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RESUM O: O presente estudo visa demonstrar que a Reforma Politicaéum anseio
da sociedade que esbarra na falta de vontade politica do Congresso Nacional .Essa
morosidade congressista levou o Supremo Tribunal Federal a promover
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interpretacfes constitucionais importantes, que levaram a uma pequena reforma.
Dentro dessa ¢tica surgiram no STF duas oportunidades importantes de andlise
referentes a partidos politicos: a verticalizagdo e a clausula de barreira.O texto
pretende analisar 0 posicionamento do Supremo nas duas hipGteses apresentadas
esuaimportanciafrente areformapoliticaconstitucional por meio deinterpretacoes
em seus julgamentos.

ABSTRACT: The present study aims to demonstrate that the Political Reform is
a society claim under a lack of political will of the National Congress. The
Congress'slegidative delay led the Supreme Court to ruleimportant constitutional
interpretations, which driven to a small normative reform.Considering this point
of view, two important opportunitiesin the STF arised on political partiesanalysis:
the party’s verticalization and the barrier clause. The text analyzes the positioning
of thetwo hypotheses presented in the Supreme Court and itsimportance regarding
to political reform through constitutional interpretations in their judgments.

PALAVRAS-CHAVE: Verticalizagdo — Clausula de Barreira — Reforma Politica
— Supremo Tribunal Federal.

KEYWORDS: Verticalization; Clause of Barrier; Political Reform; Supreme Court

INTRODUCAO

A inércia do Congresso Nacional em realizar a Reforma Politica, assim
como as falsas promessas do Poder Executivo em promové-las, fizeram com que
0 Supremo Tribunal Federal (STF) fosselevado a se posicionar sobre determinados
assuntos relacionados ao tema.

Nessa toada 0 Supremo acabou sendo responsavel por importantes
alteragdes no cenario poalitico do pai's, como por exemplo, o entendimento de que
0 mandato eletivo ndo pertence ao eleito, mas sim ao partido que o elegeu.

Inicialmente sera abordada uma breve andlise dos partidos politicos no
Brasil frente aos momentos vivenciados em vérios periodos historicos.

Essa andlise nos parece fundamental para a compreensdo da evolugao
ocorrida em aguns pontos, bem como paraidentificar algumas raizes capazes de
demonstrar préticas ainda comuns.

No presente trabalho seréo abordados ainda dois importantes temas aos
quais o STF se viu obrigado a enfrentar: a clausula de barreira e a verticalizaggo.

Ambos chegaram ao Supremo por meio de acles diretas de
inconstitucionalidade (ADI), o que causou umaansi osa espera por parte dos meios
juridico e politico e da populagdo em geral.

Ao mostrar brevemente o posicionamento do STF sobre ostemas € preciso
analisar seu papel frente a Reforma Poalitica do Brasil.
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Com status de mais alta Corte do Poder Judiciério € necessério identificar
suas atribuicdes face ao principio da separacéo de poderes e, principamente, ao
principio democrético.

Nesse sentido faz se necessario identificar a linha ténue que divide as
fungdes do Poder Judiciario e do Poder Legidlativo, afim de saber até que ponto
aquele pode promover mudangas sem adentrar a esfera deste. Até que ponto a
inércia do Congresso Naciona autoriza o STF a isso.

1. PARTIDOS POLITICOS NO BRASIL

A figurado partido politico é fundamental para o Estado Democrético de
Direito brasileiro. Uma porque € requisito de elegibilidade presente no artigo 14,
paragrafo terceiro, inciso V, da Constituicdo Federal, o que obviamente o torna
indispensavel ao exercicio do poder, impedindo a existéncia de candidaturas
avulsas, sem partido.

Thomas Hobbes (1998, p. 123) caracterizou a democracia como uma
reunido voluntéria que, por maioria, decide em assembléia, marcando sempre data
e loca para dar continuidade. Assim, “o povo, portanto, sO conserva o poder
supremo enquanto houver um dia e lugar certos, publicamente decididos e
conhecidos, ao qual a vontade de qualquer um possa recorrer”

E outra porque aos partidos politicos foi conferida legitimidade universal
parainterposicdo de agBes do controle concentrado de constitucionalidade (artigo
103, CF), além dalegitimidade paraimpetrar mandado de segurancgacoletivo (artigo
50, LXX, CF), dentre outrasinerentes ao exercicio parlamentar, como por exemplo,
a possibilidade de requerimento de sustac@o de processo de um congressista em
caso de dentincia no Supremo Tribunal Federal (art. 53, paragrafo terceiro, CF).

Nesse sentido, é importante conhecer, ainda que brevemente, a histéria
dos partidos politicos no Brasil.

1.1. Breve histérico dos partidos politicos no Brasil

O periodo colonial brasileiro, pela propria caracteristica que apresenta de
submisséo a Portugal, ndo favoreceu a criagdo de partidos politicos.

Até mesmo a luta pela independéncia da coldnia, que poderia constituir
ideal partidario, ndo passou de “arranjo politico”, ou sgja, reconhece-se somente a
existéncia de grupos politicos ou até associagdes politicas, mas ndo de um partido.

Em andlise as |eis da época colonia Reginado de Souza Vieira (2010, p.
64) conclui:

Por fim, é importante destacar que nenhuma das citadas |legislactes
reconhecia a existéncia de partidos politicos, sendo as elei¢les por elas
disciplinadas restritas a participagdo daquel es que possuiam determinadas
quantidades de propriedades (rendas), situagcdo que viria a perdurar no
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regime imperial, ja sob o signo da independéncia politica.

Assim, aexisténciade partidos politicos no Brasil é recorrente do periodo
imperial, logo apds a independéncia de 7 de setembro de 1822.

1.1.1. Periodo imperial (1822-1889)

Com a independéncia do Brasil foi convocada a Assembléia Geral
Congtituinte em 1823 e nesse momento foram se firmando trés grandes grupos
politicos (ainda ndo se fala em partidos politicos): os monarquistas, os moderados
eosradicais.

