votos obtidos pelos partidos alcangados pelas suas restrigdes que os farao ter

restabelecido o pleno acesso ao Fundo Partidério e a propaganda gratuita em radio e televisao.

Quanto a impossibilidade de se estabelecer diferenciacdes entre mandatos na mesma
Casa Legislativa, aparentemente tal problema ¢ solucionado pela Emenda Constitucional n°® 97,
de 2017, na medida em que assegura o mandato ao eleito por partido que ndo preencher os
requisitos da clausula de desempenho, facultando-lhe a filiagdo, sem perda do mandato, a outro
partido que os tenha atingido, ainda que tal filiagdo ndo possa ser considerada para fins de
distribuicao dos recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e de tele-
visao.

A possibilidade de filiacdo a outro partido, bem como o efeito das fusdes de partidos

politicos que ndo tenham preenchido os requisitos da clausula de desempenho partidario, so-
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freram criticas por parte de ministros do STF, no sentido de que tais solugdes acabariam incen-
tivando problemas como a infidelidade partidaria ou a associagdo de legendas sem organicidade
programatica, funcionando contra o propdsito qualitativo dos partidos. Seriam efeitos colaterais
da tentativa de fortalecimento do sistema partidario. Em todo caso, nota-se que o Congresso
Nacional optou por uma solugdo que preserva as prerrogativas do representante eleito, ainda
que o seu partido ndo tenha direito de acesso ao fundo partidario e as midias. Ainda que essa
situacdo tenha sido considerada esdrixula e desarrazoada em algumas manifestacdes de minis-
tros do STF, pode-se argumentar que a férmula assegura o respeito as prerrogativas parlamen-
tares e ao voto dos eleitores. Pode-se argumentar, ainda, que seria ainda mais grave a solugdo
do ordenamento alemao, elogiada pelo Min. Gilmar Mendes, de considerar nao eleitos os mem-
bros de partidos que ndo cumprirem os requisitos da cldusula de desempenho, desprezando-se
os votos desses partidos. E questionavel se o desprezo aos votos, desse modo, com a negativa
do mandato a quem cumpriu os requisitos para ser eleito, seria solu¢cdo mais adequada do que

garantir o mandato negando-se ao partido o acesso ao fundo partidario e a propaganda gratuita.
3.2AECN°97,de 2017, atende aos critérios “vagamente” estabelecidos pelo STF?

Como referido, o Congresso Nacional, mesmo entendendo possivel tratar da clausula
de desempenho partidario por meio de lei ordinaria, optou pela via da constitucionalizagao da
matéria. Trata-se de uma via legitima, que busca superar interpretacao fixada pelo STF no exer-
cicio da jurisdi¢do constitucional, sendo que o novo regramento normativo passa a ter como
limitacdo interpretativa apenas o disposto nas cldusulas pétreas. Nesse sentido, a licdo de Luis

Roberto Barroso:

Salvo em relag@o as matérias protegidas por clausulas pétreas, a ultima palavra acerca
de qual deve ser o direito constitucional positivo em dado momento ¢ do Congresso
Nacional, no exercicio de seu poder constituinte derivado. De fato, discordando o Po-
der Legislativo da inteligéncia dada pelo Supremo Tribunal Federal a uma norma
constitucional, podera sempre emenda-la, desde que seja capaz de preencher o quérum
de trés quintos dos membros de cada casa, observando os demais requisitos do pro-
cesso legislativo proprio (CF, art. 60 e paragrafos). Ha precedentes, tanto no direito
comparado como na propria experiéncia brasileira, nos quais emendas foram aprova-
das para alterar interpretacdes estabelecidas pela Suprema Corte!®2,

Essa op¢ao do Congresso Nacional modifica o parametro de anélise da constituciona-
lidade, embora ndo afaste por si so a possibilidade de questionamento da constitucionalidade

da matéria. Nesse caso, porém, devem ser apontadas violacdes as clausulas pétreas constituci-

onais.

