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RESUMO

Dentre as instituicdes democraticas, os partidos politicos sdo as que gozam de menor
confianga e prestigio perante a sociedade. Ainda assim, levando em consideracdo o
papel essencial que desempenham no processo politico democratico, o objetivo deste
trabalho ¢ analisar como o Direito pode contribuir para o fortalecimento dos partidos
politicos brasileiros e para a reversdo do atual quadro de descrenga. Com esse escopo, o
primeiro capitulo tratard da evolugdo historica das agremiagdes que atuaram no cenario
politico nacional e da legislacdo partidaria elaborada em cada periodo, a fim de
identificar as origens dos problemas enfrentados atualmente e em que medida as leis ja
elaboradas foram suficientes para conter os desvios. Em seguida, o segundo capitulo,
discorrera sobre as principais fungdes exercidas pelos partidos nas arenas eleitoral e
legislativa, bem como sobre a estrutura e funcionamento interno dos trés maiores
partidos nacionais, por meio da leitura dos seus Estatutos, com o intuito de apreender as
falhas e éxitos resultantes de sua atuagdo. No terceiro capitulo, serdo abordados o
fenomeno da desconfianga e seus efeitos sobre a democracia, bem como o papel das leis
na corre¢do dos desvios, tomando como exemplo seu desempenho em outras areas do
Direito. Apds, passaremos a analise dos entraves impostos a legislacdo partidaria no
Brasil, em especial a tutela excessiva da autonomia partidaria. Por fim, tendo a
legislagao estrangeira como referéncia, faremos algumas sugestdes com o intuito de
aprimorar a atuagao dos partidos politicos patrios. Consciente de que o Direito ndo tem
condi¢des de resolver isoladamente as mazelas que assolam o sistema partidario
brasileiro, cujas raizes estdo profundamente fincadas na sociedade, esse trabalho
procurara demonstrar que a Ciéncia Juridica pode, ao menos, dar inicio as mudangas
necessarias, seja incentivando os comportamentos corretos, seja proibindo e punindo os

comportamentos desviados.

Palavras-chave: partidos politicos; legislacdo partiddria; regulamentagdo; autonomia

partidaria.



ABSTRACT

Even though the political parties are the less prestigious and credible amongst
democratic institutions, due to its unique role in the democratic political process this
thesis aims to analyze how Law can contribute to the strengthening of the Brazilian
political parties and to the regain of its credibility. Having this into account, the first
chapter will examine the parties historical evolution on the Brazilian political scenario
along with the related legislation of each period, focusing on identifying the origins of
the currently problems and the role of the legislation on solving them. Afterwards, the
second chapter will discuss the main functions of the political parties on the legislative
and electoral arenas and the internal structure of the three main Brazilian political
parties, trying to focus on the flaws and achievements of their performance. The third
chapter will study the trust issues between political parties and their voters along with
its effects on democracy and the role of the legislation on political parties, in
comparison to its performance on the other legal areas. After this, it will be analyzed the
barriers imposed to the Brazilian legislation on political parties, especially the excessive
supervision of party autonomy. Finally, taking the foreign legislation as a reference,
some suggestions will be made in order to improve the Brazilian political parties’
performance. Considering that Law, on its own, is unable to solve the Brazilian political
parties’ issues, this paper aims to demonstrate that the importance of Legal Science is to
initiate the necessary chances, stimulating proper behavior or punishing improper

demeanor.

Keywords: political parties; legislation on political parties; regulation; party autonomy.
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INTRODUCAO

Desde que foi cunhada por Kelsen, a expressao “Estado de Partidos” passou
a ser utilizada para definir o moderno Estado democratico, no qual as agremiacdes
partidarias passaram a ter importancia central no sistema politico. Especialmente no
periodo de reconstrucdo que sucedeu a Segunda Guerra Mundial, a figura do partido
politico ganhou ainda mais destaque devido a influéncia por ele exercida na preservacdo
e no desenvolvimento da propria democracia, o que permitiu que a soberania popular

fosse praticamente substituida pela soberania partidaria '.

O final da Segunda Grande Guerra abriu espago, também, para a segunda
onda de racionalizacdo do Poder, que inaugurou o reconhecimento dos partidos
politicos nas Constituigdes democraticas®. No caso do Brasil, os partidos foram
constitucionalizados na Carta de 1946 e a partir dai foram editados novos textos

constitucionais e diversas leis infraconstitucionais para tratar do tema.

No interregno entre a promulga¢do da Carta de 1946 e os dias de hoje, o
Brasil passou por um periodo democratico multipartidario, que perdurou até 1964, e por
um governo ditatorial com bipartidarismo artificial, encerrado em 1985, quando, entdo,
os ares democraticos voltaram a soprar no pais. Em cada um desses periodos, a
quantidade e qualidade das leis produzidas para regulamentar os partidos politicos
variou muito, chegando ao extremo da regulamentagdo excessiva nos anos mais criticos

da ditadura militar.

Diante dessa evolucdo, inumeros trabalhos se dedicaram a analisar os
partidos politicos e seu papel na democracia e, mais recentemente, a diagnosticar a crise
que enfrentam no desempenho da fungdo representativa. O intuito deste trabalho nao ¢
diferente, porém visa dar um enfoque eminentemente juridico a analise, o que significa
que o estudo recaird principalmente sobre as leis partidarias e as normas estatutarias que

regulamentam o funcionamento dos partidos.

! CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o partido? O Partido Politico no Século XXI
in ALMEIDA, Fernando Dias Menezes et al. Direito Constitucional, Estado de Direito e Democracia:
Homenagem ao Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, pp. 539-540.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os partidos politicos nas Constituicbes Democrdticas — O
Estatuto constitucional dos partidos politicos no Brasil, na Itdlia, na Alemanha e na Franga. Sdo Paulo:
Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1966, pp. 20-22.



Portanto, tendo como pano de fundo a evolugdo dos partidos e da legislacao
brasileira, os trés principais objetivos deste trabalho sdo i) analisar as consequéncias das
leis partidarias j& elaboradas e aferir se elas contribuiram para minar os esforcos de
construcdo de partidos mais efetivos, ou se, pelo contrario, contribuiram para fortalecé-
los no desempenho da sua funcdo representativa; ii) identificar as lacunas no
ordenamento juridico atual, no que concerne a regulamentagdo dos partidos; e iii) a
partir de entdo, sugerir reformas na legislagdo brasileira vigente, com o fim de
complementa-la e corrigir seus principais problemas.

Pretende-se com essa analise apresentar um ponto de vista diferente sobre o
deéficit de representatividade dos partidos politicos, focado especialmente na legislagdo,
nos proprios partidos e no seu funcionamento interno.

O que motivou a realizagdo do estudo sob esse enfoque foi a constatagdo de
que a maior parte dos trabalhos consideram que a crise dos partidos politicos nacionais
¢ uma consequéncia do sistema eleitoral adotado no Brasil, que conjuga o método
proporcional com amplos distritos, listas abertas e financiamento privado de campanha.
Embora ndo se ignore que os sistemas eleitorais também afetam a maneira como os
partidos se organizam e funcionam internamente, neste trabalho analisaremos como a
crise pode ser agravada por posturas adotadas pelos proprios partidos e seus membros,
determinadas pelas leis e Estatutos que os regulamentam.

Nao se pretende, contudo, imputar as leis o papel de, individualmente,
estruturarem ou desestruturarem o sistema partidario brasileiro, porém acreditamos que
elas sejam essenciais, porque sdo capazes de incentivar os comportamentos corretos e
proibir e punir os comportamentos desviados. A importancia a elas conferida segue a

seguinte linha tracada por Scott Mainwaring;:

Por que essas regras formais sdo importantes? As regras estruturam as
acOes e a logica dos politicos, tanto nas interagdes interpartidarias
quanto nas intrapartidarias. Algumas regras ddo fortes incentivos para
que os politicos cooperem com outros representantes parlamentares e
candidatos. Outras fazem exatamente o oposto, de modo que seria de
se esperar praticas individualistas’

Nao se ignora que, tal como aduzido por Manoel Gongalves Ferreira Filho,
a existéncia de lacunas nas leis ndo pode ser considerada causa tnica das imperfeicoes

da democracia. De fato, como assinalado pelo autor, “o direito ndo pode fazer tudo, ndo

3 Politicos, partidos e sistemas eleitorais: o Brasil numa perspectiva comparativa. Traduzido por Otacilio
F. Nunes Jr. Revista Novos Estudos, n® 29, margo/1991, p. 42.
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pode suprir a tudo”, haja vista que ndo pode substituir a educagdo e o espirito civico do
. .. . . 4
povo, esses sim elementos essenciais para a qualidade da democracia™.

Porém, o mesmo autor reconhece que o Direito abre as portas que deverdao
ser transpostas pelo povo na busca do desenvolvimento e aperfeicoamento das
institui¢des democraticas’. Logo, foi a partir da confianga na capacidade do Direito de
introduzir as mudangas necessarias para aprimorar os partidos politicos brasileiros que

se desenvolveu o presente trabalho, cuja estrutura sera apresentada a seguir.

Para bem desenvolver o tema, o trabalho se dividird em trés capitulos. O
primeiro, intitulado de “Partidos Politicos Brasileiros: Historia e Legisla¢dao”, terd por
objetivo analisar o processo de evolucdo dos partidos politicos desde 1831, quando

surgiram as primeiras instituigdes com esse carater, até os dias de hoje.

Os cinco subtitulos em que se divide o capitulo sdo dedicados a explorar as
principais fases historicas do Brasil. A divisdo em Primeira a Quinta Republica foi feita
com base na obra de Vamireh Chacon® destinada ao tema, que procurou, na medida do
possivel, dividir os periodos levando em consideragdo o advento das novas Cartas
Constitucionais.

Além de analisar os fatos historicos que marcaram tais épocas, 0 primeiro
capitulo tera, igualmente, o escopo de expor as principais leis elaboradas para
regulamentar os partidos politicos brasileiros. Com isso, buscar-se-4 analisar como a
legislacdo evoluiu, partindo de um periodo de total siléncio a respeito dessas
institui¢des, passando por uma fase de intensa regulamentagao, para chegar a atual fase,
de regulamentagao legal minima, no qual predominam as regras apostas nos Estatutos.

A escolha de dedicarmos um capitulo inteiro a analise historica se deve ao
fato de ela ser extremamente elucidativa para compreender as situagdes com as quais

nos deparamos atualmente na politica. Conforme exposto por Giovanni Sartori,

[p]Jodemos formular, entdo, a seguinte pergunta: que relevancia tém
hoje os antecedentes? Por que remontar as origens? A resposta ¢ que o
passado constitui o mapa original, a planta das funda¢des. Com o
decorrer do tempo o edificio cresce, e as fundagdes ficam encobertas.
E por isso que, de tempos em tempos, ¢ bom voltar a olhar para a
planta original. Entre outras razdes, acabamos por nos envolver de tal
modo com sutilezas que perdemos de vista os aspectos fundamentais.
Raramente perguntamos: por qué? Qual o proposito de um sistema
partidario? Os partidos surgiram porque havia necessidade deles,

* Os partidos politicos nas Constitui¢cées Democraticas..., op. cit., p. 139.

> Idem, ibidem, p. 140.
% Histéria dos Partidos brasileiros: discurso e prixis dos seus programas. Brasilia: Editora UnB, 1981.
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porque atendiam a um propdsito. Ainda servem a esse proposito? Se
ndo, ou se estdo sendo usados com outros objetivos, devemos deixar
isso claro, pois ndo esta claro. Viajamos cada vez mais pela sempre
crescente selva das estruturas partidarias sem saber realmente onde
comegamos, e muito menos para onde vamos’.

De fato, por meio desse estudo intenciona-se demonstrar que os primeiros
partidos politicos atuantes no Brasil Império nasceram vinculados aos interesses da
elite, o que se tornou a regra nos séculos seguintes, com rarissimas excec¢des. Ao longo
da historia, tivemos também partidos nascidos no seio do Estado, criados de cima para
baixo, porém foram poucos os que se formaram a partir de bases verdadeiramente
populares. Esse fato ja ¢ um forte indicio do porqué nossos partidos politicos nunca

pareceram verdadeiramente legitimos aos olhos da populagao.

No subitem seguinte, dedicado a Republica Velha, buscar-se-4 demonstrar
as origens do fisiologismo e das trocas de favores, cujas raizes remontam a politica dos
governadores, essencial para sustentar o governo federal da época. Tal como narrado
por Sérgio Buarque de Holanda, a influéncia do patriarcalismo na fundagdo das
instituicdes sociais determinou as dificuldades na distincdo entre os dominios do
privado e do publico que marcam até hoje a sociedade brasileira®. Isso explica, em certa

medida, porque a corrupgao e a improbidade sdo tdo comuns no pais.

Prosseguindo, analisaremos nos itens 1.3 e 1.5 a Era Vargas e a Ditadura
militar, que tém em comum o fato de evidenciarem os efeitos perversos da intervencao
intensa do governo no funcionamento dos partidos politicos. Mais do que isso, a
interrupcao da experiéncia partidaria em ambos os periodos causou sérios prejuizos a
evolucdo das instituigdes existentes na época, que tiveram que iniciar praticamente do
principio o trabalho de reestruturagao e conquista do eleitorado.

O que se pretende demonstrar ¢ que as agremiacdes brasileiras tiveram um
curto espago de tempo para se desenvolverem. Se considerarmos o periodo democratico
que se estendeu entre os anos de 1945 a 1964, também analisado neste capitulo no item
1.4, e o periodo inaugurado com a reestruturagdo do sistema partidario em 1980,
perceberemos que as agremiacdes brasileiras puderam atuar com liberdade durante
pouco mais de cinquenta anos, de modo que sdo precipitadas as analises que consideram

a crise do sistema partidario irreversivel.

" Partidos e Sistemas Partiddrios. Rio de Janeiro: Zahar, 1982, pp. 49-50.
¥ Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, pp. 145-146.
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O capitulo seguinte, cujo titulo ¢ “Partidos Politicos Contemporaneos:
caracteristicas, func¢des e disfungdes”, procurara analisar as principais tarefas
desempenhadas pelos partidos politicos na ordem constitucional inaugurada pela
Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, o capitulo se dividird em quatro subitens,
destinados 1) ao tratamento conferido ao tema pela Constitui¢do e pelas Leis n°
9.096/1995 e n° 9.504/1997; ii) a relagdo dos partidos politicos com os eleitores; iii) a
andlise da estrutura interna e funcionamento das principais agremiacdes brasileiras; e iv)

a atuacdo dos partidos na arena legislativa.

Além disso, procuraremos identificar as falhas dos partidos no desempenho
das fungdes que lhes foram atribuidas. Por esse motivo, os principais focos do capitulo
serdo o insucesso na expressao e canalizacdo das demandas populares e a dificuldade

em disciplinar a atuagdo dos parlamentares no exercicio da atividade legislativa.

Igualmente importante serd a analise dos Estatutos dos trés maiores partidos
politicos brasileiros, desenvolvida no subitem 2.3 com o fim de compreender as regras
que orientam sua conduta no cotidiano. Nesse topico, buscar-se-a demonstrar que,
apesar de os Estatutos e programas ndo descreverem fielmente como os partidos atuam
na pratica, seu estudo ¢ importante porque eles cont€ém normas que permitem apreender

certas caracteristicas e prioridades dos partidos que os distinguem dos demais.

As constatacdes feitas nos dois primeiros capitulos servirdo de base para a
elaboragdo do terceiro, intitulado de “O papel do Direito no fortalecimento dos partidos
politicos”, que sera o principal do trabalho. Com efeito, partindo da analise historica e
da avaliacdo dos éxitos e insucessos dos partidos no desempenho de suas fungdes,
iniciaremos o capitulo tecendo consideracdes sobre os impactos do déficit de
representatividade dos partidos na qualidade da democracia.

A esse respeito, tentaremos demonstrar que a ineficiéncia dos partidos em
oferecer respostas as demandas da populagdo, aliada aos frequentes escandalos de
corrupg¢ao envolvendo os politicos a eles filiados, tem por efeito principal gerar a
descrenca e a apatia dos cidaddos, que passam a ser favoraveis a sua aboli¢do. Essa
postura ¢ extremamente prejudicial para a democracia, pois os partidos desempenham
um papel essencial, de modo que sua extingdao pode gerar consequéncias ainda piores.

Diante disso, nos topicos seguintes buscaremos solugdes para reverter o
quadro de descrenca dos cidaddos nos partidos politicos. Seguindo o objetivo do

trabalho, o item 3.2 procurard demonstrar como o Direito pode ser eficaz nessa tarefa,



13

tendo com inspirag@o a teoria da fung¢do promocional de Norberto Bobbio. Além disso,
apresentar-se-& um exemplo concreto de como o arcabougo juridico tem sido
empregado de forma positiva para fomentar melhorias na area das politicas publicas.

Apos essas consideragdes, o topico seguinte serd destinado a analisar em
que medida o principio constitucional da autonomia partidaria pode ser considerado um
freio ao desenvolvimento da fun¢do promocional do Direito, na medida em que
inviabiliza os projetos de lei destinados a regulamentar aspectos ligados ao
funcionamento dos partidos. O que se pretende demonstrar nesse subitem ¢ que a
produgdo de leis sobre a teméatica pode conviver em harmonia com o principio, eis que
ndo implica necessariamente a infringéncia da autonomia das agremiagoes.

Segue-se, entdo, para a parte final do capitulo, que tera como meta expor e
comentar as leis partidarias elaboradas no Direito Europeu. Dar-se-a destaque aos paises
da Europa Ocidental, por representarem democracias antigas e consolidadas, que,
portanto, oferecem um modelo seguro a ser seguido pela legislagdo patria.