No entanto, dentre projetos e mais projetos de constitui¢éo, veio o
momento histérico brasileiro do fechamento do Congresso por D. Pedro | e, em
seguida, a Constituicdo outorgada de 1824.

Conforme demonstra Orides Mezzaroba (2004, p. 190) os dispositivos
daquela Carta operavam contrariamente a criagdo partidaria, uma vez que
restringiam o direito de sufrégio em razéo de critérios sociais e econdmicos (arts.
92 e 94), o cerceamento da liberdade de consciéncia (art. 5°.), a imposi¢céo da
religido catdlica (art. 95, 111) e, principamente, a introdugdo do Poder M oderador
(art. 98).

A existéncia de partidos politicos pode ser identificada especificamente
guando do periodo de regéncias, ap0s a abdicagéo de D. Pedro | em 1831.

Surgem entdo o Partido Liberal e o Partido Conservador que serevezavam
no poder durante o Segundo Reinado. Ambos eram compostos por grandes
fazendeiros de café do Sudeste do pais.

Nao ha precisdo histérica sobre as datas de surgimentos desses partidos.

E fato que aexisténciadel es naguele momento n&o representou umaefetiva
atividade partidaria, haja vista que ndo havia representatividade e, além disso,
havia prevaléncia da vontade do Poder Moderador, o que afasta qualquer
comparagdo com o exercicio partidario das demais épocas.

1.1.2. Periodo Republicano (1889-1930)

Ainda que o voto censitario tenha sido suprimido e ainda que tivesse
havido a universalizac&o do voto masculino no Brasil com a era republicana, por
meio da Constituicdo de 1891, aatividade partidariaeramuito restrita. 1sto porque
grande parte da populacéo ainda se encontrava excluida da participagéo politica
demacréticado pais, como por exemplo, os analfabetos (grande parte da popul acéo),
pracas militares e clérigos, aém das mulheres.

O coronelismo, prética de voto de cabresto implantada neste periodo, era
desfavoravel a uma legitima atividade partidéria.

O processo eleitoral era fraudulento e atingia cerca de 5% da populagéo
da época.
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Esses fatores foram responsaveis pela inexisténcia de organizactes
partidérias em nivel nacional, favorecendo, ou, melhor dizendo, fortalecendo o
poderio econémico de Sdo Paulo e Minas Gerais, através de seus partidos
regionais Republicano Paulista e Republicano Mineiro, instituindo a conhecida
Republica do café com leite, em referéncia aos principais produtos agricolas
dos dois estados.

N&o havia previsdo legal sobre a existéncia de partidos politicos, a ndo
ser o direito de associacéo civil, regulado pelo Cédigo Civil de 1916.

Com o surgimento de movimentos sindicais na segunda década do século
XX foi criado o Partido Comunista Brasileiro (1922), um partido proletario de
esquerda que seguia a tendéncia das lutas sociais da época.

E certo que 0s movimentos sociais dessa época, mesmo que atingissem
um nivel nacional, ndo eram conexos entre si e objetivavam interesses pessoais ou
implementacdo de politicas especificas.

Mesmo diante de uma timidez politica pode-se afirmar que 0s primeiros
indicios de partidos ocorreram nesse periodo.

1.1.3. Era Vargas (1930-1945)

Em fevereiro de 1932 foi editado o Decreto 21.076 intitulado como o
primeiro Cadigo Eleitoral brasileiro que reconhece pela primeiravez a existéncia
de partidos politicos, separados em trés categorias, como explica Samuel Dal-
Farra Naspolini (2011-140):

Em seu artigo 99, o referido diplomareconheciatrés categoriasde partidos,
quais sejam, os partidos permanentes, devidamente constituidos e
registrados conforme as normas civis que regulavam as associacles; 0s
partidos provisorios, que, mesmo sem personalidade juridica definitiva,
comprovassem o suporte minimo de quinhentos eleitores; e, por firm, as
associacOes de classe, cuja equiparagdo aos partidos apresentava-Se como
primeira etapa dainstituicgo da representacéo corporativa ou profissional
no Brasil, trago caracteristico do periodo definitivamente ratificado pelo
Texto Constitucional de 1934,

Diante das regras partidarias instituidas pelo decreto houve inegavel
evolugdo partidariano Brasil. Porém, o que persistiu foi aidéiade partido regional,
ou sgja, partidos estaduais como por exemplo o Partido Democrético paulistae o
Partido Libertador galicho, o que demonstra uma fragilidade partidaria ainda
existente.

Em meio atal fragilidade a Constitui¢&o de 1934 estabel eceu 0 voto secreto
e da criacdo da Justica Eleitoral e os primeiros movimentos politicos surgiram e
agora com ideologia em caréter nacional.
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Em 10 de novembro de 1937 foi implantado o Estado Novo no Brasil
com a permanéncia de Vargas no poder e a instauracdo de uma ordem fascista.
Foi outorgada a Constituicdo de 1937.

Essa Constituicéo foi elaborada com apoio das forcas armadas e néo tinha
capacidade para conviver com partidos politicos, asssm como explica Reginaldo
de Souza Vieira (2010, p. 83):

Em 2 de dezembro de 1937, através do Decreto-lei 37, os partidos politicos
foram sumariamente extintos. Ficou vedada, até promulgacdo da lei
eleitoral (a qual somente iria surgir no fim da ditadura ante as
manifestagdes da oposi¢do), a organizagdo de partidos, qual quer que fosse
a sua forma, ainda que na de sociedades civis ou outros fins, caso se
orientassem com 0 propdsito proximo ou remoto de transformar-se em
instrumento de divulgacdo de idéias politicas (art. 3°.). Aos partidos ja
existentes até a data do golpe era permitido o seu funcionamento como
entidades civis, culturais e esportivas, desde que ndo o realizassem sob a
denominac&o anterior (art. 4°.) (BRASIL. Decreto-lei 37, de 2 de dezembro
de 1937). Era o cadeado sendo colocado a oposi¢éo ao regime.

