PARECER N° |, DE 2007

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Condtituicdo n° 2, de 2007, que acrescenta
paragrafo ao art. 17 da Constituicdo Federal,
para autorizar distingdes entre partidos politicos,
para fins de funcionamento parlamentar, com base
no seu desempenho e eitoral.

RELATOR: Senador JARBASVASCONCELOS

| —-RELATORIO

Em exame a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 2, de 2007,
gue acrescenta 8 5° ao art. 17 da Congtituicdo Federal, para autorizar
distincBes entre partidos politicos, para fins de funcionamento parlamentar,
com base no seu desempenho eleitoral.

Apresentada por iniciativa do Senador MARCO MACIEL, a
proposta determina que para fins de funcionamento parlamentar a lei podera
estabel ecer distingdes entre partidos que obtenham um minimo de cinco por
cento de todos os votos validos nas eleigbes para a Camara dos Deputados,
distribuidos em pelo menos um terco dos Estados, com um minimo de dois
por cento dos votos vaidos de cada um desses Estados na mesma eleicdo e 0s
partidos que ndo atinjam esse patamar.

Se aprovada, a Emenda entrard em vigor em 1° de janeiro de
2010.

Os autores justificam a proposicd em razdo de decisdo do
Supremo Tribunal Federal, que considerou inconstitucionais os artigos da L el
n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que impunham restricbes ao



funcionamento parlamentar dos partidos que n&o a cangassem, na eleicéo para
a Camara dos Deputados, certo patamar de votos.

Argumentam que a clausula de desempenho é utilizada em varios
paises, como a Alemanha, com o objetivo de reduzir o nUmero de partidos,
medida considerada necessaria a governabilidade e a racionalidade da cena
politica

Relatam ainda tentativas de estabelecimento de clausulas de
desempenho, no Brasil, desde aLei n° 4.740, de 15 de junho de 1965. Essa le
permitia a organizacdo de partido politico que contasse inicialmente com
cinco por cento do eleitorado que houvesse votado na Ultima eleicdo para
Deputado Federal, distribuidos em sete ou mais Estados, com um minimo de
sete por cento em cada um deles. Os autores acrescentam que restricoes
semel hantes ao funcionamento dos partidos foram instituidas na Constitui¢céo
de 1967 e naEmendan® 1, de 1969, mas nunca foram aplicadas.

Consideram ainda que o rigor anterior quanto ao funcionamento
parlamentar estaria atenuado no art. 13 daLe n° 9.096, de 19 de setembro de
1995, mas a declaracéo de sua inconstitucionalidade gerou a necessidade de
preenchimento do vazio legal deixado por aguela decisao.

Il —ANALISE

Compete a esta Comissdo examinar a matéria quantos aos
aspectos de congtitucionaidade, juridicidade, regimentalidade e mérito, nos
termos dos arts. 101, |, e 356 do Regimento Interno do Senado Federal.

A recente declaragdo de inconstitucionalidade do art. 13 da Lel
9.096, de 1995, por decisdo unanime do Supremo Tribuna Federal, ao
derrubar a clausula de desempenho, ou clausula de barreira, gerou reflexos
importantes sobre o funcionamento parlamentar, a distribuicéo de recursos do
fundo partidario e a alocacdo de tempo para propaganda politica em radio e
televisdo.

A decisdo do Supremo ndo excluiu a possibilidade de fixacéo de
uma clausula de desempenho para os partidos politicos, ou de se fazerem
distincdes para efeito de funcionamento parlamentar, mas estabeleceu que os
direitos minimos inerentes ao mandato parlamentar e as condicdes de disputa
politica e eleitora nd podem ser recusados aos grupos minoritarios. O
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Tribunal considerou que a clausula de desempenho contida no art. 13 da Lei
n° 9.096/95 e dispositivos conexos impediria, na préatica, o acesso de
pequenos partidos ao parlamento, uma vez que favoreceria demais 0s grandes
partidos na distribuicdo de recursos do fundo partidario e na alocacéo de
tempo de propaganda em radio e televisdo, com prejuizo a possibilidade de
alternancia do poder.

O Supremo decidiu também tendo em vista o risco de maior
distorcdo na representagdo politica, pois se fosse mantida a clausula de
barreira aguns cidaddos seriam representados por parlamentares "plenos’,
enquanto outros seriam representados por parlamentares “fracos'. Por
considerar que todos os parlamentares tém seus mandatos outorgados pelo
sufragio popular, o STF ndo admitiu que alguns fossem privados de direitos
inerentes ap exercicio do mandato.

