A reforma politica e a crise de representatividade do
sistema partidario brasileiro

Orides Mezzaroba®

Sumario: Introducdo; 1. Aspectos controversos da reforma politica; 1.1. Voto distrital misto;
1.2. Extingdo das coligagdes nas elei¢des proporcionais para o Legislativo; 1.3. Filiagdo partidaria
e domicilio eleitoral; 1.4. Financiamento publico; 1.5. Fidelidade partidaria; 1.6. Clausula de

barreira; Consideragdes finais; Referéncias.

Resumo: O objetivo do presente texto ¢ de
apresentar reflexdes sobre a fundamentagdo
epistemologica dos partidos politicos e seus
impactos nas propostas de reforma politica que
tramitam no Congresso Nacional brasileiro.

Palavras-chave: Reforma politica; Sistema
partidario brasileiro; Fidelidade partidaria.

Abstract: The objective of the present text is to
present reflections on the epistemoldgica recital
of'the political parties and its impacts in the reform
proposals politics that move in the Brazilian
National Congress.

Keywords: The Reformation politics; Brazilian
partisan system; Partisan allegiance.

Introduciao

Para que o modelo democratico-representantivo possa ser utilizado como
referencial de andlise, € necessario que sejam observados seus dois pressupostos
elementares: que no Brasil, o partido politico tenha se constitucionalizado e que
exista reconhecimento institucional de sua importancia vital para a formagao da
vontade coletiva no Estado democrético.

Assim como no resto do mundo, o processo de reconhecimento constitucional
dos partidos politicos no Brasil, apenas consagrou juridicamente uma realidade
existente anteriormente. Os partidos politicos ja atuavam na esfera politica nacional
de ha muito.
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Mas, mais do que isso, a constitucionalizagido dos partidos politicos no Brasil
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 refletiu a realidade
histoérica de um periodo de reabilitacdo democratica apos longa penumbra autoritaria.
Com efeito, o reconhecimento constitucional dos partidos veio ao encontro das
expectativas de uma experiéncia democratico-pluralista no pais.

Percebe-se, desse modo, a forma como se concebe o regime democratico
interfere diretamente com o modelo de representagdo politica de que € dotado o
Estado. A Democracia ¢ uma aquisi¢ao tardia da experiéncia politica brasileira,
assim como o reconhecimento constitucional dos partidos politicos. A experiéncia
representativa brasileira reflete os longos periodos de lacuna democratica vivenciados.
Essa auséncia de tradicdo democratica tem conseqiiéncias profundas para as
concepgdes politico-partidarias, a mais significativa ¢ justamente a falta de
representatividade do sistema politico do pais.

A constitucionalizag@o dos partidos politicos no Brasil, sem diivida, foi uma
aquisicao tardia, porém significativa, resta ainda seu reconhecimento formal como
instancia politica vital para a Democracia brasileira. Isso porque, no Brasil, os partidos
politicos ainda ndo foram reconhecidos como cooperadores no processo de formagao
da vontade do Estado.

Entretanto, o legislador constituinte silenciou sobre a defini¢do institucional do
papel a ser desempenhado pelos partidos politicos no contexto da Democracia
Representativa brasileira. Inexiste passagem constitucional que explicitamente indique
a funcdo politica das organizagoes partidarias no interior do sistema juridico-politico
do pais.

A falta de defini¢do constitucional dos partidos levou o italiano Giovanni Sartori
(1996, p. 112) a afirmar categoricamente que “nenhum pais no mundo atual ¢ tdo
avesso aos partidos como o Brasil, na teoria e na pratica”. Essa conclusdo parte da
observacgao de que “os politicos [no Brasil] se relacionam com seus partidos como
partidos de aluguel. Mudam de partido freqiientemente, votam contra a linha
partidaria e rejeitam qualquer disciplina partiddria”, sempre sob a justificativa de
que no ato de “representar o eleitorado” ndo pode haver qualquer tipo de
condicionamento ou interferéncia, além, ¢ logico, da propria vontade representante.
Nesse contexto, os partidos brasileiros se apresentariam como “entidades volateis”,
e o Executivo acabaria “flutuando sobre o vazio, com um Congresso rebelde e
eminentemente atomizado”, arremata Sartori.

Com efeito, a Constituicao patria silencia sobre a declaragdo da importancia das
instituicdes politico-partidarias para a estrutura democratica do pais com a fung¢do
precipua de administrar e representar a vontade dos individuos. Conforme determina
oart. 14, § 3°, V da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, a condi¢ao
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obrigatoria para a elegibilidade de candidatos ¢ a filiagcdo partidaria. Esse dispositivo
tem a vantagem de evitar as candidaturas avulsas, uma vez que atribui exclusivamente
aos partidos a tarefa de canaliza-las para o Legislativo e o Executivo, tem, porém, o
demérito de omitir-se no objetivo estabelecimento da fungao politica a ser desempenhada
pelos partidos no interior do sistema juridico-politico do pais.

Entretanto, a determinagdo constitucional da obrigatoriedade da filia¢do
partidadria para as candidaturas eleitorais poderia também levar ao entendimento
subliminar de que o partido foi guindado a condig¢do de peca constitutiva da
Democracia Representativa brasileira.

No Brasil, como leva a crer o tratamento constitucional dado ao partido politico,
este se restringe a espécie de cartorio. A fungao constitucionalmente contemplada
resume-se ao fornecimento de legendas garantindo a elegibilidade de candidatos
nos pleitos eleitorais para o Legislativo e o Executivo.

Diante disso, salienta Reale Junior (1992, p. 113), “no Brasil ¢ mister iniciar a
obra da ligacdo entre a Sociedade Civil e o Estado pelo fortalecimento dos partidos
politicos”.