O texto constitucional de 1937 ndo fazia qualquer mencéo a partidos
politicos, porém, impunha determinados pressupostos que inviabilizavam novas
agremiacOes politicas.

1.1.4. Quarta Republica (1945-1964)

Com o fim da Era Vargas através da emenda constitucional n. 9 de 1945,
queinstituiu a Republicacom aconvocacdo de el eices presidenciais e parafuturos
constituintes, os partidos politicos ganharam amparo do Decreto-Lei n. 7.586 de
1945 que disciplinou a organizagao e funcionamento de Partidos Politicos.

O mencionado dispositivo exigiao apoio de, pelo menos, dez mil eleitores,
distribuidos em um minimo de cinco Estados diferentes, tendo atuagdo em ambito
nacional .

As medidas restritivas impostas para criagdo de partidos favoreceram os
partidos formados com base em estruturas governamentais como foi 0 caso do
PSD e do PTB. Ambos tinham forte influéncia de Getllio Vargas.

Na condi¢éo de oposicdo surgiu a Unido Democrética Nacional — UDN
gue agregava antigos aliados de Vargas e oligarquias enfraquecidas durante seu
governo.

O Partido ComunistaBrasileiro — PCB voltava alegalidade neste periodo.

O Decreto-lei 9.258 de 1946 definiu partido politico assim: “toda
associagdo que contasse com no minimo 50.000 el eitores, distribuidos pelo menos
por cinco Estados e que tivessem o apoio de pelo menos 1.000 eleitores em cada
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um deles, adquirindo personalidade juridica na forma do Cédigo Civil.”

A Constituicdo de 1946 ndo evoluiu consideravelmente no tema dos
partidos politicos, isto porque, manteve a tradi¢cdo de impor restricoes ao invés de
incentivar a criagdo de novos partidos ou de fortalecé-los, o que acabou por
favorecer agueles partidos elitistas. Destacaram-se assim o Partido Trabalhista
Brasileiro, o Partido Social Democrético e a Unido Democrética Nacional.

Essa estrutura partidaria praticamente se manteve até a década de 60 ja
que o Ato Institucional n. 02 de 1964 extinguiu sumariamente os partidos politicos
inaugurando um regime de excegéo.

1.1.5. Regime Militar (1964-1985) até a promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988

Em 31 de marco de 1964 os militares romperam com a ordem
constitucional e instituiram um novo periodo na Historia do Brasil: 0 Regime
Militar de 1964.

O regime instaurado pelo Ato Institucional n. 01 inicialmente conviveu
com regras como o Cadigo Eleitoral (Lel 4.737 de 1965) e a Lei Orgénica dos
Partidos Paliticos (LOPP, Lei 4.740 de 1965), mas, conforme ja exposto acima, 0
Ato Institucional n. 02 extinguiu todos os partidos.

A extin¢8o promovida pelos militares que se sustentavam no poder se deu
em razdo de derrotas governamentais nos Estados da Guanabara e Minas Gerais.

Entretanto, € de se destacar que as leis 4.737 e 4.740 ambas de 1965 nao
possuiam compromisso com aliberdade de criagéo de partidos politicos e traziam
regras rigidas que praticamente impediam a existéncia de novos partidos.

Assim, por exemplo, o artigo 47, 1l da LOPP determinava a perda do
registro dos partidos politicos que ndo possuissem doze deputados federais eleitos
por, no minimo, sete Estados, ou aqueles partidos que ndo obtivessem votagao,
em eleigdes gerais paraaCamaraFederal, no minimo detrés por cento do eleitorado
nacional, distribuidos em onze ou mais Estados (art. 47, 111).

Identifica-se aqui a existéncia de uma clausula de barreira pela qual, na
€poca, somente cinco partidos superaram, de acordo com os resultados das el el ¢oes
de 1962.

No ano de 1965, através do Ato Complementar n. 04, surge um sistema
bipartidario pelo qual o governo militar reiterou o controle sobre as organizagdes
partidarias, de tal forma que a oposi¢do jamais criaria um bloco capaz de colocar
em risco 0 governo.

Surge assim a Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e o Movimento
Demoacrético Brasileiro (MDB). A primeira representava a elite conservadora da
época, enquanto 0 segundo representava uma oposicao consentida, criada para
fazer apenas criticas construtivas ao governo.

Aliés, 0 MDB contou com um “empurrdozinho” do governo queinstituiu
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um prazo para sua criagdo, ja que a oposi o NAo conseguia se organizar para sua
fundac&o.

A Constituicgo de 1967 estabeleceu em seu artigo 149 a necessidade de
apoio de 10% do eleitorado que havia votado na tltima elei¢do paraa Camara dos
Deputados, distribuidos pelo menos por dois ter¢os dos Estados, sendo que em
cada um deles deveria contar com no minimo 7% dos votos. Além disso, deveria
contar com o apoio de 10% dos senadores e 10% dos deputados federais, devendo
dentre esses Ultimos haver representantes de pelo menos um terco dos Estados da
federacéo.

Apesar de ter sido a primeira constituicéo a dedicar um capitulo sobre
partidos politicos na histéria do pais a Constituicdo de 1967 inviabilizou por
completo a possibilidade de criagdo de partidos politicos.

Através da emenda constituciona n. 01 de 1969, tidas por muitos como
sendo uma nova constitui¢cdo, houve um abrandamento dessas regras, o que, ainda
assim inviabilizava a criagdo de novas siglas partidérias, como explica Reginaldo
de Souza Vieira (2010, p. 94):

Em seu artigo 152, a Emenda Constitucional 1 estipulava que, para sua
criagdo e funcionamento, os partidos deveriam contar com o apoio de 5%
do eleitorado que tivesse votado no Ultimo pleito para a Camara dos
Deputados, representando votos de pel 0 menos sete Estados da federacéo,
com votagdo minima de 7% em cada um deles. Além diso, o citado
ordenamento legal exigiaque as organizacoes partidérias tivessem caréter
nacional e disciplinava a fidelidade partidaria. Em relagéo a esse Ultimo
item, estipulava que perderia 0 mandato o parlamentar que desrespeitasse
as diretrizes |legitimamente estabelecidas pelo 6rgéo partidario ou saisse
do partido pelo qual foi eleito, cabendo a Justica Eleitoral aapreciagéo do
pedido de cassacdo, desde que houvesse representacéo feita pelo partido
politico ao qual pertencia o parlamentar. (art. 152, parégrafo Unico)
(BRASIL. Emenda Constitucional 1, de 17 de outubro de 1969).