Essa importante decisdo sinaliza no sentido de se pensar de outra
maneira a regulamentacéo do funcionamento parlamentar, tal como se faz na
presente proposta de emenda a Constituicéo. De acordo com a proposta, a lel
podera, para fins de funcionamento parlamentar, estabelecer distingbes entre
0s partidos que obtenham um minimo de cinco por cento de todos os votos
validos nas eleicbes para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo
menos um terco dos Estados, com um minimo de dois por cento dos votos
validos de cada um desses Estados nha mesma eleicdo e os partidos que n&o
atinjam esse patamar. H4 uma diferenca bastante significativa entre admitir
distingdes entre partidos e impedir o funcionamento parlamentar.

A PEC n° 2, de 2007 preserva 0 espago reservado aos pequenos
partidos e remete a le a tarefa de indicar quais serdo as distingbes
mencionadas no texto constitucional. A luz da decis®d do STF, pode-se
considerar que ndo ha vicio de inconstitucionalidade em anunciar que seréo
feitas distincOes entre partidos pequenos e grandes para fins de funcionamento
parlamentar. Cabera a lei assegurar que tais distingbes néo inviabilizem o
exercicio do mandato representativo nem imponham obstaculos excessivos
aos partidos pequenos ou NOVes.

Conforme a redagdo atual do art. 17, 1V, da Constituicdo, o
funcionamento parlamentar pode ser disciplinado por lei. Por outro lado, a
Céamara dos Deputados e 0 Senado Federal tém competéncia privativa para
elaborar 0s respectivos regimentos internos (prevista, respectivamente, no art.
51, I1l, eno art. 52, XII, da Constitui¢ao), competéncia essa que reflete sobre
as demais Assembl éias e Camaras.
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A separagdo dos poderes assegura a autonomia do Poder
Legislativo para dispor sobre o funcionamento de suas Casas, mas a
possibilidade de tratar desse assunto em lel (sujeita a sancdo ou veto
presidencial) pode ser entendida como um mecanismo de controle, inserido na
|6gica do sSistema de freios e contrapesos. Nesse sentido, ha amparo
congtitucional para que lel ordindria disponha sobre o funcionamento
parlamentar, como decorre da proposta em exame.

Tal lel trara reflexos sobre a distribuicdo dos recursos do fundo
partidario e o tempo de propaganda em radio e televisdo, aos quais tém acesso
somente os partidos com funcionamento parlamentar. Esses aspectos deverao
ser considerados cuidadosamente no contexto da discusséo sobre a clausulade
desempenho. Conforme se depreende da decisdo do STF, os recursos do
fundo partidario e o tempo de propaganda politica em réadio e televiséo
podem, em tese, ser distribuidos de acordo com os resultados €eleitorais de
cada partido nas eleicbes para a Camara dos Deputados e com o
preenchimento do requisito de funcionamento parlamentar, mas a distribuicéo
ndo pode ser desigual a ponto de criar uma barreira objetiva ao eventua
crescimento dos partidos menos representativos e a alternancia de poder.

Ainda que a PEC ora examinada ndo trate diretamente desse
assunto, deve-se lembrar que a forma de alocacdo desses beneficios ndo pode
criar diferencas abissais entre os partidos mais e menos favorecidos, sob pena
de lesar o principio democrético, de acordo com as balizas fixadas pelo
Supremo. Todavia, 0s contornos precisos desse equilibrio ndo foram fixados
pelo STF e podem sé-lo em norma especifica, ja que o STF ndo rgeitou a
vinculagdo em principio, e sim o efeito da distribuicdo excessivamente
desigual. Esse requisito de constitucionalidade deve ser observado quando
sobrevier o momento de regulamentar a PEC em questéo, se aprovada.