No STF, por ocasido da analise do Mandado de Seguranca n2 20.927-5, o
Ministro Moreira Alves sintetizou, em seu voto, essa natureza cartorial das
organizacdes partidarias brasileiras afirmando que, a partir do art. 14, § 32 da
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, a “vinculacdo ao Partido ¢
apenas condicdo de elegibilidade e ndo condigdo para que o eleito diplomado se
emposse como Deputado”. (LEX, 1994, p. 206)

Naturalmente numa Democracia Representativa de natureza partidaria existe
certa expectativa em relagcdo a fungdo e aos compromissos dos partidos politicos,
devendo superar a mera tarefa de fornecimento de legendas para candidatos
disputarem eleigdes periddicas. Assim, por mais que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 tenha consagrado, através do art. 17, um dos textos
mais liberalizantes da historia politico-partidaria brasileira, certo ¢ que também faltou
a propria Carta estabelecer concretamente que as organizagdes partidarias sdo
“instrumentos imprescindiveis e legitimos a pratica democratica”. Mais ainda, que
nos dias de hoje cabe fundamentalmente aos partidos politicos a tarefa de “assegurar
a autenticidade do sistema representativo” (FERRERI, 1997, p. 95), através da
garantia de que operem ndo s6 como intermediadores da representacdo politica,
mas, sobretudo, como formadores da vontade popular e catalisadores das demandas
sociais, ja que estas ultimas devem nortear as politicas e as agcdes a serem
implementadas pelos governos.

Segue em semelhante diregdo o pensamento do Ministro Celso de Mello do
Supremo Tribunal Federal em sua declaragdo de voto no julgamento da A¢ao Direta
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de Inconstitucionalidade (Mandado Liminar) de n® 1.096-4: o partido politico tem por
objetivo, além de monopolizar candidaturas a cargos eletivos, atuar como meio “de
expressao dos anseios politicos e das reivindica¢des sociais dos diversos estratos de
pensamento que se manifestam no seio da comunhao nacional”. (LEX, 1996, p. 60)

Os partidos politicos, prossegue o Ministro, devem atuar “como corpos
intermedidrios, posicionando-se, nessa particular condicao, entre a Sociedade civil e
a Sociedade politica. Os Partidos ndo sdo orgdos do Estado e nem se acham
incorporados ao aparelho estatal”, constituindo-se, no entanto, como

entidades revestidas de carater institucional, absolutamente indispensavel a
dindmica do processo governamental, na medida em que, consoante registra a
experiéncia constitucional comparada, concorrem para a formagdo da vontade
politica do povo.(LEX, 1996, p. 61)

Por fim, conclui o Ministro Celso de Mello:

a essencialidade dos Partidos Politicos, no Estado de Direito, tanto mais se acentua
quando se tem em consideracdo que representam eles um instrumento decisivo na
concretizagdo do principio democratico e exprimem, na perspectiva do contexto
historico que conduziu a sua formagdo e institucionalizagdo, um dos meios
fundamentais no processo de do poder estatal, na exata medida em que o Povo —
fonte de que emana a Soberania nacional — tem, nessas agremiagdes, o veiculo
necessario ao desempenho das fungdes de regéncia politica do Estado. (LEX,
1996, p. 61)

Com muita propriedade e refor¢ando esse ultimo ponto de vista, Garcia (1989,
p- 107) afirma que “os partidos desempenham nas democracias de massas de nossos
dias um papel de protagonistas insubstituiveis da vida politica”, cabendo-lhes o papel
de assumir a fun¢@o de protagonistas do moderno Principe gramsciano, ndo como
a personificagdo individual de herdi, mas como sujeito coletivo. Ou seja, a partir
dessa perspectiva os sujeitos politicos devem ser concebidos ndo mais como individuos
singulares, mas, fundamentalmente, como grupos politicamente organizados.
(VACCA, 1996, p. 37)

Além do reconhecimento constitucional, qualquer espécie de regulamentacao
especifica das institui¢des partidarias por parte do Estado deve ser cautelosa. Leis
orgénicas de partidos politicos limitam a autonomia e as liberdades partidarias e
refletem uma politica de interferéncia estatal. Assim, o ambiente democratico
consolidado ndo se coaduna com o controle legal do Estado sobre os partidos. O
limite do constitucionalmente aceitavel em uma Democracia partidaria é de legislagdes
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que se atenham em reconhecer e regulamentar os principios constitucionalmente
estabelecidos no sentido de justamente facilitar o exercicio deles.

1  Aspectos controversos da reforma politica

Em 19 de abril de 1995, o Senado Federal criou uma Comissdo Temporaria
Interna para estudar a reforma politico-partidaria através do requerimento n°®
518. Instalada em 21 de junho de 1995,! entre os pontos arrolados para discussao e
deliberacdo estdo os seguintes: a introdugao do voto distrital misto; a extingdo das
coligagoes proporcionais para o Poder Legislativo; a filiacdo partidadria e
domicilio eleitoral; e a divulgacdo de pesquisas eleitorais.?

1.1 Voto distrital misto

O sistema proporcional ¢ o que vigora atualmente no Brasil para a escolha de
vereadores, deputados estaduais e federais. Assim, nos Municipios e nos Estados, o
numero de vereadores ou deputados eleitos pelos partidos politicos depende do
somatério dos votos obtidos pela legenda com os votos nominais conquistados pelos
seus candidatos. Dessa forma, o numero de cadeiras a serem ocupadas depende da
proporcionalidade de votos conquistados pela legenda.

Segundo a proposta de emenda constitucional da Comissdo de reforma politico-
partidaria, o eleitor passaria a ter o direito a dois votos desvinculados: o primeiro
voto elegeria os representantes pelo sistema proporcional; o segundo voto elegeria
o representante pelo sistema majoritario.’