Interessante destacar o surgimento da figura da cassac&o de mandato em
virtude de infidelidade partidaria o que em principio poderia parecer umatentativa
de fortalecimento dos partidos politicos, mas que, na verdade, representava um
mecanismo de combate ao surgimento de qualquer rebelde dentro das siglas
existentes.

O pluralismo politico veio em 1979 quando a Lei 6.767 extinguiu todos
os partidos paliticos, leia-se MDB e ARENA e, na sequéncia, a Resolugéo 10.785
de 1980 definiu regras para criagdo e funcionamento de partidos mediante, além
de outros requisitos, o registro no TSE.

Por meio dessas regras surgiram seis partidos politicos, sendo trés
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definitivos — PDS Partido Democrético Socia (antiga ARENA), Partido Popular
(PP) e o Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), esses dois Ultimos
decorrentes do antigo MDB.

Além disso, trés legendas eram provisorias, ou seja, dependiam do
resultado das elei¢cBes de 1982 para suas sobrevivéncias — o PDT, Partido
Democréatico Trabahista; o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido dos
Trabalhadores (PT).

Apesar do evidente enfraguecimento do regime militar, ainda restaram
atravésda L ei 6.978 de 1982 sérias restri¢des antidemocréticas para as €l ei¢cbes de
1982, o que seria uma tentativa dos militares de conter o avanco de forcas sociais.

Com o movimento “Diretas J&’, envolvendo personalidades da época e
cada vez mais contagiando o povo brasileiro, houve um abrandamento das regras
sobre criagdo de partidos politicos como por exemplo a Lei 7.090 de 1983 que
eliminava a exigéncia de critérios quantitativos para criacao de partidos politicos.

Esse periodo militar se encerra com cerca de trinta partidos politicos
criados, sendo certo que apenas cinco compuseram o Senado Federal, enquanto
treze compuseram a Camara dos Deputados.

O caminho do movimento “Diretas J&" passava pela aprovacao daemenda
congtitucional intitulada Dante de Oliveira que estabelecia elei¢es diretas para
Presidente da Republica. No entanto, a emenda ndo foi aprovada no Congresso
Nacional.

Mesmo diante da derrota do Movimento o Regime Militar estava fadado
ao fracasso com o restabel ecimento de um governo civil, ainda que ndo por meio
de eleicOes diretas.

Foi negociada uma espécie de transicdo a qual sinalizou o fim do regime
militar com a realizagdo de uma eleicdo indireta, a qual elegeu Tancredo Neves
para a Presidéncia da Republica que derrotou Paulo Maluf.

Eleito pelo Colégio Eleitoral, Tancredo Neves sequer foi empossado, vindo
amorrer no inicio do mandato e desse jeito levando a Presidéncia o seu vice José
Sarney.

O governo civil de Sarney flexibilizou a criagao de partidos politicos que
deveriam contar com o apoio de 3% do eleitorado que tivesse participado dadltima
€eleicdo para a Camara dos Deputados, distribuidos, no minimo, em cinco estados
e com quociente minimo em cada um deles de 2%, com base na Emenda
Constitucional 25 de 1985.

Esse momento de transicdo que em principio parecia ser uma vitéria
popular ndo passava de uma organizacado elitizada da politica com a manutencéo
dos mesmos vicios de antes, conforme as palavras de Reginaldo de Souza Vieira
(2010, p. 100): “Era o nascimento da Nova Republica, ancorada nos velhos vicios
que nortearam toda a historia politica nacional. Desse modo, a histéria se repetia,
as elites realizavam as mudangas antes que o povo as fizesse”.
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E prossegue o autor arespeito dos partidos da época: (2010, p. 101)

Nesse sentido, os partidos politicos foram apenas meras ferramentas
utilizadas para que as oligarquias mantivessem aestruturade poder vigente.
A existéncia e o funcionamento das agremiacoes partidarias estiveram ao
alvitre do chefe do executivo de plantdo. Alteracfes na legislagdo com
uma velocidade que ndo possibilitava a sua assimilacéo pela sociedade
foram amarca de todo o periodo estudado. A engenharia eleitoral editada
pelosmilitaresfoi o instrumento utilizado paralegitimar o regime e garantir
avitdria do partido do governo.

A autonomia partidéria foi conquistada apenas com a promulgacdo da
Constituicdo de 5 de outubro de 1988 como se vera a seguir.

1.1.6. Partidos politicos na Constituicao Federal de 1988

O breve histérico apresentado possibilitou aidentificacdo de uma politica
partidéria vinculada a uma constante intervencado estatal, ainda que estejamos
falando em periodos democréticos no Brasil.

Para se ter umaidéia dafata de importancia das agremiacoes partidérias,
no periodo pré-constituinte havia uma discussdo sobre adotar ou ndo candidaturas
avulsas (sem partidos) nas el eicBes diretas queinstal ariam ademocraciapds periodo
militar.

Mesmo que tal argumento ndo tenha sido aprovado essa discussdo mostrou
gue ndo haviaconfianganos partidos politicos parainiciar atéo sonhadademocracia

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 optou por fortalecer a
instituicdo partidaria dando-lhe autonomia e, principalmente, declarando-a
essencia ao exercicio da democracia.

