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L. Introdugdo

Muitos estudiosos consideram o sistema de
elei¢iio proporcional a alternativa mais proxima
dos principios fundamentais da representagiio
politica. Para Dieter Nohlen, por exemple, issa
acontece porque 0s sistemas proporcionais “tra-
tam de reproduzir 2 imagem mais fiel do eleitora-
do, a partir do ponto de vista dos partidos poli-
ticos”' . Segundo Arend Lijphart, os sistemas
eleitorais fundamentados no modelo majorita-
rio, sejam através de métodos de maioria abso-
luta ou relativa, “s&o um reflexo perfeito da filo-
sofia majoritaria: ganha o candidato cleito pelo
maior mimero de votantes ¢ o resto do cieitora-
do fica sem uma representagio” . Pot outro lada,
a intengfo basica da representagio proporcio-
nal é, precisamente, “evitar este problema com
uma adequada representagdo das maiorias ¢
minorias ¢ traduzir adequadamente votos em
assentos parlamentares, impedindo que a re-
presentagdo dos partidos peque por exigua ou
excessiva™,

Nio existem formulas perfeitas de sistema

INOHEEN, Dheter, Sistemas electornles del mun-
do. Madnd: Centro de Estudios Constitucionales,
1981, p. 363.

2LITPHART, Arend. 4s democracias contem-
pordneas. Lisboa: Gradiva, 1989, p. 201.
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proporcional. Paises diferentes adotam diferen-
tes sistemnas que refletem peculiaridades politi-
cas e histéricas inerentes a cada sociedade. Ndo
ha, tampouco, garantia de proporcionalidade
efetiva nestas férmulas. Em um estudo recente,
Lijphart averiguou que a desproporcionalida-
de, em maior ou menor grau, € uma constante
em todas as férmuias conhecidas de sistema
proporcional’.

No Brasil, essa desproporcionalidade assu-
me dimensdes singulares. De acordo com Scott
Mainwaring, o sistema de representacio pro-
porcional no Brasil ¢, provavelmente, o mais
desproporcional do mundo, Citando Maria Cam-
pello de Souza, Mainwaring afinma gue o siste-
ma brasileiro “foi criado para super-representar
os Estados menos populosos, que sio geral-
mente 0s mais pobres, e sub-representar os mais
populosos, especialmente S3o Paulo™,

A questio da desproporcionalidade nfo €,
contudo, o Unico problema presente nos siste-
mas eleitorais ditos proporcionais. Como os sis-
temas de representacdio proporcional tendem a
fomentar a proliferagio extremada de partidos
politicos®, € muito comum, por exemplo, o pro-
blema da fragmentaciio do sistema partidario.
Tal fragmentaco, caracterizada pelo pluriparti-
darismo exacerbado, com um niimero elevado
de partidos pequenos, muitos deles de “legen-
da de aluguel”, traz embutido o potencial de
minar o consenso parlamentar e influir negati-
vamente na governabilidade de um pais.

Com gsie risco em menie, um Televame con-
tingente de paises que adotam sistemas pro-
porcionais de eleigio exige dos partidos ou can-
didaturas envolvidos nos pleitos a obtenglio
de uma quantidade minima de votos, para que
tenham o direito de participar da distribuigio
de assentos parlamentares. Trata-se de uma
barreira minima legal, também chamada de clau-
sula de exclusiio, que nfo sendo vencida por de-
terminado partido, elimina-o, automaticamente, da
repartigiio das vagas disputadas na ¢leigio.

O objetivo do presente trabalho € analisar o

* LIJPHART, Arend. The Political Consequen-
ces of electoral laws, 1945-85. American Political
Science Review, v. 84, n. 2, june 1990, pp. 481496,

* MAINWARING, Scott. Politicos, partidos ¢
siglemas eleitorais; o Brasil numa perspectiva com-
parativa. Novos Estudos, n. 29, margo 1991, p. 36.

* Inimeros cicntistas politices compartilham des-
sa vislio, Duverger, inclusive, qualificou tal fendme-
no como uma “auténtica lei sociolbgica™ Ver LI-
JPHARD, Arend. As democracias contempardne-
as, ibid, p. 209,

papel da instituiciio da barreira minima nos sis-
temas de ¢lei¢do proporcional, a partir de uma
perspectiva comparada. Comegaremos por ana-
lisar a experiéncia de alguns paises que empre-
gam tal instrumento ¢m suas eleicdes proporci-
onais ¢ concluiremos discutindo 0s possiveis
efeitos da instituigio da clausula de barreira na
eleicdo para a Cimara dos Deputados no Brasil.

