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RESUMO

O presente estudo investiga os impactos da clausula de desempenho, introduzida pela
Emenda Constitucional 97 de 2017, no sistema partidario e na representacdo politica na
Camara dos Deputados. Inicialmente, foram revisados os antecedentes da fragmentacao
partidaria e a evolucdo historica dos partidos politicos, destacando-se a relagdo entre
sistemas eleitorais e partidarios, em especial, a formula de representacdo proporcional.
Foram examinadas as normas partidarias e eleitorais brasileiras, principalmente a EC
97/2017, e as consequéncia da clausula de desempenho nas elei¢cdes nacionais de 2014,
2018 e 2022. Utilizando dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), foram quantificados
0s impactos no numero de partidos registrados e na composicdo da Cémara dos
Deputados. Além disso, foram considerados aspectos qualitativos, como a ideologia das
legendas e a formacdo de federagBes partidarias. Os resultados revelaram redugdo no
numero de partidos registrados no TSE e na fragmentacdo partidaria na Camara dos
Deputados. Conclui-se que a EC 97/2017 esté alcancando seus objetivos ao reduzir a
fragmentacdo partidaria e promover uma maior representatividade no sistema politico
brasileiro. No entanto, é necessario monitorar de perto as implica¢des dessas mudancas e
garantir que a diversidade ideoldgica e a representacdo de minorias sejam preservadas no

processo.

Palavras-chave: EC 97/2017; clausula de desempenho; fragmentacéo partidaria; partidos

politicos; representacdo partidaria; sistema partidario; sistema eleitoral.



ABSTRACT

The present study investigates the impacts of the performance clause, introduced by
Constitutional Amendment 97/2017, on the party system and political representation in
the Camara dos Deputados. Initially, the antecedents of party fragmentation and the
historical evolution of political parties were reviewed, highlighting the relationship
between electoral and party systems, especially the proportional representation formula.
Brazilian party and electoral norms were examined, mainly Constitutional Amendment
97/2017, and the consequences of the performance clause in the national elections of
2014, 2018, and 2022. Using data from the Tribunal Superior Eleitoral (TSE), the impacts
on the number of registered parties and the composition of the Camara dos Deputados
were quantified. In addition, qualitative aspects such as party ideology and the formation
of party federations were considered. The results revealed a reduction in the number of
parties registered with the TSE and in party fragmentation in the Camara dos Deputados.
It is concluded that Constitutional Amendment 97/2017 is achieving its objectives by
reducing party fragmentation and promoting greater representativeness in the Brazilian
political system. However, it is necessary to closely monitor the implications of these
changes and ensure that ideological diversity and the representation of minorities are

preserved in the process.

Keywords: Constitutional Amendment 97/2017; performance clause; party

fragmentation; political parties; party representation; party system; electoral system.



RESUMEN

El presente estudio investiga los impactos de la clausula de desempefio, introducida por
la Enmienda Constitucional 97/2017, en el sistema partidario y en la representacion
politica en la Camara dos Deputados. Inicialmente, se revisaron los antecedentes de la
fragmentacion partidaria y la evolucidn histérica de los partidos politicos, destacandose
la relacion entre sistemas electorales y partidarios, en especial, la formula de
representacion proporcional. Se examinaron las normas partidarias y electorales
brasilefias, principalmente la Enmienda Constitucional 97/2017, y las consecuencias de
la clausula de desempefio en las elecciones nacionales de 2014, 2018 y 2022. Utilizando
datos del Tribunal Superior Eleitoral (TSE), se cuantificaron los impactos en el nimero
de partidos registrados y en la composicion de la Camara dos Deputados. Ademas, se
consideraron aspectos cualitativos, como la ideologia de los partidos y la formacion de
federaciones partidarias. Los resultados revelaron una reduccion en el nimero de partidos
registrados en el TSE y en la fragmentacién partidaria en la Camara dos Deputados. Se
concluye que la Enmienda Constitucional 97/2017 esta alcanzando sus objetivos al
reducir la fragmentacion partidaria y promover una mayor representatividad en el sistema
politico brasilefio. Sin embargo, es necesario monitorear de cerca las implicaciones de
estos cambios y garantizar que la diversidad ideoldgica y la representacion de minorias

Se preserven en el proceso.

Palabras clave: Enmienda Constitucional 97/2017; clausula de desempefio;
fragmentacion partidaria; partidos politicos; representacion partidaria; sistema partidario;

sistema electoral.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu em sua organizagdo politico-
administrativa o federalismo, modelo organizacional que atribui autonomia e
competéncias aos entes federados — que sdo 0s Municipios, os Estados, o Distrito Federal
e a Unido. Também ficou estabelecida a divisdo dos poderes da Republica em Poder
Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario, sendo que, em plebiscito realizado em
1993, a populacdo brasileira ratificou a Republica como forma de governo e o
presidencialismo como sistema de governo. No que tange ao Poder Legislativo, ela define
que as eleicbes para a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e Camaras
Municipais sejam realizadas pelo modelo do sistema proporcional, sendo o Senado
Federal a excecgdo a essa regra, pois adota o sistema majoritario (BRASIL, 1988).

A Carta Magna brasileira, em seu artigo 17, trata dos partidos politicos e designa
0 pluripartidarismo como aspecto basilar do Estado brasileiro. De forma complementar
ao disposto no referido artigo, tem-se a Lei n® 9.096, de 19 de Setembro de 1995, que
regula os partidos politicos no Brasil. Ademais, as nhormas que regem e estruturam as
eleicbes foram estabelecidas pela Lei n® 9.504, de 30 de Setembro de 1997, denominada
de Lei das Eleigoes.

A férmula eleitoral utilizada na alocacao de cadeiras na Camara dos Deputados é
a representacéo proporcional que tem, como objetivo, refletir as diversas nuances das
camadas da sociedade nessa esfera do poder. Tendo em vista as regras eleitorais
estabelecidas no pais, os partidos politicos sdo elementos fundamentais nesse sistema,
uma vez que somente por meio deles os atores politicos sdo legitimados a disputar 0s
cargos eletivos. Observa-se que, desde 2002, houve um grande aumento da fragmentagéo
partidaria no pais e essa situacdo decorre do sistema que incentivava a criacdo de partidos,
passando de 19 partidos, em 2002, com representacdo na Camara dos Deputados (CD)
para 30 legendas, em 2018, de modo que esse aumento pode ser constatado tanto de forma
nominal quanto do ponto de vista de partidos politicos com representacéo efetiva na CD
(MALI, 2023).

Diante desse cendrio, o Brasil, que ja passou por diversas reformas eleitorais, até
a aprovacao da Emenda Constitucional 97 de 2017 que insere, na Carta Magna, a clausula
de desempenho — que cria metas nas quais possibilitam o acesso ao Fundo Partidario e
a propaganda gratuita na televiséo e no radio — e o fim das coligacOes partidarias para as

eleicbes proporcionais, que busca em alguma medida trazer mais transparéncia ao
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eleitorado no que tange a sigla em que esta votando, uma vez que a coligacao ndo tinha,
como objetivo, coeréncia programatica. Do mesmo modo, essas medidas também
contribuem para a estabilidade do sistema politico brasileiro.

Nas elei¢bes de 2018, a primeira sob a vigéncia da clausula de desempenho, houve
resultados expressivos, uma vez que 14 partidos — REDE, PATRIOTA, Partido
Humanista da Solidariedade (PHS), Democracia Cristd (DC), Partido Comunista do
Brasil (PCdoB), Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido da Causa Operaria (PCO),
Partido da Mulher Brasileira (PMB), Partido da Mobilizagdo Nacional (PMN), Partido
Patria Livre (PPL), Partido Republicano Progressista (PRP), Partido Renovador
Trabalhista Brasileiro (PRTB), Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado (PSTU) e
Partido Trabalhista Cristdo (PTC), que atualmente se chama AGIR —, ndo conseguiram
atingir as novas regras e ficaram sem acesso ao Fundo Partidario e sem a propaganda
eleitoral gratuita (CAMARA, 2018). Desses partidos que ndo atingiram a clausula em
2018, quase todos ainda possuem registro no TSE, com as exce¢des do PHS que foi
incorporado ao Podemos, do PPL incorporado ao PCdoB e do PRP incorporado ao
PATRIOTA.

Em mais uma reforma eleitoral, foi promulgada a Lei n° 14.208, de 28 de
Setembro de 2021, que permite a construcdo de federacbes partidarias, regramento que
entrou em vigor nas eleicdes de 2022. Essa lei permite que os partidos politicos se juntem,
por no minimo 4 anos, tempo similar a de um mandato na CD, e atuem apenas como uma
legenda em todo o territdrio nacional, diferentemente do modelo de coligagdes que
permite a unido temporéaria dos partidos politicos, sendo gque essa tem validade somente
durante o momento eleitoral (SENADO, 2021).

O objeto de estudo que se pretende analisar é a EC 97/2017 e seus efeitos na
fragmentacdo partidaria, na representacdo partidaria nominal e ideoldgica do parlamento
brasileiro nas eleicdes de 2014, 2018 e 2022. Para isso, sera necessario descrever o quadro
partidario brasileiros das épocas; tecer um comparativo da fragmentagéo partidaria, com
base nas bancadas eleitas, com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e da
CD; bem como realizar analise das incorporacGes, extingbes, fusfes ou unido em
federacgdes partidarias.

Este trabalho usa o conceito de representacéo politica, em que os partidos politicos
atuam como um reflexo da sociedade no parlamento, isto €, o partido politico, por meio
de seus parlamentares, exprime a opinido da populacdo, podendo variar para mais ou

menos em relacdo a sua proximidade da realidade, ademais, vale ressaltar que o sistema
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proporcional combinado tende a ser o modelo que melhor se aproxima desse objetivo
(DUVERGER, 1980).

O Brasil, diante de sua grande dimensdo territorial com diferencas sociais e
econdmicas, tem como método de selecdo para a Casa do Povo, a eleicdo pelo sistema
proporcional justamente para garantir que as minorias fossem representadas (COUTO,
2019). Contudo, esse sistema nao é perfeito e, por exemplo, hd uma super-representacao
das Unidades Federativas menores e ha a sub-representacdo do Estado de Sdo Paulo
(COUTO, 2019, p.59-60).

Seguindo na concepcdo da baixa capacidade governativa brasileira, Mainwaring
(1997, p.65-66 apud COUTO, 2019, p.61) dissertando sobre o sistema politico brasileiro,
chegou a conclusdo de que "a combinacdo de uma fragmentacdo extrema do sistema
partidario, fracas disciplina e fidelidade partidaria, presidencialismo e federalismo
robusto impediram os governos democraticos de obter a estabilizacéo e as reformas do
Estado", isto é, a conjuncdo desses fatores sdo capazes de limitar a tomada de decisGes do
Pais, prejudicando a governabilidade e a entrega de politicas. Convergindo, em parte, com
a perspectiva de Mainwaring (1997 apud ABREU 2017, p.36), Abreu (2017, p.36)
acrescenta, além da problematica da governabilidade, a falta de clareza na identificagdo
daresponsabilizacdo das questdes politicas por parte do eleitor devido a alta fragmentacéo
partidaria, pois a tomada de decisdo por muitos atores confunde os eleitores tantos no
sucesso quanto no fracasso politico.

A EC 97/2017 torna-se um objeto de estudo pertinente, pois visa diminuir o incentivo
financeiro e de publicidade aos partidos politicos pequenos e, consequentemente,
combater a alta fragmentacdo. O impedimento ao acesso ao Fundo Partidario € uma das
formas mais eficazes de diminuir a alta fragmentacdo partidaria haja vista que, mesmo
entre os anos de 2006 e 2012, por exemplo, enquanto havia a possibilidade de doagdes de
recursos de pessoas juridicas a partidos politicos, o Fundo Partidario ainda representava
a maior fatia do financiamento de todos os partidos, com exce¢do do Partido dos
Trabalhadores (PT), que era o partido do governo no periodo (KRAUSE, REBELLO,
SILVA, 2015). Do lado da exclusdo do acesso ao tempo de TV e radio gratuitos, a
clausula de desempenho reduz a visibilidade dos partidos politicos pequenos, acarretando
numa obstrucdo na difusdo dos ideias desses partidos em duas grandes plataformas de
comunicacgdo, diminuindo em alguma medida, também, suas possibilidades de maior
éxito nas eleigdes. Diante disso, as mudangas eleitorais advindas da EC 97/2017 buscam

diminuir a quantidade de partidos politicos com representacdo no sistema politico, pois a
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fragmentacdo partidaria acentuada afeta negativamente a governabilidade e a estabilidade
do pais.

Ademais, vale ressaltar que a EC 97 restringe progressivamente, até 2030, a
quantidade de partidos politicos com acesso aos recursos publicos e, por conseguinte,
proporciona novas configuracdes das composicdes das bancadas e nas relagdes dos
partidos. Assim, a clausula de barreira interfere na arena politica ao estabelecer que os
partidos politicos alcancem metas eleitorais, 0 que os leva a recorrer a estratégias que
contribuam para sua sobrevivéncia diante desse cenério.

Para analise dos efeitos, inicialmente, sera feita uma revisdo bibliografica acerca dos
sistemas eleitorais e partidarios e, em sequéncia, uma andlise do sistema eleitoral
brasileiro e suas modificagcdes, em especial, dos efeitos da EC 97 na dindmica da
representacdo partidaria na CD. O objetivo é compreender, subsidiado também pelas
modificagdes nos codigos eleitorais brasileiros, as consequéncias na disputa eleitoral,
seus efeitos na representacdo proporcional e na distribuigéo das cadeiras para a CD, com
énfase na EC 97/2017. As consequéncias da clausula de desempenho serdo observadas a
partir de uma dimensédo temporal, em uma analise comparativa das elei¢cGes de 2014, 2018
e 2022. Serdo coletados dados disponibilizados pelo TSE sobre o nimero de partidos
registrados ao longo dos anos analisados, juntamente com as informacdes sobre 0 nimero
de deputados eleitos e o tamanho das bancadas eleitas, fornecidas pela CD. Esses dados
serdo observados pelo prisma nominal para calcular o indice de fracionamento de Douglas
Rae, cientista politico que desenvolveu um método para calcular a dispersdo partidaria no
parlamento, em que varia de 0 a 1, sendo que quanto mais préximo de 0, menos
fragmentado serd o sistema (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 176). Para elaborar um
quadro comparativo dos anos em questdo em relacdo ao nimero de partidos e bancadas.
Por fim, serd investigado, mediante analise qualitativa, o impacto da clausula de
desempenho nas configuracoes partidarias diante das incorporaces, extingdes, fusdes ou

unido em federagdes partidarias realizadas no periodo supracitado.
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2. O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO

A constitui¢do, no sentido juridico, é formada por conjunto de referenciais normativos
que rege um Estado, ou seja, ela “deve ser entendida como a lei fundamental e suprema
de um Estado, que contém normas referentes a estruturacdo do Estado, a formacdo dos
poderes publicos, forma de governo e aquisicdo do poder de governar, distribuicdo de
competéncias, direitos, garantias e deveres dos cidadaos” (MORAES, 1999, p. 33).

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 constitui-se em Estado Democréatico
de Direito, que requer “normas democraticas, com elei¢des livres, periddicas e pelo povo,
bem como o respeito das autoridades publicas aos direitos e garantias fundamentais”,
sendo que a Carta Magna ainda assegura “o denominado principio democratico, ao
afirmar que ‘todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos

omn

ou diretamente, nos termos desta Constituicao’"'. Ademais, ela ¢ fundamentada na
soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e do pluralismo politico (MORAES, 1999, p. 47-48).

Diante do exposto, a lei suprema brasileira, no que concerne ao sistema eleitoral
brasileiro, retomou, ap6s a Ditadura Militar (1964-1985), a formula de eleicdo
majoritaria, enquanto a férmula de eleicdo proporcional se manteve nos moldes
anteriores. O método de maioria absoluta, aquele em que o candidato precisa receber 50%
dos votos mais um para ser eleito e pode levar a elei¢do a dois turnos, em regra, é utilizado
para os cargos do Poder Executivo, isto é, para o cargo de Presidente da Republica e Vice-
Presidente da Republica; Governador e Vice-Governador dos Estados e do Distrito
Federal; Prefeito e Vice-Prefeito nos Municipios, exceto naqueles onde a populacdo
votante é menor do que 200 mil, em que € adotado a férmula de maioria relativa. Além
do ultimo caso, 0 modelo de maioria relativa, em que o candidato precisa de uma maioria
simples dos votos para ser eleito, resolvendo a eleicdo em apenas um turno, também é
utilizado nas elei¢des para o Senado Federal, sendo esse a exce¢do no tocante ao Poder
Legislativo, que adota a formula de representagdo proporcional nas elei¢des para o cargo
de Vereador, Deputado Distrital, Deputado Estadual e Deputado Federal.

Devido a centralidade, neste trabalho, da relacdo governabilidade e diversidade, vale
adentrar nos antecedentes histdricos que permitiram o estabelecimento do sistema de
representacdo proporcional no pais. O Brasil possui dimensdes continentais, com
formacdo territorial e cultural diversas e desenvolvimento politico, econémico e social

igualmente diferentes devido a fatores histéricos e ambientais, refletindo em uma
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populacdo heterogénea. Considerando as caracteristicas apontadas, o sistema de
representacdo proporcional torna-se algo natural, sendo admitido nas situacBes ja
especificadas.