Samuel Dal-Farra Naspolini bem identifica a discussdo da Assembléia
Constituinte a respeito da “nova’ Constituicdo: (2011, p. 154)

A relevancia dos partidos politicos para a democracia, bem como as
relacBes intrinsecas entre a fragilidade do sistema partidario e a
instabilidade institucional brasileira ndo poderiam passar desapercebidas
pela Assembléia Nacional Constituinte, eleita em 1986 e reunida em
fevereiro de 1987. Logo, a missdo constitucional de restaurar o Estado de
Direito e a demaocracia nacionais, além de prover um Carta efetivamente
“cidad@’, por 6bvio atingiriam adisciplinajuridica dos partidos politicos.
Por estas razdes, o dispositivo constitucional referente aos partidos
politicosfoi o que sofreu maior nimero de alteragdes no curso do processo
constituinte, desde as Comissdes Tematicas, passando pela Comissdo de
Sistematizacdo, até a votagdo final em Plenario.
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As ateracoes as quais se refere o autor podem ser resumidas na liberdade
de criagéo e de autodeterminacdo dos partidos politicos, caracteristicas consagradas
no artigo 17 da Constituicdo Federal.

Segundo Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior os
partidos possuem limitagdes de cardter quantitativo e qualitativo: (2011, p. 286)

Em nivel quantitativo, o Unico aspecto a ser observado € o de que 0s
partidos devem possuir carater nacional. Em nivel qualitativo, estao
vinculados ao respeito das seguintes premissas: 0 principio
democrético, o pluripartidarismo e a nao utilizagcdo de organizactes
paramilitares.

Ao principio democrético apontado pel os autores esta intimamente ligada
a liberdade partidéria na elaboracéo de seu regimento, defini¢éo de sua estrutura,
organizacdo e funcionamento, aliado ainda ao direito de recebimento de recursos
do fundo partidério e acesso gratuito ao radio e a televisdo, conforme paragrafo
primeiro e terceiro do artigo de 17 da Constituicdo da Republica

Essaautonomiapartidériaabriu discussio acerca da questao das coligacoes
partidarias em todos os niveis federativos, isto porque, a Emenda Constitucional
n. 52 de 2006 garantiu total autonomia de coligacdes, sem obrigatoriedade de
vinculag&o entre candidaturas, o que afastou um posicionamento adotado a favor
da verticalizag8o partidéria. Este tema, assim como a clausula de barreira, faz
parte da discussdo principal do presente estudo, como Se vera a seguir.

O regime democrético instaurado pela Constituicdo de 1988 adotou uma
posturade val orizagdo das agremiagdes partidarias, afastando afigura dos partidos
cartorais, ou sgja, agueles que serviam somente para o registro de candidaturas,
provadisso é que os partidos ganharam afuncgéo de intermediacao entre a sociedade
civil e o Estado.

Sob esse aspecto € importante analisar 0s requisitos para criagdo de um
partido politico pelas regras atuais.

1.1.6.1. Requisitos constitucionais para criacdo de partidos politicos

Considerando a aparente evolucéo das agremiacOes partidarias, a partir
da Constituicdo de 88, pode-se apontar como requisitos formais o (a)carater
nacional, a (b)prestagdo de contas a Justica Eleitoral e o (c)funcionamento
parlamentar de acordo com alei.

a) carater nacional

Apesar de ter atribuido aos partidos tal caracteristica a Constituicdo ndo
apontou os critérios para obtencdo e identificagdo do cardter nacional.

E certo que ndo setratade simplesfixagdo fisicaem todo o espago nacional.
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No entanto, a contrario senso, aLei 9.096 de 1995 substituiu a expressao
“cardter” por “ambito”. Assim, para criagdo de um partido por um movimento
socia é necessaria uma abrangéncia geografica em nivel nacional.

O paragrafo primeiro do artigo 7°. damencionadalel diz “partido politico
que tenha carédter nacional, considerando-se como tal aguele que comprove o
apoiamento de eleitores correspondente a pelo, menos, meio por cento dos votos
dados na Ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, ndo computados 0s
votos brancos e os nulos, distribuidos por um ter¢o, ou mais, dos Estados, com um
minimo de um décimo por cento do eleitorado que haja votado em cadaum deles’.

b) prestacdo de contas a Justica Eleitora

Em raz&o da possibilidade de recebimento de contribuic¢fes econbmicas,
os partidos politicos estéo sujeitos aprestacao de contas periddicaaJusticaEleitoral
que analisara se houve ou nédo abuso do poder econémico.

¢) funcionamento parlamentar de acordo com alei

Aqui reside acldusulade barreira, instituto que visa estabel ecer patamares
minimos de votos exigidos para funcionamento parlamentar.

Este item sera mais bem analisado ao longo do texto a seguir.

2. OSPAPEISDO CONGRESSO NACIONAL E DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NA REFORMA POLITICO-PARTIDARIA

Em que pese 0 avango consideravel trazidos pela Constituicdo Federal de
1988 em relacdo aos partidos politicos, especialmente no campo da liberdade
partidaria, como exposto anteriormente, ainda é possivel enxergar retrocessos atuais
nessa seara.

Esses retrocessos como objeto do presente estudo sdo aclausulade barreira
e averticalizagdo partidéria que envolve a atuagdo do Supremo Tribunal Federal e
do Congresso Nacional.

Ainda que a sociedade clame por mudancas nos direitos politicos, no
sistema eleitoral e nos partidos politicos desde a criacdo da Constituicdo Federal
em 5 de outubro de 1988, a discussdo aqui néo € generalizada.

Atento aesse clamor popular eainérciado Congresso Nacional, 0 Supremo
Tribunal Federal, no uso de suas atribui ¢des constitucionais, promoveu importantes
mudangas nos pontos acima mencionados, como por exemplo, o reconhecimento
do mandato eletivo como sendo do partido ou coligagao, conforme ja mencionado
anteriormente, obrigando a existéncia de uma fidelidade partidaria do mandatario,
sob pena de perder seu cargo.