2. Definindo a cléusula de barreira

Embora algumas formulas de sistema de elei-
¢do majoritaria estabelecam exigéncias andlo-
gas®, o requisito de uma barreira minima de vo-
tos ou de uma clausula de exclusio € préprio
dos sistemas proporcionais. Sua institmgho
define “um ou alguns limiares de votagio aquém
dos quais o partido ¢ excluido da competiclio
eleitoral™.

Evidentemente, o objetivo do instrumento
da barreira minima €, segundo Tavares, “detera
tendéncia (dos sistemas proporcionais) de atri-
buir representacio parlamentar a partidos que
aglutinam minorias demasiado escassas, sem a
minima expressio do ponio de vista da sna den-
sidade relativa no conjunto da vontade coleti-
va manifestada eleitoralmente™. A barreira mi-
nima é concebida como um freio 4 proliferagfio
excessiva de pequenos partidos, sem represen-
tatividade eleitoral, seja no nivel nacional como
no regional.

A exigéncia da cldusula de barreira nos pa-
ises que adotam este instrumento em seus res-
pectivos sistemas cleitorais, em geral, toma a
forma de um percentual mirimo do total devo-
tos computados em determinada elei¢3o. Tal
percentual pode ser bem reduzido, como nos

*De Carreras ¢ Vallés citam o sistema eleitora!
francés de 1958 como exemplo. Ver DE CARRE-
RAS, Francesc, VALLES, Josep M. Las elecciones;
introduccion a los sistemas electorales. Barcelona:
Editorial Blume, 1977, p. 83. No Brasil, a Lei n.°
8.713, de 30 de sectembro de 1993, estabeleccu em
seu inciso primeiro do paragrafo 1.° do arl. 5.° que
“st poderia registrar candidato préprio 4 eleigio para
Presidentc ¢ Vice-Presidente da Repiblica... o parti-
do que tenha obtido, pelo menos, cinco por cento
dos votos apurados na eleigiio de 1990 para a Ciima-
ra dos Deputados, nic computados os brancos ¢ o3
nulos, distribuidos em, pelo menos, um tergo dos
Estados”. Este dispositivo da lei, entretanto, foi con-
siderado inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal.

"TAVARES, José Antonio Giusti. Sistemas elei-
torais nas democracias contempordneas; teoria, ins-
tituigdes, estratégia. Rio de Janciro: Relume-Duma-
rd, 1994, p. 45.

3 Ibid.
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casos da Austria, Bélgica e Holanda, cujas bar-
reiras ndo chegam a exceder 0,8 por cento do
total do escrutinio. Hi paises onde a clusula
de barreira fica entre os quatro ¢ cinco por cen-
to dos votos federais, como na Suécia e na Ale-
manha. No caso alem3o, todavia, vale lembrar
que a obtengdo de trés assentos por via majori-
taria garante ao partido seu acesso ao Bundes-
tag. HA também casos extremos, como o da Gré-
cia. cuja el eleitoral exige que os partidos con-
sigam mais de dezessete por cento dos votos
no nivel estadual para poderem participar da
distribuigdo geral de assentos®,

Este ultimo exemplo serve para evidenciar
cormno a exigéncia de uma barreira minima pode
alterar a proporcionalidade prevista pelo siste-
ma de representacdo proporcional. Afinal, quan-
to maior a exigéncia da barreira, mais dificil fica
para os partidos pequenos terem acesso i re-
partig@o das vagas parlamentares. O cientista
politico Renato Lessa afirma, inclusive, que, se
o0s brasileiros minimalistas quisessem um parla-
mento composto por apenas dois partidos, bas-
taria “propor uma cliusula de exclusdo de de-
zessete por cento™!®.

Os criticos da clausula de barreira nio es-
tdo equivocados quando observam que este
instrumento introduz um elemento de despro-
porcionalidade no sistema eleitoral completa-
mente conirario aos proprios fundamentos da
representacdo proporcional. Afinal, o intuito
dos sistemas proporcionais ndo € outro senfio
tornar a elei¢do mats justa, refletindo, através
da proporcionalidade, a vontade do eleitor. Jaa
inser¢do da barreira reduz o potencial de pro-
porcionalidade absoluta dos pleitos, ao excluir
partidos de pouca expressio eleitoral.

Para Nohlen, contudo, trata-se de uma op-
¢do consciente de restringir o principio da pro-
porcionalidade pura “em favor de critérios poli-
ticos e funcionais, como a capacidade de traba-
lho e funcionamento do Bundestag™'. Tava-
res, por sua vez, acredita que, “dentro de certos
limites, a cldusula de exclusdo nio s6 ¢ consis-
tente com a representacdo proporcional, como
nela introduz um elemento, ¢em alguns casos
essencial, capaz de contrabalangar a tendéncia
— que, no sistema eleitoral, resulta da combina-
¢&o entre a magnitude da circunscrigdo ¢ a pre-

*DE CARRERAS, VALLES, ibid, p. 83, inclui
breve discussfo sobre percentuais mencionados,

"LESSA, Renato. A teoria da representagio mi-
nima. Folha de Sdo Paulo, 3 de fevereiro de 1995,
pp. 1/3.