Vale lembrar que o sistema de representacao proporcional esta relacionado a expansdo
do sufragio e do proprio desenvolvimento do modelo de democracia representativa, pois
assim € possivel viabilizar a representacdo dos diversos segmentos da sociedade na arena
politica, espelhando de forma mais fidedigna o corpo social.

No tocante ao Brasil, destacado da ordem cronoldgica a ser seguida sobre o
mencionado sistema, registra-se a tentativa de dar representatividade para as minorias
através da reforma eleitoral que culminou na Lei Rosa e Silva, publicada como Lei n°
1.269, de 15 de novembro de 1904, que introduziu eleicdes plurinominais, a qual
estipulou pelo menos 5 cadeiras a serem disputas em cada distrito, acrescentada do voto
cumulativo. Dessa maneira, os eleitores podiam votar mais de uma vez, seja no mesmo
candidato ou em candidatos diferentes, observado a legislacdo que fixa a quantidade de
votos na subtragdo da magnitude do distrito menos 1, possibilitando a articulacdo na
centralizagdo dos votos das minorias em um ou em alguns candidatos (CAJADO;
DORNELLES; PEREIRA, 2014, p. 32 e 34; RABAT, 2015, p. 28).

Regressando a inspiracdo do sistema de representacdo proporcional no pais,
evidencia-se, inicialmente, a manifestacdo do renomado romancista, advogado e politico,
José de Alencar. Ele critica a ideia de que “um governo democratico representativo € o
governo da maioria” (ALENCAR apud SANTQOS, 1991, p. 28), porque, para ele, a arena
politica assume uma falsa representacdo — propondo resolver tal assimetria com a
representacdo proporcional —, além de ndo se aproximar da democracia direta, baseada
na democracia greco-romana, onde tudo comecou. Alencar (apud SANTOS, 1991, p. 29)
externaliza a sua critica dizendo que na “cleigdo vence-se em escrutinio a maioria absoluta
ou relativa de votos. O dominio exclusivo da maioria e a anulacdo completa da minoria;
eis portanto 0 pensamento iniquo e absurdo sobre que repousa atualmente o governo
representativo”. Neste sentido, haja vista as diferencas e discordincias vistas na
sociedade, José de Alencar (apud SANTOS, 1991, p. 32) defende a participacdo da
minoria tanto para a criacdo de novas ideias como na formacéo da soberania. Ademais,
advoga pelo espaco e a agdo da minoria conforme a afirmagao:

Residindo a soberania solidariamente em toda a nacdo e formando-se
da consubstanciacéo de todas as opinifes que agitam o povo, é evidente
gue um pais sé estara representado quando seus elementos estiverem na
justa proporcdo das forcas e intensidade de cada um. (...) E essencial
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dessa instituicdo [0 governo representativo] que ela concentre todo o
pais no parlamento, sem exclusdo de uma fracdo qualquer da opinido
publica (ALENCAR, apud SANTOS, 1991, p. 34).

Quanto ao sufragio, Alencar (apud SANTQOS, 1991, p. 32) defendia sua extensao, se
opondo “a todo e qualquer critério que exclua por razdes de cor, condi¢do ocupacional,
sexo ou renda um membro da sociedade civil da sociedade politica”, pois todos os
individuos sdo parte do soberano e, para que possam ser devidamente representados,
devem ter o direito de votar em partidos cujos ideais se assemelhem aos seus, do contrario,
seus direitos sociais estdo sendo cerceados e a soberania é distorcida, pois ndo representa
fielmente o retrato da sociedade. Cabe salientar que ele viveu durante o periodo
Monarquico, em que o sufragio ainda era censitéario.

Em 15 de novembro de 1989, com a Proclamacéo da Republica, inicia-se a chamada
Republica Velha, que desde o inicio pos fim ao voto censitario, embora continuasse
restritivo, j& que nem as mulheres e nem os analfabetos possuiam o direito ao voto
(CAJADO; DORNELLES; PEREIRA, 2014, p. 28).

Somente na década de 1930 se desenvolve o sistema de representacao proporcional e
se admite o sufragio feminino, embora os analfabetos continuassem excluidos da arena
eleitoral. Destaca-se, para isso, o politico Joaquim Francisco de Assis Brasil, que
defendeu e trabalhou na implementag&o do sistema proporcional no pais. Segundo Rabat
(2015, p. 29), o Codigo Eleitoral de 1932, que surgiu dos trabalhos da subcomissao
integrada por Assis Brasil, “por Jodo Crisostomo da Rocha Cabral e por Mério Pinto
Serva”, introduziu o sistema proporcional com dois turnos simultaneos — idealizado por
Assis Brasil. O conceito simultdneo designa que “o registro de candidatos em listas
permite uma distribuicdo proporcional de parte dos lugares, com recurso ao calculo do
quociente eleitoral e do quociente partidario, enquanto o voto em individuos, inclusive
em candidatos avulsos, permite a distribuicdo dos lugares sobrantes pelo critério
(majoritario) das maiores votacdes individuais”.

Para Nogueira Filho (2006, p. 137), o Cédigo Eleitoral de 1932 trouxe inovactes
relevantes, o estabelecimento da Justica Eleitoral e a prépria formula de representacao
proporcional, ainda que imperfeita, ja que o regime do Estado Novo impediu seu avanco.
Rabat (2015, p. 29-30), possui a mesma perspectiva, embora registre a instituicdo dos
partidos politicos como “agentes do processo eleitoral” e “a introdu¢do do quociente

eleitoral e do quociente partidario na legislacéo, definidos basicamente da mesma maneira
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que o sdo hoje (...) consagrando o mecanismo fundamental para a garantia da
proporcionalidade entre votos e lugares”.

Apbs ainterrup¢do ocorrida durante o periodo do Estado Novo (1930-1945), o sistema
de representagdo proporcional voltou a figurar no Decreto Lei n® 7.586, de 28 de maio de
1945. Este decreto, entre outras caracteristicas, consagrou a exclusividade no langcamento
de candidaturas por meio dos partidos politicos, que deveriam cumprir o requisito de
possui abrangéncia nacional para ter formalizado o seu registro, além de desautorizar a
tradicional possibilidade do individuo se candidatar de forma avulsa. A partir disso, todos
0s votos passaram a ser das legendas, mesmo que ainda houvesse a viabilidade de votagédo
nos candidatos, que nesse contexto de lista aberta, s6 serviria para determinar a ordem
como seriam distribuidas as cadeiras destinadas aos partidos. Diferentemente da
legislacéo atual os votos em branco eram contados no calculo do quociente eleitoral e as
sobras ficavam inteiramente com o partido que teve a maior votacdo, ou seja, a
distribuicéo néo era proporcional (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 138; RABAT, 2015, p.
31).

O Cadigo Eleitoral de 1950 deixou a distribuigdo dos restos mais proporcionais ao
estipular o critério de maiores médias, em que as cadeiras restantes sao disputadas por
todos os partidos, através da divisdo dos votos recebidos pelo total de cadeiras obtidas
mais 1, ficando com a cadeira o partido com a maior média. Essa operacao é repetida até
que todas as vagas sejam ocupadas (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 140; RABAT, 2015,
p. 32).

Durante o Regime Militar (1964-1985), ndo houve grandes alteracdes no sistema de
representacdo proporcional. Nao obstante, cabe destacar que o Cadigo Eleitoral de 1965
vedou a formacdo de coligacGes partidarias e restringiu a disputa pelas sobras apenas
aqueles partidos que conseguissem atingir o quociente eleitoral.

Durante a redemocratizacdo, a Lei n° 7.454, de 30 de Dezembro de 1985, permitiu
novamente o mecanismo de coligagdes. Ja no periodo democratico, a Lei das Eleic¢des,
publicada como Lei n°® 9.504, de 30 de Setembro de 1997, ratificou a possibilidade da
celebracdo das coligacdes e pods fim ao cOmputo dos votos em branco no célculo do
quociente eleitoral da formula proporcional, com isso, passou-se a considerar somente 0s
votos recebidos pelas legendas, seja depositado em nome dos candidatos seja somente na
sigla (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 143). Em relacao as sobras, houve alteracoes através
da Lei n°® 13.488, de 6 de Outubro de 2017, que expandiu novamente a participacéo de

todas as agremiacOes na divisdo das cadeiras remanescentes, e da Lei n® 14.211, de 1° de
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Outubro de 2021, que restringiu, outra vez, de forma ténue, a disputa aos partidos que
obtivessem 80% do quociente eleitoral e dos candidatos que alcancarem 20% dele. Esta
lei também restringiu a formacdo de coligaces na disputa majoritaria, observando a
Emenda Constitucional 97, de 4 de Outubro de 2017 (AGENCIA SENADO, 2021).

A atual formula de representacdo proporcional aplicada no pais € a de lista aberta,
uma variacao em relacdo as formas que serdo expostas neste trabalho, dado que essa lista
permite que o eleitor vote tanto no candidato quanto no partido politico, ou nos termos
oficiais, “para as elei¢des realizadas pelo sistema proporcional, a cédula terd espagos para
que o eleitor escreva 0 nome ou 0 nimero do candidato escolhido, ou a sigla ou 0 nimero
do partido de sua preferéncia”, conforme o disposto no §3° do artigo 83 da Lei das
Elei¢des (BRASIL, 1997).

Alexandre de Moraes (1999, p. 349) expde que essa formula eleitoral “visa assegurar
ao Parlamento uma representacéo proporcional ao nimero de votos obtido por cada uma
das legendas politicas. Nas palavras de Mirabeau, como recorda Nohlen (apud MORAES,
1999, p. 349), o parlamento deveria ser um mapa reduzido do povo”, ou seja, no contexto
democratico, esse sistema se torna um instrumento eficiente na tentativa de reproduzir as
nuances presentes na sociedade, dentro do Parlamento. Todavia, o autor critica a
Constituicdo Federal de 1988, no que diz respeito ao critério de proporcionalidade
populacional, que delimita a magnitude minima em 8 e a maxima em 70, independente
do total de habitantes nas UFs, causando a sub-representacéo de S&o Paulo, maior Estado
brasileiro, e a sobrerrepresentacdo de estados com pouca densidade populacional, como
Roraima (MORAES, 1999, p. 349).

Nesse sentido, vale pontuar que os distritos uninominais sdo incompativeis com o
sistema proporcional, tendo em vista que leva a cadeira o partido que obtiver a maior
votacdo. Nessa perspectiva, Silva e Santos (2014, p. 9) explicam que o local que adota
“formula proporcional e que possua baixa magnitude ndo consegue, com Sucesso, a
representacdo dos diversos grupos sociais”, sendo que “quanto menor a magnitude, maior
a possibilidade de obter-se o efeito de sistema majoritario”.

Quanto ao critério de lista aberta, Nicolau (2004, p. 56 apud SILVA; SANTOS, 2014,
p. 6) assinala que ela contribui para que os partidos politicos procurem “nomes de
liderancas e personalidades com alta popularidade”. Diante disso, uma solu¢ao pode se
tornar um problema, como autor explicita:

Pesquisas empiricas mostram que o sistema eleitoral de lista

aberta brasileiro cria nos eleitores a ideia de uma disputa personalizada
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entre cada candidato e de que esses sao eleitos pelo sistema majoritério,
onde ganha aquele que obtiver a maior votagéo. Poucos sdo os eleitores
gue tém informac&o sobre a complexidade, o funcionamento do sistema
eleitoral e a distribuicdo das cadeiras no parlamento, o que faz com que
eles, muitas vezes, votem sem perceber que favorecem um partido ao
qual ndo sdo afetos (Nicolau, 2012 apud ABREU, 2017, p. 18-19).

Nesta perspectiva, o autor Carey (1992; ABREU, 2017, p. 33-34) alega que 0s
parlamentares brasileiros buscam criar uma relagdo mais aproximada de seu eleitorado
em detrimento de uma fidelidade partidaria, prejudicando a atuacdo conjunta do partido.
Ainda nesta discussdo, Rabat (2015, p. 34) relata que os partidos brasileiros adotam as
duas estratégias, isto ¢, alguns apostam “na coesdo programatica e ideoldgica,
apresentando apenas candidatos que estejam plenamente afinados com uma linha politica
bem definida”, enquanto outros admitem “candidatos ligados a um leque mais amplo de
linhas politicas”, modelo que prevalecente nos partidos de tipo catch all.

Abreu (2017, p. 18) expde a critica acerca dos efeitos do sistema proporcional na
governabilidade, alegando que esse método propicia 0 aumento da fragmentacdo
partidaria, dificultando a atuagdo na consolidacdo de uma base por parte do governo, que
precisara de uma coaliz80 que 0 ajudara a “viabilizar os programas governamentais a

serem implantados”.

2.1 Os partidos politicos no Brasil

O sistema politico é formado pelas engrenagens dos sistemas eleitorais, dos sistemas
partidarios e dos sistemas de governo, sendo que o sistema eleitoral exerce grande
influéncia no sistema partidario, ainda que ele sozinho ndo consiga determina-lo. No caso
brasileiro, o sistema partidario comecgou a ser institucionalizado e consagrado no fim do
periodo conhecido como Estado Novo, com o Decreto-Lei n® 7.586, de 28 de maio de
1945, que acabou com as candidaturas avulsas e limitou a participacdo nas elei¢cdes aos
partidos politicos; e o Cadigo Eleitoral de 1950, que ja destinava uma parte com alguns
capitulos que versava sobre os partidos politicos. Vale ressaltar que durante esse periodo
a férmula proporcional j& vigorava.

Dessa maneira, a tendéncia seria o sistema eleitoral influenciar o sistema partidario
brasileiro, de tal maneira que a formula de representacdo proporcional contribuisse na

proliferacdo dos partidos. Entretanto, por conta da intervencao da engrenagem do sistema



22

de governo, durante o Regime Militar com o Ato Institucional n° 2, de 27 de Outubro de
1965, essa predisposicdo ndo se concretizou, com vistas a atender os desejos
circunstanciais do governo autoritario, que extinguiu os partidos politicos e instaurou
forgcadamente um sistema bipartidario (NOGUEIRA FILHO, 2006).

A Lei n° 4,740, de 15 de Julho de 1965, foi a primeira Lei Organica dos Partidos
Politicos durante a Ditadura Militar, que logo foi substituida pela Lei n® 5.682, de 21 de
Julho de 1971. Segundo Skidmore (1988, p. 54), em 1979, o retorno ao multipartidarismo
foi uma solugéo de Golbery do Couto e Silva, Ministro de Estado durante o governo do
presidente Figueiredo, que, visando ganhar as elei¢des, entendeu que “o sistema
bipartiddrio compulsorio tendia a fortalecer a oposi¢ao” e, como solugdo para essa
questdo, via 0 multipartidarismo como instrumento capaz de fragmentar a oposicao, o que
auxiliaria o partido do governo “formando uma coalizdo com o0s elementos mais
conservadores da oposi¢ao”.

Embora o pluripartidarismo tenha voltado para atender ao casuismo do Regime
Militar, através das modificaces impostas pela Lei n°6.767, de 20 de Dezembro de 1979,
que alterou Lei Organica dos Partidos Politicos de 1971, se obteve um dos marcos para a
abertura partidaria e democratica no pais. Atualmente, vigora a Lei Organica dos Partidos
Politicos de 1995, que substitui a Lei n® 5.682, de 21 de Julho de 1971 e que atende ao
preceito do pluralismo politico e aos requisitos da CF 1988, que permitiram a livre criacdo
das agremiacdes e a autonomia organizativa e de sua atuacao politica.

Em relacéo ao papel dos partidos politicos, para Alexandre de Moraes (1999, p. 242),
a CF 1998 os concedeu autonomia ¢ os fortaleceu ao entender estes “‘como instrumentos
necessarios e importantes para preservacdo do Estado Democratico de Direito”
consolidado como um dos fundamentos da CF 1988. Segundo Temer (apud MORAES,
1999, p. 242), é necessario "tentar criar (ou fortalecer) partidos politicos solidos,
comprometidos com determinada ideologia politico-administrativa, uma vez que o
partido ha de ser o canal condutor a ser percorrido por certa parcela da opinido publica
para chegar ao governo e aplicar o seu programa". Canotilho (2001 apud ABREU, 2017,
p. 20) também concorda que os partidos politicos sdo agentes primordiais para a
manutencdo do sistema democratico.