Apesar de a grande maioria dos paises analisados ter constitucionalizado os
partidos, apenas a Alemanha, a Espanha e Portugal elaboraram leis partidarias
infraconstitucionais, razao pela qual destinaremos a esses paises topicos especificos.

Finalmente, tendo como exemplo a legislacdo europeia, faremos algumas
sugestdes especificas para orientar a emenda da Constituicdo e a reforma das Leis n°
9.096/1995 e n°® 9.504/1997, no que for necessario, a fim de sejam inseridas em nosso
ordenamento juridico disposi¢cdes que determinem aos partidos a manutencao de uma
estrutura interna democratica e descentralizada, a previsao em seus Estatutos de direitos
fundamentais minimos aos filiados e a puni¢ao da infidelidade partidaria. Além disso,
propor-se-a a alteragdo dos dispositivos que regulamentam o financiamento dos
partidos, a fim de assegurar a redu¢ao da influéncia do poder econdmico, o controle da

corrupgao e igualdade de chances.
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1. PARTIDOS POLITICOS BRASILEIROS: HISTORIA E
LEGISLACAO

1.1. Os partidos politicos no periodo Imperial (1822-1889)

A vida politica no Brasil teve os primérdios de seu desenvolvimento nos
anos que antecederam a Independéncia. A chegada da Familia Real portuguesa, em
1808, inaugurou a chamada “época das Luzes”, com a transferéncia da sede do reino de
Lisboa para o Rio de Janeiro, o que implicou grande desenvolvimento da colonia, com a
vinda de intelectuais, a abertura de portos, a liberdade de industria e comércio, a criagdo
de reparti¢des publicas e diversas outras medidas modernizadoras.

Os partidos politicos ndo acompanharam com tanta rapidez essa evolucao,
haja vista que comegaram a se organizar apenas as vésperas da Assembleia Constituinte
de 1823. Até entdo, as forcas politicas existentes na colonia ndo passavam de facgdes,
que se digladiavam pela predominancia de certos interesses sociais sobre outros.

Apesar de os escritores politicos dos séculos XVII e XVIII ndo fazerem
distingdo entre partidos e facgdes, mais tarde ambos os conceitos foram diferenciados,
ganhando o termo “fac¢do” uma conotacdo negativa, associado geralmente aos fins
egoisticos de um grupo, que busca impor seus interesses privados acima dos interesses
publicos’.

Assim, embora desde cedo ja se falasse em partidos, a exemplo do jornal
“Correio Braziliense”, que em edi¢ao de janeiro de 1822 referiu-se a atuagao do
Partido da Independéncia'®, os agrupamentos politicos até entdo existentes ndo
possuiam as caracteristicas necessarias para serem assim considerados. Isso porque,
embora houvesse, as vésperas da primeira Assembleia Constituinte, deputados com
tendéncia liberal e outros com tendéncia conservadora, cada um apresentava
individualmente suas propostas, sem que fossem organizadas reunides prévias para
discutir as matérias e formar um posicionamento comum ao grupo' .

Nesse contexto de parca coesao entre os as forgas politicas, a dissolugdo da
Assembleia Constituinte em 12 de novembro de 1823, por ordem do Imperador, foi

elemento determinante para postergar a formagao de partidos. Devido a essa medida,

? BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 375.

' CHACON, Vamireh. Histéria dos partidos..., op. cit., p. 23.

" FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Problemas Politicos brasileiros. Rio de Janeiro: José Olympio,
1975, p. 59-60.
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a Constituicao foi elaborada apenas pelos membros do Conselho de Estado convocados
pelo Imperador e ndo contou com a participacdo dos deputados. O cunho
eminentemente conservador e autoritario do Conselho se manifestou no texto
constitucional, que continha poucos dispositivos de carater liberal.

Logo, as verdadeiras condi¢cdes para o nascimento dos partidos surgiram
apenas apOs a elaboragio Constituigdio e o funcionamento do Parlamento'’, que
representou um Jocus de discussdo e participagdo politica.

O Parlamento brasileiro iniciou seus trabalhos apos a outorga da
Constituicao de 1824. A primeira sessdo preparatdria da Camara dos Deputados ocorreu
em 29 de abril de 1826, e a sessdo de abertura da primeira legislatura da Assembleia
Geral Legislativa (reunido conjunta da Camara dos Deputados e da Camara dos
Senadores), no dia 6 de maio do mesmo ano'’. Antes dessas datas, havia somente
deputados brasileiros eleitos para participar das Cortes Gerais Portuguesas de 1820, sem
que eles tivessem influéncia no processo legislativo brasileiro.

J4 quanto aos partidos, embora haja divergéncia quanto ao periodo exato,
entende-se que sua atuagao como instrumentos de agdo politica teve inicio apds a
abdicacdo de D. Pedro I em favor de seu filho, em 07 de abril de 1831. Esse evento
inaugurou a Regéncia no pais, cuja funcdo era governar o Império enquanto Pedro de
Alcantara nao alcancava a maioridade.

Segundo José Camilo de Oliveira Torres, citado por Vamireh Chacon,

[...] a Abdicagdo foi o ponto de partida para a vida partidaria
brasileira... Depois do 07 de abril (de 1831) as tendéncias divergentes
tomaram os seus rumos proprios: os exaltados, que, com os
republicanos e os revolucionarios de toda ordem, agrupar-se-iam no
Partido Liberal; os ‘moderados’, os partidarios da Constitui¢do que
seriam o nucleo do Partido Conservador; os reacionarios, adeptos da
volta do Imperador deposto — o célebre partido ‘Caramuru’, que
desapareceu com a morte de D. Pedro'*.

Afonso Arinos de Mello Franco, por sua vez, apresenta duas outras posi¢oes

a respeito da questao e arremata com sua opinido
Temos, portanto, que Joaquim Nabuco oferece a legislatura de 1838
como sendo o ber¢o dos dois primeiros partidos politicos brasileiros,

enquanto Américo Brasiliense, esposando a mesma tese quanto ao
Partido Conservador, sugere que o Liberal se tenha formado em 1831

12 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Historia e teoria dos partidos politicos no Brasil. Sio Paulo: Alfa-
Omega, 1974, p. 25.

3 4 Histéria da Cémara dos Deputados. Disponivel em <http://www?2.camara.leg.br/a-
camara/conheca/historia>. Acesso em 12/07/2013.

' Histéria dos Partidos..., op. cit., p. 28.
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gé) tivéssemos de sugerir, por nosso lado, uma solu¢do para o
problema, diriamos que a formacdo do partido Liberal coincide com a
elaboracdo do Ato Adicional e a do Conservador com a feitura da lei
de interpretagdo”.

De fato, a abdicacdo de D. Pedro I criou um cenario de incertezas e
instabilidades que estimulou maior participagdo dos politicos brasileiros, que houveram
por bem se agregar em torno de seus interesses comuns para conseguirem se fazer ouvir
nos debates antecedentes a elaboragdo do Ato Adicional, que introduziu mudangas na
Cartas Constitucional de 1824.

O carater autoritario da Constitui¢do fez com que o movimento liberal
desejasse reformas que libertassem as provincias do poder central, diminuissem os
privilégios do Senado e limitassem o poder do Monarca. Na defesa desses ideais, os
liberais se uniram para requerer a modificagdo do texto constitucional, o que incentivou
a maior organizacdo e coesdao do grupo, solidificando as bases necessarias para o
surgimento do Partido Liberal.

Devido a essa articulacdo, os liberais conseguiram conquistar a maioria das
cadeiras na Camara, o que possibilitou forte participagdo no processo de reforma da
Constituicdo. Em projeto apresentado a Camara em 13 de outubro de 1831, os
partidarios demandaram a instauracdo da Monarquia federativa, a extingdo do Poder
Moderador, a elei¢ao bienal da Camara dos Deputados, o Senado eletivo e temporario, a
supressao do Conselho de Estado, a criagdo de Assembleias Provinciais, com duas
Camaras, a escolha de Intendentes para os municipios € o governo do Império por
apenas um Regente durante o periodo de menoridade do Imperador.

As propostas foram fortemente rejeitadas pelo Senado, que apresentou
emenda a diversos artigos do projeto liberal. As discussdes s6 foram encerradas com a
convocacao de Assembleia Geral, com duracao de onze dias, apds os quais grande parte
das emendas senatoriais foi aprovada, dando origem a Lei de 12 de outubro de 1832,
que fixou os artigos da Constituicdo que seriam reformados e serviu de base para a Lei
n° 16, de 12 de agosto de 1834, conhecida como o Ato Adicional'®.

Dentre as propostas apresentadas pelos liberais, apenas a criagdo das

Assembleias Provinciais e a extingdo do Conselho de Estado constaram no Ato

Adicional. Ainda assim, os conservadores sentiram-se prejudicados e ameagados pelas

'S Histéria e teoria..., op. cit., p. 30 e 31.
1 CHACON, Vamireh. Histéria dos partidos..., op. cit., pp. 205-206.
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conquistas dos liberais na Camara e, por isso, igualmente se articularam em prol da
aprovacao da lei de interpretacdo do Ato, o que possibilitou o nascimento do Partido.

No mesmo passo dos liberais, os conservadores conseguiram obter maioria
na Camara nas elei¢des de 1836, o que culminou na mudanca do Regente, que até entdo
era o liberal Antdnio Feijo, substituido pelo conservador Aratjo Lima. A partir dai,
estavam presentes as condigdes para aprovacao da Lei n® 105, de 12 de maio de 1840,
que interpretou o Ato Adicional, restabelecendo o Conselho de Estado e reduzindo a ja
pequena autonomia das provincias.

Com a intengdo de conter a evolucdo do Partido Conservador, os deputados
liberais declararam a maioridade de D. Pedro de Alcantara, que, com 14 anos, se tornou
Monarca, sob o titulo de D. Pedro II. Entretanto, o objetivo dos liberais ndo foi
alcancado, haja vista que o novo Imperador, alinhado com as correntes conservadoras,
dissolveu a Camara de maioria liberal.

Assim, sob os comandos do jovem Monarca, a disputa entre os Partidos
Liberal e Conservador perdeu espago, ja que D. Pedro II os manejava de acordo com os
interesses do governo. Dado que o antagonismo e a disputa pelo poder foram as
principais causas para a articulagao dos partidos, a fase de relativa estabilidade politica e
econdmica que marcou a Conciliagdo fez com que eles perdessem expressividade,
chegando ao ponto de Nabuco de Aratjo proclamar no Senado, em 1861, que
considerava “‘extintos os partidos politicos que militaram outrora” e que ndo vislumbrava
naquele tempo a “possibilidade de se formarem partidos profundos, partidos transmissiveis de
geragdo a geragio (...)”17.

Contudo, a partir de 1860, a estabilidade experimentada no periodo da
Conciliagdo passou a findar. A expansao do capitalismo, o aumento da pressao
internacional para a abolicao da escravatura e as tensoes que deram origem a Guerra do
Paraguai inauguraram um novo periodo no Império.

As instabilidades do periodo enfraqueceram principalmente o Partido
Conservador, pois afetaram diretamente seus membros mais influentes, pertencentes as
oligarquias rurais. Diante desse panorama, os conservadores moderados insatisfeitos se
aproximaram de grupos liberais, o que permitiu o surgimento do Partido Progressista.

De acordo com Afonso Arinos, tendo em vista que conservadores e liberais

eram elementos heterogéneos, sua unido nao chegou a ser uma fusdo, tanto que

17 JOAQUIM NABUCO. Um estadista do Império. Sao Paulo: Cia Editora Nacional, 1936, vol. I, p. 31 apud
FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Historia e Teoria..., op. cit., p. 41.
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competicao entre as duas correntes continuou existente. Apesar da fraqueza intrinseca
ao Partido, os progressistas conseguiram galgar postos na Camara, mas, em julho de
1868, o ultimo Ministério dos progressistas, por ter se envolvido em desavengas com
um General vitorioso na Guerra do Paraguai, foi completamente deposto pelo Monarca,
que em seu lugar colocou um Gabinete conservador'®.

Essa atitude autoritaria do Imperador provocou imediatamente a revolta dos
liberais, determinante para a reorganiza¢do do Partido, que renasceu com o nome de
novo Partido Liberal. Como bem frisou Pedro Rubez Jeha ao se referir a novel formacao
do partido, ndo seria correto considera-lo uma nova agremiagao atuante no Império, haja
vista que tanto ele quanto o Partido Liberal Radical, do qual falaremos a seguir, “se
assemelhavam muito mais a facgdes do Partido Liberal entdo existente do que a
qualquer outra coisa”"”.

Isso ndo significa, contudo, que o Partido ndo tenha passado por uma
reconfiguragdo, que ficou clara a partir da apresentagdao do seu novo programa em 1869,
redigido por Nabuco de Aratjo e contentor de doutrinas muito mais amadurecidas.

De acordo com Vamireh Chacon, tal programa partidario foi o melhor do
Império. Pela primeira vez, o povo foi declarado sujeito do discurso programatico
partidario. A reforma eleitoral proposta foi profunda e tinha como intuito alterar as
exigéncias censitarias para que o cidaddo pudesse ser considerado eleitor, a fim de
abranger os artesdos, brancos pobres, pretos alforriados, que compunham o eleitorado
de alguns lideres populares. Defendiam, ainda, a reforma eleitoral, a reforma policial e
judiciaria, a aboli¢do do recrutamento, a aboli¢do da Guarda Nacional e a emancipacao
dos escravos’.

A reagao liberal deu origem, também, ao Partido Liberal Radical. Surgida
em 1868, a agremiagdo pregava o ensino livre, sem chegar a defender a separagao entre
Estado e Igreja, a descentralizacdo, a separagao da judicatura e da politica, a policia
eletiva, a aboli¢do da Guarda Nacional (donde brotara o coronelismo de capangagem

eleitoreira), o senado tempordrio e eletivo, a extingdo do Poder Moderador ¢ a

substituicdo do trabalho servil pelo trabalho livre. Como se pode notar, o programa era

'8 Histéria e Teoria..., op. cit., pp. 41-43.

10 processo de degeneracio dos partidos politicos no Brasil. Tese apresentada a Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo para obtengdo do titulo de Doutor, 2009, p. 46.

0 Histéria dos Partidos..., op. cit., pp. 37-38.
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muito semelhante ao do novo Partido Liberal, com excecdo da proposta de
descentralizagdo, que pode ser considerada o germe do federalismo®'.

Conquanto os liberais radicais ndo tenham tido atuagdo politica expressiva,
tanto que foram considerados mera fac¢ao do Partido Liberal, desempenharam um papel
fundamental na formagao do Partido Republicano, ndo sé por causa de suas doutrinas e
ideais, mas também porque muitos dos seus membros ingressaram no novo partido, o
que representou um “processo de desagregacio liberal e de cristalizagdo republicana”?,
segundo Afonso Arinos.

Além dos liberais radicais, os latifundiarios do café também contribuiram
com a criagdo do Partido Republicano, sobretudo aqueles com propriedades na regido
Noroeste do Estado de Sdao Paulo. Na medida em que as grandes propriedades se
deslocavam da regido do Vale do Paraiba para o interior do Estado, mais seus
proprietarios ansiavam pela autonomia das provincias proporcionada pelo federalismo.
Além disso, apesar de nem todos defenderem a aboli¢do, grande parte ja utilizava mao
de obra de imigrantes europeus em suas culturas, o que diminuia a dependéncia dos
€scravos.

No Manifesto Republicano de 1870 ficaram claras as principais bandeiras
defendidas pelo partido: o federalismo, a extingdo da monarquia, a convocagdo de
Assembleia Nacional Constituinte ¢ a realizacdo de elei¢cdes livres. As criticas a
centralizacdo eram enfaticas, pois o Imperador ndo s6 dominava os trés Poderes, por
meio da escolha de Ministros e de senadores e da designacdo de deputados e
magistrados, mas também tomava todas as decisdes fundamentais, o que, segundo o
documento “estraga e corrompe o0s caracteres, perverte € anarquiza os espiritos,
comprime a liberdade, constrange os cidaddos, subordina o direito de todos a um so6
poder, nulifica de fato a soberania nacional, mata o estimulo do progresso local, suga a
riqueza peculiar das provincias (...)".

Dada a impossibilidade de o Brasil se transformar em uma monarquia
constitucional representativa, em que pudessem coexistir a monarquia hereditaria e a
soberania nacional, a nica solugdo vislumbrada pelos republicanos foi a alteragdao da

forma de governo, com a consequente instauracao da Republica.

Ocorre que, nao obstante o Partido Republicano tivesse ganhado

notoriedade e crescido em importancia na ultima década do Império, sua organizacao

2 CHACON, Vamireh. Historia dos Partidos..., op. cit., p. 36.
22 Histéria e Teoria..., op. cit., p. 45.
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foi insuficiente para mobilizar a populagdo em prol da proclamagdo da Republica. A
propria composicao heterogénea do partido denota essa dificuldade de organizacado, haja
vista que ele congregava latifundidrios, profissionais liberais, estudantes, artesdos,
empregados do comércio e diversos outros membros de setores mais baixos, unidos pelo
descontentamento com a sociedade estamental da época. Destarte, a participagdo do
Exército, influenciado por principios comteano-positivistas, foi fundamental e decisiva
para o ocaso do Império, pois introduziu o elemento da forga que estava faltando.