It NOHLEN, Dieter. Ibid, p. 138

cisdio da formula — a povoar a representagdo
parlamentar de partidos muito pequenos, soci-
oldgica ¢ politicamente irrelevantes™?,

3. A cldusula de barreira em perspectiva
comparada

Q instrumento da cldusula de barreira mini-
ma faz parte dos sistemas de representagdo pro-
porcional de um significativo nimero de pai-
ses. As formulas especificas de barreira adota-
das mudam de pais para pais, mas o objetivo
principal da inclusio deste instrumento no sis-
tema eleitoral € idéntico: aperfeicoar a represen-
tagdo proporcional, reduzindo seus efeitos mais
adversos. A seguir, descrevemos as formulas
presentes na legislagdo de alguns paises sele-
cionados.

3.1. Alemanha

Nio ocorrem discussdes sobre clausula de
barreiras no Brasil sem se mencionar o ¢xemplo
da legislacio cleitoral alemd. Este foi, certamen-
te, o caso durante os debates da revisio cons-
titucional em 1994 e contimea a ser 0 ¢aso nos
debates académicos sobre o assunto veicula-
dos pela imprensa nacional'®, Em ambos os ca-
s0s, a legislacio alemi € sempre citada como
um exemplo de formula que funciona bem.

A cliusula de barreira no sistema eleitoral
alemdo toma corpo no pardgrafo 6 do art. 6 *da
Lei Federal de Regime Eleitoral da Alemanha.
Segundo esse paragrafo, “na divisdio das va-
gas entre as listas regionais, somente se levari
¢m consideragdo os partidos que tenham obti-
do um minimo de cinco por cento dos segun-
dos votos validamente emitidos em todo o ter-
ritério federal, ou cujos candidatos individual-
mente tenham conseguido assentos em trés cir-
cunscri¢des eleitorais, pelo menos™, Isto é, a
lei determina uma clausula de exclusdo precisa
de cinco por cento, mas, dada a natureza mista
do sistema alem3o, com elei¢io majoritaria de
alguns representantes distritais, abre-se a ex-
cegdo para aqueles partidos que tenham asse-
gurade pelo menos trés assentos parlamenta-
res em pleitos majoritarios.

A barreira de cinco por cento da legislagdo

I TAVARES, José Antonio Giusti. Ibid, p. 46.

B Exemplos recentes de debate através da im-
prensa sdo os artigos de LESSA, ibid, ¢ RODRI-
GUES, Ledncio Martins. Fragmentagio, governabi-
lidade e consenso. Folha de Sdo Paulo, 12 de feverei-
ro de 1995, pp. 1/3.

“R.F. ALEMANA, Ley federal de régimen clec-
toral de 7 de mayo de 1956, texto revisado de 1 de
septiembre de 1975. Boletin de Legislacion Extran-
Jera, sct.idec. 1990, p, 272.
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¢leitoral alem3 estd constitucionalmente con-
solidada. Nohlen menciona que, em varias de
suas sentengas, o Tribunal Federal Constitucio-
nal tem reiterado a constitucionalidade da menci-
onada barreira, declarando-a. inchusive, compati-
vel com o principio da eleigio proporcional®®.

3.2. Suécia

A Suécia adota um sistema de barreira com-
posta por duas varidveis, distribuidas segundo
o nvel do cargo pleiteado. Em primeiro lugar, a
barreira minima para cargos eletivos federais é
de quatro por cento do total de votos. Mas os
partidos podem, mesmo nio suplantando tal
barreira, obter assentos no nivel de distrito,
conseguinde um minimo de doze por cento da
sufriagio no distrito correspondente'®,

3.3. Espanha

Na Espanha, a cldusula de barreira referente
a cleigdo para deputados e senadores consta
da Lei Organica do Regime Eleitoral Geral, pro-
mulgada em 1985 e modificada em 1987 e em
1991. No inciso a do pardgrafo primeiro do art.
163 .° alei determina que “ndo se levem em con-~
ta aquelas candidaturas que ndo tenham obti-
do pelo menos trés por cento do votos vilidos
emitidos na circunscrigo™"”,

3.4. Franca

A forma de representagdo proporcional in~
troduzida na Franga em 1986 consolidou distri-
tos de multiplos membros e determinou a elei-
¢do de deputados nacionais a partir de um sis-
tema de listas em uma anica urna. Segundo
Byron Criddle, para terem acesso A distribuigio
de cadeiras parlamentares, tais listas devem
obter mais de cinco por cento dos votos dados®®.