Diante de um regime democratico, a engrenagem do sistema eleitoral passou a exercer
a influéncia esperada na criacdo de agremiacdes politicas no sistema partidario. Dessa
maneira, na relacdo com a governabilidade, a diversidade se torna preponderante, que

somada a outras condi¢des internas, contribuiu para a criacdo de uma grande quantidade
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de partidos politicos com linhas de acdo diversas. Abreu (2017, p. 24-25) explica que no
presidencialismo “a fragmentacdo partidaria ¢ apontada como fator de enfraquecimento
do regime, muitas vezes, determinando o seu colapso. Quanto maior a dispersdo de
partidos, mais dificil de se chegar ao consenso” e, quanto a grande quantidade de partidos,
a “alta dispersdo impede um funcionamento eficaz da Casa Legislativa, além de confundir
o eleitor na hora de identificar e punir os responsaveis em caso de resultados negativos”,
ou seja, essa situacao causa problemas em relacdo a governabilidade e na democracia
representativa ao atrapalhar e confundir o eleitor ao atribuir as responsabilidades aos
atores por suas decisdes tomadas na arena de poder, podendo atrapalhar a sua san¢do por

meio do voto no periodo eleitoral.

2.2 A fragmentacdo partidaria

A fragmentacdo partidaria pode ser explicada por uma combinacdo de fatores, como
0 sistema eleitoral e suas regras, a segmentacéo territorial, cultural e sociopolitica. No
caso brasileiro, Couto (2019, p. 54) afirma que as clivagens sociais, como ocorrem em
outros paises, em que questdes étnicas, linguisticas ou religiosas desempenham um papel
crucial, ndo contribuiram na formacéo de um sistema partidario multidimensional. Sob
tal prospectiva, Abreu (2017, p. 36) pondera que, embora o pais tenha “dimensdes
continentais, com regides marcadas por tragos culturais distintos, existem fortes indicios
de que a diferenciacdo social ndo justifica uma dispersao tao elevada, ja que as legendas
ndo sdo organizadas mediante clivagens dessa natureza”.

A acentuada fragmentac&o partidaria brasileira estudada por Nicolau e Schmitt (1995,
p. 138) ndo é explicada pela formula de distribuicdo de cadeiras na forma do sistema
eleitoral de representacdo proporcional que se utiliza do supracitado método d’Hondt, ou
seja, a formula de maiores médias. Ainda sobre a formula eleitoral, os autores chegaram
a conclusdo de que a exclusdo na disputa das sobras pelos partidos que ndo atingiram o
quociente eleitoral, sendo este acrescido de votos em branco, traz prejuizos a disputa
eleitoral e penaliza os pequenos partidos. Cabe pontuar que, no tocante a esses dois
Gltimos fatores, houve alteracGes recentes importantes a serem pontuadas. Uma delas € a
exclusdo dos votos em branco no célculo do quociente eleitoral e a outra se trata da
ampliacdo atual da disputa das sobras pelos partidos que alcancarem 80% do quociente
eleitoral, que foi revogada e sera disputada por todos os partidos a partir das elei¢cdes

municipais de 2024. Outras duas conclusdes alcancadas por Nicolau e Schmitt diz
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respeito a magnitude dos distritos, pois, em teoria quanto maior magnitude, maior a
possibilidade e a proporcionalidade de representacdo, entretanto o resultado obtido é
equilibrado, uma vez que a maioria dos distritos brasileiros ndo possuem alta magnitude,
de maneira que leva ao equilibrio que poderia ser puxado pelos distritos de alta magnitude
(NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 142). Por fim, em relacdo ao modo de lista aberta, 0s
autores depreenderam que causam ‘“‘campanhas eleitorais altamente individualizadas; e
baixo poder dos partidos vis-a-vis [com] o eleitorado para definir a ordem na lista”
(NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 146).

Ames (2003 apud ABREU, 2017, p. 35) indica que a flexibilidade do sistema eleitoral
resulta numa fragilizacdo do sistema politico, o que inclui a proliferacdo excessiva de
partidos com pouca influéncia, que pode ser observado a partir do calculo do Numero
Efetivo de Partidos Politicos (NEP), que obteve um crescimento a partir de 1998. Nesta
perspectiva, Mainwaring (1993 apud COUTO, 2019, p. 57) afirma que quanto maior
NEP, maior sera a dificuldade e o custo para o Poder Executivo formar uma coalizéo
majoritaria, 0 que contribui para a baixa capacidade governativa. O autor acrescenta ainda
sua critica em relacdo as campanhas personalistas em detrimento da consolidacdo dos
partidos (Mainwaring, 2001 apud ABREU, 2017, p. 36).

No campo da representatividade, a alta fragmentacdo combinada com a
individualizacdo dos atores politicos, colabora na baixa identificacdo dos cidaddos com
0s representantes e no baixo reconhecimento quanto as acdes tomadas na arena politica,
dificultando a responsabilizacdo adequada dos agentes politicos e na dificuldade de
identificacdo do eleitor para com as organizacdes partidarias. Em suma, a alta
fragmentacdo atrapalha a consolidagéo dos partidos, do sistema partidario e na relacéo do
eleitor com os representantes (MACIEL; LEANDRO; ARIAS, 2016, p. 239; ABREU,
2017, p. 38-39).

Tratando dos efeitos da fragmentacdo partidaria, Sjoblom (NOGUEIRA FILHO,
2006, p. 173) introduz o conceito de “correntes de interagdo”. Esse conceito define que
no cenario em que existem dois partidos, ha apenas uma corrente de interacdo; onde ha
trés partidos existem trés correntes de interacdo; onde ha quatro partidos existem seis
correntes de interacdo, e assim sucessivamente. Isto significa que, quanto maior a
quantidade de agremiacOes partidarias, maior a complexidade nas relagdes e no sistema
politico. Do ponto de vista do eleitor, essas interacdes podem ser instrumento de
comparacéo entre as agremiacOes, de maneira que quanto maior a quantidade de partidos,

mais dificil de se fazer essa comparacdo e, principalmente, sua distincdo. Para
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exemplificar a complexidade dessas relacdes, cabe usar o resultado das elei¢Ges de 2018,
em que 30 partidos politicos conseguiram uma cadeira na Camara dos Deputados. A

formula a ser usada tera correntes de interagdao como “CI”, quantidade de partidos como

P(P-1)

“P”, numa progressao aritmética (PA), representada pela formula CI = , €m que

CI=M=CI=
2 2

0@ - 1= ? = CI = 435. Posto isso, apés as eleicdes o

sistema podia contar com 435 interacdes entre todos os partidos e, do lado do eleitor, de
435 comparacOes entre as legendas. Assim, para o eleitor brasileiro de 2018, foi
necessario lidar com 435 alternativas diferentes para a escolha do seu voto, o que é
praticamente impossivel.

No contexto em quest&o, as reformas eleitorais se tornam necessarias e a introducéo
da clausula de desempenho é uma das medidas que buscam mitigar os danos da alta
fragmentagdo partidaria e contribuir na governabilidade pelo Poder Executivo,
principalmente no presidencialismo. Segundo Nogueira Filho (2006, p. 126), a clausula
de barreira — também denominada clausula de desempenho ou clausula de exclusdo —
¢ um mecanismo que pode ser adotado, em ambito local ou nacional, para “evitar a
proliferacdo partidaria, que costuma ser um dos inconvenientes dos sistemas
proporcionais”.

Desta forma, a Lei dos Partidos Politicos de 1995 instaurava, em seu art. 13, uma
clausula de exclusdo que ndo permitia o funcionamento parlamentar daqueles partidos
que nao atingissem 5% dos votos distribuidos em %5 das UFs, tendo pelo menos 2% dos
votos em cada uma delas. Caso ndo atingisse, a legenda ndo teria o direito de exercer
lideranca ou atuar nas comissdes da CD ou das do SF, por exemplo. O art. 41
complementava a clausula de barreira ao definir que o Fundo Partidario teria 1% dos seus
recursos distribuidos a todos os partidos politicos e que os outros 99% seriam distribuidos
proporcionalmente aos partidos que atingiram a clausula de barreira de acordo com a
bancada eleita por cada um deles na CD. O art. 48 ¢é outro dispositivo acessorio que
estipulava o tempo de propaganda partidaria em 2 minutos semestrais as agremiacdes que
ndo atingissem a clausula de desempenho, enquanto o0s que a atingissem teriam direito de
20 minutos semestrais. A referida lei tinha como previséo ser aplicada a partir das elei¢des
de 2006 com efeitos na legislatura que comecaria em 2007. Todavia, em 2006, o STF
declarou a clausula de desempenho inconstitucional por conta do seu potencial efeito
danoso aos pequenos partidos. Diante disso, a clausula de exclusdo foi extinguida antes
mesmo de entrar em vigor (FISCH; MESQUITA, 2022, p. 37).
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Frente a essa questdo, a alta a fragmentacdo partidaria brasileira, em 2014, resultou
em 28 agremiacOes com representacao politica na CD, e entdo reformas eleitorais foram
idealizadas para resolver esse problema. Miguel e Assis (2014, p. 32) advogaram, como
solucdo, pelo fim das coligacOes partidarias nas elei¢cbes proporcionais, que em poucos
casos eram coesas, sendo normalmente fundamentadas em aliangas circunstanciais que
ndo refletiam em linhas de pensamento convergentes, mas sim em campanhas
personalistas. Tal medida afetaria de forma mais contundente “as legendas de aluguel,
mas preservaria 0s pequenos partidos programaticos, que sao 0s que tendem a participar
menos de coligagdes”. Os autores, no que diz respeito a clausula de desempenho,
reforcam que quanto menor a fragmentacdo partidaria, menor serd os custos para o
governo e mais facil serd “atribuir com mais clareza as responsabilidades, melhorando o
funcionamento dos mecanismos de accountability” (MIGUEL; ASSIS, 2014, p. 30). No
entanto, para eles a quantidade de partidos politicos ndo € o Unico fator que afeta a
governabilidade, a representatividade também pode ser afetada com a exclusdo do
pequenos partidos ideologicos, uma vez que eles sdo essenciais para o debate politico e
que contribuem para o fortalecimento da democracia e de seu ideal de pluralismo politico
(MIGUEL; ASSIS, 2014, p. 31), excetuando-se aquelas legendas de aluguel, do tipo catch
all ou cartel, pois essas ndo sdo alinhadas a uma linha ideoldgica concisa e a um programa
partidario robusto. Ainda, a clausula de barreira recebe criticas quanto a sua
constitucionalidade, uma vez que foi declarada inconstitucional pelo STF, e quanto aos
seus potenciais efeitos sobre a diversidade e sobre a representacdo politica, além de
complementada por mecanismos de transi¢do para que os partidos menores consigam se

adaptar.

2.3 Emenda Constitucional n°® 97, de 2017

A Emenda Constitucional n® 97, de 4 de Outubro de 2017, que inseriu uma clausula
de desempenho no sistema eleitoral brasileiro, entrou em vigor apds a promulgacéo da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 36/2016, apelido inicial da proposta, que
também foi denominada PEC 282/2016 e PEC 33/2017 durante sua tramitacdo no Poder
Legislativo. Antes de adentrar nos seus efeitos, cabe expor todo o processo pelo qual ela

passou antes de sua publicacéo final.
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2.3.1 PEC 36/2016 - Senado Federal

A proposicdo foi iniciada no Senado Federal, sendo apresentada pelo Senador Ricardo
Ferraco (PSDB/ES) que contou com o apoio de outros 35 senadores, de modo a
ultrapassar o requisito minimo constitucional de 's do total de senadores, isto ¢, 27
assinaturas. Na justificacdo apresentada, o autor da proposta expds que a democracia
brasileira estava se consolidando e se fazia necessaria uma revisdo de seus aspectos
eleitorais. Nesse contexto, ele considerou conveniente a inser¢cdo de uma clausula de
desempenho no sistema eleitoral brasileiro, embora uma proposta semelhante fora
aprovada pelo Congresso Nacional em 1995 em que fora declarada parcialmente
inconstitucional em 2006 pelo Supremo Tribunal Federal (STF) de forma unanime.

Apesar disso, em 2016, ano em que a PEC foi apresentada, o cenario politico
brasileiro era diferente, a composicao do STF e a posi¢do dos ministros se modificaram.
Diante disso, 0 autor, utilizando os argumentos dos ministros Ricardo Lewandowski, José
Antbnio Dias Toffoli e Luis Roberto Barroso, respaldou a proposta para defender a
insercdo da clausula de desempenho no sistema eleitoral brasileiro.

Em suma, a argumentacédo para defender a clausula de desempenho foi erguida sob a
alegacdo de que a grande quantidade de partidos politicos sem enraizamento ideolégico,
identidade clara e fidelidade partidaria poderia ocasionar desafios consideraveis tanto
para a governabilidade, pelo Poder Executivo, quanto para a representacao politica, pois
tende a propiciar um distanciamento da populacdo em relagéo as legendas partidéarias, ao
mesmo tempo em que propicia uma confusdo na identificacdo dos representantes, o que
dificulta a responsabilizacéo das decisdes tomadas na arena legislativa.

A PEC propunha alteracdes no Artigo 17 da Constituicdo Federal com o objetivo de
vedar as coligacOes partidarias nas eleicdes proporcionais, de implementar uma clausula
de desempenho eleitoral que condiciona o direito dos partidos politicos de propor acdes
de constitucionalidade bem como o acesso aos recursos provenientes do Fundo Partidario
e ao tempo de propaganda gratuita na televisao e no radio, além de impor requisitos para
que os partidos possam usufruir de uma estrutura funcional nas casas legislativas.

Conforme o procedimento estipulado pela Constituicdo Federal e pelo Regimento
Interno do Senado Federal (RISF), a proposta submetida a Mesa Diretora do SF, em
13/07/2016, foi encaminhada, no mesmo dia, a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ). Nesta comissdo, o Senador José Maranhdo (MDB/PB), como

Presidente, designou o Senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB/SP) para relatar a matéria.
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Durante a tramitacdo na CCJ do Senado Federal, somente uma emenda foi
apresentada a proposta, tal emenda sugeria a inclusdo das federacGes partidarias na PEC,
medida que visava atenuar os efeitos da clausula para os pequenos partidos. O relator,
Senador Aloysio Nunes (PSDB/SP), apresentou duas versdes do parecer sobre a proposta,
ambas com a recomendacao de aprovacdo da PEC na forma do substitutivo, que acatava
a emenda referente as federagdes partidarias.

Em seu substitutivo, o relator explicitou a possibilidade de formacéo de coligacfes
para as eleicdes majoritarias, entretanto manteve a proibicdo das coligagdes nas elei¢cGes
proporcionais. Em relacdo ao funcionamento parlamentar, preservou a definicéo inicial
que exigia que os partidos atingissem, no minimo, 2% de todos os votos validos em 14
Unidades Federativas (UFs) em 2018 e 3% dos votos validos ainda em 14 UFs em 2022.
N&o ocorreram alteracdes referentes as limitacGes iniciais relacionadas a proposicdo de
acOes de controle de constitucionalidade, a estrutura nas casas legislativas, a possibilidade
de desfiliagdo por justa causa, ao acesso ao Fundo Partidario e ao tempo gratuito no radio
e televiséo. A matéria foi aprovada na CCJ em exatos dois meses de tramitacdo e seguiu
para a deliberacdo do Plenério do SF. No Plenério, a proposta recebeu trés emendas da
Senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM), as quais estabeleciam a supressdo do artigo
que colocava fim as coligagdes partidarias nas elei¢cGes proporcionais, a flexibilizacdo do
percentual de votos estabelecidos na clausula de desempenho para as elei¢des de 2018 e,
por fim, o esclarecimento de que as federacdes partidarias funcionariam como uma unica
agremiacdo para o calculo do funcionamento parlamentar e para representacao
proporcional.

O Senador Ricardo Ferraco (PSDBJ/ES), autor da proposta, também apresentou uma
emenda cuja matéria explicitava que o Vice-Presidente, os Vice-Governadores e Vice-
Prefeitos perderiam o mandato caso saissem de seus partidos, caso a desvinculagdo nao
atendesse aos requisitos dispostos no artigo. Contudo, o relator rejeitou todas as emendas
apresentadas em Plenario. Apos passar pelas cinco sessdes de discussdo, a matéria foi
aprovada em primeiro turno no dia 09/11/2016 e em segundo turno no dia 23/11/2016.

Em seguida, foi enviada a CD.

2.3.2 PEC 282/2016 - Camara dos Deputados

Na CD, a PEC 36/2016 passou a tramitar sob o codinome PEC 282/2016.

Diferentemente da tramitacao célere no SF, a tramitacdo da proposta se estendeu por um
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periodo de mais de 10 meses na Casa Legislativa. De acordo com o procedimento
estabelecido pela Constituicdo Federal e pelo Regimento Interno da Cémara dos
Deputados (RICD), a proposta foi encaminhada pela Mesa Diretora a Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), onde o Deputado Betinho Gomes
(PSDBI/PE) foi designado relator da matéria.

O relator apresentou parecer favoravel a admissibilidade da matéria, porém, em
contraste com o ocorrido no SF, a proposicdo encontrou resisténcia, que pode ser
constatada com a apresentacéo de quatro votos em separado. Esses votos foram propostos
pelos Deputados Chico Alencar (PSOL/RJ) e Ivan Valente (PSOL/SP), pelo Deputado
Rubens Pereira Junior (PCdoB/MA), pelo Deputado Marcos Rogério (DEM/RO), e pelos
Deputados Luiz Couto (PT/PB) e Maria do Roséario (PT/RS). Mesmo nesse cenario de
resisténcia, a matéria foi aprovada com 37 votos favoraveis frente a 14 votos contrarios.