No caso, por exemplo, de dispor de trinta vagas para a Camara Federal, o
Estado seria dividido em 15 distritos eleitorais. Desta forma, 15 vagas seriam
preenchidas pelo sistema proporcional, € as outras 15 pelo sistema majoritario.

! Conforme relatorio da tramitagéo da matéria, até 14 de dezembro de 1999 consta que a tltima reunido
da Comissao ocorreu em 11 de novembro de 1998, quando foi discutido e aprovado o Relatorio Final
da Comissao. Para outras informagdes, conferir no seguinte web site <http://webthes.senado.gov.br>.
2 As outras matérias tratadas pela Comissao de Reforma Politico-Partidaria do Senado Federal foram:
a) a forma de substitui¢@o e sucessdo de Deputados (suplentes); b) duragdo do mandato de Senador;
c) datas de posse de detentores de mandato eletivo; d) alteragdo de normas para segundo turno para
Presidente da Repuiblica; e) fim do segundo turno para Governadores e Prefeitos; f) implantagdo do
voto facultativo; g) forma de substituicdo e sucessdo de Senadores (suplentes); e h) naimero minimo e
maximo de Vereadores proporcional ao eleitorado. Ver em <http://webthes.senado.gov.br>. IANONI,
Marcus, DIRCEU, José. Reforma Politica: instituicdes e democracia no Brasil atual, p. 19-45.

3 Por sistemas majoritdrios denominam-se todos aqueles que atribuem o cargo, em disputa, ao candidato,
grupo ou partido que obtém a maior quantidade de votos.
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As 15 vagas a serem ocupadas mediante a aplicacdo do sistema proporcional
seriam preenchidas pelo critério de listas apresentadas pelos partidos. Através de
suas convencgdes internas, cada partido elaboraria uma lista de 15 nomes ¢ a
submeteria aos eleitores dos 15 distritos eleitorais. Considerando o sistema
proporcional, quanto mais votos o partido obtiver em sua lista, mais vagas ele
podera preencher. As 15 vagas restantes seriam preenchidas pelo sistema
majoritario. Os partidos apresentariam somente um candidato para cada distrito
eleitoral, sendo eleito aquele que obtivesse o maior numero de votos. Assim,
considerando as 15 vagas que seriam preenchidas proporcionalmente pelos partidos,
de acordo com o numero de votos obtidos pelas listas, e as 15 vagas a serem
preenchidas pelos candidatos mais votados em cada distrito eleitoral, todas as 30
cadeiras estariam devidamente ocupadas.*

1.2 Extincao das coligacées nas eleicoes proporcionais para o
Legislativo

De acordo com o art. 62da Lein®9.504, de 30 de setembro de 1997, ¢ facultado
aos Partidos Politicos, dentro da mesma circunscrigao, celebrar coligagoes para eleicao
majoritaria, proporcional, ou para ambas [...]”. Pela proposta da Comissao de reforma
politico-partidaria do Senado Federal ficariam proibidas as coliga¢des de partidos
politicos em eleigdes para a Camara dos Deputados, Assembléias Legislativas, Camara
Legislativa do Distrito Federal e Camara de Vereadores.

A proposta de proibicdo de coligagdes interpartidarias nas eleigdes proporcionais
teoricamente representa uma medida positiva, ja que cabe a cada partido politico
construir e divulgar o seu proprio programa. Desse ponto de vista, as eleigdes se
apresentariam como espaco de divulgacdo ideal, pois os proprios candidatos a

4O voto distrital misto trata-se, entdo, de sistema eleitoral que prevé a reparticdo dos Estados em
distritos eleitorais; € misto porque os dois sistemas seriam utilizados em elei¢des para o mesmo cargo,
o majoritario e o proporcional. Sobre os sistemas eleitorais mistos ver em KEIM, Walther. Introducao.
Lei Eleitoral da Repiiblica Federal da Alemanha. Sdo Paulo: Fundagao Konrad-Adenauer-Stiftung,
1992. p. 1-6; CUNHA, Sérgio Sérvulo da. O que é voto distrital. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1991;
TAVARES, José Antonio Giusti. Sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas. Rio de
Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 99-121; NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas eleitorais: uma
introdugdo. Rio de janeiro: FGV, 1999. p. 59-68; TAVARES, José Antonio Giusti. Reforma politica
e retrocesso democratico: agenda para reformas pontuais no sistema eleitoral e partidario brasileiro.
Porto Alegre: Mercado Aberto, 1998. p. 202-230; IANONI, Marcus; DIRCEU, Jos¢. Reforma
Politica: institui¢des e democracia no Brasil atual. Sdo Paulo: Perseu Abramo, 1999. p. 20-27; Uma
discussdo oportuna e de grande relevancia sobre o sistema distrital misto pode ser encontrada em
ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Os Andes e seus Aliados. Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo,
15 fev. 1994. p. 1-3; e, em: LESSA, Renato. Os Andes e os Metafisicos. Folha de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 16 mar. de 1994. p. 1-3.
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deputados federais, estaduais e vereadores seriam os grandes propagandistas de
seus partidos.

Por mais democratica que seja, tal divulgag@o do programa partidario fica um
tanto incomoda em uma coligagdo de partidos porque nesse caso os programas
oferecem dificuldades essenciais para serem também coligados, harmonizados em
um outro que represente os propositos da vontade de sua coligagdo, e, se o fossem,
tratar-se-ia de estranho contra-senso, ja que ndo restariam motivos para serem
partidos diferentes.

Além disso, as coligagdes ndo conseguem passar ao eleitor a sensagao de
unidade. E o mais grave: no Legislativo sempre fica mais dificil manter uma mesma
linha de acdo politica entre os partidos politicos coligados.

Na pratica, porém, mesmo que a proibicdo de coligagdes em eleigdes
proporcionais apresente certos aspectos positivos para o fortalecimento dos partidos
politicos, essa proposta, associada com a existéncia de cldusulas de barreira, pode
limitar consideravelmente as possibilidades das pequenas legendas se fazerem
representar no Legislativo.