Ao mesmo tempo em que rumou ao atendimento da vontade popular, o
STF regrediu em pontos ndo menos importantes, como € o caso da clausula de
barreira.
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O presente estudo propde discutir osinstitutos da verticalizagéo partidaria
e da clausula de barreiras sob o ponto de vista da legitimidade do Congresso
Nacional e do Supremo Tribunal Federal.

Como se observara a seguir, a clausula de barreira foi responsavel por
uma importante discussdo no Supremo Tribunal Federal.

2.1. Clausula de barreira —lei 9096-95

Expressamente prevista no artigo 13 da Lei 9096 de 1995 a clausula de
barreira consiste no estabelecimento de requisitos de manutencéo (condi¢des) de
uma sigla partidaria em relago a seus direitos adquiridos com o registro junto a
Justica Eleitoral.

Assim, estabelece o artigo 13 que o funcionamento parlamentar de um
partido fica condicionado a obtencdo de 5% dos votos véalidos (excluidos brancos
e nulos) obtidos na eleicéo para a Camara dos Deputados, desde que distribuidos
em um terco dos estados-membros com, no minimo, 2% do total de cada um
deles, conforme se verifica a seguir:

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas
Legidlativas para as quais tenha elegido representante, o partido que, em
cadaelei¢do paraa Camarados Deputados obtenha o apoio de, no minimo,
5% (cinco por cento) dos votos apurados, ndo computados os brancos e
os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos Estados, com um
minimo de 2% (dois por cento) do total de cada um deles.

Observa-se que a clausula de barreira fixa uma andlise periddica dos
partidos em relacdo aos seus planos ideol dgicos perante a vontade do eleitor.

Se um determinado partido obtém a votacéo estabelecida pela clausula,
assim como seus outros requisitos, ele tera plenitude de exercicio dos direitos
inerentes as siglas partidarias.

Mais precisamente pode-se dizer que os partidos politicos, que ndo
atingissem a clausula de barreira, ficariam privados do acesso ao horario gratuito
de rédio e televisdo e da distribui¢éo dos recursos do Fundo Partidério.

Tal limitagdo advém do artigo 41 cuja previsao condiciona a distribuicdo
do Fundo Partidario (pelo menos 99% do arrecadado) somente a partidos que
tivessem preenchido os requisitos do artigo 13, ou sgja, somente aos partidos que
tivessem atingido a clausula de barreira. A seguir a previsdo do artigo 41:

Art. 41. O Tribunal Superior Eleitoral, dentro de 5 (cinco) dias, a contar
dadatado depdsito aque serefere o paragrafo primeiro do artigo anterior,
fara a respectiva distribuicdo aos 6rgdos nacionais dos partidos,
obedecendo aos seguintes critérios:
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I. 1% (um por cento) do total do Fundo Partidério sera destacado para
entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral;

I1. 99% (noventa e nove por cento) do total do Fundo Partidario serdo
distribuidos aos partidos que tenham preenchido as condi¢es do art. 13,
na proporcao dos votos obtidos na Ultima eleicdo geral paraa Camarados
Deputados.

Em relacéo a propaganda partidéria, o artigo 48 daLei 9096-95 estabelece
gue somente os partidos que cumpram a cldusula de barreira € que tem direito a
realizagdo de um programa em cadeia nacional, em cada semestre, com duragdo
de dois minutos.

Art. 48. O partido registrado no Tribunal Superior Eleitoral que ndo atenda
a0 disposto no art. 13 tem assegurada a realizag@o de 1 (um) programa
em cadeianacional, em cada semestre, com aduragéo de 2 (dois) minutos’.

Ainda sobre 0 acesso gratuito a propaganda de radio e televisdo dispde o
artigo 49 do mesmo diploma legal:

Art. 49. O partido que atenda ao disposto no art. 13 tem assegurado:

I. areaizacdo de 1 (um) programa, em cadeia nacional e de 1 (um)
programa, em cadeia estadual em cada semestre, com a duragdo de 20
(vinte) minutos cada;

I. autilizacdo do tempo total de 40 (quarenta) minutos, por semestre,
para inser¢des de 30 (trinta) segundos ou 1 (um) minuto, nas redes
nacionais, e de igual tempo nas emissoras estaduais.

O condicionamento aclausulade barreira paraobtencéo de verbado Fundo
Partidério e do acesso gratuito ao rédio e a televisdo imp&e duro golpe aqueles
partidos que ndo as atinge, isto porque ambos s80 importantes para a sobrevivéncia
de um partido politico sob o ponto de vista financeiro e palitico.

Um partido sem um veiculo de comunicagéo de massa, paradivulgar suas
idéias, terdumadificuldade aindamaior paracumprir aclausulanael eicdo seguinte
evoltar ater taisdireitos. Esta fadado a extingéo!

A previsdo de clausula de barreira aos partidos politicos ndo é novidade
no Brasil, isto porque ja foi aventada na Lei 1.164 de 1950, em seu artigo 148,
bem como no Decreto-lel 8.835 de 1956, na Constituicdo de 1967 e também nas
suas emendas 01 de 1969; 11 de 1978 e 25 de 1985.

Porém, o temase mostraatual face adiscussao recente travadano Supremo
Tribunal Federal, através das ADIs n. 1.351 e 1.354, como se vera a seguir.
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2.1.1. A posicao atual do Supremo Tribunal Federal em relagéo a clausula de
barreira

O Supremo Tribunal Federal se deparou duplamente com a discusséo
acerca da constitucionalidade da clausula de barreira através das acOes diretas de
inconstitucionalidade niimero 1.351 e 1.354 propostas, a primeira pelos partidos
PC do B; PDT; PV e PSB e a segunda pelo PSC.

A resposta dadaaambas foi amesma: aclausulade barreirafoi declarada
inconstitucional .