Em maio de 2017, apds ser admitida na CCJC, a Mesa Diretora publicou o ato de
criacdo da Comisséo Especial (CESP) destinada & analise da PEC. Quanto aos cargos de
sua composicdo, a CESP foi presidida pela Deputada Renata Abreu (PODEMOS/SP),
contando com o Deputado Luis Tibé (PTdoB/MG) como 1° Vice-Presidente, o Deputado
Domingos Neto (PSD/CE) como 2° Vice-Presidente, o Deputado Celso Maldaner
(PMDB/SC) como 3° Vice-Presidente, aléem da Deputada Shéridan (PSDB/RR) como
relatora.

Em contraste com a Cadmara Alta, na Camara Baixa uma série de requerimentos para
realizacdo de audiéncias publicas e seminarios foram apresentados e aprovados.
Entretanto apenas duas audiéncias publicas foram realizadas, de qualquer forma, elas
proporcionaram uma maior discussdo sobre a matéria, além de contar com a participacao
de pessoas com notorio saber sobre a tematica eleitoral.

Na CESP foram apresentadas 12 emendas que tratavam sobre as normas de fidelidade
partidaria, da autonomia partidaria, da instituicdo do fundo eleitoral, regras para sua
distribuicdo do fundo eleitoral e Fundo Partidario e da alteragdo na proposta de federacoes
partidarias. A Deputada Shéridan (PSDB/RR) apresentou dois pareceres nesse colegiado,
sendo o0 segundo parecer, versdo aprovada, pela aprovacdo da PEC e das emendas 3 e 4,
de autoria do Deputado Carlos Andrade (PHS/RR), que tratava da ndo obrigatoriedade da
reproducéo das federaces em nivel subnacional, além de uma transi¢do suave da clausula
de desempenho. Das emendas 7 e 8, apresentadas pela Deputada Alice Portugal
(PCdoB/BA), que versava sobre a necessidade da distribuicdo proporcional de vagas entre

os partidos federados, bem como da redistribuicdo de recursos do Fundo Partidario e do
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acesso gratuito ao tempo de radio e televisdo. Por fim, a emenda 11, proposta pelo
Deputado Luis Tibé (PTdoB/MG), que também visava retirar a obrigatoriedade de
reproducdo das federacGes partidarias nacionais para as elei¢bes proporcionais nas
unidades da federagéo.

Apds aprovacdo na CESP, a proposicdo foi para deliberacéo do Plenéario da CD, onde
foi aprovada em dois turnos pelos 3 dos votos dos parlamentares. Nessa fase da
tramitacdo, a matéria recebeu requerimentos que solicitavam a retirada de pauta e o
adiamento da votacgdo por cinco sessdes pelo Deputado Glauber Braga (PSOL/RJ), que
tinha o objetivo de obstruir a deliberacdo da matéria. Ndo obstante, todos os
requerimentos por ele apresentados foram rejeitados. Em setembro, o substitutivo da
CESP foi aprovado em primeiro turno com 384 votos favoraveis e 16 votos contrarios.
Em relacdo aos destaques, ressalvados apds a aprovacao do texto base da proposta, foi
aprovado somente o destaque 9, da bancada do Partido Social Democratico (PSD), que
pedia a supressdo do texto referente a formagdo de subfederagdes e das candidaturas
proprias dos partidos membros da federacéo que ndo quiserem aderir a subfederacéo nas
eleicOes.

Antes da votacdo do proximo turno, foi aprovado requerimento de quebra do
intersticio para a discussdo em segundo turno. A matéria foi aprovada com 363 favoraveis
e 24 contrarios, além de 2 abstencfes em segundo turno. Quanto aos destaques
ressalvados, foi aprovado o destaque 2, da bancada do Democratas (DEM), que solicitava
a supressdo do texto que se referia a perda de mandato no caso de desfiliacdo injustificada
de Vice-Presidente, Vice-Governadores e Vice-Prefeitos; e o destaque 4, da bancada do
Partido Progressista (PP), que pedia a supressdo do artigo referente as federacGes
partidarias, de maneira que dificultava a vida dos pequenos partidos. As federacbes
partidarias estdo em vigor por meio da san¢do da Lei n°® 14.208, de 28 de Setembro de

2021, citada anteriormente. Por fim, a proposta foi remetida ao SF.

2.3.3 PEC 33/2017 (Fase 2) - Senado Federal

De volta a Camara Alta, recebida em 28/09/2017, agora sob o codinome PEC
33/2017, a matéria teria que ser votada de forma célere e promulgada até o dia
07/10/2017, tendo em vista o principio da anualidade eleitoral, que determina que as leis
que tém por objetivo alterar o processo eleitoral publicadas num periodo menor do que

um ano até a realizacdo do proximo pleito eleitoral, entraram em vigéncia no pleito
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seguinte (MOREIRA, 2022). Desse modo, para que as regras fossem validas para as
eleicOes de 2018, os senadores, no dia 3 de outubro de 2017, apresentaram e aprovaram
um requerimento que solicitava calendario especial para a tramitacdo da PEC, medida
que possibilitou que a matéria ndo prosseguisse pela CCJ, de maneira que a proposta foi
deliberada e aprovada em dois turnos com os votos da maioria qualificada exigida
constitucionalmente no mesmo dia. A proposta foi promulgada no dia 4 de outubro de
2017, de forma a cumprir o requisito temporal de um ano.

Em relagdo a versao final da primeira fase de tramitacdo da PEC no SF, nota-se que
houve a exclusdo, durante a tramitacéo, dos dispositivos que tratavam do funcionamento
parlamentar dos partidos politicos, além da antecipacdo da vedagdo da formacgdo de
coligaces partidarias, que inicialmente estava prevista para o pleito de 2022 e passou a
valer para as elei¢cdes municipais de 2020.

Em sintese, a EC 97 proibe a celebragéo das coligacdes proporcionais, que passou a
ter vigéncia a partir das elei¢des municipais de 2020, e quanto a cldusula de desempenho
veda 0 acesso ao Fundo Partidario e o tempo de propagando gratuita as agremiacgdes
partidarias de forma progressiva, até 2030, limitando 0 acesso a tais recursos a partir das
eleicOes de 2018 aos partidos que nédo alcangarem:

a) 1,5% dos votos validos divididos em pelo menos 9 das UFs, com pelo menos 1%

dos votos validos em cada uma delas; e

b) aeleicdo de 9 parlamentares para CD distribuidos em pelo menos 9 das UFs.

A vedacdo valera a partir das elei¢cdes de 2022 aos partidos que ndo atingirem:
a) 2% dos votos validos, divididos em pelo menos 5 das UFs, com no minimo 1%
dos votos validos nelas; e

b) o ntmero de 11 cadeiras na CD distribuidas em Y5 da UFs.

A partir das elei¢des de 2026 aos partidos que ndo obtiverem:
a) 2,5% dos votos validos divididos em pelo menos 9 das UFs, tendo que ter obtido
o valor minimo de 1,5% dos votos validos em cada uma delas; e

b) o minimo de 13 Deputados Federais eleitos distribuidos em 9 das UFs.

Por fim, a vedacdo serd fixada a partir das elei¢cbes de 2030 aos partidos que nao

conquistar:
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a) 3% dos votos validos distribuidos em pelo menos s das UFs, tendo que ter obtido
o valor minimo de 2% dos votos validos em cada uma delas; e

b) pelo menos 15 cadeiras na Camara Baixa, distribuidos em pelo menos Y5 das UFs.
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3. OS SISTEMAS ELEITORAIS E OS SISTEMAS PARTIDARIOS
3.1 Os sistemas eleitorais

A eleicdo é o instrumento formado pelos individuos que compde o espectro do
eleitorado, pelos candidatos, pelos cabos eleitorais e outros organismos, tais como 0s
partidos politicos, o financiamento partidario, a propaganda e os 6rgados que disciplinam
e julgam, a partir das leis eleitorais, o julgado sobre os acontecimentos durante o periodo
eleitoral para que essa seja legitimo e ndo seja manipulado, além da conversdo dos votos
em representacdo politica no parlamento (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 85).

Rae (1967 apud NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 85) define as leis eleitorais como
“aqueles que governam os processos mediante os quais as preferéncias eleitorais sao
articuladas como votos e estes sdo transformados em distribuicbes de autoridade
governamental”, ou seja, sdo o conjunto de normas que estabelecem os procedimentos e
as regras que regem o processo eleitoral, passando pelo registro de eleitores, dos
candidatos, pelo modo que ocorrerd a contagem dos votos e a defini¢do da funcédo e dos
candidatos eleitos que ocuparam os cargos politicos.

Dito isso, Nogueira Filho (2006, p. 85) expde que a jungéo das eleicdes e das leis
eleitorais resulta nos chamados sistemas eleitorais, que sd0 0s macros instrumentos que
regulam todo o processo eleitoral e exprimem as preferéncias dos eleitores na posse dos
eleitos que irdo representa-los no sistema politico. Corroborando com essa definigédo, José
Afonso da Silva (2008, p. 368 apud SILVA; SANTQOS, 2014, p. 6) explica que o sistema
eleitoral ¢ “o conjunto de técnicas e procedimentos que se empregam na realizacdo das
elei¢des, destinados a organizar a representacao do povo no territério nacional”.

Os sistemas eleitorais sao uma das engrenagens dos sistemas politicos e mantém um
elo de dependéncia com outras duas engrenagens, 0s sistemas partidarios e os sistemas
de governo. Nesta relacéo, o sistema eleitoral exerce influéncia, principalmente, sobre o
sistema partidaria no que tange a representacao politica dos cidad&os, que pode favorecer
uma maior governabilidade, podendo ser traduzida como a capacidade dos sistemas de
governo em dirigir o Estado com efetividade, alcangando seus objetivos e colocando em
pratica sua agenda na implementacéo das politicas pablicas, bem como no respeito as leis,
ou na diversidade, que esta baseada na representacdo dos diversos grupos que compdem
a sociedade, sejam eles étnicos, religiosos e ideologicos. Cabe ressalvar que a relagédo

governabilidade e diversidade podem ser equilibradas, embora sejam excludentes, isto €,
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ndo é factivel que as duas ocorram simultaneamente na sua potencialidade maxima
(NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 89-91 e 245).

Ainda se tratando de governabilidade e diversidade, o sistema eleitoral é subdividido
em dois grandes subsistemas, sendo eles a formula majoritaria, que favorece uma maior
governabilidade, e a formula proporcional, que beneficia maior diversidade na
representacdo. O subsistema majoritario pode ser dividido em maioria relativa, isto é, a
eleicdo ocorre somente em um turno e o candidato com a maioria simples dos votos é
considerado eleito, e em maioria absoluta, em que para a elei¢cdo do candidato se deve
atingir o primeiro namero inteiro superior a metade do total de votos para que seja
considerado eleito e, devido a isso, pode ocorrer em dois escrutinios. O subsistema de
representacdo proporcional, por sua vez, esta relacionado com a extensdo do sufragio, de
modo que esse mecanismo de selecdo tem maior capacidade de atender aos diferentes
interesses das novas camadas de eleitores, proporcionando uma representacdo politica
mais fidedigna da sociedade ao garantir que as agremiagdes conquistem cadeiras
proporcionalmente aos votos recebidos (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 99 e 113-114;
ABREU, 2015, p. 16).

Adentrando no surgimento e nas variagbes do sistema proporcional, a primeira
tentativa de favorecer a representacdo de minorias aconteceu na Dinamarca, em 1855,
com Andrae, contudo, sua ideia néo foi aprovada conforme previsto. Em seguida, Thomas
Hare (apud NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 115) propde o0 modelo denominado de Voto
Unico Transferivel (VUT), que consiste na listagem, por parte do eleitor, de todas as suas
preferéncias, de modo que seriam eleitos aqueles que tivessem mais votos na soma de
todas as listas, sendo eleitos os candidatos em ordem decrescente de acordo com a
disponibilidade de cadeiras no parlamento (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 115-116).

A Bélgica foi o primeiro pais a usar um dos métodos de selecdo para a formula de
representacao proporcional mais difundidos entre os paises. D’Hondt desenvolveu um
método matematico que objetiva facilitar a distribuicdo de cadeiras. Para isso, 0 modelo
estabelece uma fixacdo do quociente eleitoral, isto €, a soma de todos os votos nas elei¢des

dividido pela magnitude eleitoral (M), nimero de cadeiras disponiveis no parlamento, +

total de votos nas eleicoes
M+1

1, representado pela féormula QF = . Apos definido o QE,

prossegue para a definicdo do quociente partidario, isto é, a divisdo do total de votos que

o partido recebeu pelo quociente eleitoral, representado pela férmula QP =
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total de votos do partido

QE
(NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 117-120).

Ainda que este método seja um dos principais utilizados até hoje, ele ndo é unanime

, culminando no total de cadeiras que o partido terd direito

e, em virtude disso, foram desenvolvidas outras variacdes de métodos baseadas nele em
que se modificam os divisores, como o Método Imperiali, Método St. Lague, Método St.
Lague modificado e o método Hutington (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 121).

As sobras decorrentes das divisdes sdo inevitaveis, pois é quase impossivel que todos
0s conscientes partidarios sejam multiplos do quociente eleitoral. Posta essa questéo,
foram concebidos métodos de distribuicdo destes restos, como atribuir os assentos para
0s partidos mais votados ou destinar a vaga para as agremiacdes que obtiverem as maiores
sobras, entre outras alternativas (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 121-122).

Uma consequente alteracdo na transicdo do sistema majoritario para o sistema de
representacdo proporcional esta relacionada a passagem do voto no candidato, comum
nos sistemas majoritarios, para o voto na lista partidaria. Balleés e Bosch (apud
NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 127-128) explicam que este tipo de voto pode ser através
de lista fechada e bloqueada, fechada e ndo bloqueada, de lista aberta ou panache. Na
eleicdo com lista fechada e bloqueada, o eleitor vota somente no partido e as cadeiras
serdo destinadas aos deputados conforme a lista foi pré-estabelecida, enquanto na elei¢ao
com lista fechada e ndo bloqueada, o votante pode fazer alteracdes na lista respeitando as
regras eleitorais. No caso da lista aberta, o eleitor ordena sua lista de acordo com sua
preferéncia, podendo até mesmo excluir candidatos. Por fim, no método Panache, o
votante monta sua lista discricionariamente e pode até mesmo incluir candidatos

independentes.

3.2 Os sistemas partidarios

Tratando dos sistemas partidarios, Duverger (apud NOGUEIRA FILHO, 2006, p.
166) os classifica conforme o numero de partidos politicos. O sistema pode ser
categorizado como unitario, onde ha somente um partido como nos regimes nazista e
fascista; dualista, lugares onde hé duas legendas como no modelo bipartidario encontrado
nos Estados Unidos; e o pluralista, onde ha mais de trés partidos e que se tornou comum
nas democracias.

A partir disso, Duverger elabora leis que relacionam o efeito do sistema eleitoral

sobre o sistema partidario, sendo que a primeira delas estabelece que os sistemas eleitorais
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majoritarios de um turno s6, maiorias relativas, tendem ao dualismo politico; a segunda
institui que os sistemas eleitorais majoritarios de maioria absoluta, com dois turnos,
conduz ao pluripartidarismo; e a terceira diz que o sistema de representacao proporcional
tende ao pluripartidarismo (NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 130; NOGUEIRA FILHO,
2006, p. 166). Cabe salientar que as leis de Duverger (apud NOGUEIRA FILHO, 2006,
p. 166-167) possuem menos uma relagdo de causa e efeito deterministica e mais uma
associacdo entre tendéncias, isto €, elas isoladamente ndo sdo capazes de explicar tais
fendbmenos, cabendo a influéncia de variaveis de outras naturezas, como as territoriais e
historicas.

Rae (apud NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 168) testou as hipoteses de Duverger e
concluiu que uma variavel importante e ndo considerada pelo autor € a magnitude dos
territorios, onde quanto maior for a magnitude do territdrio, mais proporcional seus
resultados também serdo. Ademais, ele classifica os distritos em uninominais, com apenas
uma cadeira disponivel, e plurinominais, com mais de uma cadeira em jogo. Na categoria
dos plurinominais, categoriza-se como de baixa magnitude aqueles que possuem entre 2
e 6 cadeiras, de média magnitude aqueles que possuem entre 7 e 14 representantes, e de
alta magnitude aqueles com mais de 15 assentos.

Contribuindo com a discusséo acerca das leis de Duverger, Sartori (apud NOGUEIRA
FILHO, 2006, p. 169), apds longo periodo de estudos, constatou que as “meras leis de
tendéncia (...) ndo [sdo] necessariamente falseadas pelas excegdes e (...) sdo confirmadas
suficientemente, se bem que com muita mais frequéncia que ndo”, de modo que chegou
a alterar os enunciados propostos por Duverger estabelecendo na primeira tendéncia que
“formulas de maioria simples favorecem um formato bipartidario e, inversamente,
dificultam o bipartidarismo”, e na segunda tendéncia, que as “formulas de representagao
proporcional favorecem o multipartidarismo e, inversamente, dificilmente produzem o
bipartidarismo” (NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 130).