Ao contrario do que se poderia imaginar, o Partido Republicano teve sua
influéncia reduzida apds a instauracdo da Repulblica, em razdo principalmente da
ascensdo dos militares ao poder. Paulatinamente, os republicanos oriundos dos grupos
liberais-radicais foram afastados do cendrio politico, restando espaco apenas para os
moderados, o que j& indicava a marca dos governos militares dos primeiros anos da
Republica. Como bem observou Vamireh Chacon

[...] o discurso programatico partidario do Império acabava
sucumbindo a praxis imediatista do poder, por conta de incipiéncia do
patrimonialismo latifundiario e, portanto, pré-capitalista, e de
insuficiéncia tedrica do estamento deixando-se dividir internamente e

23
golpear-se por seu brago armado™.

Logo, o Partido Republicano, embora tenha tentado romper com o
artificialismo das demais agremiag¢des do Império, fracassou no intuito de se tornar um
partido legitimo. Como observado pelo Visconde de Ouro Preto, “os republicanos nunca

1”**. Na realidade, sua participacio foi

tiveram sequer uma minima expressao eleitora
fundamental apenas para conferir carater mais democratico a atuagdo do Exército, que
nao demorou a resgatar as praticas comuns da monarquia, marcadas pela centralizacao,
pelo abuso de poder e pelo trafico de influéncias.

Quanto a regulamentagdo dos partidos no periodo, nos quase setenta anos de
Império ndo foram elaboradas leis que dispusessem sobre o tema. Sequer a Constitui¢ao
de 1824 os mencionou em seus artigos. Como a legislagdo ndo estipulava quaisquer
regramentos a serem seguidos, ndo havia registro de partidos politicos, de candidatos ou
das chapas de candidatos.

Por outro lado, foi editada uma série de leis eleitorais, que dispunham

principalmente sobre sistemas eleitorais, direito de voto e formalidades relativas a

2 Histéria dos Partidos..., op. cit., p. 54.
2 Idem, ibidem, p. 33.
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realizagdo das eleigdes. Alguns desses diplomas legais tiveram maior relagdo ou
impacto sobre os partidos politicos, o que torna relevante sua abordagem.

Como afirmado anteriormente, as primeiras agremiagdes partidarias
brasileiras surgiram apos a abdicacdo de D. Pedro I, em 1831. Como ndo poderia deixar
de ser, sua participa¢do no cenario politico e eleitoral causou impactos, bem descritos
por Manoel Rodrigues Ferreira

Com o aparecimento desses partidos, ainda pouco estaveis, as lutas
politicas ganharam intensidade. E era nos dias de eleicdo que os
adversarios se enfrentavam e procuravam ou ganhd-las ou tirar a
limpo as suas questitinculas. As lutas politicas, antes das eleigdes,
obedeciam a certa moderacdo, quase que se restringiam a discussoes
no Parlamento.

No dia das eleigdes, entretanto, todo o furor antes reprimido explodia,
provocando, entre os partidarios, toda a série de desatinos. Tudo se
corrompia nesse dia: mesas eleitorais, autoridades, eleitores, etc. O
objetivo era ganhar de qualquer maneira. E nesses dias de eleigdes, as
paixdes politicas se desencadeavam™.

As leis eleitorais até entdo existentes ndo eram suficientes para por ordem
no processo eleitoral. Nesse contexto, surgiu o Decreto n® 157, de 04 de maio de 1842,
com o objetivo de moralizar as elei¢des. O diploma previu o modo de formagdo da mesa
eleitoral, o alistamento prévio dos candidatos e proibiu o voto por procuragao. Embora
nao tenha tido impacto pratico no funcionamento dos partidos, foi a primeira lei editada
em resposta aos reflexos de sua atuagdo no cenario politico.

Em seguida, merece destaque a Lei de 19 de julho de 1855, conhecida como
Lei dos Circulos, editada com o intuito de permitir maior representagdo as minorias. De
acordo com essa Lei, as provincias deveriam ser divididas em distritos eleitorais, cuja
quantidade deveria ser igual ao numero de deputados que elegiam para a Assembleia
Geral. Era prevista, ainda, a realizagao de até trés escrutinios, por meio dos quais seriam

eleitos os candidatos que obtivessem a maioria absoluta dos votos.

Em um primeiro momento, esse sistema atingiu o objetivo de beneficiar as
minorias, tanto que o Partido Liberal (minoritario na época) obteve 17% das cadeiras.
Verificou-se, ainda, um numero expressivo de liderangas locais eleitas, fendmeno
inédito até entdo. Porém, o que poderia ser visto como uma vitoria, foi criticado por
muitos deputados, a exemplo de Francisco Otaviano, citado por Jairo Nicolau, que

afirmava que

B4 evolugdo do sistema eleitoral brasileiro. Brasilia: Senado Federal, 2001, p. 168.
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[...] os circulos trouxeram logo esta consequéncia: enfraqueceram os
partidos, dividindo-os em grupos, em conventiculos de meia dazia de
individuos, sem nexo, sem ligacdo, sem interesses comuns e tragos de
unido. Toda a nossa esfera politica, até entdo elevada, apesar de nossa
pequenez como nagio, sentiu-se rebaixada®.

E curioso notar que o deputado autor da critica pertencia ao Partido Liberal,
beneficiado pelo novo sistema eleitoral. De qualquer forma, a legislatura de 1857-60 foi
a Unica eleita por esse sistema, que ndo perdurou por tempo suficiente para que se

pudesse aferir seu real impacto sobre os partidos politicos.

1.2. Os partidos politicos na Primeira Republica (1889-1930)

Como delineado no tdpico anterior, a instaura¢do do regime republicano
contou com a participagdo principal de trés grupos, os liberais-radicais, os latifundiarios
e os oficiais do Exército. Posto que cada grupo tivesse seus interesses, era unanime o
descontentamento com a concentragdo das decisdes no ambito do poder central,
agravada pelas prerrogativas do Poder Moderador. Assim, a descentralizacdo, por meio
da adog¢dao do federalismo, foi vista como alternativa para a conquista de maior

autonomia.

De fato, o advento da Constitui¢do de 1891 inaugurou uma possibilidade até
entdo inédita para os Estados, que puderam autolegislar, se auto-organizar e se
autogovernar. Com isso, tornou-se possivel a eles a elaboracdo de suas proprias
Constitui¢des, a elei¢do de seus governadores ou presidentes, a organizagdo de sua
Camara ou Congresso Legislativo e a criagdo de seu Poder Judiciario. Além disso, os
Estados passaram a ser responsaveis por organizar os municipios localizados em seu
territorio®’.

A descentralizagdo proporcionou aos Estados outras duas prerrogativas
relevantes: a criagdo de suas corporacdes militares, precursoras da Policia Militar, e a
contragdo de empréstimos no exterior, independentemente da anuéncia do governo
Republicano. As corporagdes militares visavam ndo sO garantir a seguranca da

sociedade, como também a autonomia estadual, caso o poder central ameacasse realizar

2% Histéria do voto no Brasil. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2004, p. 20.
T TELAROLLI, Rodolpho. Elei¢des e fraudes eleitorais na Repiiblica Velha. So Paulo: Brasiliense, 1982,
p. 8. (Série Tudo ¢ Historia, v. 56).
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intervengdes. Ja os empréstimos proporcionaram aos Estados o financiamento de seus
proprios projetos, sem depender do recebimento de recursos da Unido®®.

Como se nota, preponderava no periodo uma atmosfera de desconfianga em
relacdo ao poder central. No que concerne aos partidos politicos, essa desconfianca foi
acompanhada por um forte sentimento antipartidario em ambito nacional, alimentado
pelo fato de as agremiagdes outrora terem servido de instrumento do Imperador para
fazer valer seus interesses.

O sentimento de repulsa foi agravado, em grande parte, pelo desprestigio
das agremiagdes atuantes no periodo imperial, que se aproveitaram da posse do poder
para impor seus interesses e extinguir os adversarios, ainda que isso implicasse sérios
prejuizos para a vida politica das provincias. Além disso, como nota Afonso Arinos, os
partidos até entdo existentes ndo tinham condigdes de satisfazer as necessidades
surgidas junto & federagio, de modo que sua permanéncia se mostrou inapropriada®.

Extremamente enfraquecidos, poucos partidos politicos nacionais tiveram
atuacao expressiva durante a Republica Velha, merecendo destaque apenas o Partido
Republicano Federal, o Partido Republicano Conservador e o Partido Republicano
Liberal. Mesmo estes foram influentes durante curtos periodos, € ndo lograram ser
instrumentos de governo durante a Republica Velha™.

Sem o apoio de partidos consistentes, a alternativa encontrada pelo poder
federal para dar continuidade a tutela de seus interesses foi a realiza¢ao de acordos com
os governadores, o que ficou conhecido como “politica dos governadores” ou “politica
dos Estados”.

Por razdes de conveniéncia, o governo federal apoiava os governadores em
ambito estadual, que, por sua vez, garantiam a elei¢ao de deputados aliados aquele. Isso
era possivel uma vez que os governadores contavam com a colabora¢ao dos coronéis,
que tinham forte controle sobre as eleigdes, seja por meio da intimidagao, seja por meio
do oferecimento de beneficios aqueles que votassem no candidato de sua preferéncia.
Eram essas as bases do sistema de reciprocidade, que, segundo Victor Nunes Leal,

sustentou o edificio da politica nacional durante a Republica Velha®',

2 MOTTA, Rodrigo Pato Sa. Introducdo a historia dos partidos politicos brasileiros. 2. ed. Belo
Horizonte: Editora UFMG, 2008, pp. 43-44.

¥ Histéria e Teoria..., op. cit., p. 54.

30 Idem, ibidem, p. 55.

3! De acordo com o autor, “assim nos parece este aspecto importantissimo do ‘coronelismo’, que é o
sistema de reciprocidade: de um lado, os chefes municipais e os ‘coronéis’, que conduzem magotes de
eleitores com quem toca tropa de burros; de outro lado, a situacdo politica dominante no Estado, que
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De fato, a ocorréncia de fraudes eleitorais foi frequente durante o periodo,
que ficou marcado por eleigdes pouco competitivas € com baixo grau de participacio (o
voto ndo era obrigatorio). Eram comuns as praticas do “bico de pena” e da “degola”,
sendo a primeira executada pelas mesas eleitorais responsaveis pela apuraciao dos votos,
que inventavam nomes, ressuscitavam mortos e computavam votos dos ausentes,
narrando nas atas uma situacdo diferente da realidade. Ja a degola era obra das cidmaras
legislativas no reconhecimento dos poderes, que cassavam os diplomas dos
oposicionistas que obtinham a quantidade de votos necessaria para se -eleger,
impedindo-os de assumir o cargo™”.

Para remediar as baixas taxas de comparecimento, os coronéis conduziam os
eleitores a votagdo, pagando-lhes transporte, alimentagao e roupas em troca do apoio ao
seu candidato. Por essas razdes, nas palavras de Jairo Nicolau, “as elei¢cdes, mais do que
expressar a preferéncia dos eleitores, serviram para legitimar o controle do governo
pelas elites politicas estaduais™”.

Em troca do apoio fornecido aos governadores, os coronéis mantinham a
prerrogativa de indicar as principais autoridades no dmbito local, como o delegado de
policia, o juiz, o coletor de impostos, o promotor publico, os serventuarios da justi¢a, o
agente de correio e os professores das escolas primarias. Destarte, a influéncia do
coronel determinava a escolha dos proprios servidores publicos que atuavam na regido e
mesmo quando o governo estadual tinha candidatos proprios aos postos, evitava nomea-

los quando isso pudesse representar risco ao prestigio do chefe politico local’*.

Igualmente, os coronéis e chefes municipais se beneficiavam com a garantia
de que os governos federal e estadual ndo interviriam nos assuntos dos Municipios, o
que proporcionava, na pratica, o gozo de uma autonomia inédita, concedida como
dadiva pelo poder, ja que na época a autonomia municipal era legalmente cerceada por
diversas normas. Dai porque a falta de autonomia legal do municipio nunca chegou a
ser um problema crucial, porque foi compensada com a autonomia extralegal concedida

pelo governo do Estado ao partido local de sua preferéncia®”.

dispde do erario, dos empregos, dos favores e da forga policial, que possui, em suma, o cofre das gragas e
o poder da desgraga”. Coronelismo, Enxada e Voto: o Municipio e o regime representativo no Brasil. Sao
Paulo: Alfa-Omega, 1975, p. 43.

32 Idem, ibidem, p. 229.

3 Histéria do Voto..., op. cit., p. 34.

i LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto..., op. cit., p. 44.

3% Idem, ibidem, pp. 50-51 e 255.
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Os efeitos que a manutengdo da estrutura de dominagdo por parte dos
coronéis gerou sobre o sistema politico da época foram muito bem descritos por José
Murilo de Carvalho no seguinte trecho:

O coronelismo ndo era apenas um obstaculo ao livre exercicio dos
direitos politicos. Ou melhor, ele impedia a participagdo politica
porque antes negava os direitos civis. Nas fazendas, imperava a lei do
coronel, criada por ele, executada por ele. Seus trabalhadores e
dependentes ndo eram cidaddos do Estado brasileiro, eram suditos
dele.

(...) A lei, que devia ser a garantia da igualdade de todos, acima do
arbitrio do governo e do poder privado, algo a ser valorizado,
respeitado, mesmo venerado, tornava-se apenas instrumento de
castigo, arma contra os inimigos, algo a ser usado em beneficio
proprio. Nao havia justi¢a, ndo havia poder verdadeiramente publico,
ndo havia cidaddos civis. Nessas circunstancias, ndo poderia haver
cidaddos politicos. Mesmo que lhes fosse permitido votar, eles ndo
teriam as condicOes necessarias para o exercicio independente do
direito politico™®.

Portanto, ainda que tenham ocorrido mudancas formais, como a aboli¢do do
voto censitario, o estabelecimento de novas regras sobre alistamento e a ado¢ao de dois
novos sistemas eleitorais, elas ndo se fizeram sentir na pratica. Isso porque nao
conseguiram abolir as fraudes eleitorais, beneficiar as minorias, nem sequer aumentar os
indices de participagado e interesse dos eleitores, que continuavam a ver o voto como um
instrumento de barganha, e ndo como um instrumento de mudanga social, o que de fato

era inviavel na época.

Essa politica dos governadores pdde se sustentar ao longo de quase quatro
décadas gragas ao apoio dos partidos estaduais e a expansao da lavoura cafeeira, que

garantiu a manutencao do poder pelas oligarquias rurais.

Os partidos estaduais ganharam importancia ao longo da Republica Velha
em razao do ja mencionado desprestigio das agremiacdes de carater nacional gerado
pela onda federalista e regionalista iniciada no novo regime. Porém, foi a sua ligacao
com as oligarquias o elemento determinante para que se tornassem peca fundamental na

estrutura de dominacao politica do periodo.

Com efeito, os partidos estaduais eram dominados por clas familiares e
velhos coronéis, que, mesmo quando tinham interesses divergentes, se reuniam no

mesmo partido politico, que se tornava o palco de suas disputas®’. Ao congregar as

3% Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12. ed. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2009, pp. 56-57.
3" De acordo com Rodrigo Patto S& Motta, “[s]urgiu um sistema de partido inico em todos os estados,
caracterizado pela auséncia quase absoluta de competigao partidaria. O partido oficial sempre ganhava as
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principais forcas politicas, esses partidos ndo deixavam espago para a atuacdo de

quaisquer outros grupos € monopolizavam o poder no Estado.

Tendo em vista as condi¢des da sociedade estamental da época, s6 detinham
o poder politico aqueles que também detivessem o poder econdmico, e, considerando
que a riqueza advinha precipuamente da lavoura, eram os grandes produtores de acucar,
café e algodao — os principais produtos exportados pelo Brasil — que tinham acesso a

seara politica.

Especialmente durante a Republica Velha, o café¢ desempenhou um papel
fundamental na economia. O grdo foi produzido no Brasil inicialmente no Vale do
Paraiba fluminense, porém a descoberta de terras férteis e a abundancia de mao de obra
de imigrantes livres no sul de Minas Gerais e no oeste de Sao Paulo fez com que os
grandes produtores migrassem para essas regides. Na ultima década do Império, o café
era responsavel por quase 60% das exportagdes no pais®, o que garantiu o rapido
avanco econdmico das regides produtoras.

Isso explica porque os Estados de Sao Paulo e de Minas Gerais foram o
centro da vida politica durante os anos da Primeira Republica. Cumpre notar que,
justamente por serem os Estados mais poderosos economica e politicamente, eles
tinham uma relagdo diversa com o poder central e ndo se contentavam com a garantia de
ndo ingeréncia nos assuntos de interesse local, visto que tinham pretensdo de participar
do governo federal.

Tanto ¢ assim que se configurou uma alianga no plano federal, caracterizada
pela partilha do poder entre paulistas € mineiros, que ficou conhecida como “politica do
café com leite”. Com exce¢ao dos primeiros anos da Republica, a alternancia de
presidentes oriundos de ambos os Estados foi constante, sendo rompida devido aos
éxitos da oposicdo de um grupo articulado no final de 1929, que langou a candidatura
do gatcho Getllio Vargas.

De fato, o inicio da década de trinta foi um periodo propicio para o
fortalecimento da oposi¢ao, ja que a quebra da bolsa de valores de Nova York gerou um
forte impacto no Brasil devido a diminuicdo da importagdo do café pelos Estados

Unidos, que eram os principais compradores a época.

eleigdes, até porque dificilmente apareciam concorrentes dispostos a disputar. A competi¢do real ocorria
no interior dos PRs, entre facgdes disputando o controle da maquina partidaria. Ser indicado pelo partido
como candidato a presidente estadual significava ja estar eleito e, portanto, a luta efetiva era travada antes
das elei¢des” (Introdugdo a historia..., op. cit., p. 43).