A proposta prevé que as restri¢des ao funcionamento parlamentar
serdo fixadas em lel. Como o funcionamento parlamentar tem reflexos sobre o
tempo de propaganda em rédio e televisdo e recursos do fundo partidario,
disciplinados nos arts. 41, 48 e 49 da Lei n°® 9.096/95 e em outros diplomas
legais, seria necessaria uma posterior harmonizagéo entre uma eventual nova
disciplina do funcionamento parlamentar e os dispositivos ja vigentes. Tendo
sido declarado inconstitucional o art. 13 da mesma Lel, os dispositivos
conexos necessitam de revisdo, que pode ser feita ao regulamentar a PEC
proposta, se aprovada.
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A clausula de desempenho, ou clausula de barreira constitui
importante mecanismo para a consolidacdo do quadro partidario brasileiro,
hoje bastante disperso. A proliferacdo de partidos politicos no Congresso
Nacional, sem gque novas medidas de fortalecimento da identidade e fidelidade
partidarias tenham sido eficazmente implementadas, cria dificuldades para o
funcionamento do Poder Legidativo e contribui para um maior
distanciamento entre a popul agdo e seus representantes.

O numero excessivo de partidos representados no Congresso
Naciona cria problemas para a governabilidade, pois dificulta a formagao de
polos parlamentares claros e de maiorias estaveis. A atomizacdo dos partidos
politicos torna qualquer negociacdo bastante dificil e ndo ha como formar
grupos parlamentares coesos sem uma forte identidade partidaria.

Vigoram, em aguns paises de sblida tradicdo democratica,
clausulas de desempenho gque impedem até mesmo a posse dos representantes
de partidos que n&o atinjam patamares minimos de votacgéo global.

A Alemanha, a Dinamarca, a Argentina e o México adotam
clausulas de desempenho que variam de dois a cinco por cento a nhivel
nacional. Na Franca e na Espanha, os patamares minimos de votacéo,
respectivamente cinco e trés por cento, sdo verificados a nivel distrital. Além
desses, ha varios outros paises que adotam clausul as de desempenho eleitoral.

No Brasil, a clausula de desempenho prevista no art. 13 da Lei
9.096/95 restringia direitos dos partidos e parlamentares, mas nao era téo
draconiana a ponto de impedir 0 acesso as cadeiras legidativas. Essa clausula
n&o chegou a ser implementada, devido a recente deciséo do STF.

O risco que esse instrumento apresenta € o de isolar e até mesmo
excluir da via democratica os grupos de menor peso eleitoral. Deve-se evitar
uma tal exclusdo, mas sem subverter o principio da representatividade em
favor das minorias politicas; os direitos das minorias, tais como liberdade,
isonomia e representacdo, devem ser reconhecidos, mas a verdade eleitoral
deve ser respeitada, sob pena de se criar desproporcionaidade na
representacdo e inflar artificialmente os pequenos partidos.

Assim como € importante evitar a exclusdo dos grupos
minoritarios, € necessario que o Poder Legidativo sgja funcional, pois do
contrario sua legitimidade fica diluida. A questéo de que tratamos €,
essenciamente, a busca de equilibrio entre a necessidade de consolidar o
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sistema partidario e a garantia dos direitos dos grupos minoritarios. Esse
equilibrio pode ser atingido sem gue um valor ou outro sejam descartados.
Como a PEC ora examinada ndo da a medida exata das distin¢cbes no
funcionamento parlamentar e do equilibrio entre os valores de que tratamos,
essa discussdo deve ser feita ao examinar propostas de regulamento que
estabel ecam esses parametros. Sera necessario, entdo, considerar as condigoes
minimas fixadas, ainda que sem exatidéo, pelo STF.

Quanto a sua admissibilidade, a proposta néo fere a proibicéo de
emenda a Constituicdo na vigéncia de intervencéo federal, de estado de defesa
ou de estado de sitio. Tampouco viola as vedactes a emendas a Constituicdo
gue veiculem matéria rejeitada ou havida por preudicada na atual sessdo
legidlativa, ou que tendam a abolir a forma federativa de Estado, o voto
secreto, universal e periddico, a separacdo dos Poderes ou os direitos e
garantiasindividuais.

Em suma, a proposta em exame ndo fere qualquer principio
constitucional. Os contornos das distingdes no funcionamento parlamentar
dos partidos politicos deverdo ser dados em regulamento, respeitados os
principios expostos na deciséo recente do STF.

A Proposta de Emenda a Constituicéo n° 2, de 2007, de autoria
do Senador Marco Maciel e outros senhores Senadores, conforma-se aos
requisitos de juridicidade e boa técnica legidativa e ndo incide em
inconstitucionalidade, pois atende a todas as exigéncias estabelecidas no art.
60 da Constituicao Federal.