O resultado das elei¢des de 2006, que seria utilizado para a primeira
aplicacdo da clausula mostrou que partidos tradicionais, como os autores das
acOes diretas de inconstitucionalidade, sofreriam as consequiéncias de néo terem
atingido os requisitos fixados pela lei 9.096 de 1995, ou seja, seriam
consideravel mente privados da propaganda partidéria e ainda das verbas do fundo
partidario.

Interessante notar que em 25 de margo de 2001 na apreciagéo da liminar
da ADI 1.354, com base no relatério do Ministro Mauricio Corréa, a liminar foi
rejeitada 0 que apontava para a improcedéncia da agdo, ou sgja, em atendimento
ao carater duplice ou ambivalente das acOes diretas de inconstitucionalidade e das
acOes declaratdrias de constitucionalidade, seria declarada a constitucionalidade
dos dispositivos referentes a clausula de exclusdo.

Como se sabe ndo foi isso que ocorreu!

O STF, ja com outra composi ¢&o bastante diferente daquela que indeferiu
aliminar, julgou por unanimidade a inconstitucionalidade da clausula.

A principal alegacdo do Supremo para afastar a aplicabilidade da clausula
foi apreservacdo do chamado direito de minoria, umavez que os partidos politicos
ainda que pequenos representam uma minoria que possui direitos iguais no que
diz respeito as chances em uma eleicéo.

Para o STF a preservagéo da clausula significaria um fortalecimento das
maiorias e desvirtuaria o principio do pluripartidarismo previsto no artigo 17 da
Constituicdo da Republica.

O argumento utilizado foi exatamente o contrario daguele utilizado pelo
mesmo STF quando do indeferimento da ADI 1.354:

A normacontidano artigo 13 daLei n. 9.096 de 1995 néo é atentatOriaao
principio da igualdade; qualquer partido, grande ou pequeno, desde que
habilitado perante a Justica Eleitoral, pode participar da disputa eleitoral,
em igualdade de condic¢des, ressalvados o rateio dos recursos do fundo
partidério eautilizagdo do horario gratuito de rédio etelevisdo — o chamado
‘direito de antena’ -, ressalvadas essas que o comando constitucional
inscrito no artigo 17, paragrafo terceiro, também reserva a legislagdo
ordinaria a sua regulamentacao.
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Logicamente que muita coisa mudou de |4 praca O STF mudou sua
composi¢do quase que em sua totalidade. Os partidos politicos ditos menores
ganharam espaco na composicao de aliangas para governar. Enfim, o cendrio
politico foi completamente alterado.

Essas alteracbes foram fundamentais para que pudéssemos assistir ao
Supremo se contrapondo a sua propria decisdo, ainda que dada em cardter liminar
e em momentos distintos.

Além destadecisdo do STF, outraimportante paraadiscussao aqui lancada,
ésobreaverticalizagdo partidéria, outro fato que se mostrou atual mente importante
com a aprovacdo da emenda constitucional nimero 52 de 8 de margo de 2006,
COMO Se verano item a seguir.

2.2. O STF e a verticalizacdo partidaria— Emenda Constitucional n. 52

O ingtituto da verticalizagdo apresenta-se como uma obrigatoriedade de
repeticdo simétrica das coligacfes partidarias realizadas em todos os niveis
federativos.

Assim, um partido que se coliga a outro na esfera federal, devera repetir
tal posicionamento nas esferas estadual e municipal.

Em 26 de fevereiro de 2002 o Tribunal Superior Eleitoral aprovou a
Resolucdo 20.933 origindria de uma consulta (nimero 715) formulada pelos
deputados Miro Teixeira, José Roberto Batochio, Fernando Coruja e Pompeo de
Mattos, todos do PDT.

A resposta a esta consulta se deu através do artigo 4°., paragrafo primeiro
desta Resolucéo:

Os partidos politicos que lancarem, isoladamente ou em coligagéo,
candidato a eleicao de presidente da Republica ndo poderdo formar
coligagBes paraeleicéo de governador(a) de Estado ou do Distrito Federal,
senador (@), deputado(a) federal e deputado(a) estadual ou com distrital
com partido politico que tenha, isoladamente ou em alianca diversa,
lancado candidato(a) a eleicdo presidencial.

Com a Resolugéo do TSE as elei¢les gerais de 2006 teriam que obedecer
a verticalizagdo, impondo assim aos partidos uma coeréncia ideol 6gica em todos
0s niveis (no caso especifico somente nos niveis federal e estadual, hgja vista a
diversidade de data das elei¢cBes municipais).

Duas agles diretas de inconstitucionalidade foram gjuizadas, ade nimero
2628-3 e a outra de nimero 2626, ambas ndo tendo sido recebidas em razéo do
dispositivo impugnado (resolucdo) ser considerado um ato normativo secundério
de natureza interpretativa.
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A adocéo de coligagdo diversa em esferas diferentes € pratica comum da
maioria dos partidos politicos no Brasil e, por essarazao, aresposta do Congresso
Nacional foi répida na busca pela eliminacéo da verticalizagdo imposta pelo TSE.

Em 8 de margo de 2006 foi aprovada a emenda constitucional nimero 52
que alterou o artigo 17, parégrafo primeiro da Constituicdo Federal, dando-lhe
umaredacdo claramente oposta aidéade verticalizagéo partidaria, sendo vejamos:

Art. 17. Parégrafo primeiro E assegurada aos partidos pol iticos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizac@o e funcionamento e para
adotar os critérios de escolha e o regime de sua coligacoes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculag&o entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabel ecer normas
de disciplina e fidelidade partidaria

Com isso podemos dizer o Congresso Nacional rapidamente enterrou a
verticalizacdo no pais, mas € importante salientar que, devido ao principio da
anterioridade eleitoral, prevista no artigo 16 da Constituicdo Federal, a
verticalizacdo foi unicamente aplicada as €l ei¢bes de 2006.

Pode-se dizer que a pressa do Congresso em sepultar o instituto foi em
vao, pois ndo atingiu a elei¢do imediatamente apds a aprovacdo da emenda 52.