38 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., p. 54.
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A queda das exportagdes das commodities e a consequente redugdo do seu
valor afetaram fortemente os grandes produtores, que passaram a depender das medidas
de controle dos pregos e da moratéria de suas dividas decretada pelo governo federal.
Com isso, as oligarquias regionais perderam sua influéncia, o que levou ao
enfraquecimento dos partidos estaduais e ao fortalecimento dos grupos oposicionistas.

A candidatura oposicionista também logrou sucessos gragas ao apoio de
novos setores emergentes, como a jovem burguesia industrial de Sdo Paulo, que ja
demonstrava o interesse em constituir um corpo politico proprio, separado do setor
cafeeiro representado pelo PRP. Além desse grupo, havia os setores médios urbanos, os
intelectuais, as liderancas de trabalhadores e os militares organizados no movimento
Tenentista, que exigiam o fim das praticas eleitorais viciadas, marcadas pela fraude e
controle de votos.

De acordo com Afonso Arinos, no que tange aos partidos politicos, o
“sintoma da decadéncia da politica dos governadores foi o reaparecimento da
mentalidade partidaria nacional”™, que acompanhou o movimento de centralizacio
politica.

Os primeiros partidos da época com essas caracteristicas foram o Partido
Comunista Brasileiro e o Partido Democratico Nacional. O primeiro, fundado em 1922,
congregava os interesses das massas operarias e das demais classes laborais, cada vez
mais fortalecidas com a expansdo da urbanizagdo e da pequena industria. J4 o segundo
surgiu em 1927 com o intuito de convocar os democratas de todos os Estados a se
organizar em partidos regulares, com o fim de combater as praticas eleitorais
fraudulentas tipicas do periodo®.

O surgimento desses partidos foi um claro indicio de que o ocaso da politica
dos governadores e da Primeira Republica estava proximo, o que se confirmou com as
agitacoes que levaram a deflagragdao da Revolugao de 1930.

No que tange a legislacao partidaria do periodo, a exemplo do ocorrido no
Império, nenhuma das diversas leis produzidas para regulamentar o processo de
votacao, o sistema eleitoral e o alistamento fizeram mengao aos partidos politicos.

O fato de as leis passarem ao largo das agremiagdes ¢ um sinal da sua falta
de importancia. Ademais, os proprios partidos ndo se esfor¢caram para conquistar seu

espago no cendrio politico, tanto que ndo se preocuparam com a consisténcia ideoldgica

% Histéria e Teoria..., op. cit., p. 60.
40 Idem, ibidem, p. 63.
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e programatica das liderancgas politicas, ao contrario, se prenderam a interesses locais e
coronelisticos.

Nem mesmo a Constitui¢do Federal promulgada em 24 de fevereiro de 1891
menciona sua existéncia, no que foi seguida pela primeira Constituigdo estadual
paulista, promulgada em 14 de julho do mesmo ano. Ambas as Cartas, em seus artigos
26 e 14, apesar de arrolarem as condi¢des de elegibilidade, ndo incluiram a necessidade

de filiag¢do a partido politico.

1.3. Os partidos politicos na Era Vargas — Segunda e Terceira Republicas (1930-
1937 e 1937-1945)

Como visto, a politica dos governadores que sustentou a Primeira Republica
durante quatro décadas comecou a ruir devido a crise econdmica ocasionada pela queda
no preco do café e a emergéncia de novos grupos articulados que almejavam ascender
ao poder.

Com o objetivo de controlar a crise e dar continuidade ao projeto de
estabilizacao financeira iniciado em seu mandato, o Presidente da Republica, o paulista
Washington Luis, indicou seu conterraneo Julio Prestes para sucedé-lo na presidéncia,
rompendo com a alianga café-com-leite, segundo a qual deveria haver revezamento
entre paulistas e mineiros.

Essa ruptura gerou imediata reacao do Partido Republicano Mineiro que, em
represalia, passou a apoiar o candidato da oposicdo, Getalio Vargas, cuja carreira
politica havia se desenvolvido no Rio Grande do Sul. Formou-se, assim, a Alianga
Liberal, composta por mineiros, gatchos e paraibanos, que uniram for¢as com a
finalidade de derrotarem o candidato paulista na elei¢do presidencial de margo de 1930.

A despeito dos esforcos da Aliangca Liberal, Julio Prestes sagrou-se
vencedor nas urnas. Seu mandato teria sido incontestado, ndo fosse a ocorréncia de um
evento inesperado: o assassinato de Jodao Pessoa, paraibano que havia sido candidato a
vice-presidéncia junto a Getilio Vargas. Nao obstante sua morte ter sido fruto de
disputas internas na Paraiba, reputou-se que ela havia sido motivada por sua

participagdo na chapa da Alianga Liberal, o que gerou revolta dos setores dissidentes.

Iniciou-se, assim, o movimento armado conhecido como a Revolugao de
1930, que reuniu militares e membros das oligarquias dissidentes com o objetivo de

forcar a deposicdo da Julio Prestes. Em seu lugar, assumiu uma junta militar, cuja
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fungdo era garantir que o paulista eleito ndo retornaria ao poder e declarar Getulio
Vargas como novo presidente provisdrio. Com esse movimento, encerrou-se a
Republica Velha e deu-se inicio ao longo periodo do governo Vargas.

Sob o aspecto social e ideoldgico, 0 movimento que depds o presidente
paulista contou com maior participa¢do e diversidade do que aquele que pos fim ao
Império. Embora as oligarquias dissidentes ndo almejassem mudangas profundas, os
militares e os setores urbanos, compostos principalmente por operarios, intelectuais e
classe média, pugnavam por reformas mais radicais, capazes de alterar a estrutura de

poder até entdo dominante no pais.

Porém a resisténcia as reformas era grande, o que ficou claro com a
ocorréncia da Revolugdo Constitucionalista de 1932, deflagrada por paulistas que
visavam restaurar sua posi¢do de destaque no governo federal e impedir a tendéncia
centralizadora que ja se fazia notar nos primeiros anos do governo provisorio de Vargas.
Estes, entretanto, eram os escopos velados do movimento, haja vista que os revoltosos
alegavam que seu objetivo era por fim ao governo ditatorial e exigir a convocacdo de
eleicoes para a Assembleia Nacional Constituinte que deveria elaborar nova Carta

c 41
constitucional” .

Ainda que os paulistas tenham perdido a disputa em termos militares,
obtiveram éxitos na area politica, ja que o governo federal convocou as elei¢cdes para a
assembleia constituinte, que seria responsavel ndo apenas pela elaboracdo da

Constitui¢ao, mas também pela escolha do novo presidente da Republica.

No bojo da assembleia, as varias correntes de pensamento se organizaram
para ter representatividade, o que deu origem a novos partidos, associagdes de classe e
movimentos politicos de massa. Segundo Rodrigo Patto Sa Motta, “nos primeiros anos
apos a Revolucao de 1930 estabeleceu-se um quadro rico para as experiéncias partidarias”
ja que “a derrubada do regime anterior ¢ a compreensdo de se estar vivendo uma

ca . .. . . L. 42
experiéncia revolucionaria despertou em muitas pessoas o interesse pela politica”

Todavia, a maior parte dos novos partidos fundados nessa época nao

representaram uma real ruptura com o regionalismo predominante na Republica

4 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., p. 100.
2 Introdugdo a Histéria..., op. cit., p. 53.
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anterior. No maximo, eram 0S mesmos grupos, com seus vicios e oportunismos
mantidos, porém com novos nomes mais adequados ao periodo®.

Foi apenas ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1934 e a confirmacdo de
Getalio Vargas com presidente da republica que surgiram os primeiros movimentos
politico-partidarios com carater nacional, dentre os quais se destacaram o Partido
Comunista Brasileiro (PCB), a Alianca Nacional Libertadora (ANL), liderada por Luis
Carlos Prestes, e a Alianca Integralista Brasileira (AIB), liderada por Plinio Salgado.

Na realidade, o PCB ja atuava no cendrio politico brasileiro desde 1922,
mas apos a Revolucdo de 1930 conquistou maior espaco e notoriedade. Isso porque
anteriormente nao havia condi¢des para a disseminagd@o do ideal comunista, que tinha
como destinatarios os setores sociais modernos e urbanos, em especial o operariado,
cuja expansdo estava diretamente ligada ao crescimento industrial. Além disso, o
contexto mundial da década de trinta favorecia a disseminagdao de solugdes
intervencionistas e estatistas, dado o declinio do liberalismo até entdo dominante**.

Influenciado pela doutrina russa, devido a direta ligacdo com o Partido
Comunista da URSS, o PCB defendia que a ado¢do do sistema socialista era a unica
solucdo para minimizar a miséria e desigualdade no Brasil. Para pér em pratica as
mudangas, entendia necessaria a tomada de poder pela classe operaria, a quem caberia o
papel de condutora das transformacdes®.

Devido a estes ideais, o PCB inspirava o temor das classes dirigentes e da
elite, razao pela qual permaneceu durante a maior parte de sua historia na ilegalidade.
Ainda assim, foi um dos partidos que mais resistiu as mudancgas ocorridas na historia
politica brasileira, tendo sobrevivido as duas ditaduras por que passou o pais.

Durante os primeiros anos do governo Vargas, sua sobrevivéncia e
disseminagdo foram garantidas pela ligagdo com a Alianga Nacional Libertadora, que
contava com a lideranga de Luis Carlos Prestes, filiado ao partido. Juntos, lograram
mobilizar e organizar o operariado por meio de sindicatos e atingir diversas regides e

setores da sociedade. Tiveram, também, grande penetracao dentro das Forgas Armadas,

# Vamireh Chacon bem descreveu essa tendéncia no seguinte trecho: “Estava ostensivo o manobrismo do
estamento, supostamente renovado a pretexto da Revolugdo de 1930 e ainda a servigo da oligarquia
patrimonial. Para melhor disfarcar-se, recorria a grupos estaduais e estadualistas usando e abusando dos
rotulos de ‘Liberal’, ‘Popular’, ‘Progressista’, ‘Nacionalista’, ‘Nacional’, ‘Socialista’, até ‘Nacional
Socialista’ e principalmente ‘Social’. Era a nova panacéia universal, apos a do voto secreto” (Historia dos
Partidos..., op. cit., p. 118).

* MOTTA, Rodrigo Patto S4. Introducdo a Historia..., op. cit., p. 58.

* Idem, ibidem, pp. 56-57.
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cujo anseio progressista ¢ modernizador encontrou resposta nos ideais esquerdistas e
centralizadores propagados pelos seguidores de Prestes.

A Alianca Integralista Brasileira, por sua vez, contou desde o inicio com a
simpatia do governo federal, pois defendia teorias fascistas mais proximas a ideologia
adotada por aquele. Formada em 1933, a AIB pregava a restauracdo dos valores que, a
seu ver, tinham sido degradados pela modernidade. Para isso, acreditava que a
existéncia de um Estado forte, centralizador e integral seria imprescindivel para bem
conduzir a renovacao nacional e conter a luta de classes incitada pelos comunistas, que
ameacaria a unidade da nacdo®.

A despeito de terem tido uma atuacdo breve, ambos os movimentos, AIB e
ANL, foram relevantes porque representaram o ressurgimento do enfoque nacional dos
partidos e o engajamento da populagio nas questdes politicas. E o que fica evidente na
descri¢ao bem feita por Rodrigo Patto S& Motta:

Aliancistas e integralistas produziram um fato inédito na historia
brasileira, o surgimento de organizagdes politicas com capacidade de
mobilizacdo de massas populares. Os dois movimentos lograram atrair
0 apoio entusiastico de milhares de cidaddos pelo mundo afora, muitos
dos quais chegaram a se filiar formalmente. As atividades que
promoviam, comicios, passeatas, demonstragdes publicas conseguiam
galvanizar a participagdo de multiddes. Tratava-se, efetivamente, de
uma grande novidade num pais onde a politica partidaria era
caracterizada por alta dose de elitismo e pouco envolvimento da
opinido pl’lblica47.

Contudo, foi também o sucesso de ambos os movimentos que motivou o
golpe do Estado Novo e o recrudescimento do governo varguista.

A represalia teve como alvo principal a ANL, devido a sua tentativa
frustrada de promover, em 1935, uma revolugdo popular com apoio do Exército. O
levante, conhecido como Intentona Comunista, limitou-se apenas aos municipios do Rio
de Janeiro, Natal e Recife, de forma que o governo federal nao teve dificuldades para

reprimi-lo.

% MoTTA, Rodrigo Patto S4. Introducdo d Historia..., op. cit., p. 60.

47 Idem, ibidem, p. 54. No mesmo sentido, José Murilo de Carvalho tem um trecho que bem demonstra o
papel que tiveram ANL e AIB: “Os partidarios da ANL e da AIB divergiam ideologicamente em muitos
pontos e se digladiavam nas ruas, refletindo em parte a luta internacional entre comunismo e fascismo.
Mas os dois movimentos assemelhavam-se em varios aspectos: eram mobilizadores de massa, combatiam
o localismo, pregavam o fortalecimento do governo central, defendiam um Estado intervencionista,
desprezavam o liberalismo, propunham reformas econdmicas e sociais. Eram movimentos que
representavam o emergente Brasil urbano e industrial. Apesar das diferencas ideoldgicas, ambos se
chocavam com o Brasil das oligarquias. Nesse sentido, eram continuacdo das forgas que desde a década
de 20 pediam maior poder para o governo federal e a defini¢do de um projeto de constru¢do nacional”
(Cidadania no Brasil..., op. cit., pp. 102-103).
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Ainda que tenha sido pouco expressiva, a tentativa de golpe foi utilizada
pelo governo como justificativa para o fechamento da ANL, a perseguicdo de seus
simpatizantes e a expulsdo dos revoltosos que faziam parte dos quadros do Exército.
Além disso, motivou a decretacio do Estado de Sitio, que seria sucessivamente
reeditado nos anos seguintes.

A situacdo agravou-se com a aproximag¢do das elei¢des presidenciais de
1937, cujos candidatos eram Armando Salles de Oliveira, ligado a oligarquia paulista e
apoiado pelo PRP; José Américo de Almeida, apoiado pelos sindicatos varguistas; e
Plinio Salgado, lider da AIB. Isso porque Vargas ndo dava sinais de que pretendia
deixar o cargo, o que se confirmou com uma série de medidas com o objetivo de
conturbar o cenario politico.

O primeiro passo foi a deposicdo do governador do Rio Grande do Sul,
Flores da Cunha, que representava ultimo reduto da politica oligarquica estadual. Em
seguida, Vargas iniciou campanha contra o presidencidvel Américo de Almeida,
acusando-o de ligagdes com o comunismo. O golpe final adveio com o fechamento do
Congresso Nacional, a suspensdo das elei¢cdes e da Constituicdo Federal, a pretexto de
evitar que os comunistas tomassem o poder.

O golpe de 10 de novembro deu inicio ao Estado Novo e contou com o
apoio forte dos integralistas, que acreditavam ter chances de ascender ao poder em troca
do auxilio prestado ao governo. O golpe também foi apoiado por grande parte da
populagdo, que, apesar de ter demonstrado maior consciéncia politica desde 1930,
acreditava que o governo Vargas poderia por fim ao perigo comunista, incentivar o
desenvolvimento economico e o crescimento industrial e fortalecer a defesa nacional, o
que era essencial no periodo, pois ja havia sinais de que o mundo caminhava para mais
uma grande guerra.

Apos o fechamento do Congresso e¢ a suspensdo da Constitui¢do, Vargas
determinou a extingdo dos partidos politicos por meio do Decreto-lei n® 37, de 2 de
dezembro de 1937, tendo sido somente a ANL mantida em funcionamento. Entretanto,
nao demorou muito para que também ela fosse posta na ilegalidade, pois seu interesse
em participar do governo implicaria uma redugdo do poder de Getulio, que nao tinha a
intencao de partilhd-lo com nenhum grupo politico.

Mesmo na ilegalidade e com a prisao de seu principal lider, Luis Carlos
Prestes, o PCB conseguiu sobreviver e se manteve clandestinamente por meio da

Comissao Nacional de Organizagao Provisoria (CNOP), organizada por seus membros e
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articulada na Bahia e em Sao Paulo. Foi essa coesdo que garantiu seu retorno em 1945,
apos a fim da ditadura varguista.
No discurso de 10 de novembro, que instalou o Estado Novo, Vargas

manifestou seu repudio aos partidos:

Tanto os velhos partidos, como os novos em que os velhos se
transformaram sob novos roétulos, nada exprimiam ideologicamente,
metendo-se a sombra de ambigdes pessoais ou de predominios
localistas, a servico de grupos empenhados na partilha dos despojos e
nas combinagdes oportunistas de objetivos subalternos. A verdadeira
funcdo dos partidos politicos, que consiste em dar expressao e reduzir
a principios de governo as aspiracdes e necessidades coletivas,
orientando e disciplinando as correntes de opinido, essa, de ha muito,
ndo a exercem os nossos agrupamentos partidarios tradicionais®.

Portanto, durante o periodo da ditadura varguista, ndo foi nem sequer criado
o partido unico e oficial, considerado indispensavel nos regimes totalitaristas por
desempenhar o papel de instrumento do Estado para doutrinar, coordenar e integrar
ideologicamente a comunidade politica*’. Neste sentido, o regime criado por Vargas se
assemelhava a uma ditadura pessoal, ao estilo latino—americanoso, diferenciando-se dos
regimes totalitarios europeus por ter caracteristicas mais proximas ao autoritarismo.

Este autoritarismo ficou patente na Constituicdo de 1937, que foi outorgada
no dia do golpe e estabeleceu a centralizagdo total do poder nas maos do presidente e de
seus assessores, eliminando a autonomia dos Estados e contrariando o principio
federalista. Além disso, o texto constitucional definia vagamente o ambito de
competéncia do poder central, o que na pratica o deixava livre para intervir
ilimitadamente nos demais entes.