Nestes estudos, Duverger fornece mais dois conceitos importantes, sendo eles o Efeito
Mecanico e o Efeito Psicoldgico. O Efeito Mecanico de Duverger propde que nos
sistemas eleitorais das democracias, até mesmo onde ha fortes formulas proporcionais, o
sistema eleitoral favorece uma sobrerrepresentacdo dos maiores partidos e,
consequentemente, uma sub-representacdo dos menores partidos. Quanto ao Efeito
Psicologico de Duverger, trata-se da influéncia na tomada de decisdo causada no eleitor
que simplesmente tende a deixar de votar num partido subrepresentado, apos duas
elei¢bes, por entender que seu voto seria inatil (NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 131-
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132). Duverger (1980, p. 260) afirma que as eleicGes majoritarias de turno Gnico tendem
ao bipartidarismo, pois, dado o Efeito Psicoldgico “os eleitores ndo tardam a compreender
que 0s seus votos se perderdo se continuarem a da-los ao terceiro partido”, isto €, em
havendo pelo menos trés partidos, os eleitores do partido mais fraco acabam fazendo o
voto util para ndo desperdicarem seus votos, reduzindo a quantidade de partidos no
sistema. Lijphart (apud NICOLAU; SCHMITT, 1995, p. 132) ratificando essas ideias,
declara que “0 numero de partidos eleitorais efetivos tende a ser reduzido pelos efeitos
psicoldgicos, mas qualquer reducdo adicional do nimero de partidos eleitorais para o de
partidos parlamentares é produzido exclusivamente por fatores mecanicos".

Assim, o sistema eleitoral exerce consideravel influéncia sobre o nimero de partidos
politicos, sendo acompanhado por outro fator crucial, o contexto nacional, como
destacado por Reynolds (2006), que diante das especificidades de cada sociedade e das
diferentes reacdes aos estimulos politicos, desempenham um papel determinante na

escolha do sistema, que visam garantir a estabilidade politica.

3.3 Os partidos politicos
3.3.1 A origem dos partidos politicos

Na discussdo sobre a origem dos partidos politicos, Giovanni Sartori (1982, p. 23),
por meio de uma revisdo de outros pensadores, aborda como os termos “fac¢do” e
“partido” eram utilizados como sinénimos até que, ao longo do tempo, vieram a sofrer
uma diferenciacdo semantica em que a palavras “fac¢do” fosse substituida por “partido”.
Da mesma forma, Duverger (1980, p. 19) aponta que “essa identidade nominal [entre
faccdo e partido] justifica-se por um lado, pois traduz certo parentesco profundo: todas
essas instituicdes ndo desempenham o mesmo papel, que é o de conquistar o poder
politico e exercé-lo?”, diante dessa indagagao, ele explica que “porém se vé, apesar de
tudo, que ndo se trata da mesma coisa”.

A “conotagdo negativa” historicamente associada a fac¢do, que etimologicamente
significa “fazer, agir”, se refere aos comportamentos danosos e prejudiciais. Por outro
lado, o termo "partido", que em sua origem significa “dividir”, possui um significado
mais proximo da palavra "seita", que transmitia a ideia de “parte”, sendo que este termo,
na lingua inglesa e francesa, carrega o sentido de partilhar (SARTORI, 1982, p. 23). E

interessante ainda ressaltar que autores como Maquiavel e Montesquieu utilizavam a
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palavra “partes”, no sentido de partidos, para tratar desses agrupamentos como um objeto
concreto e atribuindo significados positivos em seus escritos (SARTORI, 1982, p. 25-26).

Bolingbroke (apud SARTORI, 1982, p. 26) € um dos primeiros autores a escrever
sobre a definicéo e, principalmente, sobre a distingdo entre facgéo e partido. Apesar de
que, para ele, ambos, possam ter 0 mesmo significado em algumas situacdes, existe uma
diferenca em suas premissas fundamentais, pois os partidos seguem principios nos
“interesses nacionais” enquanto os propodsitos das fac¢des sdao regidos em torno de
“interesses pessoais”.

Hume (apud SARTORI, 1982, p. 28), autor que tratou do assunto ap6s Bolingbroke,
por sua vez, ndo faz uma distin¢do entre faccdes e partidos, contudo ele contribui para o
avanco da discussdo ao criar a tipologia que diferencia esses agrupamentos em “grupos
pessoais” e em “grupos reais”. Nesta definicdo, os grupos pessoais “sdo tipicos de
pequenas republicas”, enquanto os grupos reais sao as facgoes modernas, a qual ele divide
em de interesse, principio e afeicdo. Se tratando dos grupos reais, Hume caracteriza as
fac¢des de interesse como as “mais racionais”. Por outro lado, as fac¢des de principio se
subdividem entre principios politicos e religiosos, sendo que as primeiras tém
comportamento mais ameno do que as Gltimas. Assim o autor entende que 0s partidos séo
uma “consequéncia desagradavel”, porém nao um pré-requisito para a existéncia de um
governo livre (SARTORI, 1982, p. 29). Acerca do subtipo de afeicdo, o autor nédo
concede, inicialmente, explicacOes detalhadas.

Burke (apud SARTORI, 1982, p. 29), atribui uma conotacdo contemporanea e
positiva aos partidos ao defini-los como “um grupo de homens unidos para a promogao,
pelo seu esforgo conjunto, do interesse nacional com base em algum principio com o qual
todos concordam” e que também “sdo o ‘meio adequado’ que permite a esses homens
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‘levar seus planos comuns a pratica, com todo o poder e autoridade do Estado’”, isto &,
os partidos se tornam as agremiacoes que buscam levar suas concepgdes para 0 ambito
estatal por meio de uma disputa legitima pela autoridade. N&o obstante, ele pontua que a
facg¢do tem por intuito a “luta mesquinha e interessada por cargos e emolumentos”, ou
seja, diferentemente dos outros autores, Burke (apud SARTORI, 1982, p. 30) traz uma
clara separacdo entre os significados das palavras, mesmo que esteja consonante aos
conceitos de Bolingbroke no tocante aos interesses nacionais dos partidos e pessoais das
faccgdes, se distancia quanto a avaliagdo positiva dos partidos.

Partindo de outra perspectiva, Duverger (1980, p. 20) propde uma classificacdo do

surgimento dos partidos politicos com base em sua origem, distinguindo entre aqueles
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que emergem do contexto eleitoral e parlamentar e os que tém uma origem externa.
Independentemente da forma originaria das agremiac@es, 0 autor argumenta que essas
criacdes estdo relacionadas a expansdo do sufragio, pois os grupos politicos sdo
compelidos a atender uma nova camada de eleitores. Ademais, esse surgimento também
esta ligado ao desenvolvimento das democracias.

Em complemento a essa discusséo, Nogueira Filho (2006, p. 155) destaca a relevancia
do sufragio no processo de evolucdo dos partidos a partir da extensdo do sufragio para os
homens, na Franca, em 1848, que fez com que, em cerca de um més, o eleitorado francés
passasse de 250 mil pessoas para 8 milhdes pessoas, alcancando, no ano seguinte, a marca
de 10 milhdes de pessoas, isto ¢, “se antes os partidos lidavam com alguns milhares de
eleitores, a partir dai, foram obrigados a se organizar para mudar a escala de sua atuacao,
tratando de milhoes”.

De acordo com Duverger (1980, p. 20), o surgimento dos partidos politicos a partir
da origem eleitoral e parlamentar é, normalmente, caracterizado pela precedéncia dos
grupos parlamentares em relagcdo aos comités eleitorais, apesar de essa sequéncia nao ser
uma regra e que esses grupos estabelegcam, posteriormente, uma ligagédo permanente. Os
grupos parlamentares podem surgir tanto no contexto de uma assembleia autocratica
guanto no de uma assembleia eleita, além disso, eles podem ser concebidos com base em
fatores locais, ideoldgicos e de interesses profissionais. Por exemplo, na Franca, em 1789,
durante a Constituinte, os deputados que chegaram a Versalhes comegaram a se juntar,
com o intuito de fugir do isolamento, aos outros deputados de sua regido para, também,
defender os interesses locais e, em seguida, acabam formando grupos fundamentados em
ideais comuns, ou seja, grupos ideoldgicos que ndo buscam discutir apenas 0s aspectos
locais, mas também as questdes de interesse nacional (DUVERGER, 1980, p. 20-22). Por
fim, h4 os grupos parlamentares que atuam como se fossem um “sindicato de defesa
parlamentar”, o qual se preocupam com a reeleicdo e se colocam como grupos de
“ministraveis”, isto ¢, buscam aliancas politicas visando a formacdo de coalizdes
governamentais (DUVERGER, 1980, p. 22).

No que tange aos comités eleitorais, a sua criacdo esta relacionada a questdes locais,
como a organizacdo de um grupo que tem por objetivo lancar um candidato. Tendo em
vista que havia comités eleitorais com menos relevancia onde o sufrdgio era restrito, uma
vez que se torna necessario a incorporacdo do novo eleitorado gragas a expansao do
sufragio. Com isso, nota-se que a extensdo do eleitorado, no século XX, foi acompanhado

pelo crescimento dos partidos socialistas que buscava atender a nova demanda social que
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estava em busca do “desenvolvimento dos sentimentos igualitdrios e a vontade de
eliminagdo das elites tradicionais” (DUVERGER, 1980, p. 23-24). Diante disso, 0
crescimento dos comités eleitorais tende, também, a ser associado a esquerda, pois a falta
de visibilidade desses comités poderia resultar na escolha por parte dos novos eleitores
de candidatos mais conhecidos, que, naturalmente, sdo os das elites tradicionais
(DUVERGER, 1980, p. 23-24).

A unido entre os grupos parlamentares e 0s comités eleitorais, organismos distintos,
forma os partidos politicos. Nessa dindmica, os deputados precisam fortalecer sua ligacao
com o comité eleitoral, visando a reelei¢do, enquanto os grupos parlamentares 0s
coordenam. Assim os partidos politicos nascem, de fato, com a institucionalizacéo dessas
organizacg0es, que passam a ter fundamento juridico e a impulsionar a criacdo de novos
comités eleitorais nas &reas onde ndo tem visando aumentar sua abrangéncia territorial
(DUVERGER, 1980, p. 25-26).

Os partidos politicos com origem externa emergem a partir de instituicdes
preexistentes que atuam fora do contexto eleitoral e parlamentar. Por meio de sindicatos
de operarios, associacGes estudantis e universitarias hd o surgimento dos partidos
socialistas. Dos grupos intelectuais e os de maconaria, especialmente na Europa, dos
partidos liberais. De grupos religiosos ha a formacédo de partidos politicos protestantes,
catolicos e da direita cristd. As associagdes de veteranos de guerra também foram
responsaveis pelo surgimento de partidos, como os fascistas, e ha também a criacdo de
partidos sob a influéncia de grupos empresariais, bancarios e industriais. Destaca-se
também as ligas, que sdo associa¢des politicas antiparlamentares, que ndo atuam na arena
democratica e que, inicialmente, ndo sdo partidos politicos, dado que ndo atuam na arena
eleitoral, mas que podem se tornar partidos politicos extremistas (DUVERGER, 1980, p.
27-30).

Em comparacdo, os partidos politicos originarios de grupos parlamentares e comités
eleitorais tendem a ser mais descentralizados em relagdo aos partidos originados
externamente, uma vez que surgem das bases e, consequentemente, diante das
diversidades de sua criagdo, s80 menos organizados e coerentes. No tocante a influéncia
parlamentar, os deputados eleitos atuam de forma predominante na estrutura dos partidos
de origem parlamentar e eleitoral, enquanto os partidos de origem externa exercem maior
controle sobre as decisfes e direcionamentos do partido, diminuindo a relevancia e
submetendo os deputados a instituicdo fundadora, caracteristica centralizadora desses

partidos. Adicionalmente, os partidos originados de grupos parlamentares e comités
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eleitorais sdo classificados no modelo antigo de criacdo de partidos politicos, ao passo
que os originados externamente se tornaram o modelo que prevalece na modernidade, o
que reflete uma mudanca significativa na dinamica de formacéo e estruturacao partidaria
ao longo do tempo, mesmo que tal dindmica ndo se mantenha em novas democracias, que
tende, inicialmente, a ter partidos originados de grupos parlamentares e de comités
eleitorais (DUVERGER, 1980, p. 30-33).

Os partidos emergem em determinadas circunstancias histdricas, sociais e politicas,
variando conforme as especificidades de cada pais (KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015,
p. 253). Assim, as agremiacdes partidarias, independentemente de sua origem, tém como
principal finalidade a disputa por cadeiras nos parlamentos, mesmo que para alguns
partidos apenas as disputas eleitorais ndo sejam suficientes para definir sua existéncia,
uma vez que eles usam de outros instrumentos para alcancar seus objetivos politicos
(DUVERGER, 1980, p. 32). Em complemento a esse conceito, Pelayo (1993 apud
ABREU, 2017, p. 19) atribui o surgimento dos partidos politicos a “necessidade de
integragdo de modo permanente entre sociedade e Estado”, no qual o “partido politico
seria [...] um grupo de pessoas organizadas de modo a influenciar o poder do Estado para
executar uma politica publica com vistas ao bem comum”. Outra defini¢do adotada ¢ a de
que os partidos nasceram “no interior dos Parlamentos e se destinavam a articular os
interesses dos diferentes segmentos nele representados”, isto ¢, em um periodo em que o
sufragio era restrito, a representacdo politica se destinava aos individuos ligados a nobreza
e, posteriormente, a burguesia, ao passo que a extensdo do sufragio fez com que os
partidos comecassem a atender “a importante tarefa de exprimir a diversidade dos
interesses da [nova] massa de eleitores”, passando, consequentemente, a “materializar a
representacdo dos sistemas politicos por isso chamados de representativos” (NOGUEIRA
FILHO, 2006, p. 155). Palombara (1982, p. 472) define que o partido “¢ uma organizacao
formal cujo propdsito primario e consciente é colocar e manter no exercicio de cargo

publico pessoas que controlardo, sozinhas ou em coalizdo, a maquina do governo”.

3.3.2 A organizagao dos partidos politicos

Como exposto anteriormente, 0s primeiros partidos politicos tiveram sua génese em
um periodo em que o sufragio era restrito e baseado na renda e propriedades dos

individuos, dessa forma, essas agremiacdes eram formadas por pessoas ilustres que
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desempenhavam, preponderantemente, suas atuac@es a partir dos caracteres pessoais dos
lideres (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 156).

Esses partidos politicos sao classificados, quanto a sua tipologia classica partidaria,
conforme Duverger (1980, p. 35 e 100-107), como partidos de quadros, 0s quais séo
descentralizados e dirigidos por lideres locais advindos dos comités eleitorais e dos
grupos parlamentares, os quais ndo possuem o intuito de canalizar as massas ao partido,
mesmo diante da expansdo do sufragio, pois escolhem aqueles que fardo parte dos
quadros a partir de particularidades consideradas relevantes, desprezando a filiagcéo
partidaria formal, mantendo a direcdo partidaria nas maos dos deputados eleitos. Além
disso, sdo fracamente articulados e néo se utilizam da ideologia como seu fundamento.
Se encaixam nesse perfil, por exemplo, os partidos liberais e conservadores que nasceram
no século XIX, que também sdo denominados como o tipo sociolégico burgués.

Os individuos notaveis, pessoas ilustres, possuem o papel de coordenar as atividades
referente as eleigcdes, exercendo seu poder simbdlico para influencid-las ao lancar
candidatos, angariar votos e recursos financeiros, sendo que este ultimo advém a partir da
classe capitalista, como os bancérios. Cabe salientar ainda que o modelo de eleicdo era
restritivo, baseado no voto censitario (DUVERGER, 1980, p. 102; KRAUSE; REBELLO;
SILVA, 2015, p. 249).

Em virtude da extensdo do sufragio, em contraponto aos partidos de quadros, outra
tipologia partidaria classica se forma, designada por Duverger como partidos de massa,
exemplificado, sobretudo, nos partidos socialistas da Europa Ocidental, que também séo
classificados como partidos de tipo sociolégico de socialistas. Estes sdo fortemente
articulados, mais centralizados e tém por finalidade absorver as recém criadas massas
eleitorais, que sdo tratadas de modo diferente pelos partidos de quadros, a comecar pelas
formalidades no processo de filiagdo dos membros partidarios. Uma vez que os adeptos,
isto €, individuos que fazem parte da organizacdo partidaria, diferentes da categoria dos
simpatizantes — pessoas que apesar de apoiar e serem favoraveis as ideias do partido ndo
fazem parte de sua organizacdo — sdo a forca motriz dos partidos, contribuem
financeiramente e fomentam a educacédo politica e a disputa eleitoral, de modo que o
partido sobreviva sem financiamento capitalista, o qual poderia tutela-lo. Como ja
mencionado, os integrantes do partido de massa cumprem obrigacdes no tocante a
disciplina e estudo da doutrina partidaria, na divulgacdo de suas ideias e na contribuicao
financeira, seja mensal ou anual, proporcional ou ndo a seus salarios. Afinal, esses

partidos s6 poderdo ser independentes a partir do financiamento das massas, embora
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também possam ser providos por sindicatos e por meio de um modelo de arrecadacédo
indireta, que se torna mais rentavel, embora gere menor participagdo politica, pois nao
fomenta a solidariedade partidaria e esta intimamente ligada aos servicos prestados pelos
sindicatos (DUVERGER, 1980, p. 35-36 € 98-113; KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015,
p. 249-250).