Destaca-se 0 papel do STF, pois a Ordem dos Advogados do Brasil
ingressou com a ADI n. 3.685 de 2006 e a CONAMP (Associacdo Naciona dos
Membros do Ministério Publico) com a ADI n. 3.686 de 2006, sendo certo que
esta Ultimateve seguimento negado por faltade pertinénciateméticadainstituicao.

Com relagéo a primeira o STF entendeu, por 9 x 2, que a emenda 52 é
constitucional, apenas ressalvando sua aplicacdo em relacéo a eleicao de 20086,
conforme ja exposto.

A decis@o do Supremo pos fim a qualquer questionamento acerca da
verticalizac&o interpretada pela Resolucdo do TSE.

3. CONCLUSAO

As duas decisdes do Supremo Tribunal Federal demonstram que a
preocupacdo com a Reforma Politica é algo que extrapola os corredores do
Congresso Nacional.

A morosidade do Congresso em atender aos apelos populares aflora a
discussdo acerca da posi¢éo do Supremo frente a interpretag@o constitucional.

Especificamente no caso da verticalizagdo o que se pdde notar foi uma
“disputa’ de forcas entre os dois poderes, prevalecendo a vontade do Congresso
Nacional com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 52 e sua posterior
declaracéo de constitucionalidade.
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Inicialmente a conclusdo deste trabalho sera dividida, para, s entdo, ser
unificada em uma so voz.

Assim, cabedizer que o Supremo Tribunal Federal em seu primeiro contato
com a questéo da clausula de barreiras teve a oportunidade de demonstrar sua
importancia para o fortalecimento das institui¢cOes partidarias cuja representacéo
fosse significativa no Congresso Nacional.

A decisfo liminar do STF privilegiou o argumento da utilizagdo dos
pequenos partidos como parte de um jogo politico que descaracteriza a idéia de
Politica e faz surgir a “politicagem”, verdadeira troca de tempo de televisdo e
verbas do fundo partidario.

A argumentacdo final da questéo foi, basicamente, baseada no direito das
minorias que, segundo o STF, estaria presente na sobrevivéncia de pequenos
partidos com todos os direitos idénticos aos demais.

O que o Supremo chamou de minorias, na verdade, sdo partidos pequenos
gue usam seu tempo de televisdo e radio e sua verba partidéria em negociagoes
suspeitas, afastando-os da importancia democrética do instituto.

As minorias as quais nossa Corte pretendeu privilegiar ndo se encontram
representadas necessariamente nesses partidos nanicos, mas sim na participacdo
degrandespartidos. Essas minorias, também conhecidas como gruposvulneraveis,
aos quais se enquadram negros, mulheres, portadores de deficiéncia, indios etc,
ndo estdo organizadas como partidos, mas sim, organizadas em partidos, o que,
em muito, afasta-se da pretensdo do Supremo.

Ja na andlise da segunda questéo proposta neste trabalho, ou sgja, a
verticalizagdo, o Poder Judicidrio, através do Tribunal Superior Eleitoral, exerceu
sua tarefa principal e identificou com maestria a exigéncia constitucional de
verticalizacdo dos partidos politicos em todos os ambitos federativos.

O Congresso Nacional ndo se curvou a tal exigéncia e extirpou
expressamente tal hipétese, de maneira rgpidal

O Supremo teve a oportunidade de confirmar a posi¢cdo do TSE em
julgamento da Adin, mas acabou por reconhecer a Emenda nimero 52 como
constitucional, perdendo a oportunidade de confirmar a tendéncia do TSE, que
eliminaria a pratica nefasta de acordos politicos diferentes em véarios niveis
federativos, 0 que descaracteriza o carater nacional dos partidos, criando, dentro
de um mesmo partido, varios partidos regionais e municipais.

O carater nacional dos partidos exige um posicionamento i deol dgi co Uinico
eaverticalizacdo se mostraaptaaimpor agrupamentos de partidosideol ogicamente
ligados em nivel nacional.

Daformacomo hoje se encontra a pratica partidaria € possivel reconhecer
um mesmo partido apoiando variosgovernos estaduaisde siglas diferentes. Partidos
que se guiam pelo “cheiro de governo”, sem qualquer outro comprometimento, a
n&o ser, ser governo.
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Ao que se V&, nas duas situacdes analisadas, o Supremo Tribunal Federal
perdeu a oportunidade de realizar uma importante Reforma Politica através de
deci sdes vincul antes manifestadas através do control e direto de constitucionalidade,
deixando-a a cargo do Congresso Naciona que, diga-se de passagem, claramente
nao tem interesse em promover ateracdo em regras de partidos politicos.

A respeito da necessidade de reforma politica e de critérios mais rigorosos
para elaboracdo e, porque ndo, de manutencéo de partidos politicos sdo precisas
as palavras de Janice Helena Ferreri (1997, p 113):

Necessitamos de uma reforma politica que imponha regras rigorosas a
criacdo de partidos. A polarizagao enriquece as disputas politicas, porque,
com os campos bem definidos, tanto asituacdo quanto aoposi ¢do precisam
justificar com argumentos convincentes as posi¢cBes que assumem.

A polarizag&o enaltecida pelaautora caminhapelaval orizagéo dos partidos
através de regras como a clausula de barreiras, que extinguem aqueles partidos
oportunistas criados com fins de negociagdes e valorizam os partidos que obtém
do eleitor votagdes expressivas, tornando-os objeto do enriquecimento politico
pretendido, bem como nos parece aindamais 6bvio que o instituto da verticalizagdo
efetiva essa polarizagdo ao unir ideologicamente blocos partidérios nacionais (em
todas as esferas federativas), afastando o eleitor da confusdo estabelecida hoje.

Tudo indica que continuaremos assistindo uma préatica obscura de
coligagOes partidarias livres mas sem cores definidas, com negociacfes de tempo
detelevisdo eradio por partidos sem representatividade na Camara dos Deputados
etudo avalizado por decisdes da Suprema Corte, que € dignado titulo depauperador
de Corte Politica.
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