Por ser indispensavel ao aprimoramento das ingtituicoes
politicas, considero que a clausula de desempenho deva ser restabelecida de
imediato em nosso ordenamento. Para isso, apresento emenda ao artigo 2° da
proposi ¢do, sugerindo que esta Emenda Constitucional entre em vigor na data
de sua publicacéo.

Finalmente, o inegavel mérito da proposicéo € realgcado no
contexto mais amplo da reforma politica, tema que abriga discussdes nao
apenas sobre a clausula de desempenho, mas sobre financiamento
publico de campanhas, fidelidade partidaria, proibicdo de coligacdes em
eleigdes proporcionais, voto distrital e lista fechada. E de fundamental
importancia que retomemos a discussao de outras propostas atualmente
em exame no Congresso Nacional, para que avancemos na busca de um
sistema politico firmado na transparéncia do processo eleitoral, no
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controle dos custos de campanha, no fortalecimento da identidade e
fidelidade partidarias, no fim das legendas de alugud e
consequentemente, na maior identidade entre representantes e
representados. E esse o rumo para o aprimoramento de nossa
democracia.

11 -VOTO

Por essas razdes, 0 voto € pela constitucionalidade, juridicidade e
boa técnica legidlativa da Proposta de Emenda a Constituicéo n° 2, de 2007, €,
no mérito, pela sua aprovacdo, com a emenda apresentada a seguir.

EMENDA N° —CCJ
(2 PEC n° 2/2007)

Dé-se ao art. 2° da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 2, de
2007, a seguinte redacao:

“Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicacgo.”

PARECER N° |, DE 2007

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre as emendas apresentadas
na Comissdo a Proposta de Emenda a Constituicdo
n° 2, de 2007, que acrescenta paragrafo ao art. 17
da Congtituicéo Federal, para autorizar distingoes
entre partidos politicos, para fins de
funcionamento parlamentar, com base no seu
desempenho eeitoral.

RELATOR: Senador JARBASVASCONCELOS
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| —-RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicéo n° 2, de 2007, apresentada
por iniciativa do Senador MARCO MACIEL, acrescenta 8 5° ao art. 17 da
Congtituicéo Federal, para autorizar distingdes entre partidos politicos, para
fins de funcionamento parlamentar, com base no seu desempenho eleitoral.

Nos termos da proposta, alel podera, para fins de funcionamento
parlamentar, estabelecer distin¢cdes entre partidos que obtenham um minimo
de cinco por cento de todos os votos validos nas elei¢cdes para a Camara dos
Deputados, distribuidos em pelo menos um terco dos Estados, com um
minimo de dois por cento dos votos vaidos de cada um desses Estados na
mesma eleicdo e os partidos que n&o atinjam esse patamar.

Em relatorio apresentado a esta Comissdo na reunido de 14 de
fevereiro, conclui pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica
legidlativa da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 2, de 2007, e, no merito,
pela sua aprovagdo, com emenda que antecipa, para 0 momento da
publicacéo, a sua data de vigéncia (prevista para1° de janeiro de 2010).

Durante a discussdo da matéria, o Senador Jefferson Péres
apresentou uma sugestdo a proposicao, com o fim de suprimir a expresséo
“para fins de funcionamento parlamentar” do 8§ 5° do art. 17 da Constituicéo
Federal, constante do art. 1° da PEC em exame.

Além disso, a PEC n° 2, de 2007, recebeu duas emendas, do
Senador Antonio Carlos Valadares. A Emendan® 1 propde nova redacéo para
0 8 5° do art. 17 da Constituicéo Federal, acrescido pelo art. 1° da proposicéo
em exame, para estabelecer as condic¢des de funcionamento parlamentar.

Nos termos dessa nova redacéo, tem direito a funcionamento
parlamentar, em todas as Casas Legidativas para as quais tenha elegido
representante, o partido que, em cada eleicdo para a Camara dos Deputados,
obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, nd&o
computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos
Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.
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O autor da Emenda n° 1 objetiva estabelecer com clareza as
regras para 0 exercicio da atividade parlamentar, mediante a criacdo da
clausula de barreira ou desempenho, definida ja no texto constitucional.

A Emenda n° 2, acrescenta 8§ 6° ao art. 17 da Constituicéo
Federal, para permitir que dois ou mais partidos se reinam em federacéo, que
atuara como uma Unica agremiacdo para fins de registro de candidatos e de
funcionamento parlamentar, porém mantendo a identidade e autonomia dos
partidos que a compuserem e que esses partidos, em conjunto, atendam as
exigéncias estabel ecidas no paragrafo anterior.