3.5. Dinamarca

Segundo De Carreras e Vallés, a Dinamarca
impde, em seu sistema eleitoral, uma clausnla
de barreira na ordem de 2.6 por cento dos vo-
tos, no nivel estadual. Este percentual nio se
aplica aos partidos que tenham conseguido um
assento em qualquer distrito eleitoral do pais'.
Dicter Nohlen, por sua vez, nfio considera o
método de exclusio dinamarqués como consti-
tuindo um cldusula de barreira. Ao invés disso,
chama-o de “método de equilibrio” {(méthode

'* NOHLEN, Dieter. Ibid.

s DE CARRERAS, VALLES. Ibid, pp. 83-84

P ESPANA. Ley organica del regimen electoral
general. Boletin de Legislacion Fxtranjera, sct./dec.
1990, p. 32.

" CRIDDLE, Byron. Electoral systems in France.
Parliamentary Affairs, v.45,n. 1,jan. 1992, p. 111.

1 DE CARRERAS, Francese, VALLES, Josep
M. Ibid, p. 84.

d’équilibrage)™.

3.6. Austria

De acordo com De Carreras ¢ Vallés, basta
ao partido obter um posto na distribuigfo de
assentos distritais para ter acesso 4 partilha geral
de assentos na Austria. Segundo os autores,
isto equivaleria 2 um minimo estadual que osci-
la entre 0,3 ¢ 0,8 por cento®.

1.7. Holanda

Ainda segundo De Carreras e Vallés, a le-
gislagdo holandesa requer dos partidos somen-
te a obtenglo de uma cota eleitoral no nivel
estadual, que equivaleria a 0,67 por cento dos
votos emitidos. Para os autores, ¢sta ¢ uma das
menos rigorosas cldusulas de exclusdo existen-
tes”. Ken Gladdish, entretanto, ndo considera
este requisito da legislagdo eleitoral holandesa
como uma cldusula de barreira, Paraele, o siste-
ma proporcional daquele pais simplesmente
carece de uma barreira minima, o que termina
por “resultar em legislaturas multipartiddrias
das quais o5 governos sO s8o compostos apos
considerdvel demora e sem a devida ligacio re-
ferencial com os cleitores™?,

3.8 lidlia

Na Itdlia, a exigéncia para que os partidos
participem da distribuicdo de assentos paria-
mentares é considerada extremamente reduzida
por especialistas. Basta ac partido obter tre-
zentos mil votos no nivel estadual, o que equi-
vale a aproximadamente um por cento dos su-
frigios emitidos. Também terfo acesso A distri-
buigdo de assentos, aqueles partidos que te-
nham congquistado pelo menos um assento em
posto distrital®,

3.9. Grécia

Alei ekeitoral grega de 1974 estabeleceu que
somentg os partidos que conseguissem mais
de dezesseie por cento do total de votos no
nivel estadval poderiam participar na distribui-
¢dio geral de assentos parlamentares. Para De
Carreras e Vallés, uma cliusula de barreira tho
alta privilegia de forma consider4vel os gran-
des partidos em detrimento dos partidos de ta-
manho médio e pequeno®. Ressalte-se, porém,
que em um trabalho datado de 1985 que descre-

* NOHLEN, Dicter. Panorama des proportio-
nelles. Pouvoirs, v. 32, 1985, p. 38.

YDE CARRERAS, VALLES, ibid.

2 hid.

¥ GLADDISH, Ken. The primacy of the parti-
cular (choosing an electoral system). Journal of De-
mocracy, v. 4, n. 1, jan, 1993, p. 56.

:DE CARRERAS, VALLES, ibid.

Thid.
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ve o sistema eleitoral da Grécia, Nohlen nio faz
referéncia a clausulas de exclusdo®,

3.10. Israel

A clausula de barreira da legislagio eleito-
ral israelense ¢ considerada eminentementc bai-
xa. Desde 1992, sdo necessarios 1,5 por cento
dos votos em nivel naciconal para que um parti-
do tenha acesso ao Knesset. Antes de 1992,
esse percentual era ainda mais baixo — somente
um por cento.

Para sublinhar a irrelevancia desse baixo
percentual, Vernon Bogdanor argumenta que
“em 1992, qualquer partido que assegurasse
guarenta mil votos teria um assento no Parla-
mento. Nas eleigdes gerais de 1984, o partido
extremista Kach, do rabino Meir Kahane, con-
seguin um assento no Kressef com apenas 25
mil votos de um total de 2 milhdes®".

3.11. Republica Techeca

Segundo Gladdish, durante as discussdes
que levaram a promulgacio da legislagio clei-
toral pés-comunista na Repiblica Tcheca e Es-
lovaquia, houve uma preocupagio marcante
com a questio da fragmentagio partidaria nos
parlamentos. Alguns instramentos foram inclu-
idos na legislagdo com o intuito de reduzir cssa
possibilidade. Entre eles, uma cldusula de bar-
reira que, embora os detalhes de sua formala
scjam complexos, totalizava cinco por cento para
o parlamentio federal e a assemblgia tcheca®™.