Diante desse quadro, os maiores beneficiados com a proibi¢ao de coligagdes
nas elei¢cdes proporcionais, sem duvida alguma, seriam as grandes legendas, uma
vez que ja estariam com suas estruturas administrativa e politica nacionalmente
consolidadas.’

1.3 Filiacdo partidaria e domicilio eleitoral

De acordo com o art. 18 da Lei n® 9.096/95, “para concorrer a cargo eletivo,
o eleitor devera estar filiado ao respectivo partido pelo menos um ano antes da data
fixada para as elei¢cdes, majoritarias ou proporcionais”.

A proposta apresentada pela Comissdo de reforma politico-partidaria do
Senado Federal ¢ de que nova legislacdo eleitoral deva estabelecer a exigéncia de
filia¢do partidaria de pelo menos um ano em caso de primeira filiagdo, e de pelo
menos dois anos, quando ja& tenha sido filiado a outro partido para concorrer a cargo
eletivo, no Executivo ou no Legislativo.

Quanto ao domicilio eleitoral, o art. 9 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de
1997, atualmente em vigor, estabelece que, para concorrer as elei¢des, o candidato

* Para o Deputado Jodo Almeida, o fim das coligagdes partidarias nas elei¢des proporcionais “representa
o tiro de morte nas legendas que nio tém representatividade nacional”. Na mesma direcdo segue o
pensamento do Senador Roberto Freire quando afirma que “os grandes partidos imaginam que terdo
reserva de mercado. [Pois,] querem congelar o quadro partidario”. Ver em VAZ, Lucio. Congresso
Tenta Votar Reforma Eleitoral Ha 5 Anos. Jornal Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 14 abr. 1996, p. 4.
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deve possuir domicilio eleitoral na respectiva circunscri¢do pelo prazo de, pelo
menos, um ano antes do pleito respectivo e estar com a filiagao do partido deferida
dentro do mesmo prazo.

Na proposta apresentada pela Comissao de reforma politico-partidaria, para
concorrer ao mandato eletivo, proporcional ou majoritario, o candidato devera
possuir domicilio eleitoral na circunscrigdo ha pelo menos dois anos antes do
respectivo pleito eleitoral.

A inten¢do dessas mudancgas em relagdo ao prazo necessario para a filia¢do
partidaria e de domicilio eleitoral para os candidatos, tém como escopo coibir
praticas que ndo contribuem para o fortalecimento da representatividade dos partidos
politicos. Por um lado, dificultara o comportamento abusivo dos candidatos que se
utilizam das legendas para fins somente eleitorais, absolutamente descompromissados
com seus programas partidarios, principalmente em periodos proximos as elei¢des.
Por outro lado, essa proposta da Comissdo de reforma politica pode dificultar
significativamente que partidos desprovidos de qualquer vinculo orgénico com a
Sociedade e sem programas politicos consistentes transformem as candidaturas por
suas legendas em objeto de comércio.

1.4 Financiamento publico

O financiamento publico de campanhas eleitorais ¢ tema que se reveste da
maior relevancia na garantia da liberdade de agao dos partidos politicos. A partir do
momento em que os partidos passam a depender exclusivamente de doacdes de
empresas privadas, perdem sua autonomia ao mesmo tempo que a Soberania
popular, que também se expressa através dos partidos, acaba fragilizando-se com
essa interferéncia.

A Comissao de reforma politico-partidaria aprovou por unanimidade a proposta
de que, por meio de Projeto de Lei, estabeleca que as campanhas eleitorais sejam
financiadas exclusivamente com recursos publicos. Assim, nos anos eleitorais, as
dotagdes do fundo partidario teriam “como base o valor de R$ 7,00 (sete reais)
por eleitor alistado pela Justica Eleitoral até 31 de dezembro do ano anterior”. Por
outro lado, nos periodos em que fossem realizadas as elei¢des, os partidos politicos
estariam proibidos de receber doagdes de pessoas fisicas ou juridicas.

A Comissao de reforma politico-partiddria resumiu o seu entendimento sobre

334

a legislagdo para o financiamento das campanhas da seguinte forma: “é necessario

¢ Informagdes complementares podem ser vista em <http.//www.congressonacional.com.br> e
IANONI, Marcus; DIRCEU, Jos¢. Reforma politica: instituicdes e democracia no Brasil atual, p.
37-38.
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dar maior visibilidade a questao do financiamento partidario e das campanhas elei-
torais”, mas, para isso, deve-se “evitar a norma hipocrita”. Para a Democracia, ¢
fundamental que exista o financiamento das campanhas politicas, mas, também,
que a sociedade saiba quem financiou e com quanto”, pois, concluiu a Comissao: o
financiamento publico das campanhas eleitorais ¢ “instrumento indispensavel a
garantia de independéncia e viabilidade dos candidatos e dos eleitos ante o poder
econdomico”. Além do que, com o financiamento publico de campanhas, haveria a
possibilidade de se preservar o principio constitucional da isonomia. Ou seja, com o
financiamento publico, os partidos politicos ficariam em melhores condi¢des de
disputar as elei¢des com certo grau de igualdade financeira.’

Havendo, pois, o financiamento publico para os partidos, a competéncia de
fiscalizar a sua aplicacgdo ficaria a cargo do Tribunal de Contas da Unido. Por outro
lado, a Justica Eleitoral assumiria tdo-somente o papel de coordenar e viabilizar os
processos eleitorais.

Evidentemente que na distribuicdo dos recursos a legislagdo sempre devera
levar em consideracdo a representag¢do politica de cada partido; porém, jamais
como hoje ocorre com a distribuicdo do fundo partidario, uma vez que a distribuicao
atual possibilita absurda e profunda desigualdade entre os valores recebidos pelas
pequenas legendas em relacdo aos recebidos pelos partidos com representagdo no
Legislativo.