A Presidéncia da comissdo concedeu vista coletiva, nos termos
regimentais.

Il —ANALISE

Nos termos da sugestdo apresentada pelo Senador Jefferson
Péres, 0 8 5° acrescido ao art. 17 pelo art. 1° daPEC n° 2, de 2002, passa a ter
a seguinte redacao:

A lel podera estabel ecer distingdes entre os partidos que obtenham um
minimo de cinco por cento de todos os votos validos nas eleicdes para
a Camara dos Deputados, distribuidos em, pelo menos, um terco dos
Estados, com um minimo de dois por cento dos votos validos de cada
um desses Estados na mesma eleicéo, e os partidos que ndo atinjam
esse patamar.

A supressdo da expressdo “para fins de funcionamento
parlamentar” amplia o alcance da referida lel, que poderd estabelecer
distincdes entre os partidos, com base no desempenho €eleitoral, ndo apenas
para efeito de funcionamento parlamentar, mas para outros efeitos que o
legislador julgar necesséarios.

Desse modo, a sugestdo ndo entra em conflito com o sentido da
proposta, que € de preencher o vazio deixado pela declaracéo, pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), de inconstitucionalidade do art. 13 da Lel n° 9.096,
de 1995. Ta decisdo, como ja foi ressaltado no relatério anterior, ndo excluiu
a possibilidade de fixacdo de uma clausula de desempenho para os partidos
politicos, ou de se fazerem distingdes para efeito de funcionamento
parlamentar, mas exigiu que os direitos minimos inerentes a0 mandato
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parlamentar e as condi¢des de disputa politica e eleitoral ndo sejam recusados
aos grupos minoritérios.

A Emenda n° 1, que reproduz integralmente o art. 13 da Lei n°
9.096, de 1995, declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal,
contrapbe-se a intencao dos autores da PEC n° 2, de 2007. Com efeito, ao
definir na Constituicdo as condigdes para o funcionamento parlamentar, esta
trazendo ao texto constitucional regras que poderiam ser tratadas por e,
conforme prevé a proposi ¢ao.

A Emenda n° 2, iguamente, ndo contribui para o alcance dos
objetivos da PEC. Ao contrario, o0 incentivo a criacdo de federacOes
partidarias estimula a permanéncia de pequenos partidos, o que conflita com
0S objetivos da proposta, de estimular e fortalecer as grandes agremiagoes.
Além disso, a matéria poderia ser disciplinada em lel e ndo no texto
constitucional.

Nao se trata, portanto, de impedir o funcionamento parlamentar,
como ja se ressaltou no relatério sobre a PEC n° 2, de 2007, mas de manter a
possibilidade de estabelecer distingdes entre partidos, buscando o equilibrio
entre a necessidade de consolidar o sistema partidario e de preservar 0s
peguenos partidos.

11 -VOTO

A vista do exposto, 0 voto € pela rejeicso das emendasden°s 1 e
2, do Senador Antonio Carlos Vaadares, e pelo acolhimento da sugestéo do
Senador Jefferson Peres a Proposta de Emenda a Constituicéo n° 2, de 2007, e
ainda, emenda de minha autoria, que constava da primeira versdo deste
relatorio, que altera o prazo de entrada em vigénciada Lel. Apresento a seguir
o texto das referidas emendas:
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EMENDA N°1-CCJ
(3 PEC n° 2/2007)

Dé-se ap art. 1° da Proposta de Emenda a Constituicéo n° 2, de
2007, a seguinte redacao:

Art. 1° O art. 17 da Constituicdo Federal passa avigorar com a
seguinte alteragéo:

CATE L7,

8 5° A lei podera estabelecer distingdes entre os partidos que
obtenham um minimo de cinco por cento de todos os votos validos
nas eleicdes para a Camara dos Deputados, distribuidos em, pelo
menos, um terco dos Estados, com um minimo de dois por cento dos
votos vélidos de cada um desses Estados na mesma eleicdo, e os
partidos que ndo atinjam esse patamar. (NR)”

EMENDA N°2—CCJ
(2 PEC n° 2/2007)

Dé-se ao art. 2° da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 2, de
2007, a seguinte redacao:

“Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicacgo.”

Sala da Comissao, 28 de fevereiro de 2007.

Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES, Presidente

Senador JARBAS VASCONCELOS, Relator
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