A intervencdo nos Estados foi perpetrada com apoio do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (Dasp), que organizou o sistema de interventorias,
consistente na nomeacao de representantes do governo central que deveriam atuar no
ambito estadual. Os interventores ndo poderiam ter ligagdes proximas com as
oligarquias dos Estados em que fossem atuar e deveriam ser frequentemente
substituidos, a fim de ndo criarem vinculos com as liderangas locais, o que garantiria

sua isen¢ao e maior rigor no controle.

* Vamireh. Histéria dos Partidos..., op. cit., p.135.49 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. 2
ed. Barcelona: Ariel, 1970, p. 78.

4 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. 2 ed. Barcelona: Ariel, 1970, p. 78.

0 MOTTA, Rodrigo Patto Sa. Introdugdo d Histéria..., op. cit., p. 63.
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Além disso, o Congresso foi substituido por 6rgaos técnicos como o Dasp, o
que demonstra que a seara da discussdo politica foi completamente extinta e tudo
passou a ser tratado como mera questio técnica’’. Foi essa Otica que permitiu o
crescimento econdmico, porém deixou um legado negativo na area dos direitos sociais e
do livre exercicio democratico.

Passando a andlise da legislagdo partidaria elaborada o periodo, observa-se
que, apesar de os partidos terem sido extintos logo no inicio do Governo Vargas, no
periodo de 1930 a 1935 foram editados os primeiros diplomas normativos
regulamentando sua atuac¢do, havendo mencao a eles inclusive na Constituicao de 1934.

O diploma pioneiro sobre o tema foi o Decreto n® 21.076, de 24 de fevereiro
de 1932, que institui o primeiro Codigo Eleitoral do pais. Embora ndo tenha se
aprofundado na questdo, representou um avango, pois inaugurou a trajetoria legislativa
dos partidos™. Além disso, previu importantes inovag¢des ndo diretamente ligadas as
agremiacdes, mas com forte influéncia sobre seu funcionamento, como a criacdo da
Justica Eleitoral, composta por um Tribunal Superior e um Tribunal Regional na capital
de cada Estado.

O decreto menciona as agremiagdes em diversos dispositivos, porém os
artigos 99 e 100 foram os principais a tratar do tema.

De acordo com o artigo 99, seriam considerados partidos politicos: i)
aqueles adquirissem personalidade juridica, nos termos do art. 18 do Cddigo Civil; ii)
aqueles que, mesmo sem personalidade juridica, se apresentassem provisoriamente com
o apoio de no minimo 500 eleitores; e iii) as associagdes de classe legalmente
constituidas. Além disso, o paragrafo Unico estipulava que todos os partidos deveriam
comunicar sua constituicdo, denominagdo, orientacdo politica, seus Orgdos
representativos, o enderego de sua sede principal e o de pelo menos um representante
legal ao Tribunal Superior e ao Tribunal Regional de sua area de atuagao.

Portanto, eram reconhecidas duas espécies de partidos, os permanentes € os
provisérios e, além disso, consideravam-se equiparadas aos partidos quaisquer
associacoes de classe legitimamente constituidas, o que alargava bastante o conceito.
Embora nem todos tivessem personalidade juridica, era obrigacdo comum a qualquer
das trés espécies a comunicacdo de sua constituicdo e especificidades ao Tribunal

Eleitoral, a quem caberia controlé-los.

3! CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., pp. 109-110.
52 JEHA, Pedro Rubez. O processo de degeneragdo..., op. cit., p.58.
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O artigo 100, por sua vez, estabelecia a faculdade de os partidos: i)
examinarem quaisquer autos ou documentos no arquivo eleitoral; i) apresentarem
alegagdes e protestos por escrito, recorrerem, produzirem provas € denunciarem perante
a autoridade competente os funciondrios eleitorais; iij)) acompanharem o processo de
qualificacdo e inscri¢do dos eleitores; iv) requererem o interrogatério do alistando
quanto a identidade e ao seu conhecimento de leitura e escrita

Este artigo previu uma série de prerrogativas as agremiagdes, essenciais
para permitir a fiscaliza¢do do processo eleitoral, o que representou um grande passo em
prol da moralizacdo das elei¢des. Por outro lado, o ponto negativo ¢ que o diploma
permitiu o registro de listas de candidatos por grupos de no minimo cem eleitores,
facultando inclusive a candidatura avulsa.

A permissdo de candidaturas avulsas, aliada a reserva de assentos na
Camara dos Deputados para as entidades profissionais, estabelecida mais tarde pela
Constituigio de 1934, foram fatores que contribuiram para reduzir a importancia do
partido politico no processo eleitoral. Isto porque, a partir do momento em que algumas
das principais atribui¢des dos partidos, como a selecdo e a orientagdo dos candidatos,
passaram a ser desempenhadas por outros agrupamentos, eles se tornaram prescindiveis
e puderam ser mais facilmente substituidos.

A Constituicdo de 1934 ndo deu continuidade ao regramento das
agremiacdes iniciado pelo Coédigo FEleitoral. A despeito de ndo trazer disciplina
constitucional especifica sobre os partidos, foi a primeira a tratar do assunto de forma
indireta em dois dispositivos. O primeiro — art. 170, §9° - proibia que funcionarios
publicos se valessem de sua autoridade em favor de partido politico, enquanto o
segundo — artigo 66 — vedava aos juizes o exercicio de atividades politico-partidarias”.

Dado que as oligarquias estaduais ainda se encontravam fortalecidas no
periodo e exerciam grande influéncia politica, a Constituicdo ndo proibiu a existéncia
dos partidos estaduais. Dessa forma, o nimero de agremiacdes atuantes foi elevado, o

que contribuiu para a ininteligibilidade do sistema nacional de representacgao.

% 0 art. 23 da Constituicdo de 1934 dispunha que a Camara dos Deputados seria composta por
representantes do povo e representantes eleitos pelas organizagdes profissionais, sendo que estes
ocupariam um quinto das vagas destinadas aos primeiros. De acordo com o §3°, os deputados das
profissdes seriam escolhidos por sufragio indireto das associagdes profissionais e deveriam advir das
seguintes areas: lavoura e pecuaria; industria; comércio e transportes; profissionais liberais; e
funcionarios publicos.

>4 BRAGA, Claudio Mendonga. Partidos Politicos e Federagdo. Sao Paulo: Verbatim, 2012, p. 52.
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Por outro lado, a Carta acertou ao elevar ao patamar constitucional a justi¢a
eleitoral, considerada drgdo do Poder Judiciario, nos termos dos artigos 82 e 83”°. Além
disso, a previsdo do sistema proporcional e a institui¢do do voto secreto auxiliaram o
combate ao oficialismo partidario, o que permitiu a elei¢do de um niimero maior de
candidatos ligados aos partidos de oposi¢do™.

Em seguida, o proximo diploma relevante editado sobre o tema foi a Lei n°
48, de 04 de maio de 1935, que modificou o Coédigo Eleitoral de 1932. Esta lei era
bastante extensa e contava com 217 artigos, mais do que o proprio Codigo que
modificou, que tinha 144 artigos na sua redagdo original. Ainda assim, ndo corrigiu
completamente as falhas do diploma modificado.

O Titulo II da Parte Quinta do diploma legal ¢ destinado a regulamentacdo
dos partidos e esta dividido em trés capitulos, cujos temas sdo “Do registro de partidos”,
“Da fiscalizacao” e “Dos recursos”.

No primeiro capitulo, a principal novidade foi a faculdade (ndo a
obrigatoriedade) de os partidos se registrarem nos Tribunais Regionais, caso seu ambito
de agdo fosse estadual, ou no Tribunal Superior, caso atuassem em ambito nacional (art.
167, §§ 1° a 4°). Ja o Capitulo II previu nova prerrogativa no exercicio da atividade
fiscalizatoria, ao permitir que seus representantes acompanhassem a votagdo junto as
urnas receptoras € a apuragdo dos sufragios perante as turmas (art. 169, 5). O terceiro
capitulo, por sua vez, dispds sobre os recursos contra exclusao de eleitor, contra
expedi¢do de diplomas ou reconhecimento de candidatos e previu, ainda, os recursos de
habeas-corpus, a apelagdo e os recursos em sentido estrito. Nesse sentido, ampliou
bastante a disciplina do Cédigo modificado, que dispunha brevemente sobre o tema.

Todavia, a instituicdo do Estado Novo e a outorga da Constitui¢ao Federal
de 1937 representaram uma involugdo na tematica. O repudio aos partidos politicos fica

claro nas primeiras linhas do PreAmbulo, que estabelecia os objetivos da nova Carta:

ATENDENDO as legitimas aspiragdes do povo brasileiro a paz
politica e social, profundamente perturbada por conhecidos fatores de
desordem, resultantes da crescente agravagdo dos dissidios partidarios,
que, uma notoria propaganda demagdgica procura desnaturar em luta
de classes, e da extremacdo, de conflitos ideologicos, tendentes, pelo
seu desenvolvimento natural, resolver-se em termos de violéncia,
colocando a Nagdo sob a funesta iminéncia da guerra civil; (...)

>> JEHA, Pedro Rubez. O processo de degeneragdo..., op. cit, p. 63.
3¢ FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Histéria e Teoria..., op. cit., p. 65.
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Nesse desate, o Decreto n® 37/1937 dissolveu as agremiagdes partidarias
atuantes e proibiu a criagio de novas. E bem verdade que Getulio Vargas cogitou a
criacdo do partido unico e oficial do regime, tanto que um de seus delegados de maior
confianga, Amaral Peixoto, langou o projeto de criagdo da Legido Civica Brasileira.
Contudo, o projeto ndo seguiu adiante, em grande parte devido ao repudio das Forgas
Armadas, principalmente o Exército, que viam nessa manobra uma possibilidade de
perderem sua autonomia, pois ficariam subordinadas ao partido, caso este fosse
criado’’.

A proibi¢do a criagdo de partidos manteve-se durante a maior parte do
Governo Vargas. Foi apenas em seus ultimos anos, motivado pelo final da Segunda
Guerra Mundial, que impds a abertura dos regimes autoritarios ou totalitarios, que se
restituiu a vida partidaria no pais por meio do Decreto-lei n® 7.586, de 28 de maio de
1945. Apelidado de Lei Agamenon, em referéncia ao Ministro da Justiga Agamenon
Magalhaes, o decreto trouxe importantes inovagdes ao campo da legislagdo partidaria.

A mais relevante estava prevista no artigo 110, § 1°, que condicionou o
registro dos partidos a sua atuagdo em Aambito nacional. Para que assim fosse
considerado, era necessario que o partido contasse com a adesdo de pelo menos dez mil
eleitores, distribuidos em cinco ou mais circunscrigdes eleitorais, correspondentes a
Estados da federagdo, nos termos do artigo 109.

Ficavam vedados, assim, os partidos estaduais que determinaram o tom da
politica durante a Republica Velha e que continuaram a influir durante a ditadura
varguista. A inclusdo desse dispositivo na Lei Agamenon estava em consonancia com o
pensamento de Vargas, que durante todo seu governo procurou reduzir o poder dos
Estados e ampliar as competéncias do poder central. Para tanto, essencial era a
proibi¢ao dos partidos regionais, que serviram de sustenticulo a politica dos
governadores por tantos anos.

No ambito local, poderiam atuar apenas os Diretorios dos partidos,
considerados seus Orgdos executivos estaduais (art. 110), cujo registro caberia ao
Tribunal Regional do Estado em que fossem instalados.

Outra novidade importante apresentada pela Lei Agamenon constava no
artigo 114 e consistia na vedagdo do registro de partido cujo programa contrariasse os

principios democraticos ou os direitos fundamentais do homem definidos na

>" FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Histéria e Teoria..., op. cit., pp. 76-77.
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Constituicdo. Apds a inclusdo deste dispositivo, dentre os trinta e um partidos com
registro provisorio, quinze o tiveram cancelado. Os pequenos e médios partidos foram
os mais afetados, salvando-se, dentre estes, apenas os fortemente concentrados em
algum Estado e estreitamente ligados s suas maquinas’®.

Por fim, igualmente relevante foi a previsao do artigo 39, que permitia que
somente os candidatos registrados por partidos ou aliangas de partidos concorressem as
elei¢cdes, proibindo, assim, as candidaturas avulsas. O estabelecimento do monopodlio
das candidaturas conferiu aos partidos maior importancia e imprescindibilidade, pois o
registro em um deles passou a ser indispensavel para que os candidatos concorressem
aos cargos eletivos.

Nesse sentido, a Lei Agamenon regrou a reabertura ocorrida nos anos

seguintes, que consistiu em uma transi¢ao do regime ditatorial para o democratico.

1.4. Os partidos politicos na Quarta Republica (1945-1964)

Ap6s o final da Segunda Guerra, na qual se sagraram vitoriosos os paises
Aliados, contrarios aos regimes autoritarios e totalitarios, Getilio Vargas se viu
pressionado para encerrar seu governo ditatorial. Procurando se antecipar aos
opositores, o presidente decretou a anistia dos presos politicos por meio do Decreto n°
7.474, de 18 de abril de 1945, e editou a Lei Constitucional n° 9, de 28 de fevereiro do
mesmo ano, que determinou a convocagdo de elei¢des presidenciais e de eleigdes
legislativas, destinadas a escolher os membros para a assembleia constituinte™.

Sob essas condigoes, a vida partidaria rearticulou-se e os principais partidos
surgidos a partir de entdo orbitavam em torno da figura de Getulio Vargas. Merecem
destaque o Partido Social Democratico (PSD), a Unido Democratica Nacional (UDN) e
o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), devido a sua relevancia e ao fato de terem
ocupado maiorias significativas no Congresso Nacional (79,8% das cadeiras na Camara

dos Deputados e 86,2% das cadeiras no Senado Federal)®.

%% Souza, Maria do Carmo Campello de. Estados e Partidos Politicos no Brasil (1930-1964). Sdo Paulo:
Alfa-Omega, 1990, p. 116.

% A data da realizacdo das elei¢des foi estipulada no artigo 136 da Lei Agamenon: “As eleicdes para
Presidente da Republica, Conselho Federal e Camara dos Deputados realizar-se-ao no dia 2 de dezembro
de 1945, e as elei¢des para Governadores dos Estados e Assembléias Legislativas no dia 6 de maio de
1946”.

89 ScHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). 3 ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor,
2005, p. 18. (Série Descobrindo o Brasil).
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Tanto o PSD quanto o PTB foram formados por seguidores de Vargas, que
mantiveram com ele relagcdes de apoio e respeito. Além da origem comum que os unia,
os partidos mantiveram uma soélida alianca ao longo de todo periodo, o que os permitiu

eleger trés dos quatro presidentes da Republica.

A origem do PSD remonta ao sistema de interventorias instituido nos
Estados, pois foi fundado por Benedito Valadares, interventor do Estado de Minas
Gerais, e contou com o apoio de outros interventores federais. Foi o maior partido
politico da Quarta Republica e o tnico que conseguiu se organizar em todos os Estados
da federagdo para disputar as eleigdes de 1945, o que demonstrou sua adaptacdo a
exigéncia de carater nacional imposta pela Lei Agamenon. Essa vocagdo governista o
permitiu eleger seu candidato a Presidéncia nas elei¢des de 02 de dezembro daquele

ano, o general Eurico Dutra, escolhido com 55,3% dos votos®!.

A importancia do partido se traduziu na manuten¢ao das maiores bancadas
na Camara e no Senado, o que foi possivel gragas ao pragmatismo e maleabilidade que
o marcaram. Por ndo adotar posi¢des doutrindrias muito rigidas, o PSD logrou realizar
aliangas e acordos com diversas correntes de opinido, o que lhe garantiu a obten¢do de

: 62
vantagens na seara eleitoral™”.

Além disso, por ter maioria absoluta dos membros que compuseram a
assembleia constituinte de 1946, exerceu forte influéncia na feitura da nova
Constitui¢ao. Por esses motivos, foi considerado o principal elemento de continuidade

com a estrutura do Estado Novo no regime democratico inaugurado naquele ano.

O PTB, por sua vez, nasceu a partir da articulagdo de membros de setores
organizados e urbanos, provenientes dos sindicatos e dos quadros do Ministério do
Trabalho. Era considerada a agremiagdo mais ardentemente getulista, pois seus
membros almejavam continuar as reformas iniciadas nos tultimos anos do governo

ditatorial, nos quais Getulio conferiu grande importancia as questdes trabalhistas.

Devido a sua origem, era um partido que contava com uma estrutura
extremamente hierarquica, centralizada e antidemocratica, o que implicou reduzida

autonomia para os diretorios estaduais e municipais. Isso dificultou a estruturacdo do

S'SCHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil..., op. cit., p. 14.
2 MoTTA, Rodrigo Patto Sé. Introducdo a Historia..., op. cit., p.77.
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partido no ambito nacional, tanto que nas elei¢des de 1945, o PTB concorreu para a

Céamara dos Deputados em apenas 14 unidades da federagao®.

Apesar de se posicionar como continuador do trabalhismo, o partido era
dividido em duas alas, uma interessada na obten¢do de vantagens por meio da
manutencdo de cargos e da manipulagdo dos trabalhadores, e outra mais ideologica, essa
sim preocupada com as causas sociais e a melhoria das condigdes de vida dos
trabalhadores e pobres. Ambas as alas conviveram até os anos 60, quando a parcela

reformista comecou a ter maior influéncia®.

A UDN, por sua vez, congregava os opositores do regime de Vargas, que
defendiam a candidatura de Eduardo Campos. Por essa razdo, em sua origem, reuniu
grupos bastante diversos, como os setores urbanos, antigas oligarquias tradicionais,

liberais, socialistas e comunistas, em prol do combate ao “inimigo” comum.