162 BARROSO, Luis Roberto, op. cit., p 96.
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Assim, cumpre verificar se a Emenda Constitucional n® 97, de 2017, nao seria tendente
a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a separagao
dos Poderes e os direitos e garantias individuais, segundo a formula do § 4° do art. 60 da Cons-
tituicdo Federal, ou alguns preceitos implicitos, como preconiza a doutrina constitucionalista,

em especial no que se refere aos principios fundamentais do Titulo I da Constitui¢io!®’.

Conquanto pudéssemos recorrer a diversos exercicios retoricos, do que declinamos,
preferimos apontar provaveis argumentos de uma impugnacao da Emenda Constitucional n° 97,
de 2017 por violagdo de clausulas pétreas. De imediato, haveria a alegagdo de potencial ofensa
aos principios da igualdade e do pluralismo politico. A esse respeito, invoca-se a argumentacao
sobre as cautelas adotadas pelo Congresso Nacional ao estabelecer a nova clausula de desem-
penho, no sentido de ndo afrontar a jurisprudéncia estabelecida pelo STF, que considerou pos-

sivel o estabelecimento de clausula de desempenho desde que segundo critérios razoaveis.

Quanto a forma federativa de Estado, embora a Emenda nao trate de organizagdo es-
tatal propriamente dita, recorde-se a preocupac¢do manifestada pelo Min. Sepulveda Pertence!¢*
no sentido de uma clausula de desempenho partidario restringir as prerrogativas de um Sena-
dor, o que poderia gerar desequilibrio da representagdo dos Estados no Parlamento. Ainda que
se trate de uma potencial violagdo reflexa, a Emenda Constitucional n° 97, de 2017, ndo tem
efeitos sobre o funcionamento parlamentar, assegurando o mandato e as prerrogativas ao eleito
por partido que ndo preencher os requisitos da clausula de desempenho. Entende-se superado,

portanto, esse ponto.

Quanto ao voto direto, secreto, universal e periddico, poderiam ser identificados al-
guns reflexos nas discussoes do STF, em especial no que se refere a uma potencial estratificagao
de votos por meio da cldusula de desempenho. Sem embargo, as proprias discussdoes do STF
permitem superar esse ponto, em especial no que se refere aos efeitos eleitorais do sistema

proporcional com a atribui¢do de pesos diferenciados aos votos dos eleitores.

Nao se identificam reflexos da Emenda sobre a separacao de poderes, mas no que se

refere aos direitos e garantias individuais ainda permaneceriam as discussdes sobre a represen-

163 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p 131.

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.351. Partido
Comunista do Brasil e Partido Democratico Trabalhista. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF. 7 dez
2006. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26 jun. 2007. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em:10 jun 2018.
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tacdo adequada de minorias. Nesse ponto, acorre-se novamente a toda a argumentagao expen-
dida em favor do mérito da Emenda Constitucional n° 97, de 2017, ainda que nao se tenha uma

resposta segura sobre se a reforma garante a adequada prote¢do de minorias.

E de se ver que, conquanto tais argumentos contrarios 8 Emenda possam ser invocados,
nao se vislumbra uma ofensa direta e inquestionavel as clausulas pétreas. Registre-se o posici-
onamento doutrindrio segundo o qual essa ofensa haveria de ser de tamanha relevancia a ponto
de alcancgar de forma indelével o bem juridico protegido. Paulo Gustavo Gonet Branco explica
o posicionamento de que as cldusulas pétreas ndo estabelecem “absoluta intangibilidade do bem
constitucional”, e de que, se “preservado o nucleo essencial dos bens constitucionalmente pro-
tegidos, isto €, desde que a esséncia do principio permaneca intocada, elementos circunstanciais

ligados ao bem tornado cldusula pétrea poderiam ser modificados ou suprimidos”!®.

Nao se pode dizer que Emenda Constitucional n® 97, de 2017, caso possa conter ofensa
a alguma clausula pétrea, chegue a ofender a esséncia dos bens constitucionalmente protegidos.
Ainda assim, ndo ¢ de todo irrelevante identificar na decis@o do Congresso Nacional elementos
que demonstrem a sua compatibilidade com a jurisprudéncia do STF sobre a cldusula de de-
sempenho partidario, em especial no que se refere ao pluralismo politico e ao respeito as mi-

norias.