Assim, além do critério da representagdo do partido no Congresso, a legislagcao
deveria levar em consideragao a representa¢do do partido na Sociedade, ainda que
ndo disponha de representagdo parlamentar, porque o partido ndo se limita a esfera
do Legislativo, ele ¢ expressdo da propria Sociedade. Sem essa preocupacao,
qualquer nova alteragao ja estara prejudicada logo de saida, uma vez que, de outro
modo, ndo se preservard o direito de igualdade entre os partidos e o
pluripartidarismo, principios esses assegurados constitucionalmente, como,
sobretudo, respeito a expressao das minorias. Naturalmente que esta discussdo nao
¢ o objeto do presente trabalho, a qual, pela sua importancia e dimensao, teria de
merecer estudo especifico a parte.

1.5 Fidelidade partidaria

Em seu relatorio final, a Comissao de Reforma Politico-Partidaria do Senado
Federal propds a instituicdo da fidelidade partidaria no Brasil. O instituto da
fidelidade partidaria ja esteve presente na historia politica brasileira por ocasido

" Informagdes complementares podem ser vista em <http.//www.congressonacional.com.br>e IANONI,
Marcus; DIRCEU, Jos¢. Reforma politica: instituicdes e democracia no Brasil atual, p. 38.
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da Constituicao de 1969 (Emenda Constitucional n® 1). Isso, no entanto, ndo ocorreu
com a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, que, de forma inédita,
remeteu a normatizagdo da fidelidade partidaria para os estatutos dos partidos
politicos (art. 17, § 19).

Como a propria Constituicdo ndo determinou explicitamente a perda de
mandato por troca de partido ou por ato de infidelidade partidaria, entendeu a
Comissao de reforma politico-partidaria do Senado Federal que tal previsao deveria
ser instituida através de emenda constitucional. Dessa forma, em seu relatorio final,
a Comissdo propds a inclusdo do seguinte no texto constitucional: “perdera
automaticamente o mandato o membro do Poder Legislativo que deixar o partido
sob cuja legenda foi eleito, salvo no caso de fus@o ou incorporacdo ou para participar,

como fundador, da constitui¢do de novo partido politico”.?

A Comissao propds, ainda, uma segunda forma de perda de mandato que
poderia ser aplicada tanto aos membros do Poder Legislativo como aos Chefes do
Poder Executivo. De acordo com a proposta, perderia o mandato o representante
do partido no Legislativo ou na chefia do Executivo que, “na forma da lei e do
estatuto do partido, cometer violacdo grave da disciplina partidaria, caracterizada
pela desobediéncia as decisdes aprovadas em convengdo, assegurada ampla
defesa”. No caso de cargo eletivo federal, a defesa se daria junto ao Tribunal
Superior Eleitoral, e no caso de cargos eletivos estaduais ou municipais, no Tribunal
Regional Eleitoral.’

Verifica-se, portanto, que, na proposta da Comissdo, o instituto da
fidelidade partidaria engloba duas perspectivas distintas: uma voltada
especificamente a troca de legenda, restrita aos membros do Poder Legislativo;
e a outra voltada exclusivamente aos atos de desobediéncia das decisdes
aprovadas em convengdes partidarias. Neste caso, a penalidade de perda do
mandato poderia ser aplicada, ndo apenas aos membros do Legislativo, mas
também aos filiados do partido que eventualmente ocupem mandatos de Chefes
do Poder Executivo.

Com isso, a Comissao de reforma politico-partidaria, na sua proposta de emenda
constitucional, acabou, sabiamente, definindo a fidelidade partidaria como o
compromisso assumido pelos representantes eleitos para o Legislativo ou para o
Executivo, em defender e acatar os principios programaticos de seu partido e das
resolugdes democraticamente aprovadas em convengdes partidarias. Portanto, de
acordo com essa proposta, o instituto da fidelidade partidaria nao pode, em hipotese
alguma, ser confundido com obediéncia as imposi¢des unilaterais das executivas

8 Informagdes complementares podem ser encontradas no web site <http.//www.congressonacional.com.br>.
? Idem.
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dos partidos politicos e, muito menos, com a submissao ao voto de lideranc¢a, evi-
dentemente.

Dessa forma, os parametros que os representantes partidarios, tanto no
Legislativo como no Executivo, deverao levar em consideragdo em seus atos e
acoes de representagdo politica, caso a proposta de emenda constitucional seja
aprovada, serdo aqueles definidos democraticamente, pelos 6rgaos deliberativos, no
interior de cada organizagao partidaria.

A partir da proposta apresentada pela Comissao de reforma politico-partidaria,
pode-se concluir que a fidelidade partidaria foi definida como o compromisso
assumido pelo representante com o partido. Com isso, o representante passaria
obrigatoriamente a assumir a responsabilidade de justificar todos os seus atos e
acoes praticados em decorréncia do seu mandato de representagdo politica. Com
tal proposta, portanto, o instituto da fidelidade partidaria previsto para vigorar no
ordenamento juridico-politico brasileiro ficaria muito préximo dos propdsitos da
modalidade de mandato denominada partidario ou comissionado, pois o mandato
deixa de estar vinculado ao representante para ficar sob a tutela do partido.

Em sintese, a proposta da Comissdo de reforma politica cumpre, em sua
esséncia, a finalidade de fortalecer os partidos diante do cenario politico nacional.
Pela proposta em si, tal conseqiiéncia contribuiria para o resgate das potencialidades
democraticas que as organizagdes politico-partidarias podem exercer como sujeitos
coletivos na formag¢ao da vontade do Estado.