3.12, Polinia

As eleigbes de 1991 para o Parlamento po-
lonés, foram realizadas com base na formula da
represenitacdo proporcional. Em 37 distritos clei-
torais, a elei¢fio foi realizada sem barreira mini-
ma. Quinze por cento do total de assentos par-
lamentares (69 de 460), entretanto, foram distri-
buidos nacionalmente com uma cldusula de
barreira de cinco por cento, além do requisito
de maioria em pelo menos cinco distritos®,

3.13. Hungria

Aseleigbes de 1991 consolidaram o sistema
cleitoral da Hungria ndo-comunista. O sistema,
fundamentado no principio da representagio
proporcional, € uma combinagio de diferentes
técnicas, que inclui distritos uninominais ¢ as-
sentos disputados através de lista partidaria.
Tanto os assentos regionais cOMo as vagas par-

¥ NOHLEN., 1¥eter. Panorama des proportio-
nelles. Ibid, p. 39.

T BOGDANOR., Vemon. Istael debates retorm
{choosing an electoral system). Jowrnal of Demo-
cracy, v. 4, n. 1, jan. 1993, p. 68,

* GLAIDISH, Ken. Ibid, p. 58,

 Ibid. p. 59.

lamentares nacionais passaram pelo crivo de uma
clausula de exclusiio de quatro por cento®,

4. A cléusula de exclusdio na legislagdo
brasileira

A experiéneia brasileira com representagio
proporcional exclul o emprego efetivo de clau-
sula de barreira minima N3o existe qualquer dis-
positivo nesse sentido na Constituigio atual
ou mesmo na legislagdo eleitoral vigente. No
caso de norma constitucional anterior, nio se
verifica a efetiva implementagio de tal clausula,
muito embora ela tenha sido inserida em emen-
das constitucionais em 1969, em 1978 cem 1985,

A Emenda Constitucional n.° 1, de 1969. que
alterou a Constitui¢io Federal de 1967, incluiu
um dispositivo cquivalenie a uma clausula de
barreira. Trata-se do inciso VI da nova redagdo
doart. 152, como segue;

“Art. 152, A organizagdo, o funcio-
namento ¢ a extingdo dos partidos politi-
cos serdo regulados em lei federal, ob-
servados o5 seguinics principios:

VII - exigéncia de 5% (cinco por cen-
to) do eleitorado que haja votado na 1lti-
ma eleigio geral para a Cimara dos De-
putados. distribuidos, pelo menos, em 7
{sete) Estados, com o minimo de 7% (sete
por cento) em cada um deles, ™!

Em 1978, a Emenda Constitocional n® | rei-
tera a inclusdo de uma barreira minima para o
funcionamento dos partidos politicos. Esta in-
clusdo ¢ feita especificamente no inciso 11 do
paragrafo 2 °e no parigrafo 3 ° do art. 152, que
tiveram a seguinte redagio:

“§ 2.° O funcionamento dos partidos
politicos devera atender as seguintes exi-
géncias;

IT - apoio. expresso em votos. de 5%
(cinco por cento) do cleitorado, que haja
volado na Oltima eleigio geral para a Ca-
mara dos Deputados, distribuidos, pelo
menos, por 9 (nove) Estados, com o mi-
nimo de 3% (trés por cento) em cada um
deles;

§ 3.° Niotera direito a representagio

© Tbid, p. 60

W BRASIL. Constiluigiio da Repiblica Federati-
va do Brasil. Consituiglio do Brasi, de 24 de janciro
de 1967, com a redagdo dada pela Emenda Constitu-
cionat n.° 1, de 17 de outubro de 1969, ¢ as alleragdes
fertas pelas Emendas Constitucionais n.* 2/72 a 27/
85. Brasilia: Senado Federal, 1986, pp. 155-156.
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o partido que obtiver votagdes inferio-
res aos percentuais fixados no item 11 do
paragrafo anterior, hipdtese em que se-
rdo consideradas nulas.”*

Nota-se que, entre a promulgacio das Emen-
das Constitucionais n.” 1 e 11, as alteragdes
nas exigéncias da barreira minima objetivaram,
talvez, umn aperieicoamento ¢ mMenos um aumento
no rigor. Afinal, manteve-se a exigéncia de cin-
co por cento do sufrigio nacionat ¢ modificou-
se apenas 0 nimero de Estados em que sua
distribuicdo deveria scr feita. A Emenda n.® 11
aumentou o numero de Estados de sete pama
nove, embora tenha diminuido ¢ percentual mi-
nimo nestcs Estados de scte por cento para trés
por ¢ento.