Conforme exposto, o proprio STF havia deixado em aberto a possibilidade de restabe-
lecimento de uma clausula de desempenho, em termos mais razoaveis e proporcionais do que
os do modelo declarado inconstitucional. De inicio, ¢ incontroverso que o Congresso Nacional
estabeleceu um regramento mais brando do que o contido na Lei n°® 9.096, de 1995, com per-
centual inferior de votos a serem obtidos e com a ado¢ao de um critério alternativo, consistente
na eleigdo de determinado numero de parlamentares. E possivel argumentar que tal regramento
mostra-se razoavel e proporcional, tomando por base a propria jurisprudéncia do STF e a analise
sistematica do ordenamento juridico, no que se refere ao sistema eleitoral e ao sistema politico-

partidario.

Ademais, também € possivel demonstrar o agravamento do quadro subjacente a deci-
sdo do STF nas ADIs n° 1.351 e n°® 1.354, quanto as distor¢des do sistema politico-partidario,
ainda que a proliferagao de partidos politicos ndo fosse por si s6 argumento pela inconstitucio-
nalidade, especialmente nos termos da fundamentacao do Relator. Nesse sentido, apos as elei-

coes de 2014, apontou-se que o Brasil contava com o Parlamento mais fragmentado do mundo,

165 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p 122.
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consoante o indice chamado Numero Efetivo de Partidos (NEP), o que poderia ensejar, na per-

cep¢io de alguns analistas politicos, uma situagio cadtica'®®.

No que se refere ao agravamento desse quadro, a ensejar alteragdes das “premissas fa-
ticas e axioldgicas” do precedente do STF, de acordo com a expressdo da ementa da ADI n°
5.105, vale destacar que criticas a interven¢ao do STF foram registradas até mesmo por alguns
dos seus membros atuais. Durante sua sabatina no Senado Federal, o Min. Alexandre de Moraes
afirmou que o pronunciamento do STF sobre a cldusula de barreira foi “um dos grandes exem-
plos onde o Poder Judiciario substituiu uma opgdo legitima do legislador”!®’. O ministro tam-
bém defendeu tal posicionamento em artigo publicado em 20138, Em 2017, o Min. Gilmar

169 Tam-

Mendes chegou a afirmar que a decisdo foi um erro do STF, uma interven¢ao indevida
bém o Min. Roberto Barroso defendeu a clausula como um mecanismo para evitar a prolifera-

¢do de partidos'”°.

Inegavel, portanto, que, além de destacar a existéncia de premissas faticas e axiologicas,
se nao diversas, pelo menos agravadas, o Congresso Nacional se cercou de diferentes cautelas
ao aprovar a Emenda Constitucional n° 97, de 2017. O abrandamento dos critérios da cldusula
de desempenho partidario, com a redugao do percentual minimo de votos e o critério alternativo
do numero de deputados eleitos, a garantia de mandato ao eleito por partido que ndo tenha
superado os limites da cldusula, a inexisténcia de diferenciacao entre mandatos nas Casas Le-
gislativas e a criagdo de um fundo de financiamento eleitoral sio medidas que contribuem para

retirar do instituto a pecha de desproporcionalidade e de falta de razoabilidade.

Ainda assim, a auséncia de parametros objetivos nas manifestagdes do STF para se aferir
a proporcionalidade e a razoabilidade dos critérios estabelecidos pelo legislador para a cldusula

de desempenho ndo permitem uma resposta segura sobre como o Tribunal devera se manifestar
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caso venha a ser provocado, a menos que se queira incorrer em futurologia. Pelo menos, a

defesa da constitucionalidade da reforma contara com so6lida argumentagao.

Consideracoes finais

A reintrodu¢do da clausula de desempenho partidario no ordenamento brasileiro, por
meio da Emenda Constitucional n°® 96, de 2017, ndo elimina o debate sobre a constitucionali-
dade do instituto, com a conformacao que lhe deu o Constituinte reformador. Conquanto a es-
colha do Congresso Nacional por constitucionalizar a matéria possa reduzir o campo de debate,
tendo em vista a modificagdo do parametro de constitucionalidade, a repercussao da matéria
sobre o sistema politico e sobre a propria democracia justifica a analise sobre a compatibilidade

da emenda com a ordem constitucional.