Entretanto, ¢ necessario que sejam ponderados os riscos da inser¢ao de tal
instituto no sistema politico atual. Em primeiro lugar, ha que atender o rigoroso
alcance do conceito de fidelidade partidaria, para que nao haja possibilidade de
ser desvirtuada para outro instituto bem menos nobre qual o voto de lideranga, ou
mesmo a imposi¢do da fidelidade a vontade da executiva partidaria. Em segundo
lugar, a sua implantacdo pode apresentar-se extremamente complexa no quadro
partidario atual em que, com raras excecdes, inexiste efetiva representatividade e
organicidade dos partidos na Sociedade. Sem esses dois ultimos requisitos, a
fidelidade partidaria pode vir a ser poderoso mecanismo de controle da
representac¢do politica brasileira pelas oligarquias politicas de sempre.

Assim, a adocdo da fidelidade partidaria demanda a incorporacdo de uma
Democracia Intrapartidaria bem desenvolvida, que possibilite, a0 mesmo tempo,
a participagdo do representante nas deliberagdes internas do partido, acatando-as
ainda que vencido, ¢ sua plena inser¢dao social. Dessa forma, o representante
assumiria a credencial de verdadeiro porta-voz das vontades individuais
recepcionadas, harmonizadas e consubstanciadas na vontade do partido. Assim,
partindo de sélida e racional formagao da vontade partidaria, o instituto da fidelidade
seria simples decorréncia.
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1.6 Clausula de barreira

Em sentido lato, pode-se definir a clausula de barreira ou de exclusdo
como 0 mecanismo previsto em dispositivo legal que impede a existéncia ou a
representacdo parlamentar da agremiacao partidaria que nao conte com 0 apoio
politico de um determinado nimero ou percentual de eleitores.

Muito embora alguns sistemas eleitorais majoritarios estabelecam exigéncias
semelhantes'?, a condi¢do de ultrapassar “uma barreira minima de votos ou de uma
clausula de barreira € propria dos sistemas proporcionais”. Com a adogao da clausula
de barreira, os sistemas de representagcdo proporcional buscam estabelecer
determinados limites de apoio eleitoral que, quando ndo alcangados pelo partido,
resultaram na sua exclusdo dos futuros processos eleitorais ou, em determinadas
situagdes, da representacdo parlamentar. (RODRIGUES, 1995, p. 48)

O sistema proporcional naturalmente facilita o surgimento de elevado numero
de partidos, pois seu objetivo ¢ procurar garantir a representacdo proporcional de
todos os setores da Sociedade, que se fazem representar no Parlamento por quantos
partidos politicos sejam necessarios para tanto. Todavia, em determinados sistemas
proporcionais, que Sartori (1996, p. 23) denomina “imperfeitamente proporcionais”,
sob o argumento de evitar excessiva fragmentagao partidaria, impde-se que os partidos
politicos alcancem determinado desempenho eleitoral. Esse desempenho chamado
de clausula de exclusdo, barreira, bloqueio ou umbral. Com isso, o partido que
ndo alcancar determinado quorum de votos previamente estabelecido, estara
impossibilitado de participar em futuras elei¢des.

Os critérios adotados para delimitar a clausula de barreira normalmente
estdo relacionados com a obtengdo de um percentual minimo de votos, considerando
a soma total de sufragios contabilizados em determinada elei¢ao geral.

Na Alemanha, por exemplo, o partido politico deve conquistar, no minimo, 5%
dos votos validos, considerando os votos do conjunto do territorio eleitoral, para
ultrapassar a cldusula de barreira. Esse dispositivo, no entanto, nao se aplica aos
partidos que tenham conquistado mandatos diretos em pelo menos trés distritos
eleitorais ou que representem uma minoria nacional."

1" Como exemplo, pode ser citado o caso do Brasil. A Lein® 8.713 de 30 de setembro de 1993, em seu
art. 59, § 1° determinava que “s6 poderia registrar candidato proprio a eleigdo para Presidente e Vice-
Presidente da Republica [...] os partidos que tenham obtido, pelo menos, cinco por cento dos votos
apurados na elei¢do de 1990 para a Camara dos Deputados, ndo computados os brancos e nulos,
distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados”. Pouco tempo depois, esse dispositivo foi
julgado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

I Cf. art. 6% § 6° da Lei Eleitoral Federal da Republica Federal da Alemanha. Sdo Paulo:
Fundag¢do Konrad-Adenauer-Stiftung, 1992, p. 16-17.

106 Revista Seqiiéncia, n® 53, p. 95-112, dez. 2006



No caso especifico do Brasil, a clausula de barreira, em termos mais mode-
rados, ja estava presente na Lei n® 1.164 de 24 de julho de 1950, quando o art. 148,
paragrafo Unico, previa que teria cancelado seu registro o partido que em elei¢des
gerais ndo satisfizesse pelo menos uma de duas condigdes: eleger, pelo menos, um
representante no Congresso Nacional ou alcangar, em todo o pais, 50 mil votos para
a legenda.

Com a extingao dos partidos politicos pelo Ato Institucional n° 2, de 1965, foi
estabelecido que as novas organizagdes partidarias deveriam possuir no minimo a
participagdo de 120 deputados federais e de 20 senadores. Entretanto, apos conseguir
o0 apoio do quorum parlamentar necessario, quando do registro no Tribunal Superior
Eleitoral a nova agremiacdo partidaria deveria, ainda, comprovar os seguintes
requisitos: a) possuir um numero de membros fundadores nunca inferiora 101 e um
eleitores; b) conquistar a soma de 10% do eleitorado que havia votado na ultima
elei¢do geral para a Camara Federal, distribuidos em dois ter¢os dos Estados, com
um minimo de 7% dos votos em cada um deles; e ¢) o apoio expresso de 10% de
deputados federais, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados, e 10% de
senadores.'? A partir dessas exigéncias, instituia-se no sistema politico brasileiro
novas e inéditas modalidades de cldusulas de barreira.