Essa miscelanea se manteve apenas enquanto o partido atuava na
ilegalidade, o que cessou com a obtencdo de seu registro definitivo em 31 de outubro de
1945, por meio da Resolucdo TSE n° 296, a tempo de concorrer as eleicdes

presidenciais daquele ano, nas quais seu candidato obteve 34,8% dos votos validos.

Apos esse evento, o carater dos membros da UDN se consolidou e o partido
passou a congregar filiados oriundos do empresariado e da classe média das grandes
cidades, que defendiam posturas mais liberais, contrarias ao intervencionismo € ao

nacionalismo e favoraveis a abertura do pais aos investimentos estrangeiros.

Além das trés principais agremiagdes acima descritas, o Partido Comunista
Brasileiro (PCB) também teve uma atuagao importante e foi o Gnico que nao manteve
relagdes, ainda que indiretas, com Getulio. Apos ter permanecido um longo periodo na
ilegalidade, conseguiu se rearticular a tempo de garantir a quarta maior votagdo nas
eleigdes de 1945 e o bom desempenho nas eleigdes estaduais do ano seguinte. Sua
expansao se deveu, em grande medida, ao prestigio de Luis Carlos Prestes, que logrou

se eleger senador pela legenda.

O quadro abaixo demonstra os bons resultados obtidos pelo PCB nas

eleicdes de 1945-1946%:

% BRAGA, Claudio Mendonga. Partidos Politicos e Federagdo, op. cit., pp. 81-82.
% MOTTA, Rodrigo Patto Sa. Introdugdo d Histéria..., op. cit., p. 72.
% Souza, Maria do Carmo Campello de. Estados e Partidos Politicos..., op. cit., p.123.



41

Votos populares Assembleia

para a Cimara Senado Federal Camara Federal Constituinte
PSD 42,7 62,0 53,0 54,0
UDN 26,6 24,0 27,0 26,0
PTB 10,2 4,7 7,6 7,5
PCB 8,6 2,3 4,9 4,7
Outros 11,8 7,0 7,5 7,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Todavia, sua atuag¢do a luz da legalidade teve curta duracdo e sucumbiu
diante do acirramento das disputas entre Estados Unidos e URSS, que marcaram o
inicio da Guerra Fria e reabriram a onda anticomunista. Com isso, em maio de 1947, o
PCB teve seu registro eleitoral cancelado pelo Tribunal Superior Eleitoral e os
mandatos dos parlamentares eleitos pela legenda foram cassados®. Ainda assim, tal
como ocorrido nas ocasides anteriores em que teve o registro cassado, o PCB continuou
a atuar na ilegalidade, o que garantiu sua sobrevivéncia at¢ o préoximo periodo
multipartidario, iniciado em 1980.

Embora tenhamos dado énfase as quatro agremiagdes anteriormente
descritas, isso ndo significa que a vida partidaria brasileira estivesse restrita a elas.
Durante a Quarta Republica, trinta e dois partidos obtiveram registro provisorio, porém,
entre 1947 e 1952, dezesseis desses registros foram cancelados e outros trés partidos se
fundiram, de forma que, quando do golpe de 1964, havia treze partidos em atuacdo®’.

Todavia, essas agremiagdes tiveram importancia reduzida, concentrada em
alguns Estados e sem expressividade no ambito nacional. Por essa razao, Rogério
Schmitt classificou o sistema partidario que funcionou ao longo da primeira experiéncia

democratica do Brasil como “um sistema moderadamente fragmentado, com trés

5 A cassagdo do registro do PCB foi justificada com base no art. 26 do Decreto-lei n® 9.258, de 14 de
maio de 1946, que determinava o cancelamento de registro de partido politico que recebesse orientagao
politico-partidaria ou ajuda pecuniaria do exterior ou cujo programa contivesse dispositivos contrarios aos
principios democraticos e aos direitos fundamentais do homem.

" Os demais partidos eram: Partido Social Progressista (PSP); Partido Republicano (PR); Partido
Democrata Cristdo (PDC); Partido Trabalhista Nacional (PTN); Partido Libertador (PL); Partido Social
Trabalhista (PST); Partido Socialista Brasileiro (PSB); Partido da Representacdo Popular (PRP); Partido
Rural Trabalhista (PRP) e Movimento Trabalhista Renovador (MTR).
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grandes partidos (PSD, UDN e PTB), em torno dos quais havia uma dezena de partidos-
satélite”®®.

Os trés grandes partidos detiveram as maiores bancadas na Camara e no
Senado, observando-se apenas oscilagdes quanto a lideranca de cada um ao longo das
legislaturas. As estatisticas demonstravam uma tendéncia de queda na votagao do PSD e
da UDN, esta tendo se mantido mais estdvel se comparada aquele. Em contrapartida, o
PTB teve uma curva ascendente, de modo que se tornou o segundo maior partido em
1962, ultrapassando a UDN.

O crescimento do PTB coincidiu com o aumento de importancia das
propostas reformistas, populistas e nacionalistas, que foram as marcas do segundo
governo de Getllio Vargas, reeleito presidente pela legenda nas elei¢des de 1950, cargo
no qual se manteve até 1954.

Se, por um lado, tais propostas recebiam apoio dos trabalhadores, sindicatos
e setores nacionalistas do empresariado e da intelectualidade, por outro lado contavam
com forte oposicdo dos liberais agrupados na UDN, dos militares anticomunistas e dos
empresarios ligados ao capital externo. O acirramento deste embate levou os
oposicionistas a se articularem para derrubar o presidente, chegando inclusive a exigir
sua renuincia. Acuado, porém recusando-se a renunciar, Vargas se suicidou com um tiro
no peito em 1954, o que conduziu a realizagdo de eleigdes para escolha do novo chefe
do Executivo nacional.

As circunstancias em que se deu a morte de Getlilio causaram grande
comogao na populagdo, que lhe conferiu a alcunha de herdi popular, devido a politica
social e trabalhista que marcou o segundo periodo de seu governo. Nesse clima, foram
eleitos os candidatos filiados aos partidos que serviram de sustentaculo ao getulismo,
quais sejam, Juscelino Kubitschek (PSD), para o cargo de presidente, € o ex-Ministro do
Trabalho, Joao Goulart (PTB), para o cargo de vice-presidente.

Apesar de ser considerado sucessor do varguismo, Kubitschek conduziu um
governo dinamico e democratico, sem recorrer a medidas de excecao, censuras ou meios
de restricdo da participacdo. Sua gestao ficou marcada pelo desenvolvimentismo, pois
fomentou um vasto programa de industrializacdo e investiu em obras de infraestrutura,

com o auxilio do capital privado, nacional e estrangeiro®. Com isso, conseguiu agradar

88 Partidos Politicos no Brasil..., op. cit., p. 13 e 25.
69 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., p. 132.
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os setores oposicionistas do governo anterior, sobretudo em razdo das altas taxas de
crescimento econdmico experimentadas pelo pais durante seu mandato.

Igualmente, os sindicatos mantiveram boas relagdes com o governo, gragas
a figura do vice-presidente Jodo Goulart, ligado ao trabalhismo. Colaborou para isso,
também, o desenvolvimento industrial, que propiciou constantes aumentos no salario
minimo e, assim, amainou o descontentamento dos trabalhadores contrarios a abertura
ao capital externo.

Nesse contexto, Juscelino conseguiu concluir seu governo com relativa paz
e passou a faixa presidencial para seu sucessor, Janio Quadros, eleito em 1961 com
48,3% dos votos. Embora Quadros fosse filiado ao Partido Democrata Cristao (PDC),
foi apoiado pela UDN, o que propiciou sua vitoria sobre o candidato da alianca PSD-
PTB. Ainda assim, Jodo Goulart conseguiu se reeleger ao posto de vice-presidente,
mantendo a participagdo do PTB no governo.

O periodo de relativa paz foi encerrado com a abrupta renlincia de Janio
Quadros, em agosto de 1961, o que conduziria naturalmente a posse do vice-presidente.
Porém, em razdo da ligacdo de Jodo Goulart com as forcas populistas e de esquerda, os
ministros militares ndo aceitaram de pronto sua posse. Com o fim de respeitar a
legalidade, a alternativa encontrada pelo Congresso foi a adoc¢do do sistema
parlamentarista de governo, em substitui¢do ao presidencialismo, o que implicou a
redugdo dos poderes do chefe de Estado.

A medida, porém, nao foi bem recebida pela populacao que, em plebiscito
realizado em 1963, decidiu pelo retorno ao sistema presidencialista, conferindo plenos
poderes a Goulart. A partir dai, acirraram-se os conflitos entre os movimentos de
esquerda e de direita que acuaram o presidente, compelido pelos primeiros a tomar
posturas radicais em prol das reformas de base, ¢ ameagado pelos tultimos, que
desejavam forcar sua deposicao.

Cedendo as pressdoes dos grupos de esquerda, Goulart se langou aos
comicios, onde mantinha um discurso fortemente populista. Além disso, editou dois
decretos, por meio dos quais nacionalizou as refinarias de petroleo e determinou a
desapropriacao dos terrenos situados as margens das rodovias, das ferrovias federais e
das barragens de irrigagdo. Tais medidas alarmaram ainda mais aqueles que viam no
governo de Goulart uma ameaga de ado¢ao do comunismo.

Nao demorou muito para que os militares se articulassem para forcar a

deposi¢ao do presidente. Em 31 de margo de 1964, tropas do Exército partiram de Sao
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Paulo e Minas Gerais com rumo ao Rio de Janeiro. Acuado, Jodo Goulart refugiou-se
no Uruguai, de modo que o Congresso pdde providenciar sua substituicdo pelo
presidente da Camara dos Deputados, Ranieri Mazzilli, que ficaria no cargo até a
escolha do proximo presidente da Republica.

A medida a seguir adotada pelos Comandantes em Chefe das Forgas
Armadas foi editar o Ato Institucional (Al) n° 1, de 09 de abril de 1964. Apesar de o Al
n° 1 ter mantido a Constitui¢ao de 1946, instituiu mudangas relevantes em seu texto, que
possibilitaram a ampliagdo dos poderes do Presidente, a suspensdo de direitos politicos
e garantias fundamentais, a reducdo das prerrogativas do Congresso e a cassagdo de
mandatos politicos.

Seu artigo 2° estabeleceu que a escolha do presidente que completaria o
mandato de Janio Quadros seria feita pela maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional dentro de dois dias. Haja vista que este mandato se encerraria em 31 de janeiro
de 1966, o presidente escolhido pelo Congresso deveria ficar no cargo por no maximo
nove meses. Sua substitui¢do ocorreria como estabelecido no artigo 9°, que estipulou a
realizagdo de elei¢cdes em 03 de outubro de 1965, para escolha dos proximos presidente
e vice-presidente.

A escolha do Congresso Nacional recaiu sobre o general Castello Branco,
que fazia parte da ala moderada dos militares, cuja inten¢do era “limpar” o pais para, em
seguida, restabelecer o sistema democratico. Essa limpeza envolvia a cassagdo dos
mandatos de politicos com interesses populistas ou de esquerda e a prisao dos elementos
considerados mais perigosos.

Com o fim de continuar a atividade de expurgo do rango comunista, foi
suspensa a votagdo para presidente e vice-presidente em 03 de outubro, prorrogando-se
o mandato de Castello Branco. Ainda assim, as eleigdes para o governo de alguns
Estados foram normalmente realizadas, contando, inclusive, com a participa¢ao dos
partidos politicos, que tinham sido recentemente regrados por meio da Lei n° 4.740, de
15 de julho de 1965, que recebeu a alcunha de primeira Lei Organica dos Partidos
Politicos, que adiante sera objeto de analise.

Porém o resultado obtido nas urnas mudaria os rumos do governo militar,
inclusive no que tange ao tratamento conferido aos partidos. Diante da derrota dos
candidatos ligados ao governo em diversos Estados da nagdo, inclusive em Minas
Gerais ¢ no Rio de Janeiro, os militares instituiram diversas medidas repressivas,

culminando na edi¢ao do Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro de 1965.
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O documento ndo s6 extinguiu os partidos politicos existentes e cancelou
seus registros (art. 18), como também ampliou ainda mais os poderes do presidente,
pois lhe concedeu autoridade para dissolver o parlamento, intervir nos Estados, decretar
o estado de sitio e demitir funciondrios civis e militares.

Com essa medida, encerrou-se a atuagdo das agremiagdes na Quarta
Republica, abrindo espago para o bipartidarismo artificial que vigorou até a reabertura
democrética iniciada nos ultimos anos da ditadura militar.

Apesar de esse periodo democratico ter sido breve, seu estudo ¢
extremamente relevante para a compreensao do quadro politico brasileiro, pois deixou
inameras herangas, positivas e negativas, a constru¢ao do perfil dos partidos atuantes no
cenario atual.

De acordo com José Murilo de Carvalho, os partidos da Quarta Republica
tinham a vantagem de serem os primeiros a atuar verdadeiramente em ambito nacional e
de terem programas definidos, embora alguns ainda se pautassem no pragmatismo. O
efetivo enraizamento na sociedade s6 nao foi possivel por conta de sua atuacao ter sido
breve, insuficiente para deixarem sua marca junto ao eleitorado.

Além disso, pautado em estudos de Antonio Lavareda elaborados com base
em dados coletados no ano de 1964 em oito capitais do pais, o autor ressaltou os altos
indices de identificagdo partidaria, na faixa de 64%. Isto significa que os partidos da
época eram bem aceitos pela populacao, o que ¢ um ponto fundamental para a satde de
qualquer sistema representativo. Nesse quesito, o PTB apresentava os melhores
resultados, pois contava com a preferéncia de 29% dos entrevistados, seguido pela
UDN, com 14% e do PSD, com 7%"".

Por outro lado, ndo se pode dizer que o periodo tenha representado uma
verdadeira ruptura com as estruturas do Estado Novo, pois, como ressalta Maria do
Carmo Campello de Souza, o regime democratico de 1945 teve inicio sem a
participacdo de movimentos contestatorios de amplas bases sociais € nao foi inspirado
em metas ideologicas capazes de levar a uma confrontagdo com o sistema anterior. Nas

palavras da autora

O advento do pluralismo partidario, de eleigdes diretas, e o retorno a
separagdo formal dos poderes do Estado, determinados pela Carta
Constitucional de 1946, foram superpostos ou acoplados a estrutura
anterior, marcada pelo sistema de interventorias, por um arcabougo
sindical corporativista, pela presenca de uma burocracia estatal

" Cidadania no Brasil..., op. cit., pp. 148-150.
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detentora de importante capacidade decisoria, para ndo mencionar a
plena vigéncia, no quadro histérico a que nos referimos, de uma
ideologia autoritaria de Estado’".

Na mesma linha de raciocinio, Maria D’Alva Gil Kinzo afirma que entre
1945 e 1964 a competicdo politica era limitada em razao do baixo grau de aceitagdo das
regras do jogo e das restricdes impostas a oposi¢do, que ndo teve chances de competir
livremente. Como exemplo do primeiro fator, a autora aponta as diversas tentativas de
intervencdo militar, ao passo que o segundo fator seria exemplificado pela cassacdo do
registro do Partido Comunista Brasileiro, que tinha apresentado um bom desempenho
eleitoral nas areas industriais do Brasil entre 1945 ¢ 19472

De fato, embora fossem bem aceitos pela populagdo, os principais partidos
politicos atuantes nesta fase ndo possuiam bases verdadeiramente populares, ja que
tiveram origem no Estado. Tanto as interventorias, que deram origem ao PSD, quanto
os sindicatos que serviram de base a forma¢do do PTB, foram obras de Gettlio Vargas,
que acompanhava e controlava sua atuagdo, sob risco de retaliagdo caso ndo seguissem
suas determinagdes. O caso da UDN também ndo foi diferente, eis que seus membros
eram oriundos dos setores do governo anterior desalojados do poder apds a posse de
Vargas.

Portanto, ainda que o periodo tenha representado uma inédita experiéncia
democrética, j4 que intermediou dois governos ditatoriais, € preciso que o analisemos
levando em consideracdo suas limitagdes, para compreender a heranca legada aos
partidos que se formariam no Brasil apds 1980.

Com relacdo a legislagao partidaria, além dos ja mencionados Atos
Institucionais que modificaram a situagdo dos partidos no periodo, merecem destaque a
Constituicao de 1946, por ter enfrentado diretamente a tematica, ¢ a Lei federal n°
4.740/1965, a primeira elaborada para regular exclusivamente o funcionamento das
agremiagdes.

Ao contrario do texto lacunoso da Constitui¢ao de 1934, que se referia aos
partidos de forma indireta, a Constituicdo de 1946 continha varias referéncias a seu
respeito. Conforme compilado por Paulo Bonavides, os artigos mais importantes a esse
respeito eram: i) art. 40 e seu paragrafo unico, que dispunham sobre a representacao

proporcional dos partidos nacionais na constituicdo de Comissdes; ii) art. 48, § 1°, que

"' Estados e Partidos..., op. cit., pp. 105-106.
2 Partidos, Elei¢oes e Democracia no Brasil pos-1985. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 19, n°
54, p. 26, fev. 2004, p. 26.
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permitiu aos partidos oferecer representagdo documentada para efeito de perda do
mandato de deputado ou senador que tiver infringido algum dos pontos mencionados no
artigo; iii) art. 119, n. I, conferindo a Justica Eleitoral as tarefas de registro e cassagdo
dos partidos politicos; iv) art. 141, § 3°, que declarava ser “vedada a organizagdo, o
registro ou o funcionamento de qualquer partido politico ou associagdo, cujo programa
ou agdo contrarie o regime democratico, baseado na pluralidade dos partidos e na
garantia dos direitos fundamentais do homem™”.