A quest3o da barreira minima volta a ga-
nhar forma constitucional no Brasil através da
Emenda Constitucional n.° 25, de 1985. Em seu
pardgrafo 1.°, a Emenda determinava que “ndo
teria dirgito a representacio no Senado Federal
¢ na Cimara dos Deputados o partido que nio
obtivesse o apoio, expresso em votos, de 3%
(trés por cento) do eleitorado, apurados em elei-
¢do geral para a Camara dos Deputados e distri-
buidos em, pelo menos, 5 {cinco) Estados, com
o minime de 2% (dois por cento) do eleitorado
em cada um deles™*. O pardgrafo seguinie, con-
tudo, permitia aos eleitos por partidos que niio
obtivessem os percentuais exigidos preservar
seus mandatos, “desde que optem, no prazo de
60 d:;as. por qualquer dos partidos remanescen-
tes”,

Novamente, vale ressaltar, caiam as exigén-
cias minimas para os partidos participarem da
partilha de assentos parlamentares. Dessa fei-
ta, entretanto, a queda acontecia com todos os
critérios da formula. [sto €, a exigéncia de cinco
por cento dos votos da dltima cleigio cai para
apenas trés por cento, enquanto se reduz tanto
a exigéncia do nimero de Estados de sua distri-
buigdo, de 7 para 5, como a exigéncia de eleito-
rado minimo em cada um desses Estados, de
trés por cento para dois por cento.

Nenhum desses dispositivos constitucio-
nais, porém, chegou a ser implementado. Na
Emenda Constitucional n.° 11, de 1978, o art.
217 excetuava de sua incidéncia as eleigbes de
15 de novembro de 1982. Da mesma forma, a
Emenda Constitucional n.° 25, de 1985, determi-
nava em scu art. 5.° que o disposto nos para-
grafos 1.°e 2.°do art. 152 da Constitui¢io, que

tratavam da cldusula de barreira, njo se aplica-
va s eleigdes de 15 de novembro de 1986.

A promulgac¢io da Censtitui¢do Federal de
1988 pds fim A pritica de inserir as exigéncias
de barreiras minimas no sistema de representa-
¢30 proporcional do Pais, através do instrumen-
to da emenda constitucional. No texto final da
Carta Magna, os constituintes deixaram claro
sua opgdo contraria a tal insergio, com a omis-
s#o deliberada de tais exigéncias.

A discussfio acerca da necessidade de bar-
reiras minimas ou clausulas de exclusfio no sis-
tema eleitoral brasileiro s6 seria retomada du-
rante a revisfio constitucional, de 1994. O Pare-
cer n.° 36, de antoria do Relaior da revisio pro-
punha precisamente uma emenda constimcio—
nal de revisio que alteraria o art. 17 da Consti-
tuicHo, ali inserindo uma cldusula de barreira
minima. No substitutivo do Relator, 0 § 2.° do
art. 17 da Constituigio Federal seria acrescido
da expressiio “comprovando o apoiamento de
eleitores exigido em lei”, passando o dispositi-
vO0 a vigorar com a seguinte redagio: -

“§ 2.° Os partidos politicos, apds ad-
quirirem personalidade juridica, na forma
da lei civil, requererfio o registro de seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral,
comprovando o apoiamento de eleitores
exigido em lei”.®

O substitutivo do Relator acrescia ao art.
17, ainda, dois parigrafos, um dos quais expli-
citava as exigéncias da cldusula de excluso:

“§ 5.° Somente tera direito a repre-
sentagdo na Camara dos Deputades o
partido que obtiver o apoio minimo de
cinco por cento dos votos vilidos, ex-
cluidos os brancos e os nulos, apurados
em eleigio geral e distribuidos em pelo
menos um tergo dos Estados, atingindo
dois por cento em cada um deles.™

Este parecer, contudo, ndo chegou sequer a
ser votado. E de se imaginar que, dado sen pa-
drdo conservador de votagdo, os membros do
Congresso Revisor dificilmente promoveriam
mais essa mudanga no sistema eleitoral vigen-
te. Afinal, rejeitaram a proposta para ¢stabele-
cer o voto distrital misto ¢ a reelei¢lo para os
Cargos executivos.

Com relagio as emendas constitucionais an-
teriores 4 revisdo, vale salientar que, 4 exceglio

% CONGRESSO REVISOR. RELATORIA DA
REVISAQ CONSTITUCIONAL. Pareceres produ-

d, p. 153. zidos (historica) Brasilia: Senado Fedemal, 1994, tomo
¥ Ihid, p. 155. II, p. 203.
M Thid. % Thid.
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da Emenda Constitucional n.° 25, de 1985, pro-
mulgada durante o governo civil de José Sar-
ney, em plena transi¢iio democratica, todas as
emendas que abordaram a barreira minima na
elei¢do proporcional brasileira foram geradas
pelo governo militar. Esse fato, por si s0, jdera
razio suficicnie para tornar tais propostas ques-
tionaveis para as liderangas politicas que s¢
opuscram ao regime autoritario. Afinal, durante
esse periodo, quasc todas as propostas de al-
teragio na legislagdo eleitoral representavam,
em paric, manobras governistas no sentido de
garantir seu respaldo parlamentar®.