Na seqiiéncia, a Emenda Constitucional n®1 de 17 de outubro de 1969, incluiu
no art. 152, VII, um dispositivo mais brando que o da Constituicdo de 1967, que
passou a desempenhar o papel de uma clausula de barreira. De acordo com o
novo artigo, para a organizacao e funcionamento do partido politico deveriam ser
observados, entre outros principios, a obrigatoriedade de ser obtido o apoio de 5%
do eleitorado que houvesse votado na tltima eleicao geral para a Camara Federal,
distribuidos, pelo menos, em sete Estados, com o minimo de 7% em cada um deles.

A Emenda Constitucional n® 11, de 13 de outubro de 1978, reiterou a exigéncia
do cumprimento de barreiras para a organizagao e funcionamento do partido. Assim,
para sua constituicdo o partido politico deveria comprovar no ato de fundagdo, a
filiagdo de, no minimo, 10% do numero total dos representantes da Camara Federal;
e, para funcionar, a obtencao de 5% dos votos do eleitorado nacional que tenham
votado na tltima elei¢do para a Camara Federal, devendo, no entanto, o percentual
de votos estarem distribuidos em, pelo menos, nove Estados, com o minimo de 3%
de votos em cada um deles.

A Emenda Constitucional n° 25, de 15 de maio de 1985, por seu turno, mesmo
mantendo ainda a barreira minima como questdo constitucional, tratou de diminuir
um pouco mais as exigéncias que deveriam ser cumpridas pela organizagao partidaria.

12 Essas exigéncias estavam previstas no art. 8° da Lei n® 4.740 de 15 de julho de 1965, e foram
mantidas e incorporadas pelo art. 149, VII da Constituigdo Federal, de 24 de janeiro de 1967.
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Assim, para obter o direito de funcionar no Congresso Nacional, o partido politico
deveria conquistar o apoio, expresso em votos, de 3% do eleitorado, apurados em
eleicdo geral para a Camara dos Deputados e distribuidos em, pelo menos, cinco
Estados, com o minimo de 2% do eleitorado em cada um deles.

A Constituig@o da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988 teve a va intengao
de, finalmente, interromper o habito de ser introduzida em textos constitucionais a
exigéncia de cumprimento de barreiras minimas para a existéncia e/ou funcionamento
de agremiacdes partidarias. Isso porque, a partir do novo texto constitucional, o
partido politico passou a ser considerado pessoa juridica de Direito Privado. Como
visto, o partido primeiramente adquire a personalidade juridica na forma da lei civil
para em seguida encaminhar o seu estatuto para o registro no Tribunal Superior
Eleitoral. Assim, enquanto o primeiro registro confere personalidade juridica a
agremiacao partidaria, o segundo registro na Justiga Eleitoral habilita o partido a
participar do processo eleitoral, receber recursos do fundo partidario e ter acesso
gratuito ao radio e a televisdo. Em resumo, em nenhuma passagem a Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 impds qualquer tipo de barreira para a
organizacao e funcionamento dos partidos politicos. Muito pelo contrario, de acordo
com o caput do art. 17 e o seu § 2°, procurou garantir a mais ampla liberdade de
criacdo e incorporagao de partidos politicos.

Por outro lado, 0 mesmo ndo ocorreu com a Lei n®9.096/95, que regulamentou
os dispositivos do art. 17 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
e imp0ds trés etapas distintas de barreiras para o funcionamento dos partidos politicos
brasileiros. Conclui-se, portanto, que essa Lei, apresenta inconstitucionalidade em
pelo menos trés dispositivos: a) no art. 8° exige um quorum minimo de fundadores
distribuidos pelo territorio brasileiro; b) no art. 7°, § 1° obriga o partido politico a
comprovar o seu carater nacional através do apoiamento em votos de determinado
numero de eleitores distribuidos pelas unidades da Federagao; e ¢) no art. 13 restringe
a atuacdo no Parlamento para aqueles partidos politicos que conquistarem
determinado niimero de votos distribuidos em um ntimero minimo de Estados.

Entretanto, com o objetivo de abrandar os efeitos negativos sobre os partidos
politicos existentes na época da promulgacao da Lei n29.096/95, o legislador ordinario,
nas Disposi¢des finais e transitorias (art. 55), dispensou do cumprimento das
exigéncias do art. 72, § 12 da referida Lei todas as organizagdes partidarias que ja
possuissem registro definitivo junto a Justi¢a Eleitoral.

Na mesma dire¢do seguiu o art. 57, da Lei n2 9.096/95, ao prever que “no
periodo entre o inicio da proxima Legislatura [no caso, 15 de fevereiro de 1999] e a
proclamacdo dos resultados da segunda elei¢do geral subseqiiente [no caso, as
elei¢des do ano de 2006] para a Camara dos Deputados”, ndo seria aplicada a
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clausula de barreira exigida para o funcionamento parlamentar dos partidos
politicos, previsto pelo art. 13 da Lei n® 9.096/95. Pelo art. 57 da Lei dos partidos, a
aplicagdo da clausula de barreira de, no minimo, 5% dos votos para a Camara dos
Deputados, com o minimo de 2% em pelo menos nove Estados, s6 tera validade
para a legislatura que iniciar no ano de 2006. Até 14, vigorariam critérios bem mais
flexiveis, ficando garantido o funcionamento parlamentar na Camara Federal, dos
partidos politicos que, na data da publicagdo da Lei n® 9.096/95, ja possuissem o
registro definitivo de seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral e que, a partir da
criagdo, tivessem concorrido ou viessem a concorrer as eleigdes gerais para a Camara
dos Deputados.