O estudo das decisdes do STF sobre a cldusula de desempenho partidario evidencia, de
plano, que a Corte ndo reconheceu haver na ordem constitucional vedacdo abstrata ao estabe-
lecimento de uma clausula de desempenho partidario. Cldusula dessa natureza poderia até
mesmo ter sido estabelecida por lei ordinaria, desde que em parametros razoaveis, que nao
produzissem os efeitos desproporcionais identificados pela Corte no caso da Lei n° 9.096, de
1995. A conclusao do julgamento revela que a clausula foi considerada desproporcional e vio-
ladora dos principios do pluralismo politico e da igualdade de chances entre todos os partidos

politicos, com severas repercussdes sobre a organizacao do sistema politico-eleitoral.

Havendo, dessa forma, a op¢ao por reintroduzir a clausula de barreira no ordenamento
por meio de lei ordinaria, o Congresso Nacional optou pela via da constitucionalizagdo da ma-
téria. Nesse caso, mudou-se o parametro: a constitucionalidade deve ser aferida a partir da ana-
lise de potencial violagdo de clausula pétrea, nos termos do § 4° do art. 60 da Constitui¢ao. A
despeito da aparente simplificacdo do debate, ndo se pode fugir inteiramente dos termos pelos

quais a questao foi discutida no ambito do STF.

Das decisoes, podem-se extrair repercussoes da clausula de desempenho partidario so-
bre pelo menos trés clausulas pétreas, ainda que indiretas. Sobre a forma federativa de Estado,
cabe registrar a preocupagdo do Min. Sepulvdeda Pertence'’!, no que se refere aos efeitos da

clausula na representagcdo dos Estados no Senado Federal (o que aparentemente foi superado,

171 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.351. Partido
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2006. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26 jun. 2007. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em:10 jun 2018.
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ja que a Emenda assegura todas as prerrogativas ao eleito por partido que nado cumprir os requi-
sitos da clausula de desempenho partidario); quanto ao voto direto, secreto, universal e perio-
dico, tem-se a discussdo sobre a estratificacdo de votos por meio da cldusula; no que se refere
aos direitos e garantias individuais, ainda permanecem as discussdes sobre a representacao ade-
quada de minorias. A despeito da possibilidade de debates sobre possivel violagao de clausulas
pétreas, pensamos que a ofensa a tais preceitos constitucionais, se houver, seria meramente
reflexa, ndo suficiente para invalidar os critérios estabelecidos pelo legislador no livre exercicio

de seu poder de reformador constitucional.

Assim, parece-nos possivel apontar para a provavel declaragdo de constitucionalidade
da emenda constitucional, em eventual analise da matéria pelo STF, tendo em vista que, mesmo
sem especificar em que termos, a Corte ndo reconheceu ser vedado o estabelecimento de uma
clausula de desempenho partiddrio no ordenamento brasileiro. Ademais, o Congresso Nacional
formatou um modelo com diversas atenuantes em relacao as clausulas da Lei dos Partidos Po-
liticos de 1995, a saber: reducao dos percentuais de votacao nas eleigdes para a Camara dos
Deputados; adogdo de critério alternativo (um niimero minimo de parlamentares eleitos); e ga-
rantia de mandato ao eleito por partido que ndo cumprir os requisitos da clausula. Somem-se a
esses elementos reformas infraconstitucionais que redefiniram os critérios de rateio do tempo
de radio e televisdo e dos recursos do fundo partidario e a criagdo do fundo eleitoral apos a
proibicao do financiamento privado de campanhas eleitorais, o que, em tese, contribui para
equilibrar as disputas eleitorais. Por fim, ainda que se possa vislumbrar o debate sobre violagao
de clausula pétrea constitucional, ndo se pode afirmar que tal violacdo seja chapada e inquesti-
onavel, havendo elementos que permitem a defesa da constitucionalidade da Emenda Constitu-

cional n® 97, de 2017.
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