5. Implicagoes do estabelecimento da cld-
usula de barreira nas elei¢des proporcionais
brasileiras

Até que ponto a introdugdo de uma clausu-
1a de exclusdo na normatizagio das eleigdes pro-
porcionais melhoraria a eficacia do sistema elei-
toral brasileiro? A resposta a esta indaga¢io
ndo ¢ simples. Em todos os paises que adotam
tal dispositivo, a cliusula de barreira apresenta
tantos pontos positivos como limitagdes. Em
geral, a aceitagdo da clausula pelos legislado-
res de determinado pais demonstra que, pelo
menos, do ponto de vista daquela sociedade,
os ganhos com a inser¢io da cldusula na legis-
lagdo eleitoral suplantaram os prejuizos. Trata-
se de uma decisdo consciente de limitar o aces-
50 de pantidos menores ao centro das tomadas
de decisdo.

Para os advogados da cliusula de exclusfio
no Brasil, “nfo se justifica a representago, na
Camara dos Deputados, de um partido que nio
tenha obtido apoio de significativa parcela do
eleitorado, como reflexo do interesse desperta-
do por suas propostas™®. Scott Mainwaring,
por cxemplo, acredita que o fato de o Brasil ndo
contar com uma clausula de barreira € a princi-
pal raz3o para ¢ pais ter “um nimero exagerada-
mente alto de partidos no Congresso, especial-
mente para um sistema presidencialista. A av-
séncia de uma tal barrcira 3 entrada facilita o
processo de mudanga freqiiente de partido por-
que minimiza os riscos de formagéo de partidos
personalistas através da reunido de pequenos
grupos dissidentes™ .

José Giusti Tavares acredita que “a introdu-
¢A0 de uma cliusula de exclusio uniforme em
todo o pais, definida por um percentual de cer-
ca de cinco por cento dos votos para cada uma

T MAINWARING, Scott. Ibid, p. 40.

*® Ver CONGRESSO REVISOR. RELATORIA
DA REVISAQ CONSTITUCIONAL. Ibid, p. 206.

¥ MAINWARING, Scott, Thid, p. 42.

das circunscrigfes eleitorais estaduais, se os
Estados forem estabelecidos como colégios elei-
torais, ou para o conjunte do pais, se for insti-
tuido umn colégio nacional nico para eleigdio da
Cémara dos Deputados, constitni uma exigén-
cia fondamental que, realizada, asscgurana ao
mesmo tempo maior rigor e efetividade A repre-
sentacdo proporcional numa repiiblica federa-
tiva como o Brasil™#,

Em resumo, acreditam os simpatizantes da
clausula de barreira que sua aplicagio no siste-
ma proporcional brasileiro viria a fortalecer os
partidos politicos, hoje enfraquecidos pela pra-
tica do volo personatista, erradicaria as chama-
das “legendas de aluguel”, e contribuiria paraa
governabilidade no pais.

Para os criticos da clausula de exclusio no
Brasil, por sua vez, nfo hé raziio para sua apli-
c¢agdo no pais. Ledncio Martins Rodrigues, por
exemplo, afirma que o pluripartidarismo extre-
mado nio representa um obstaculo 4 constitui-
¢80 de maiorias duradouras de apoio ao execu-
tivo. Segundo ele, “os pequenos e os micropar-
tidos nio contam. A soma das poltronas dos
pequenos ¢ micropartidos representaria cerca
de dez por cento da Cimara Federal”. Martins
diz ainda que, “apesar da alta fragmentacio, o
cocficiente de polarizacio ideoldgica nfo ¢ tio
elevado como, por exemplo, no periodo de Gou-
lart. Portanto, hd possibilidade de governar na
base do consenso™!.

Renato Lessa ¢ bem mais ferrenho em sna
critica 4 barreira minima, chamando-a de “um
poderoso componente do paradigma da irres-
ponsabilidade social méxima™. Ele comenta que
uma cldusula de exclusio da ordem de cinco
por cento deixaria tanto a CAmara dos Deputa-
dos eleita em 1990 como a eleita em 1994 com
apenas oito partidos. Segundo ele, “se a cldu-
sula de exclusdo de cinco por cento fosse apli-
cada nas eleigBes de 1982 ¢ 1986, teriamos, res-
pectivamente, dois e trés partidos na Camara
dos Deputados™*2.