Entretanto, de acordo com a propria Lei, mesmo que tivesse o registro definitivo
na Justica Eleitoral, o partido politico deveria “eleger representante em, no minimo,
cinco Estados e obter um por cento dos votos apurados no Pais” (art. 57, “a”).
Desta forma, por mais que a legislag@o tenha estabelecido uma exigéncia amena,
sem duvida alguma que o cumprimento desse quorum eleitoral se caracteriza como
mais uma modalidade de cldusula de barreira.

Sobre o problema da garantia do direito de as minorias se fazerem
representadas, Rodrigues (apud IANONI; DIRCEU, 1999, p. 30-31) lembra
oportunamente que

ndo tem sentido, aceitando a filosofia do modelo de representagdo proporcional,
ter uma clausula de exclusdo, porque estaremos cortando a representac¢do das
minorias. Conseqiientemente, teremos minorias que ndo serdo capazes de se
representar, o que ¢ um problema para a legitimidade do sistema democratico.

Santos (1994, p. 130) assinala, de forma oportuna, que “legendas partidarias
nao significam necessariamente partidos parlamentares efetivos”. Para Santos, em
todos os paises que adotam o sistema proporcional pode ser detectada a existéncia
de grande niimero nominal de partidos, diminui quando na efetiva representagcdo
parlamentar. Por exemplo: na Bélgica sdo 16 legendas e so cinco efetivas; na
Dinamarca, 16 legendas, mas so6 cinco efetivas; na Holanda, 14 legendas e so6 quatro
efetivas; na Noruega, 10 legendas e so trés efetivas; na Suécia, sete legendas e so
seis efetivas; na Suica, 14 legendas e s6 seis efetivas. Na Espanha, 78 partidos
concorreram nas elei¢des de 1977, sendo que s6 14 conseguiram eleger Deputados.
Nas eleigdes polonesas de 1991, 111 partidos, organizagdes e grupos apresentaram
candidatos, sendo que s6 29 elegeram representantes para o Parlamento (NICOLAU,
1996, p. 30). Em junho de 1999, o Brasil somava 29 legendas, das quais s6 16 tinham
efetiva representagdo parlamentar (IANONI; DIRCEU, 1999, p. 30-31).

Enfim, a conclusdo a que se pode chegar ¢é a de que

Revista Seqiiéncia, n® 53, p. 95-112, dez. 2006 109



o ntimero de legendas partidarias, bem como o de Partidos efetivos, varia ao longo
da vida politica das democracias ¢ conforme a inclinagdo do eleitorado, juiz
insubstituivel da ascensdo e queda, esplendor e miséria, de partidos e de politicos.
(SANTOS, 1994, p. 13)

Essa €, e deve ser, a mecanica da historia dos paises que optam pelo sistema
de representagdo proporcional e pela indissociabilidade do principio do pluralismo
politico da concepgdo contemporanea de Democracia.

Consideracoes finais

Persistem duvidosos intermindveis bindomios antitéticos: representatividade ou
governabilidade, fidelidade partidaria ou voto de lideranca, autonomia e
liberdades partidarias ou clausulas de barreira, partidos como expressao da vontade
da Sociedade ou como 6rgaos a servigo da vontade oriunda do préprio Estado.

Como importantes pontos do projeto de reforma politica para fortalecer os
partidos politicos estdo: a proposta de financiamento publico dos partidos porque
retoma uma discussdao importante sobre a forma como o Estado encara o partido
como Orgdo gestor da propria vontade estatal e a proposta da adocao da fidelidade
partidaria, desde que sejam essencialmente cumpridos seus pressupostos fundantes,
caso contrario, estard sendo imposta ndo a fidelidade a vontade programatica dos
partidos, mas aos interesses nem sempre facilmente identificaveis. Nao resta diivida,
porém, que refletem as prerrogativas de grupos restritos.

Ja a imposi¢do das cldusulas de barreira seria contraria a vontade do
legislador constituinte que desejava a liberdade partidaria, além de ferir parte da
principiologia basilar do Estado Democratico, tais como o principio da igualdade e
do pluripartidarismo, como plena realizagdo da idéia, também constitucional, de
pluralismo politico.

A logica da representagdo politica deve basear-se em mecanismos claros
da formagao da vontade geral ou continuara subordinando-se sistematicamente aos
interesses de oligarquias politicas que se utilizam das institui¢des politicas como um
todo e também dos partidos politicos para atender finalidades de seus interesses
facciosos ou individualistas e perpetuagdo de seu controle do Poder Politico.

No geral, as propostas sobre a reforma politica que tramitam no Congresso
Nacional ndo se tém ocupado em apresentar solu¢des de longo prazo que possibilitem
radical transformacdo do modelo de representacdo politico-partidaria que ha
muito vigora no pais. A crise de representatividade que envolve o modelo de
representagdo e as institui¢des politico-partidarias ndo podera ser superada ou ao
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menos minorada sem que exista um projeto de transformacao dos partidos politicos
em institui¢cdes orgénicas da Sociedade.

Diante disso, o mais grave problema que envolve as discussdes da reforma
politico-partidaria para o pais encontra-se na forma reservada com que o Congresso
Nacional vem tratando a matéria. Tais reformas sdo importantes demais para que o
Legislativo as encaminhe como se o0 objeto do debate fosse pertinente as suas proprias
questdes interna corporis.

As perguntas que persistem sao: partido politico para quem? Contra quem?
Para qué? Nesse sentido especifico, a analise critica do modelo de representagcdo
politico-partidaria liberal brasileiro ¢ o pressuposto da transi¢do de um modelo de
representagdo politica formal para a representacdo politica material tal como a
proposta pelo Estado de Partidos.

Em sintese, a grande questao fundamental ¢ a discussdo do papel institucional
dos partidos politicos nessa democracia que se pretende construir para o Brasil.
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