O artigo 141 teve como precursor o artigo 26 do Decreto-lei n® 9.258, de 14
de maio de 1946, j4 mencionado na nota de rodapé n° 66, que estipulava as hipoteses de
cancelamento de registro de partido. Esse Decreto-lei também foi responsavel por
alterar a quantidade minima de membros necessdria pra a constitui¢do de um partido
politico, que passou a ser cinquenta mil, aumentando a exigéncia de dez mil que havia
sido estipulada pela Lei Agamenon.

Merece destaque, por fim, o artigo 134 da Constitui¢do, que estabelecia que
“o sufragio ¢ universal e direto; o voto ¢ secreto; e fica assegurada a representacdo
proporcional dos Partidos Politicos nacionais, na forma que a lei estabelecer”. E a tinica
meng¢do sobre a obrigatoriedade de atuacdo em ambito nacional, instituida pela Lei
Agamenon.

A Lei federal n° 4.740, de 15 de julho de 1965, foi editada no mesmo dia
que o novo Cdédigo Eleitoral (Lei n® 4.737), mas, diferentemente deste, regulamentou
pormenorizadamente o funcionamento dos partidos politicos. Por isso, ficou conhecida
como Lei Organica dos Partidos Politicos (LOPP).

Tendo em vista que até entdo nao havia lei com essa fungdo, a LOPP foi
uma grande novidade no ordenamento juridico e apresentava inimeros dispositivos
inéditos no trato do tema. Portanto, nao ¢ tarefa facil apontar os artigos mais
importantes, uma vez que todos gozavam deste status. Ainda assim, alguns merecem
destaque, por conta das mudangas que introduziram.

Logo no seu inicio, no artigo 2°, a LOPP estipulava que os partidos politicos
sdo pessoas juridicas de direito publico interno. Até entdo, a questdo s6 havia sido
tratada indiretamente no Decreto n® 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, de acordo com
o qual os partidos adquiriam personalidade juridica nos termos do Cdédigo Civil. Ao

conferir tratamento especifico sobre o tema e considerar os partidos integrantes da

3 Ciéncia Politica, op. cit., p. 413.
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estrutura da Administragdo Publica, a LOPP reconheceu seu papel de legitimos
auxiliares do Estado.

Os artigos 7° e 47, por sua vez, instituiram de forma inédita exigéncias
minimas para a constituicdo de partidos, ao prever que eles deveriam ser constituidos
de, ao menos, 3% do eleitorado, apurado em elei¢cdo geral para a Camara dos Deputados
e distribuido em, pelo menos, onze Estados, com o minimo de 2% do eleitorado de cada
um deles e que deveriam eleger no minimo doze deputados federais, distribuidos em
sete Estados, sob risco de cancelamento do registro.

Esses artigos, apesar de objetivarem garantirem que as agremiagdes teriam
bases nacionais, também acabaram por restringir o funcionamento de inimeras legendas
menores, que ndo conseguiam preencher os requisitos por ndo contarem com a mesma
estrutura e quantidade de apoiadores dos grandes partidos da época.

De fato, segundo Rogério Schmitt, caso a regra do artigo 47 tivesse sido
aplicada as elei¢des parlamentares de 1962, somente cinco partidos teriam sobrevivido,
quais sejam, PSD, PTB, UDN, PSP e PDC’*. No mesmo sentido, durante as discussoes
prévias a edicdo da LOPP, os parlamentares das legendas menores ja atentavam para os
riscos que essa restricdo impunha ao pluripartidarismo, a exemplo do alegado pelo

deputado Jairo Brum, filiado ao MTR

Senhor Presidentes, Senhores Deputados, estamos para votar matéria
importantissima, essa ora em debate: a que extingue os pequenos
partidos em nossa Republica. O objetivo fundamental dessa lei é pura
e simplesmente este: a extingdo dos pequenos partidos. Porque, salvo
pouca coisa, tudo o que nela se contém ja esta inscrito nos estatutos
dos diversos partidos nacionais. (...) Outro objetivo ¢ a permanéncia
de dois ou trés partidos, tdo-somente, na vida nacional, e, se possivel,
de apenas dois. O grande ideal dos que mandaram a mensagem para
essa Casa ¢ filiar todo brasileiro a um desses dois grandes partidos que
eles artificialmente, pretendem criar com esta infeliz medida que
chegou a esta Casa em infeliz época’”.

Entretanto, a Lei n® 4.740 determinou que tais restricdes nao deveriam ser
aplicadas as eleig¢des para os governos estaduais de 1965, de modo que aquelas foram a
ultima em que os partidos puderam atuar livremente. Logo em seguida, eles viriam a ser
extintos em razao do Al n° 2, de modo que as clausulas de desempenho ndo chegaram a

prejudicar os partidos naquela oportunidade.

" Partidos Politicos no Brasil..., op. cit., p. 29
5 BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, DF, 20 maio de 1965. Secdo I, p. 21.
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Finalmente, impende destacar que a LOPP possuia diversos dispositivos
regulando aspectos do funcionamento interno dos partidos, como aqueles que cuidavam
das eleigdes para os diretérios municipais, regionais e nacionais (art. 22 a 43) e das
hipoteses de violagdo dos deveres partidarios.

Para os criticos da lei, esses artigos permitiam demasiada intervencdo do
governo nos assuntos que deveriam dizer respeito aos partidos. Além disso, conforme
alegado pelo deputado Jairo Brum no discurso citado acima, entendia-se que tais
questdes ja estavam plenamente abarcadas nos estatutos partidarios, de forma que seria
despicienda a previsado legal.

Porém, deve-se levar em consideracdo que a constitucionalizacdo e
regulamentacdo dos partidos politicos no Brasil foi tardia, de modo que ndo seria
legitimo adiar a elaboragdo das leis até a reabertura do regime. Além disso, a
intervencdo nas instituigdes era caracteristica do governo militar e teria sido perpetrada
ainda que ndo existisse lei, de modo que ndo se pode imputar a sua existéncia a reduzida
liberdade de atuagdo dos partidos. E dizer, ainda que a lei ndo tivesse sido criada, a

ingeréncia do governo nos partidos teria ocorrido com a mesma intensidade.

1.5. Os partidos politicos na Quinta Republica — Ditadura Militar (1965-1985)

A ditadura militar foi um capitulo emblematico na historia brasileira, tanto
que seria possivel produzir um longo estudo sobre o tema sem exauri-lo. Porém, tendo
em mente o intuito deste trabalho, focaremos apenas nos aspectos relevantes para o
deslinde da trajetoria dos partidos politicos.

Com efeito, uma das caracteristicas do periodo foi a produgdao de leis
regulamentadoras das agremiagdes, cujo intuito era enfraquecer a oposi¢ao e garantir a
manuten¢do dos militares no poder. Muito embora a regulamentacdo dos partidos fosse
tendéncia no cenario internacional, o escopo da legislacdo ditatorial contrariava o
espirito das leis estrangeiras, que visavam reconhecé-los como instituigdes essenciais
para a democracia, e nao reduzir sua liberdade.

Assim, menos de um més apods a edicao do Ato Institucional n°® 2, foi criado
o Ato Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965, voltado a reestruturar a vida
politica no Brasil ap6s a extingao dos partidos.

Nos termos do artigo 1°, “aos membros efetivos do Congresso Nacional, em

numero nao inferior a 120 deputados e 20 senadores, cabera a iniciativa de promover a criacao,
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dentro do prazo de 45 dias, de organizagdes que terdo, nos térmos do presente Ato, atribui¢des
de partidos politicos enquanto éstes ndo se constituirem”. Fica claro, portanto, que as
organizagdes que surgiram a partir dai ndo eram propriamente partidos politicos, mas
receberam este nome porque na pratica exerciam fungdes tipicas daqueles.

Ao inserir na lei a quantidade minima de deputados e senadores necessaria
para a criagdo de um partido, os militares impediram a fragmentagdo ocorrida no
periodo antecedente. Considerando que naquela legislatura (1963-1967) a Camara dos
Deputados e o Senado Federal tinham, respectivamente, 409 e 66 membros, seria
possivel a criagdo de no maximo trés agremiagdes’®.

Mesmo assim, apenas dois partidos se formaram: a ARENA (Alianca
Renovadora Nacional) e o MDB (Movimento Democratico Brasileiro), representando
os interesses do governo e da oposicao.

A ARENA, partido da situagdo, ndo teve dificuldades para se formar, pois
contou com a adesdo da maioria dos membros do Congresso Nacional, que estava livre
de seus elementos mais exaltados, cujos mandatos foram cassados e os direitos
politicos, suspensos. Com o apoio da maioria legislativa, o Executivo pdde seguramente
obter a aprovagdo das propostas das leis e emendas que recrudesceram o regime e
reduziram os direitos civis € politicos dos cidadaos.

Inversamente, para que o MDB conseguisse atingir o nimero minimo de
membros, foi preciso reunir elementos dispares da ala oposicionista, oriundos
principalmente dos extintos PTB, PSB ¢ MTR, que a contragosto aceitaram unir forgas
para forma-lo. Ainda assim, o partido inicialmente ndo obteve o niumero necessario de
senadores, € por isso teve que contar com o apoio dos militares, que convenceram um
senador situacionista a assinar a ficha de inscricdo do MDB. Apesar de essa atitude ser,
a primeira vista, paradoxal, demonstrava o interesse do governo em se legitimar, o que
demandava a existéncia da oposi¢éo, ainda que controlada .

Durante seus primeiros anos, 0o MDB contou com muitas dificuldades, tanto
em razao da interferéncia do governo, quanto pela falta de credibilidade da populagao.
Por ter sido um partido criado artificialmente dentro do Congresso Nacional, era de se
supor que nao faria real oposi¢cao aos militares.

Diante disso, em diversas ocasides os lideres do partido cogitaram extingui-

lo, pois acreditavam que sua manutencdo, sem possibilidades de atuacdo, apenas

® SCHMITT, Rogério. Partidos politicos no Brasil..., op. cit., p. 32.
" MOTTA, Rodrigo Patto Sa. Introdugcdo a histéria..., op. cit., p. 96.
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emprestava legitimidade ao regime, que poderia argumentar em seu beneficio que
permitia o funcionamento da oposigdo’".

A ideia da autodissolucdo ganhou mais adeptos principalmente apos os
maus resultados obtidos nas eleicdes de 1966 e 1970. Nas primeiras, o MDB obteve
apenas 32,3 % das cadeiras na Camara e 18,2% no Senado, enquanto nas elei¢des de
1970 esses indices foram ainda piores, atingindo 28,1% das cadeiras na Camara e
10,9% no Senado’’.

Esses baixos indices ndo significavam o apoio da populacdo ao governo e
muito menos & ARENA, mas apenas que o descontentamento ainda ndo tinha sido
canalizado para o MDB. A alternativa até entdo encontrada pelo eleitorado para
demonstrar sua desaprovagdo era o voto nulo, tanto que os votos ndo-arenistas de 1970
foram duas vezes mais brancos e nulos do que emedebistas*’.

A baixa adesdo dos eleitores ao MDB também se devia ao fato de a
repressdo militar ter atingido seu auge em 1970, sob os comandos do presidente
Garrastazu Médici, que determinou a restitui¢do da pena de morte por fuzilamento, a
censura prévia em jornais, livros e outros meios de comunicacao e a criacdo de agéncias
especiais de repressdo, intituladas de Destacamento de Operacdes de Informacdes e
Centro de Operagdes de Defesa Interna, os famosos DOI-CODI.

Ocorre que a intensidade da repressao, ao invés de calar a oposigdo, teve o
efeito de despertar sua atuagdo, a despeito dos riscos. Nesse desate, a sorte do MDB
comegou a mudar, ja que a importancia do voto de oposi¢do aumentou, impulsionado
pelas circunstancias do periodo.

Aproveitando-se das possibilidades surgidas nesta fase, o partido logrou
reverter o quadro de descrenga e se mostrar uma opg¢ao viavel aos dissidentes do regime,
o que foi possivel a partir da articulagdo de uma estratégia desligada dos antigos
partidos politicos e ideologias que lhe deram origem e por isso capaz de superar as
disputas anteriores a 1964, em nome do retorno a democracia.

A ascensdao emedebista foi auxiliada pela gradual reabertura do regime
iniciada no governo Geisel em 1974. H4 muitos fatores que conduziram ao relaxamento

da repressao, mas com certeza foi determinante a situacao de razoavel seguranga em que

"8 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., pp. 165-166.

" SCHMITT, Rogério. Partidos politicos no Brasil..., op. cit., p. 44.

% L AMOUNIER, Bolivar. O Voto em Sdo Paulo in LAMOUNIER, Bolivar (org.). Voto de desconfianca:
Elei¢oes e Mudanga Politica no Brasil — 1970/1979. Petropolis: Vozes, 1980, p.16.
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os militares julgavam se encontrar, apds os resultados expressivos obtidos pela ARENA
nas elei¢des de 1970.

Dentre as medidas adotadas para proceder a distensdo, encontra-se a
diminui¢do da censura aos meios de comunicagdo, tanto que na campanha eleitoral de
1974 houve relativa liberdade de discurso e foi permitido a oposicdo o acesso a
televisao.

O reflexo da abertura ndo foi o esperado pelos militares, tendo o MDB
obtido resultados impressionantes nas elei¢des legislativas de 1974. Das 22 vagas em
disputa para o Senado, o partido conquistou 16, o que foi um feito extraordinario tendo
em vista a pequena quantidade de senadores até entdo eleitos pelo partido. J& na
Camara, os emedebistas receberam 37,8% dos votos e, embora tivessem elegido menos
deputados do que a ARENA, se aproximaram muito dos indices obtidos pelo partido
situacionista, que conseguiu 40,9% dos sufragios®'. A partir dai, ficou claro o caréter
plebiscitario do processo eleitoral, que seria a marca dos anos seguintes, conforme
Bolivar Lamounier:

A supressdo das elei¢des diretas para o executivo das capitais e dos
Estados - para ndo mencionar, é claro, a Presidéncia da Republica -,
tornou perfeitamente nitido para a maioria do eleitorado urbano que
seu voto ndo mais se destinava a substituir os principais ocupantes do
poder, nem mesmo exercer de maneira direta alguma pressdo sobre a
administra¢do local. Destinava-se a que, entdo? A resposta que hoje
nos parece Obvia ¢ que o voto passou a transmitir um julgamento
genérico sobre a situagdo do pais, julgamento esse que forgosamente
se apresentaria agora como sim ou ndo, ARENA ou MDB. Nio ¢
outro o significado da frequente alusdo ao carater plebiscitario de que
se revestiram as elei¢ces®.

De acordo com Wanderley Guilherme dos Santos, a inédita vitéria do MDB
no Senado pode ser explicada pelo fato de a disputa senatorial ser a Unica disputa
majoritaria capaz de canalizar a tendéncia oposicionista, haja vista que desde 1966 as
eleigdes para o governo do Estado eram indiretas, bem como as elei¢des presidenciais,
desde o inicio do governo militar®’.

A reviravolta nas elei¢des tornou 6ébvio aos militares que nao seria possivel
conduzir a abertura de forma segura, lenta e gradual, como desejado. Além disso, o
aumento na popularidade do MDB, em detrimento da ARENA, frustrava os planos dos

oficiais de continuarem no governo apos a abertura do regime. Diante dessa situagdo, o

81 MoTTA, Rodrigo Patto Sa. Introdugdo a historia..., op. cit., pp. 100-101.
2.0 Voto em Sao Paulo, art. cit., p.17.
8 s elei¢oes e o problema institucional. Revista Dados, n. 14, 1977, p. 215.
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regime autoritdrio houve por bem tomar algumas providéncias para conter o
crescimento da oposicao.

Dentre elas, destacam-se a edi¢do da Lei n°® 6.339, de 1° de julho de 1976,
conhecida como Lei Falcdo, que regulamentou a propaganda eleitoral no radio e na
televisdo, e a Emenda Constitucional n® 8, de abril de 1977 (Pacote de Abril),
responsavel pela cria¢do da figura do “senador bidnico”.

Em seu artigo 1°, inciso I, a Lei Falcao estabelecia que “na propaganda, os
partidos limitar-se-d0 a mencionar a legenda, o curriculo e o ntimero do registro dos candidatos
na Justica Eleitoral, bem como a divulgar, pela televisdo, suas fotografias, podendo, ainda,
anunciar o horario local dos comicios”. Esse dispositivo, ao limitar o contetido repassado
na propaganda eleitoral, visava impedir que o partido oposicionista fizesse campanhas
contra o governo, além de reduzir a simpatia e o interesse dos eleitores por ele.

O Pacote de Abril, por sua vez, alterou o artigo 41 da Constitui¢do, que

dispunha sobre a composicao do Senado, tendo seu § 2° adquirido a seguinte redacao:

§ 2° Na renovacdo do tergo e, para o preenchimento de uma das vagas,
na renovagdo por dois tercos, a elei¢do far-se-a pelo voto direto e
secreto, segundo o principio majoritario. O preenchimento da outra
vaga na renovacio por dois tercos, far-se-4 mediante eleicdo, pelo
sufragio do colégio eleitoral constituido, nos termos do § 2° do artigo
13, para a eleigdo do Governador de Estado, conforme disposto em lei.

(gn)

Por meio dessa formula de escolha indireta, 22 senadores situacionistas
foram eleitos nas eleicoes de 1978, o que permitiu ao governo a manutengao das
maiorias no legislativo, medida essencial para a produgado de leis favoraveis ao regime.