Como a tabela 1 demonstra, os dados de
Lessa ndo estdo errados. Entretanto, ¢ autor
nio explica de que maneira a coexisténcia de
dezenove partidos seria melhor para o desem-
penho do Poder Legislativo, comparada com a
coexisténcia de apenas oito. Lembremos aqui,
que muitos desses pequencs ¢ micropartidos
sequer ganhariam acesso ao Parlamento se nio
fosse pelo instrumento da coligagio partiddria.

¥ TAVARES, José A. Giusti. Ibid, p. 46.
1 RODRIGUES, Ledncio Martins. Ibid.
] ESSA, Renato. Ibid.
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De fato, a questiio da coligacdo de partidos
¢ outro assunto que merece atengio quando s¢
discute reforma eleitoral. Ndo sfo poucos os
beneficios granjeados por pequenos e inexpres-
sivos partidos através da coligagdo, sobretudo
em relagiio ao quocients eleitoral. Este fato pode
ser ilustrado pelo desempenho do PP no Esta-
do de Pernambuco nas eleicdes de 1994 paraa
Cémara dos Deputados. Com apenas um candi-
dato recebendo mais de quarenta mil votos, 0
partido, naquele Estado, nfo teria a menor chan-
ce de assegurar um assento no Parlamento.
Entretanto, como o partido pertencia a coliga-
¢5o PFL/PSDB, pode beneficiar-se do grande
namero de votos recebidos por outros partidos
da coligacfo e garantir a presenca de um depu-
tado na Cimara.

Por outro lado, um candidato expressivo
num partido sem uma coligagio forte corre o
risco de ndo s¢ eleger. Este foi o caso do ex-
deputado Paulo Octdvio, do PRN de Brasilia,
nas eleigdes para a Cimara de 1994. Como seu
partido nffo se coligou, seus mais de 45 mil vo-
tos simplesmente nio foram suficientes para re-
conduzi-lo ao Parlamento.

A cliusula de barreira certamente pode con-
tribuir para minorar o impacto das coligagdes

sobre os resultados eleitorais. No caso da cldu-
sula de barreira incidir exclusivamente nos re-
sultados de cada partido individualmente, as
coligages serviriam apenas para formalizar apoi-
os interpartidArios e para fins de quociente elei-
toral. Caso nfo atingisse a barreira minima, o
partido ficaria de fora da partitha de assentos,
apesar do quociente atingido por sua coligagio.

Concluindo, nfio existe consenso quanto &
eficécia da clfusula de barreira. Certamenie, nfio
constitui um remédio infalivel para todos os
males do sistema eleitoral brasileiro, nem mes-
mo o Unico remédio possivel. Muitos paises que
adotaram este instramento tiveram que, através
dos anos, aprimora-lo para que dele pudessem
extrair o miximo em termos de beneficios. Outros
paises preferiram deixar tal instrumento de fora
de seus sistemas de representagfo proporcional
e, aparentemente, nio scntem sua falta.

A discuss3o desse tema no Brasil, por oca-
sifio da revisio constitucional, representou um
forte indicativo da preocupacio dos legislado-
res brasileiros com os defeitos do atual sistema
de ¢leicio proporcional. Transformar preocu-
pacio em agdo efetiva, contudo, ¢ o grande
desafio dos parlamentares.
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Tabela 1 - Elei¢des para a Camara dos Deputados, 1990

Assentos Acesso ¢/  Acesso ¢/
Votaciototal . ganhoss/ barreirade barreirade

Partide  (nom. +legenda) barreira 5% 2%
PMDB 5432.048 176 108 SIM SIM
PFL 4099213 13,29 5] S1M S1M
PT 3.186317 10,33 35 SIM SIM
PDT 3.073.759 2,96 46 SIM SIM
PSDB 2.946.803 9,55 38 SIM SIM
FDS 2628421 8,52 44 SIM SIM
PRN 2.283.346 74 38 SIM SIM
PTB 1.836.561 595 K SIM SIM
PL 1.494.814 484 16 SIM
mC 901377 pA 2 SIM
PSB 713.100 2,31 11 SIM
PCB 305.521 0,99 3
PTR 303.705 0,98 2
PCooB 284.914 092 5
PRS 243.231 0,79 4
PMN 237.176 077 1
PST 230637 0,75 2
PCN 143.563 047 0
PSC 125084 041 6
PRP 113.644 0,37 0
PSD 103,201 033 1
PTooB 0735 0,23 0
PSL 25839 0,08 0
PAS 17450 0,06 0
PD 17.063 006 Q
PRONA 11219 004 0
PLH 8807 0,03 0
PNT 8228 003 0
PSU 3824 0,01 0
PAP 3587 0,01 0
PS 1829 0,01 0
PTN 999 0 0
PMB 1 0 ]
ToTaL 30.855.416 100 -
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