Vale pontuar que nem todos os partidos socialistas sdo partidos de massa, assim
como nem todos os partidos de massa sdo de esquerda ou trabalhistas, dado que também
surgiram partidos fundamentados em motivagdes religiosas (PALOMBARA, 1982, p.
478). Outro exemplo sdo os partidos definidos sociologicamente como fascistas e
comunistas, ambos do tipo classico de partidos de massa. Os Ultimos tipos de partidos
mencionados sdo altamente centralizados, hierarquizados, prezam pela disciplina
partidaria, ndo permitem que os deputados sejam as pegas principais do partido e é guiado
mediante um sistema autocrata e totalitario. A disputa eleitoral ndo é a prioridade primaria
deles, mas sim a mobilizagdo popular que objetiva a disseminacdo dos ideais
programaticos e doutrinarios, por exemplo por meio de manifestagdes. No tocante a
organizacdo, se diferem & medida que os comunistas estdo amparados pela classe
operaria, visando a mudanca do status quo em direcdo a alcancar a igualdade e o
progresso, enquanto que os fascistas tém os camponeses, as caracteristicas territoriais e
raciais como mais importantes, além de atuar pela manutenc¢do do status quo em defesa
dos interesses da burguesia e da classe média (DUVERGER, 1980, p. 36-37, 102 e 106-
107).

Na década de 1960, numa conjuntura politica amena, de crescimento econémico
e do desenvolvimento do Estado de Bem-Estar social, reduziu-se a polarizagéo social e
politica. Posto isto, Kirchheimer (apud AMARAL, 2013, p. 15) acrescentou, ao rol
tipoldgico das agremiacGes, os partidos do tipo catch-all, traduzindo para o portugués
“pegar todos”, cuja a atuacdo nao se baseia fundamentada em um conteudo ideolégico
robusto, pelo contrario, eles tém o objetivo de “pegar todos™ os eleitores de todas as
classes e setores sociais por meio de discursos difusos e, para concretizacdo deste,
fortalecem as liderancas partidarias e reduzem o papel e a influéncia dos militantes,
centralizando as ac¢des na figura do lider, de forma semelhante aos partidos de quadros.
Além disso, seu financiamento é amplo, de modo que recebem recursos de varios grupos
de interesse de posicdes politicas distintas, além dos originarios de fundos puablicos
(KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015, p. 250-252). Tal categoria de partidos visa, com

suas caracteristicas de partido profissional-eleitoral, obter éxito em objetivos
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circunstanciais calcado no profissionalismo dos politicos, no vinculo fraco com a
sociedade civil e nos assuntos de maior aderéncia na sociedade, além da centralidade na
lideranca e no financiamento ja citado (NOGUEIRA FILHO, 2006, p. 158; AMARAL,
2013, p. 16).

Por fim, na década de 1990, frente as mudancas no contexto dos paises, uma nova
definicdo tipoldgica de partidos é introduzida por Katz e Mair (apud AMARAL, 2013, p.
17) para atender as novas demandas sociais e ao desenvolvimento natural dos partidos. O
partido denominado de Cartel surge com aspectos diferentes dos outros mencionados
tipos, pois eles buscam, acima de tudo, garantir a sua manutencdo através do
financiamento publico. Diante disso, disputar as elei¢des torna-se um objetivo secundério
deles, de tal maneira que eles calculam se € mais util orbitar em torno de outros partidos
nas disputas eleitorais ou de lancar candidatos préprios, ainda que normalmente fagam
parte das coalizbes daqueles que estdo dirigindo o Estado, independentemente de suas
posicOes politicas. Em sintese, esse partido esté alicercado na sua dependéncia estatal,
seja no financiamento com recursos publicos, na exposicdo de seus ideais por meio dos
veiculos de massa garantidos pelo Estado ou através do auxilio de servidores publicos no
ambito dos cargos que ocupam (AMARAL, 2013, p. 17-18; KRAUSE; REBELLO;
SILVA, 2015, p. 252-253).
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4. METODOLOGIA

Dois modelos para calcular a fragmentacéo partidaria sdo popularmente conhecidos,
sendo eles o Numero Efetivo de Partidos Politicos (NEP), desenvolvido por Laakso e
Taagepera, e o indice de fracionalizacdo de Rae. Pesa contra 0 método do NEP, segundo
Miguel e Assis (2014, p. 33), a sua caracteristica contraintuitiva, em que, no exemplo
dado, questiona-se o que seria os 0,72 onde ha “3,72 ‘partidos efetivos’”’, de maneira que
essa operacao “insere uma ideia de efetividade que simplesmente ndo ¢ capturada pela
medicéo e, portanto, é espuria”.

Com vistas a calcular o grau da fragmentacdo partidaria brasileira neste trabalho, sera
utilizado o indice de fracionalizacdo de Rae. Este indicador varia entre 0 e 1, em que 0
representa a concentracdo maxima do parlamento, ou seja, somente um partido
conquistou todas as cadeiras disponiveis; e em que 1 seria 0 nivel maximo de dispersao,
isto é, todas as vagas estdo ocupadas por partidos politicos diferentes. (NOGUEIRA
FILHO, 2006, p. 176; MIGUEL ; ASSIS, 2014, p. 33).

O indice aponta “a probabilidade de que dois deputados de um Parlamento [escolhidos
aleatoriamente] pertengam a partidos diferentes” (NICOLAU, 2005, p. 599 apud
MIGUEL; ASSIS, 2014, p. 33). A sua verificacdo € realizada a partir do somatorio dos
percentuais de assentos (pa) obtidos pelas agremiacdes politicas ao quadrado, subtraido
por 1, representada pela seguinte formula: Fracionaliza¢io = 1 — Xpa® (NOGUEIRA
FILHO, 2006, p. 176-177; MIGUEL ; ASSIS, 2014, p. 33).

Os partidos politicos serdo analisados com base nos resultados dos estudos de
Bolognesi, Ribeiro e Codato (2013), que mensuraram, em 2018, por meio de um survey
com membros da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), a ideologia dos
partidos politicos brasileiros sob o prisma esquerda-direita. Os autores apontam diversas
formas de medir a ideologia, como por meio dos programas politicos, pelas percepcoes
de seus membros ou de sua composicgéo social. Todavia, decidiram mensurar a partir da
percepcao de especialistas (I; RIBEIRO; CODATO, 2023, p. 2). Os autores advogam que
esse método de pesquisa com especialistas ndo sofre interferéncias dos arranjos das arenas
politicas e que, segundo Benoit e Laver (2006 apud BOLOGNESI; RIBEIRO; CODATO,
2023, p. 4-5), beneficia num resultado com “medidas validas e confidveis”. Quanto as
problematicas dessa técnica, apontam que seus resultados sdo sensiveis ao contexto da
pesquisa, além da inclinacdo a polarizagdo. Salientam que a ideologia politica carrega

“algum grau de abstragdo e complexidade” e que a distingdo entre esquerda e direita varia
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ao longo do tempo. Havia no sistema partidario, no momento da pesquisa, 35 partidos
politicos e foram classificados como da extrema-esquerda a extrema-direita de acordo

com a figura abaixo.

Figura 1 — Classificacdo dos partidos politicos sob o eixo esquerda-direita

PCO
PSTU PSOL PCdoB  PT PDT Reide PI\/ Pi’B SDD

PSB
\ZI PCB PPS Avante

PHS Progressistas

Fonte: (BOLOGNESI; RIBEIRO; CODATO, 2023, p. 14)

Em vermelho escuro, foram classificados como de extrema-esquerda os seguintes
partidos: PSTU, PCO, PCB e PSOL. Considerados como esquerda estdo: PCdoB e o PT
em vermelho. PDT e PSB estdo posicionados na centro-esquerda e no intervalo em
vermelho claro. Em amarelo estdo os partidos de centro, os quais séo: REDE, PPS e PV.
Vale pontuar que a REDE esta no campo de centro em virtude, principalmente, da
influéncia conjuntural a qual a sua fundadora, Marina Silva, estava rivalizando com o PT,
partido bem estabelecido no campo da esquerda brasileira. Em azul claro estéo os partidos
de centro-direita, séo eles: PTB, AVANTE, SD, PMN, PMB e PHS. Os partidos de direita
sdo MDB, PSD, PSDB, PODEMOS, PPL, PRTB, PROS, PRP, PRB, PR, PTC, DC, PSL,
PP, NOVO e PSC. Por fim, em azul escuro, na extrema-direita encontram-se o DEM e o
PATRIOTA.
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5. 0S EFEITOS DA CLAUSULA DE DESEMPENHO

A anélise dos efeitos da clausula de desempenho sera realizada a partir de uma
dimenséo temporal, tendo como recorte comparativo as elei¢cdes nacionais de 2014, 2018
e 2022, para a CD, momento anterior e posterior a vigéncia do mecanismo. Para tanto,
serdo avaliados a fragmentacdo na CD; o quadro partidario brasileiro; o impacto em

partidos que ndo atingiram a meta constitucional em todo o espectro ideoldgico.

5.1 Analise dos partidos politicos no periodo de 2014

As eleicdes de 2014 foram as Ultimas sem a presenca da clausula de desempenho e a
penultima com a possibilidade de celebracdo de coligagdes nas elei¢cGes proporcionais
nacionais. A vedacéo foi valida, pela primeira vez, nas eleicdes municipais de 2020 e nas
eleicBes nacionais de 2022. O quadro partidario nas elei¢ces de 2014 era formado por 32

partidos politicos, destes 28 conseguiram eleger deputados, conforme a tabela abaixo.

Tabela 1 — Quadro partidario brasileiro nas elei¢cdes de 2014

Partidos Politicos Bancada Eleita Bancada na posse Campo ideoldgico
DEM 21 21 Extrema-direita
PCdoB 10 10 Esquerda

PCB 0 0 Extrema-esquerda
PCO 0 0 Extrema-esquerda
PDT 20 20 Centro-esquerda
PEN (PATRIOTA) 2 2 Extrema-direita
PHS 5 5 Centro-direita
PMDB 65 65 Direita

PMN 3 3 Centro-direita

PP 38 38 Direita

PPL 0 0 Direita

PPS 10 10 Centro

PR (PL) 34 34 Direita

PRB (REPUBLICANOS) | 21 21 Direita
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PROS 11 11 Direita

PRP 3 3 Direita

PRTB 1 1 Direita

PSB 34 34 Centro-esquerda
PSC 13 13 Direita

PSD 36 36 Direita

PSDB 54 54 Direita

PSDC 2 2 Direita

PSL 1 1 Direita

PSOL 5 5 Extrema-esquerda
PSTU 0 0 Extrema-esquerda
PT 69 69 Esquerda

PTdoB (AVANTE) 1 1 Centro-direita
PTB 25 25 Centro-direita
PTC (AGIR) 2 2 Direita

PTN (PODEMOS) 4 4 Direita

PV 8 8 Centro
SOLIDARIEDADE (SD) | 15 15 Centro-direita
Total 513 513 -

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Quatro partidos ndo conseguiram eleger deputados, sendo eles: PSTU, PPL, PCO e

PCB, destacados em vermelho na Tabela 1. Em conformidade com a pesquisa com

especialistas, esses partidos se encontram no espectro da extrema-esquerda, com excegéo

do PPL, classificado como direita.

O PPL adveio do Movimento Revolucionario 8 de Outubro, com viés marxista, e fazia

parte dos quadros do PMDB. Quando formalizado como partido autbnomo em 2011, esse

partido passou a pregar pela independéncia brasileira, se distanciando levemente de suas

origens. O partido apoiou 0 governo do PT até 2013, ndo obstante, por fatores da

conjuntura brasileira, passaram a apoiar, em 2014, o PSB e o entdo candidato Eduardo
Campos (BALZA, 2010).
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Calculando o indice de fracionalizacdo com partidos que conquistaram cadeiras na

CD em 2014, temos o0 seguinte resultado:

Tabela 2 — Mensuracédo da fracionalizacdo da Camara dos Deputados em 2014

Partidos Politicos % da Bancada na Posse | Indice = 100 | Indice ao quadrado
DEM 4,09 0,0409 0,001676
PCdoB 1,95 0,0195 0,000380
PDT 3,90 0,0390 0,001520
PEN (PATRIOTA) 0,39 0,0039 0,000015
PHS 0,97 0,0097 0,000095
PMDB 12,67 0,1267 0,016054
PMN 0,58 0,0058 0,000034
PP 7,41 0,0741 0,005487
PPS 1,95 0,0195 0,000380
PR (PL) 6,63 0,0663 0,004393
PRB 4,09 0,0409 0,001676
(REPUBLICANOS)

PROS 2,14 0,0214 0,000460
PRP 0,58 0,0058 0,000034
PRTB 0,19 0,0019 0,000004
PSB 6,63 0,0663 0,004393
PSC 2,53 0,0253 0,000642
PSD 7,02 0,0702 0,004925
PSDB 10,53 0,1053 0,011080
PSDC 0,39 0,0039 0,000015
PSL 0,19 0,0019 0,000004
PSOL 0,97 0,0097 0,000095
PT 13,45 0,1345 0,018091
PTdoB (AVANTE) 0,19 0,0019 0,000004
PTB 4,87 0,0487 0,002375
PTC (AGIR) 0,39 0,0039 0,000015
PTN (PODEMOS) 0,78 0,0078 0,000061
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PV 1,56 0,0156 0,000243
SOLIDARIEDADE | 2,92 0,0292 0,000855
(SD)

Total 100,00 1 ‘ 0,075

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Cabe rememorar que o resultado dessa mensuracao € obtido através da porcentagem
das cadeiras de cada agremiagdo dividida por 100, somada pelos indices ao quadrado e
subtraido de 1. Neste caso, Fracionalizagio = 1 — 0,924. Esse resultado demonstra
o alto grau de dispersdo partidaria na CD, o que pode ser interpretado como uma indicagdo
da alta diversidade ou heterogeneidade no espectro politico, podendo ter implicacdes
significativas para a governabilidade e a tomada de decisfes dentro do sistema politico.

Os partidos que governavam a época, PT, com a Presidente Dilma Rousseff, e PMDB,
com o Vice-Presidente Michel Temer, obtiveram respectivamente 13,45% e 12,67% das
cadeiras na CD. Assim, concentravam cerca de 26% das cadeiras desta Casa, um nimero
razoavel, porém, ndo suficiente para a formagcdo de um governo majoritario, sendo
necessario a formacdo de uma coalizdo. Se somada a porcentagem desses partidos com
0s que estdo a esquerda do espectro politico para a formacdo de uma hipotética coalizdo
ideoldgica, o governo teria somente 39,57% da CD, ou seja ainda teria um governo
minoritario. Considerando os partidos que apoiaram a candidatura do PT; o PR, o PDT,
0 PCdoB, o PP, 0 PRB, 0 PSD e 0 PROS ocuparam, conjuntamente com o PT e 0 PMDB,
304 cadeiras ou 59,26% da Camara Baixa. Nesta coalizdo, ha partidos da extrema-
esquerda a centro-esquerda que conquistaram cadeiras, excluido o PSB e alguns partidos
de direita.

Entre os partidos com pouca representacdo partidaria, salienta-se, o Partido Ecol6gico
Nacional (PEN), que teve seu nome alterado para PATRIOTA, o Partido Social
Democrata Cristdo (PSDC), que mudou sua nomenclatura para Democracia Cristd (DC)
e o Partido Trabalhista Cristdo (PTC) que elegeram 2 Parlamentares cada. O Partido
Social Liberal (PSL), o Partido Renovador Trabalhista Brasileiro (PRTB) e o Partido
Trabalhista do Brasil (PTdoB), que teve seu nome modificado para AVANTE,
conquistaram somente uma cadeira cada. O somatorio das porcentagens desses 6 partidos
é de 1,34%, que contribui para a alta da fracionalizacdo por partidos com fraca

representacdo partidaria. Esses partidos se encontram no espectro ideoldgico de centro-
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direita a extrema-direita. Cabe informar que o PTN, em 2017, mudou Seu nome para
PODEMOS e vem crescendo entre os partidos de direita.

Importante ressaltar que na auséncia da clausula de exclusdo, o periodo que teve inicio
no ano de 2014 comegou com 32 partidos registrados no TSE e terminou em 2017 com
35 partidos. Isto significa que, além de ndo haver extingbes, incorporacfes ou fusdes
partidarias neste periodo, a inexisténcia do mecanismo de desempenho proporcionou o
aumento das legendas no pais. O sistema partidario continha 8 agremiac6es no campo da
esquerda, considerando a juncdo dos partidos de extrema-esquerda, esquerda e centro-
esquerda; 2 ao centro; e 22 a direita, levando em conta os partidos de extrema-direita,

centro-direita e direita.

5.2 Analise dos partidos politicos no periodo de 2018

Nas elei¢des de 2018, a clausula de barreira entrou em atividade com o valor de 1,5
% dos votos validos divididos em ao menos 3 das UFs, com pelo menos 1% dos votos
validos em cada uma delas ou com a elei¢do de 9 parlamentares para a CD distribuidos
em pelo menos 9 das UFs. Nesta elei¢do ainda estava em vigéncia a possibilidade de
celebragédo de coligagOes nas elei¢cdes proporcionais. Havia 35 partidos registrados no
TSE, sendo que 30 destes obtiveram cadeiras e 14 ndo atingiram a clausula de

desempenho.

Tabela 3 — Quadro partidario brasileiro nas elei¢des de 2018

Partidos Politicos Bancada Eleita Bancada na posse | Campo ideoldgico
AVANTE 7 7 Centro-direita

DC 1 1 Direita

DEM 29 29 Extrema-direita
MDB 34 34 Direita

NOVO 8 8 Direita
PATRIOTA 5 5 Extrema-direita
PCdoB 9 9 Esquerda

PCB 0 0 Extrema-esquerda
PCO 0 0 Extrema-esquerda
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PDT 28 28 Centro-esquerda
PHS 6 6 Centro-direita
PMB 0 0 Centro-direita
PMN 3 3 Centro-direita
PODEMOS 11 11 Direita

PP 37 38 Direita

PPL 1 1 Direita

PPS (CIDADANIA) 8 8 Centro

PR (PL) 33 33 Direita

PRB (REPUBLICANOS) 29 30 Direita

PROS 8 8 Direita

PRP 4 4 Direita

PRTB 0 0 Direita

PSB 32 32 Centro-esquerda
PSC 7 8 Direita

PSD 35 35 Direita

PSDB 30 29 Direita

PSL 52 52 Direita

PSOL 10 10 Extrema-esquerda
PSTU 0 0 Extrema-esquerda
PT 56 54 Esquerda

PTB 10 10 Centro-direita
PTC (AGIR) 2 2 Direita

PV 4 4 Centro

REDE 1 1 Centro
SOLIDARIEDADE 13 13 Centro-direita

Total

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

513

513
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Os partidos PCB, PCO, PMB, PRTB e PSTU néo conquistaram nenhuma cadeira
na disputa pelas vagas na CD e, por 6bvio, ndo atingiram a clausula de exclusdo e estdo
fora da mensuracéo da fracionalizacdo na Camara Baixa. Em relacdo as elei¢cdes de 2014,
0 PSTU, 0 PCO e o PCB continuaram sem eleger ninguém. O PMB e o PRTB entraram
para a lista dos que ndo conseguiram eleger ninguém. E o PPL conseguiu eleger um
deputado.

Os partidos REDE, PATRIOTA, PHS, DC, PCdoB, PMN, PPL, PRP e PTC,
elegeram deputados, entretanto ndo conseguiram bater a meta estabelecida na clausula,
de modo que deixaram de receber os recursos do Fundo Partidario e 0 acesso a
propaganda gratuita. Embora o PCdoB tenha elegido 9 parlamentares, inicialmente ndo
atingiu a distribui¢ao em % das UFs e nem o percentual de 1,5% dos votos validos em 9
UFs.

O PV, 0PSC, 0 AVANTE, 0 PROS, 0 PPS e 0 NOVO, ndo cumpriram o requisito
da eleicdo de 9 deputados distribuidos em 9 UFs, no entanto, alcangaram o percentual de
1,5% dos votos validos divididos em 9 UFs.

Nesse momento, a clausula de exclusdo incentivou a formagao de novos arranjos
partidarios. Tanto o PPL, partido considerado a direita, apesar de ter suas raizes na
esquerda, quanto o PCdoB, classificado a esquerda, ndo conseguiram atingir a meta
eleitoral. Visando superar essa barreira, em 2018, o PPL foi incorporado ao PCdoB,
resultando na diminuicdo do quadro partidario e no alcance da meta pelo PCdoB, o que
Ihe deu direito a acessar os recursos do Fundo Partidario e de receber o tempo de radio e
televisdo gratuitos. O PRP, considerado a direita, foi incorporado ao PATRIOTA,
também definido no mesmo espectro. Com esse movimento, se reduziu um partido no
quadro partidario e as condicdes para que o PATRIOTA atingisse a clausula de
desempenho. Ocorreu também a incorporacdo do PHS, partido de direita que ndo havia
atingido a clausula, ao PODEMOS, partido do mesmo espectro que conseguiu atingir aos
requisitos da emenda.

Vale informar que o PPS passou a se chamar CIDADANIA em 2019, e se
movimentou mais a direita no espectro ideolégico. O PR retornou a sua antiga
denominacdo como PL. O PRB passou a se chamar REPUBLICANOS. Ademais, nesse
mesmo ano, o partido Unidade Popular (UP) passou a fazer parte do sistema partidario
brasileiro, tendo seu viés ideoldgico no campo da extrema-esquerda.

Mensurando o indice de fracionalizagdo da bancada eleita em 2018, temos 0

seguinte resultado:
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Tabela 4 — Mensuracéo da fracionalizacdo da Camara dos Deputados em 2018

Partidos Politicos % da Bancada na Posse | Indice + 100 | Indice ao quadrado
AVANTE 1,36452242 0,0136 0,000186
DC 0,19493177 0,0019 0,000004
DEM 5,65302144 0,0565 0,003196
MDB 6,62768031 0,0663 0,004393
NOVO 1,55945419 0,0156 0,000243
PATRIOTA 0,97465887 0,0097 0,000095
PCdoB 1,75438596 0,0175 0,000308
PDT 5,45808967 0,0546 0,002979
PHS 1,16959064 0,0117 0,000137
PMN 0,58479532 0,0058 0,000034
PODEMOS 2,14424951 0,0214 0,000460
PP 7,21247563 0,0721 0,005202
PPL 0,19493177 0,0019 0,000004
PPS (CIDADANIA) 1,55945419 0,0156 0,000243
PR (PL) 6,43274854 0,0643 0,004138
PRB (REPUBLICANOS) | 5,65302144 0,0565 0,003196
PROS 1,55945419 0,0156 0,000243
PRP 0,7797271 0,0078 0,000061
PSB 6,23781676 0,0624 0,003891
PSC 1,36452242 0,0136 0,000186
PSD 6,82261209 0,0682 0,004655
PSDB 5,84795322 0,0585 0,003420
PSL 10,1364522 0,1014 0,010275
PSOL 1,94931774 0,0195 0,000380
PT 10,9161793 0,1092 0,011916
PTB 1,94931774 0,0195 0,000380




55

PTC (AGIR) 0,38986355 0,0039 0,000015
PV 0,7797271 0,0078 0,000061
REDE 0,19493177 0,0019 0,000004
SOLIDARIEDADE 2,53411306 0,0253 0,000642
Total 100,00 1 0,061

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Com mais partidos na disputa eleitoral, em 2018, houve a eleicdo de mais partidos,
0 que causou um aumento na fragmentacdo partidaria, constatada no indice de
fracionalizagdo que subiu para 0,939.

O PSL, partido que ganhou as elei¢cdes para a Presidéncia da Republica com Jair
Bolsonaro, conseguiu eleger uma grande bancada, com 52 parlamentares, o equivalente
aproximadamente a 10% da CD. Diferentemente do PMDB, partido com a Vice-
Presidéncia em 2014, que chegou a Presidéncia apos o impeachment de Dilma Rousseff,
0 PRTB do Vice-Presidente Hamilton Mour&o n&o conseguiu eleger nenhum deputado.
Novamente, e dessa vez mais custoso, o partido que comandava o Poder Executivo teria
mais problemas para exercer sua governabilidade.

Caso 0 Executivo optasse e pudesse, em meio as clivagens politicas, fazer um
arranjo somente como os partidos de direita e extrema direita, este teria cerca de 59% da
Camara Baixa. Ressalta-se que o PT, partido oposicionista, elegeu a maior bancada, tendo
aproximadamente 11% da Casa.

O AVANTE, o DC, 0 NOVO, 0 PATRIOTA, o0 PCdoB, o0 PMB, 0 PMN, o PPL,
o PPS (CIDADANIA), o PROS, o PRP, 0 PRTB, o PSC, o PTC, o0 PV e 0 REDE
conquistaram 9 ou menos vagas na CD. Estas 16 agremiacdes, que estdo posicionadas da
esquerda a direita do espectro politico, representavam juntas aproximadamente 15% de
toda a Casa.

Para aferir os efeitos do Fundo Partidario nas finangcas dos partidos, seréd
comparado as receitas, em 2017, do PSTU, partido a extrema-esquerda, a REDE
localizado no centro e 0 PRTB a direita, ano anterior a eleicdo; e em 2021, ano anterior &
eleicdo subsequente, em que a clausula de desempenho ja havia suspendido o repasse de
recursos do Fundo Partidario. As escolhas dos partidos envolvem diretamente a pretensao
de conhecer quais os efeitos da clausula de desempenho nas receitas financeiras das

legendas, conforme se movimenta no espectro ideoldgico estabelecido. Em 2017, 0 PSTU
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arrecadou R$ 2.670.985,59, dos quais R$ 2.361.165,79 tiveram origem no Fundo
Partidario e R$ 309.819,80 que tiveram origem de outras fontes, como de doacGes de
pessoas fisicas e contribuicao de filiados. A REDE angariou, R$4.897.456,53, sendo que
o montante igual R$ 4.339.310,09 adveio do Fundo Partidario e os outros R$558.146,44
resultaram de outras fontes. Por sua vez, o PRTB obteve R$ 4.415.357,11, sendo R$
4.231.161,03 proveniente do Fundo e R$ 184.196,08 de outras fontes.

Figura 2 — Fonte de recursos do PSTU, REDE e PRTB em 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Com o fim do repasse dos recursos do Fundo Partidario para o0 PSTU, o REDE e
0 PRTB, observa-se, naturalmente, que o financiamento dos partidos caiu drasticamente,
de tal maneira que o PSTU passou de R$ 2.670.985,59 arrecadados em 2017 para R$
1.153.822,60, uma diminuicdo de 57% do seu financiamento total. O REDE que havia
angariado R$ 4.897.456,53 em 2017, dispbs de R$ 843.158,04, ou seja, em 2021 o partido
contou com cerca de 17,21 % do total de recursos que deteve nos 4 anos anteriores. Por
suavez, 0 PRTB passou de R$ 4.415.357,11 para R$ 747.298,86, tendo a maior diferenca
entre os partidos analisados, mantendo 16,92 % dos recursos em relacéo a 2017.
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De acordo com o TSE, os repasses classificados com outros recursos podem ser
provenientes de doacdo de pessoas fisicas; contribuicdo de filiados; contribuicdo de
parlamentares; fontes vedadas; sobras do financiamento de campanha; transferéncias de
diretorios estaduais; transferéncias de diretérios municipais; reembolso de adiantamentos
a fornecedores; outras receitas diversas; recuperacdo de depositos judiciais; e sobras
financeiras ndo utilizadas pela fundacéo partidaria.

Se pode analisar o crescimento da fonte de outros recursos em 2017 e em 2021
nos trés partidos, como esperado. O PSTU teve como principais fontes de arrecadagéo as
doacbes de pessoas fisicas, R$ 86.949,00 em 2017, para R$ 444.431,79, em 2021; e
contribuicdes de filiados, de R$ 202.500,00 para R$ 265.680,81. Da mesma forma, o
partido REDE cresceu de R$ 489.000,00 para R$ 601.030,00 nas doacOes de pessoas
fisicas; e de R$ 64.127,67, em 2017, para R$ 192.355,07 de contribuicdes de filiados em
2021, o que representa um crescimento nominal de R$ 128.227,40. O PRTB
tradicionalmente recebe poucos recursos através de doagdo de pessoas fisicas, de modo
que em 2017 dispds de R$ 149.814,72 e em 2021 ndo obteve recursos classificados nessa
fonte; em relacdo a contribuicdo de filiados, o partido obtinha R$ 149.814,72 e passou a
possuir R$ 577.131,21, ou seja, houve um aumento de 285% nesse tipo de recolhimento;
as recuperacdes de depdsitos judiciais, em 2021, representaram R$ 102.766,38 do

montante do partido.

Figura 3 — Outras fontes de recursos do PSTU, REDE e PRTB em 2017 e 2021
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).



58

E imprescindivel realcar que no primeiro periodo de vigéncia da clausula de barreira,
de 2018 a 2022, o quadro partidario se iniciou com 35 partidos registrados no TSE e
encerrou em 2022 com 32 partidos, a mesma quantidade de partidos que havia no sistema
em 2014. Em razdo da clausula de excluséo, ao contrario do ocorrido no periodo de 2014
a 2017, houve trés incorporacOes entre 2018 e 2021, sendo que todas as agremiacOes
incorporadas estavam a direita na classificagdo adotada. Em 2022, houve a fusdo do DEM
com o PSL, formando o UNIAO BRASIL. Especificamente, em 2019, o UP foi criado.
O quadro partidario contava inicialmente 8 legendas no espectro da esquerda, contando
o0s partidos de extrema-esquerda, esquerda e centro-esquerda; 3 ao centro; e 24 a direita,

considerando os partidos de extrema-direita, centro-direita e direita.

5.3 Analise dos partidos politicos no periodo de 2022

Nas eleicbes de 2022 estava em atividade a clausula de exclusdo; com o percentual
de 2% dos votos validos, divididos em pelo menos 3 das UFs, com no minimo 1% dos
votos validos nelas ou a eleicdo de 11 deputados na CD distribuidos em 5 da UFs.
Também estava valendo a vedacdo das coligacOes partidarias. No sistema partidario
brasileiro havia 32 partidos politicos, dos quais 25 participaram das eleices como
partidos autbnomos e os outros 7 na forma de 3 federagdes partidarias. Considerando as
federacbes como uma agremiacdo partidaria, 23 delas conseguiram assentos na CD e 16

ndo atingiram a clausula de desempenho.

Tabela 5 — Quadro partidario brasileiro nas elei¢oes de 2022

Partidos Politicos | Bancada Eleita Bancada na Posse | Campo ideoldgico
AGIR 0 0 Direita

AVANTE 7 7 Centro-direita
FEDERACAO 13-5 18 Direita— Centro
PSDB -

CIDADANIA

DC 0 0 Direita

MDB 42 42 Direita

NOVO 3 3 Direita
PATRIOTA 4 4 Extrema-direita
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FEDERACAOPT- | 69-6-6 81 Esquerda — Esquerda
PCdoB - PV — Centro

PCB 0 0 Extrema-esquerda
PCO 0 0 Extrema-esquerda
PDT 17 17 Centro-esquerda
PL 99 99 Direita

PMB 0 0 Centro-direita
PMN 0 0 Centro-direita
PODEMOS 12 12 Direita

PP 47 47 Direita

PROS 3 3 Direita

PRTB 0 0 Direita

PSB 14 14 Centro-esquerda
PSC 6 6 Direita

PSD 42 42 Direita
FEDERACAO 12 -2 14 Extrema-esquerda —
PSOL - REDE Centro

PSTU 0 0 Extrema-esquerda
PTB 1 1 Centro
REPUBLICANOS | 40 40 Direita
SOLIDARIEDADE | 4 4 Centro-direita
UNIAO 59 59 Direita

UP 0 0 Extrema-esquerda
Total 513 -

‘ 513

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Em 2021, foi aprovada a possibilidade de celebracao de federacGes partidéarias. Tal

proposta havia sido acrescentada a PEC que deu origem a EC 97, mas foi rejeitada na CD

durante sua tramitacdo. A formacdo de federacOes garante sobrevida aos pequenos

partidos politicos e contribui para a estabilizacdo do sistema politico ao definir que os

partidos federados atuam como apenas um partido, diminuindo a fragmentacéo partidéaria.

Foram formadas trés federacdes para as elei¢bes de 2022, uma formada pelo PT, PCdoB

e PV, sendo os dois primeiros classificados como partidos de esquerda e o ultimo como

partido de centro, a federacdo seré categorizada a esquerda; a outra formada pelo PSDB
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e CIDADANIA, antigo PPS, em que o primeiro é categorizado como direita e 0 segundo
como centro, sendo considerada como de direita; e por fim, a federagdo PSOL e REDE,
em que o primeiro partido é identificado como de extrema-esquerda e o segundo de
centro, classificada como extrema-esquerda. Outra mudanc¢a no quadro partidario se deu
com a fusdo do DEM com o PSL, que resultou na origem do partido UNIAO BRASIL,
que sera classificado como partido de direita.

Os partidos AGIR, DC, PCB, PCO, PMB, PMN, PRTB, PSTU e o UP néo elegeram
nenhum deputado, por conseguinte, ndo atingiram a clausula de desempenho e ndo fazem
parte da contagem da fragmentacéo partidaria na CD. Em relacéo as elei¢bes de 2018, o
PCB, o0 PCO, o PMB, 0 PRTB e 0 PSTU continuaram na disputa eleitoral, porém sem
eleger deputados. Os partidos AGIR, DC, PMN e UP somaram essa lista em 2022. Outros
7 partidos elegeram deputados, porém ndo atingiram a clausula em 2022. O AVANTE
conquistou 7 assentos, o PSC obteve 6 representantes eleitos. Por sua vez, o
SOLIDARIEDADE e 0 PATRIOTA garantiram, cada um, 4 cadeiras. O NOVO e 0 PROS
conquistaram trés assentos cada, enquanto o PTB conseguiu eleger um tnico deputado.

Quanto aos efeitos das elei¢cbes no quadro partidario brasileiro, destaca-se que o PMN,
agora Mobilizacdo Nacional, atua somente como uma entidade voltada para pesquisa
(TSE, 2023). O PSC, partido de direita que elegeu deputados e ndo atingiu a clausula em
2022, foi incorporado ao PODEMOS, partido do mesmo espectro.

Outra incorporacdo que ocorreu foi a do PROS, partido de direita que elegeu 3
deputados e que passou a integrar o SOLIDARIEDADE, também classificado a direita e
que elegeu 4 deputados. Ambos, separadamente, ndo haviam atingido a clausula, porém,
juntos, conseguiram manter o acesso ao Fundo Partidario e ao tempo gratuito de televiséo
e radio. Com esse mesmo objetivo, o PTB, partido categorizado como de centro-direita,
mas que vem héa algum tempo se aproximando da extrema-direita, elegeu somente um
deputado e se fundiu com 0 PATRIOTA, partido de extrema direita, que tinha elegido 4
deputados. Diante disso, surgiu o Partido da Renovacdo Democrética (PRD), que nasceu
com condicdes de superar a clausula de exclusao, catalogado como partido de extrema-
direita. Neste contexto, a EC 97 fez com que o sistema partidario diminuisse de 32
partidos para 29 legendas com registro no TSE.

Em relacdo ao indice de fracionalizac¢do do inicio da legislatura de 2023-2026, tem-

se a seguinte tabela:
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Tabela 6 — Mensuracéo da fracionalizacdo da Camara dos Deputados em 2022

Partidos Politicos | % da Bancada na Posse | Indice +~ 100 | Indice ao quadrado
AVANTE 1,36 0,014 0,000186
MDB 8,19 0,082 0,006703
NOVO 0,58 0,006 0,000034
PATRIOTA 0,78 0,008 0,000061
PDT 3,31 0,033 0,001098
PL 19,30 0,193 0,037242
PODEMOS 2,34 0,023 0,000547
PP 9,16 0,092 0,008394
PROS 0,58 0,006 0,000034
PSB 2,73 0,027 0,000745
PSC 1,17 0,012 0,000137
PSD 8,19 0,082 0,006703
FEDERACAO PT -

PCdoB - PV 15,79 0,158 0,024931
FEDERACAO

PSDB -

CIDADANIA 3,51 0,035 0,001231
FEDERACAO

PSOL - REDE 2,73 0,027 0,000745
PTB 0,19 0,002 0,000004
REPUBLICANOS | 7,80 0,078 0,006080
SOLIDARIEDADE | 0,78 0,008 0,000061
UNIAO 11,50 0,115 0,013227
Total 100,00 0,892

‘ 1

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

No inicio de 2023, o indice de fracionalizagdo estava em 0,892, isto €, sofreu uma

queda em virtude da EC 97. A fragmentacéo brasileira vinha numa crescente e esse novo

instrumento mudou a trajetoria prevista.

Em consonéncia com as elei¢cGes de 2018, o partido de oposi¢do ao eleito para

dirigir o Poder Executivo e que estava ocupando este cargo, formou a maior bancada. O




62

PL, legenda atual do ex-Presidente Jair Bolsonaro, elegeu 99 parlamentares, o
correspondente a 19,30% da Casa.

Os partidos que dirigem a Presidéncia da Republica, o PT, com o Presidente Lula,
na forma de federacéo partidaria com o PCdoB e PV, e o PSB, com o Vice-Presidente
Geraldo Alckmin, possuem juntos 18,52% das cadeiras da CD. A esquerda do espectro
politico, ha a federacdo formada pelo PSOL-REDE, que possui 2,73% da CD e o PDT,
que conseguiu 3,31%. Isto é, os partidos de esquerda, que compdem a coalizdo do
governo, possuem 21,83% de toda a Camara. Durante as eleigdes, os partidos vencedores
tiveram o apoio do SOLIDARIEDADE, PROS e do AVANTE, partidos de direita que
compde a base governista, possuem 2,72% dos assentos. Dos partidos posicionados ao
lado direito do prisma ideologico, que ndo estavam com o governo durante as eleicoes,
mas passaram a compor a coaliz&o no inicio do mandato com ministérios estio o UNIAO,
MDB e o PSD, que juntos representam 27,88% da Cémara Baixa. No total, o governo
contava com 12 partidos, desconsiderando a contagem com um Unico partido das
federacdes e os desdobramentos posteriores, que somados possuem cerca de 52% da
Camara.

E fundamental destacar que em seu segundo momento em atividade, de 2022 a
2024, a clausula de desempenho contribuiu para a reducdo do sistema partidario de 32
legendas para 29, primeira reducdo significativa desde 2014. Em virtude da cldusula de
exclusdo, ocorreu entre 2022 e 2024, duas incorporagdes por partidos de direita e uma
fusdo por partidos do mesmo espectro. Inicialmente, o sistema partidario continha 9
legendas no espectro da esquerda, englobando os partidos de extrema-esquerda, esquerda
e centro-esquerda; 3 ao centro; e 20 a direita, incluindo os partidos de extrema-direita,
centro-direita e direita. No que diz respeito a representacdo partidaria na CD, a instituicdo
das federacdes introduz a particularidade de que o conjunto de legendas que se uniram
conta como apenas um partido politico. Atualmente, em 2024, a Camara conta com 16
partidos. A esquerda, ha a Federagio PT - PCdoB - PV, a Federagio PSOL - REDE, PDT
e PSB, representando os partidos de extrema-esquerda, centro-esquerda e esquerda, que
possuem em conjunto 127 cadeiras, aproximadamente 24,72% da Casa; A direita,
encontram-se AVANTE, MDB, NOVO, PL, PODEMOS, PP, PSD, a Federacdo PSDB -
CIDADANIA, REPUBLICANOS, SOLIDARIEDADE, UNIAO e PRD, englobando 0s
partidos de extrema-direita, centro-direita e direita, que contam com um total de 386
cadeiras, cerca de 75,28% da CD. Assim, a clausula de barreira contribuiu para novas

configuracdes do jogo partidario.
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Tendo em vista a mutacdo do sistema partidario em decorréncia dos movimentos
dos partidos politicos para manter sua sobrevivéncia, cabe calcular o atual grau de
fragmentacdo partidario, uma vez que somente 16 partidos e federacdes possuem

representacdo politica atualmente na CD.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo analisar as consequéncias da clausula de
desempenho, instituida pela EC 97 de 2017, no sistema partidario e na representacao
politico-partidaria na CD. Para compreender os antecedentes da fragmentagéo partidaria
e os efeitos desta clausula, foi necessario revisitar a origem e a evolucgdo histérica dos
partidos politicos, bem como suas organizac6es ao decorrer do tempo. Além disso, foram
abordados os tipos de sistemas eleitorais e partidarios, que sdo elementos que se inter-
relacionam e sdo fundamentais para o entendimento dos sistemas politicos, alinhados as
questdes territoriais e socioecondmicas. Quanto ao sistema eleitoral, foi dado énfase na
férmula de representacdo proporcional, uma vez que ela € vista como um dos principais
fatores que causam a fragmentacdo partidaria. Para entender esse fenémeno no Brasil, foi
analisada a origem dos partidos politicos e do sistema de representacdo proporcional, bem
como o seu desenvolvimento e interrupcBes observadas nas legislagdes editadas até os
dias atuais. Ap0s essa revisdo, passou-se para a contextualizacdo conjuntural em que a
PEC 36/2016 foi apresentada, visando entender as motivacOes e 0 processo pelo qual a
matéria percorreu nas casas do Congresso Nacional até se tornar emenda constitucional.

O sistema de representacdo proporcional se torna necessario diante das clivagens
sociais brasileiras, permitindo que diversos grupos que representam a diversidade e a
heterogeneidade do pais tenham voz na arena deciséria e garantindo o principio
republicano do pluralismo politico. No entanto, a férmula de representacédo proporcional
também contribui para a fragmentacdo partidaria, tornando o processo decisorio mais
complexo e oneroso, além de dificultar a governabilidade do sistema presidencialista.

A tendéncia personalista, presente ao longo da historia politica brasileira,
associada ao atual modelo de lista aberta, torna as campanhas eleitorais centradas nos
individuos, afasta-as dos ideais programaticos e ideoldgicos e favorece o crescimento de
partidos politicos dos tipos catch all e cartel. A personalizacdo das campanhas, aliada a
proliferagdo de partidos dos tipos supracitados, contribui para a crescente fragmentacgéo
partidaria e para a falta de consolidacao do sistema partidario, ja que as legendas carecem
de coesdo programatica. Devido ao carater personalista das elei¢cBes, muitos politicos se
sentem livres, e de fato estdo, para mudar de partido, minando a credibilidade do sistema
partidario e reforcando a percepc¢éo dos eleitores de que os partidos carecem de distingédo

entre si.
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Antes da EC 97/2017, dois fatores agravavam ainda mais a ja exacerbada
fragmentacdo partidaria brasileira: a possibilidade de celebracdo de coligacfes nas
eleicbes proporcionais e o incentivo financeiro por meio dos recursos publicos. A
eliminacdo das coligacBes partidarias nas eleicBes proporcionais, como resposta a
primeira problematica, promoveu maior transparéncia no processo eleitoral, pois,
anteriormente, a coesdo programatica ndo era um critério para a origem da coligacgdo, que
podia contar com legendas dos mais diversos espectros politicos, além disso a maioria
dos eleitores nédo tinha conhecimento sobre quais outros candidatos e partidos poderiam
se beneficiar com seus votos.

No que concerne ao segundo ponto, o crescimento do financiamento estatal se
tornou a principal fonte de recursos para todas as legendas partidarias, superando até
mesmo o0 periodo em que o financiamento por empresas privadas era permitido.
(KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015, p. 253). Entretanto, o Fundo Partidario nao é
repassado de forma isondmica, favorecendo as legendas maiores e restringindo o acesso
aos recursos do fundo para os partidos que ndo alcancaram a clausula de desempenho, o
que tende a prejudicar as pequenas legendas, especialmente as do tipo cartel, que apenas
visam o repasse financeiro. A medida pode, por outro lado, impactar negativamente os
pequenos partidos programaticos, que desempenham um papel fundamental no debate
publico e no fortalecimento da democracia. No entanto, para mitigar os efeitos da clausula
sobre 0s pequenos partidos, a implementacdo das federacfes partidarias pode ser uma
alternativa viavel para manté-los ativos no debate publico. Além disso, as federacdes, por
tenderem a ser mais coesas do que as antigas coligacdes, operando ao longo de toda a
legislatura e obrigando os partidos a atuarem como se fossem uma Unica agremiacao,
podem contribuir para uma maior transparéncia democratica nas discussdes publicas e
nas votacoes eleitorais.

Para fazer a analise dos impactos da clausula de desempenho, partiu-se da
suposicdo de que esse mecanismo teria potencial para contribuir com a reducdo da
fragmentacdo partidaria no parlamento. A discussdo acerca da fragmentacdo esta
amparada nas alegacGes de que quanto maior a fragmentacdo, mais dificil serd a
governabilidade pelo sistema de governo, especialmente, no caso do sistema
presidencialista. Por outro lado, a diversidade e a pluralidade previstas na CF de 1988
colocam em questdo se essa medida ndo restringiria de forma acentuada a representacéo
das minorias sociais na arena politica, prejudicando o desenvolvimento da democracia

brasileira.
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O estudo avaliou, por intermédio de parametros quantitativos e com base em dados
do TSE, o quadro partidario brasileiro, as bancadas eleitas na CD e o indice de
fracionalizacdo de Rae, analisados a partir de uma dimensdo temporal. Do lado
qualitativo, os dados citados foram examinados por meio do espectro ideolégico das
legendas, tendo como classificacdo o estudo realizado com especialistas membros da
ABCP.

A analise dos impactos da clausula de desempenho nas elei¢Ges nacionais de 2014,
2018 e 2022 revela mudancas significativas no cenario partidario e politico brasileiro. O
pais, desde a década de 1990, vem numa crescente quanto ao numero de legendas
registradas e quanto a fragmentac&o partidaria na CD.

No periodo anterior a vigéncia da clausula desempenho, especificamente em 2014,
0 sistema partidario e a CD eram compostos por um grande nimero de partidos. Esse
fendmeno pode fazer com que 0s governos tenham mais custos na formacao de suas
coalizbes e, consequentemente, pode baixar a efetividade na governabilidade. Diante do
exposto, o sistema politico brasileiro favorecia a criacdo de legendas partidarias, por
exemplo, neste periodo, com os incentivos financeiros do Fundo Partidario e com um
sistema eleitoral permissivo, que utiliza da formula de representacdo proporcional com
lista aberta, e com um sistema partidario propenso a proliferacdo de partidos, o pais
chegou a marca de 35 partidos com registro junto ao TSE.

No ano de 2017, promulgou-se a EC 97, que instituiu a clausula de desempenho,
com efeitos a partir de 2018 e estabelecendo metas progressivas até 2030, visando ndo
alterar radicalmente o cendrio partidario e possibilitar a adaptacdo das agremiacdes. Tal
medida implicava que os partidos que ndo alcangassem a meta constitucional ndo teriam
acesso aos recursos do Fundo Partidario e ao tempo de propaganda gratuita. 1sso poderia
afetar significativamente as financas partidarias, considerando que o Fundo Partidario
representa a principal fonte de recursos para os partidos politicos do pais, conforme
evidenciado na andlise das contas do PSTU, REDE e PRTB. Ademais, constatou-se que,
a partir de 2018, o mecanismo de desempenho influenciou na reducdo do namero de
legendas partidarias registradas no TSE e com representacdo partidaria na CD. Isso pode
ser vislumbrado dada as novas configuracdes das legendas na arena partidaria que,
visando sua sobrevivéncia, fizeram novos arranjos politicos por meio de fusGes e
incorporagoes.

No segundo periodo de aplicacdo da clausula de exclusdo, iniciado nas elei¢bes

de 2022 e com critérios mais rigorosos, observou-se maior grau de redu¢do no nimero de
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partidos registrados no TSE e o surgimento de novas dindmicas politicas. Desde 2021,
passou a ser permitida a formacéo de federagdes partidarias, instrumento que auxiliou na
sobrevivéncia das legendas, especialmente dos pequenos partidos, mitigando os impactos
da clausula de barreira. O recurso das federac6es pode ser vantajoso tanto para os partidos
pequenos, que podem representar 0s grupos minoritarios da sociedade, preservando a
diversidade esperada no sistema de representacdo proporcional, quanto para a
governabilidade.

No que diz respeito aos efeitos da representacdo ideoldgica no parlamento
decorrentes da implementacdo do mecanismo de barreira, durante o periodo analisado,
foram observadas diversas alteracBes no sistema partidario, incluindo incorporages e
fusBes. Além disso, foi constatado um aumento na quantidade de partidos classificados
como de esquerda, enquanto houve uma diminui¢cdo daqueles categorizados como de
direita. Entretanto, apesar dessas mudancas, ndo houve um aumento nas bancadas desses
partidos no parlamento.

Dessa forma, pode-se inferir que a EC 97/2017, por meio da clausula de
desempenho e da extingdo das coligagdes nas elei¢des proporcionais, esta atingindo seus
objetivos ao provocar a reducdo no numero de agremiagdes no cenario partidario
brasileiro e ao mitigar a fragmentacdo partidaria. Cabe salientar que a interrup¢do na
transferéncia de recursos nao &, por si so, suficiente para determinar o término de uma
agremiacao, visto que existem outras fontes de arrecadacdo. Ademais, existem partidos,
geralmente extremistas, que ndo buscam a eleicdo de parlamentares e ndo dependem
exclusivamente de financiamento publico. Salienta-se que os partidos do tipo cartel estdo
mais propensos ao desaparecimento, uma vez que sua subsisténcia é essencialmente
garantida através desses recursos. Ainda, como complemento a essas medidas, a
introducdo das federacOes partidarias pode estimular novas formas de organizacao
politica, que podem ou nédo estar alinhadas ideologicamente. Isso permite que grupos
partidarios minoritarios mantenham representacdo na esfera politica, fomentando, assim,
a representatividade e um debate mais diversificado e plural. Ndo obstante, ainda €
necessario investigar os termos nos quais ocorre a organizacao interna das federagdes que
surgiram no periodo estudado e daquelas que poderdo surgir, a fim de verificar se ha, de
fato, representacdo de todos os grupos partidarios interna e externamente no Parlamento.

Para o futuro, é importante ter em vista que diante da progressao prevista pela EC

97/2017 até 2030, € esperado que ocorram mais mudancas no sistema partidario, com



68

uma tendéncia de reducdo na fragmentacdo, seja por meio de novas fusdes, incorporacaes,

extingdes ou federagdes que atuam na arena representativa.
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