Porém, a crescente mobilizagdo da oposicao, organizada em entidades de
diversos tipos (sindicatos, movimento estudantil, associa¢cdes de bairro, movimentos
eclesiais) evidenciava a impossibilidade de o governo militar se sustentar por muito
mais tempo. A queda no crescimento econdmico, agravada pelo primeiro choque do
petroleo de 1973, contribuiu para a deterioracdo da imagem dos militares.

Assim, dando continuidade ao processo de abertura, em 1978 o governo
votou o fim do Ato Institucional n° 5, considerado o mais repressor dentre os editados
ao longo da ditadura, o fim da censura prévia aos meios de comunicagdo, o
restabelecimento do habeas corpus para crimes politicos e a atenuagdao da Lei de

Seguranca Nacional, o que permitiu o retorno de 120 exilados®.

% CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil..., op. cit., pp.175-176.
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Em 1979, por sua vez, foi aprovada a Lei n° 6.767, de 20 de dezembro, que
pds fim ao bipartidarismo forcado, em vigor desde 1965. A partir de entdo, a vida
partidaria no pais comegou a se reestruturar e até maio de 1980, seis novas agremiagdes
foram criadas.

O Partido Democratico Social (PDS) surgiu como descendente da ARENA,
mantendo praticamente todos os integrantes da legenda extinta. Da mesma forma, o
MDB foi sucedido pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), que
igualmente se assemelhava ao seu ascendente.

O Partido Popular (PP), por sua vez, nasceu a partir da unido entre os
dissidentes da ARENA e os moderados MDB e teve Tancredo Neves com um dos seus
fundadores. Foi o partido com mais curta duracdo, por ndo ter resistido as restricdes
impostas pelas leis editadas nos anos seguintes.

O legado trabalhista do governo de Getulio se dividiu em duas legendas, o
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), liderado por Ivete Vargas e com uma postura mais
pragmatica e eleitoreira, e o Partido Democratico Trabalhista (PDT), liderado por
Leonel Brizola e mais identificado com a ala ideolégica do antigo PTB*.

A sexta legenda nascida em 1980 foi o Partido dos Trabalhadores (PT), que
retirou seus principais lideres da ala progressista da Igreja Catdlica, do sindicalismo
paulista e dos grupos intelectuais de esquerda. Diferentemente dos sindicatos formados
por Getulio Vargas, que foram instituidos e controlados pelo governo, aqueles que
deram origem ao PT tinham se formado a partir da unido de trabalhadores contrarios ao
governo ¢ a revelia deste. Tanto quanto o Partido Comunista, o PT foi criado de baixo
para cima, diferentemente das demais agremiagdes atuantes no pais, nascidas da
justaposi¢ao de politicos profissionais, influenciados pelo Poder Executivo.

Sob o aspecto quantitativo, o quadro partidario entdo surgido contava com
um partido dominante, o PDS, dois partidos de médio porte, o PMDB ¢ o PP, e trés
partidos pequenos, o PTB, o PDT e o PT. Ja pela perspectiva qualitativa, duas
agremiagdes foram majoritariamente compostas por ex-integrantes da ARENA (PDS e
PTB), uma contava quase paritariamente com ex-arenistas e ex-emedebistas (PP) e trés
tinham membros majoritaria ou exclusivamente oriundos do MDB (PMDB, PDT e

PT)%.

8 SCHMITT, Rogério. Partidos politicos no Brasil..., op. cit., p. 49.
% Idem, ibidem, pp. 50-51.
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As primeiras eleigdes disputadas pelas novas legendas ocorreram em
novembro de 1982. Além de terem sido as primeiras elei¢cdes diretas para governador
apos o golpe militar, o pleito daquele ano também se destinou a preencher vagas de
senador, deputado federal, deputado estadual, prefeito (exceto dos Municipios
considerados zona de seguranca nacional, nas estdncias hidrominerais e nas capitais) e
vereador.

Dentre as seis legendas formadas em 1980, apenas o PP nao participou das
elei¢des, pois ndo conseguiu se adequar as exigéncias da Lei federal n® 6.978, de 19 de
janeiro de 1982. Por essa razdo, a convencao nacional do partido optou por sua fusdo
com o PMDB, que com isso passou a dividir o titulo de partido de grande porte com o
PDS.

A magnitude dos dois maiores partidos se confirmou nas elei¢cdes de 1982,
nas quais o PDS elegeu 60% dos membros do Senado e 49,1% dos membros da Camara
dos Deputados, ao passo que o PMDB atingiu as cifras de 36% e 41,8%,
respectivamente. Os demais partidos tiveram um desempenho irrisorio, sendo que
apenas o PDT conseguiu eleger candidato para o Senado e para o governo estadual®’.

Foi essa a composicdo do Colégio Eleitoral que escolheu o ultimo
presidente eleito de forma indireta no pais, que além de contar com os 479 deputados
federais e 69 senadores no exercicio do mandato, tinha também a presenca de 138
delegados representando os partidos majoritdrios nas Assembleias Legislativas
estaduais.

Nas elei¢oes indiretas para a presidéncia, o PDS langou a candidatura de
Paulo Maluf, o que desagradou a ala dos militares e a maioria dos governadores eleitos
pela legenda. Esse descontentamento deu origem a um grupo dissidente, intitulado de
Frente Liberal, que passou a apoiar a candidatura oposicionista.

O PMDB, por sua vez, escolheu como candidato o governador mineiro
Tancredo Neves. Com o fim de angariar mais votos do Colégio Eleitoral, o partido
aceitou negociar com a Frente Liberal, o que deu origem a Alianga Democratica e, mais
tarde, em 1985, ao Partido da Frente Liberal (PFL). Em troca do apoio, o PMDB langou
a candidatura de José Sarney, egresso do PSD e recém-filiado ao PMDB, para o cargo

de vice-presidente, o que fortaleceu a oposigao e possibilitou sua confortavel vitoria.

7 SCHMITT, Rogério. Partidos politicos no Brasil..., op. cit., pp. 56-57.
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Por conta do fatidico falecimento de Tancredo Neves, José Sarney tomou
posse como o primeiro presidente civil apds quase 21 anos de autoritarismo, o que
marcou o retorno a fase democréatica interrompida em 1964 pelo golpe militar.

Uma das primeiras medidas adotadas pelo novo governo foi a edicdo da
Emenda Constitucional n° 25, de 15 de maio de 1985, que restituiu as elei¢cdes diretas
para presidente e prefeitos municipais e permitiu a reorganizagao dos partidos politicos
que até aquela data tivessem tido seus registros indeferidos, cancelados ou cassados.

Outra medida fundamental foi a edicdo da Emenda Constitucional n° 26, de
27 de novembro de 1985, que estabeleceu que os membros do Congresso Nacional
eleitos no pleito de 1986 se revestiriam das atribuigdes de legisladores constituintes,
com o fim de elaborar nova Carta adequada ao regime democratico vigente.

Uma vez no governo, o PMDB passou a adotar certas posturas que
desagradaram um grupo de parlamentares a ele ligados, que ndo concordavam com os
rumos adotados na Constituinte e com o excessivo controle do partido por certas
figuras®. Essa situagdo conduziu a uma cisio em seu interior, que deu origem a uma
nova agremiagao, intitulada Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

O PSDB, formado em 25 de junho de 1988, pouco antes da promulgacdo da
nova Constitui¢do, conseguiu se articular a tempo de concorrer as eleicdes municipais
daquele ano. Desde entdo, cresceu rapidamente, tendo atingido seu apice com a elei¢cdo
de um presidente a ele filiado no pleito de 1994.

Este foi o ultimo dos grandes partidos brasileiros nascidos na Quinta
Republica, cuja atuagdo, em conjunto com os demais, foi essencial para a inauguracao
do periodo democratico mais importante do pais.

Passando a analise mais detida da legislagdo eleitoral do periodo, salta aos
olhos o casuismo que marcou a producdo das leis eleitorais e partidarias durante
governo militar, muitas das quais elaboradas com o intuito de reduzir a liberdade de
atuacao das agremiacoes.

Essa tendéncia de modificacdo dos diplomas legais de acordo com as
conveniéncias afetou igualmente a Constituicao de 1967, cujo texto foi alterado diversas
vezes. Como os militares mantiveram o apoio das maiorias parlamentares durante
grande parte de seus mandatos, o governo pdde com facilidade aprovar as reformas que

o convinham. A partir do momento em que o crescimento do MDB passou a impor

¥ MoTTA, Rodrigo Patto Sa. Introdugdo a Historia..., op. cit., p. 112.
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entraves aos seus interesses, o governo adotou medidas tipicamente autoritarias,
determinando o fechamento do Congresso durante 15 dias em 1978 e a revogacdo da
exigéncia de maioria de dois ter¢os para a aprovacao de emendas constitucionais.

Nesse contexto, o artigo constitucional destinado a tratar dos partidos
politicos foi reformado trés vezes, a saber: i) pela EC n° 01, de 17/10/1969; ii) pela EC
n°® 11, de 13/10/1978; e iii) pela EC n° 25, de 15/05/1985.

Ao contrario de sua predecessora, a Constituicdo de 1967 condensou as
principais disposi¢des sobre os partidos em um unico dispositivo, o artigo 149 na
redacdo original, que dispunha sobre: i) a obrigatoriedade de observancia do regime
democrético e representativo, da pluralidade de partidos e dos direitos fundamentais do
homem; ii) aquisicdo de personalidade juridica mediante registro dos estatutos; iii)
atuacdo conforme programa registrado no TSE, vedada qualquer vinculagdo com paises
e Orgdos estrangeiros; iv) fiscalizac¢do financeira; v) disciplina partidaria; vi) atuacdo em
ambito nacional; vii) proibicdo de coligagdes partidarias.

O artigo 149 continha, ainda, um inciso referente aos requisitos minimos
para a formacao e funcionamento de um partido: adesdo de ao menos dez por cento do
eleitorado, distribuido em dois ter¢os dos Estados, com o minimo de sete por cento em
cada um deles, bem assim de dez por cento de Deputados, de, pelo menos, um ter¢o dos
Estados, e de dez por cento de Senadores.

Nao foi a primeira vez que tal exigéncia foi prevista no ordenamento
juridico brasileiro, eis que a Lei n°® 4.740/65 ja havia pioneiramente disposto, de forma
mais branda, sobre o tema. No caso da Constituicdo, a novidade foi a
constitucionalizacao da matéria e o estabelecimento de critérios mais rigidos.

A EC n° 01/1969, por sua vez, também modificou esse mesmo inciso e
passou a exigir a adesdo de cinco por cento do eleitorado, distribuido, pelo menos, em
sete Estados, com o minimo de sete por cento em cada um deles. Foi reduzido, portanto,
o rigor do artigo original, o que em tese tornaria mais facil a criagdo de partidos
politicos no pais.

Além dessa alteragao, a EC n° 01/69 inseriu novo dispositivo no texto

constitucional, com a seguinte redagao:

Perdera o mandato no Senado Federal, na Camara dos Deputados, nas
Assembléias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por
atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos orgdos de diregdo partidaria ou deixar o partido
sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato serd decretada pela
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Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o
direito de ampla defesa.

Este foi o primeiro dispositivo de nosso ordenamento a dispor sobre a
fidelidade partidaria no &mbito do Poder Legislativo. Sua inclusdo na Constituigdo foi
festejada por Pontes de Miranda, que afirmava que a EC n° 01/69 “acertadamente
constitucionalizou a regra juridica ou estatutaria de ligagdo com o partido” € que “‘os orgdos
diretores do partido t€ém a competéncia (...) para estabelecer normas estatutérias, que tém que ser
respeitadas pelos membros do partido, com a sancdo de perda do mandato em caso de
infragio™.

Entretanto, ainda que o artigo se prestasse a moralizar a conduta dos
parlamentares perante seus partidos, foi utilizado como forma de controle pelo regime
ditatorial, que sob sua escusa cassou mandatos dos deputados mais rebeldes que
ousassem discordar das diretrizes de seu partido, o que em geral equivalia a discordar
do governo.

Por conta das alteracdes no texto constitucional, o artigo destinado aos
partidos passou a ser o de numero 152. Nove anos depois, esse dispositivo teve seu
texto novamente alterado e ampliado pela EC n° 11/1978, que introduziu as seguintes
novidades:

1) A cldusula de desempenho ganhou contornos mais definidos e passou a estipular a
obrigatoriedade de o partido contar com a adesdo de pelo menos dez por cento dos
representantes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, que deveriam
assinar seu ato constitutivo como fundadores. Além disso, era necessario o
recebimento de votos de cinco por cento do eleitorado, distribuido, pelo menos,
por nove Estados, com o minimo de trés por cento em cada um deles. Caso os
partidos ndo preenchessem os requisitos, perderiam o direito a representagdo e os
votos recebidos em quantidade inferior ao estipulado seriam considerados nulos.

i1)  Foi incluida uma exce¢do no paragrafo dedicado a fidelidade partidaria: o
parlamentar que saisse do seu partido para participar como fundador de outra
legenda nao seria punido com a perda de mandato. O artigo 2° da Emenda
estipulou, ainda, que ndo configuraria ato de infidelidade partidaria a filiacdo de
senador, ideal, deputado estadual e vereador a partido ja constituido, dentro do

prazo de um ano a contar da sua vigéncia.

8 Comentarios a Constitui¢do de 1967. Sdo Paulo: RT, 1970, p. 616.
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ii1)) Deixou de proibir as coligagdes partidarias, tal com era estabelecido no inciso VII

do artigo 152, com a redagao dada pela EC n° 01/69.

Por determinagdo de seu artigo 4°, a EC n° 11 entrou em vigor em
01/01/1979 e por isso ndo foi aplicada as elei¢des de novembro de 1978. Da mesma
forma, a exigéncia do inciso II do § 2° do art. 152 - referente & quantidade minima de
eleitores cujo apoio era necessario para o funcionamento do partido — ndo foi aplicada
ao pleito de 1982, por forca do disposto na EC n°® 22, de 29 de junho de 1982.

A ultima Emenda que alterou o artigo 152 foi também a mais benéfica. Nos
termos da EC n° 25/1985, a criagdo dos partidos passou a ser livre, desde que ndo
infringissem a soberania nacional, o regime democratico, o pluralismo partidario e os
direitos fundamentais da pessoa humana. Deveriam ser observados, também, o principio
da liberdade de associacdo e a proibicao de utilizagcdo de organizacdo paramilitar.

A clausula de desempenho continuou presente, porém sofreu alteracdes que
mais uma vez diminuiram seu rigor e previram a possibilidade de os candidatos eleitos
por partidos que ndo atingissem o nimero minimo de votos manterem seus mandatos,
desde que optassem por se filiar a uma das legendas remanescentes.

Por outro lado, o inciso referente a fidelidade partidaria ndo foi incluido na
nova redacdo do artigo, de forma que cassacdo de mandato por infidelidade deixou de
ter embasamento constitucional.

Passando a analise da legislagdao ordindria, observa-se que ela também
introduziu importantes disposi¢des, a comecar pela Lei federal n°® 5.682, de 21 de julho
de 1971, conhecida como a segunda Lei Organica dos partidos politicos.

Em sua nova versio, a LOPP foi consideravelmente modificada, se
comparada com sua antecessora (Lei n° 4.740/1965). Merece destaque a inclusdo de um
titulo relativo a filiagcdo partidaria e um capitulo dedicado a perda do mandato por
infidelidade, sendo que este pode ser considerado a principal inovacao da lei.

O artigo 73 do diploma especificou o que seriam as ‘“diretrizes
legitimamente estabelecidas”, cujo descumprimento poderia ensejar a perda de
mandato. Nos termos do dispositivo, seriam aquelas “fixadas pelas Convengdes ou
Diretorios Nacionais, Regionais ou Municipais, convocados na forma do estatuto e com
observéancia do quérum da maioria absoluta”.

Ademais, o artigo 74 arrolava quais situagdes se enquadrariam no

descumprimento das diretrizes, quais sejam: i) deixar ou abster-se propositadamente de
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votar em deliberacdo parlamentar; ii) criticar, fora das reunides reservadas do partido, o
programa ou as diretrizes partidarias; iii) fazer propaganda de candidato a cargo eletivo
inscrito por outro partido, ou de qualquer forma, recomendar seu nome ao sufragio do
eleitorado; e iv) fazer alianca ou acordo com os filiados de outro partido.

Além dessa tematica, a LOPP incluiu a vedacdo das coligagdes partidarias
(art. 6°) e, tanto quanto sua predecessora, previu cldusulas de desempenho para a
formagao dos partidos politicos (art. 114), aumentando o porcentual de votagdo de
legenda de 3% para 7% e incluindo a exigéncia de distribuicdo dos votos em sete
Estados, com o minimo de 7% em cada um deles.

Finalmente, vale mencionar a inclusio da vedacdo de recebimento de
contribuicao, auxilio ou recurso de entidades sindical ou de classe (art. 91, IV). Esse
artificio foi utilizado com a finalidade de barrar o surgimento de partidos financiados
pelos movimentos de trabalhadores, que se fortaleciam rapidamente na época, dando
inclusive origem, alguns anos depois, ao Partido dos Trabalhadores.

Em seguida, merece destaque a Lei n° 6.767, de 20 de dezembro de 1979,
que modificou dispositivos da LOPP. Como ja mencionado no tdpico anterior, o
principal feito desta Lei foi extinguir o sistema bipartiddrio vigente no pais (art. 2°).
Além disso, alterou os requisitos minimos para o funcionamento dos partidos, exigindo
a percepg¢ao de 5% dos votos nacionais, distribuidos em nove Estados, com o minimo de
3% em cada um deles e adesao de 10% dos deputados federais e 10% dos senadores.

Para amenizar o efeito do enrijecimento das clausulas de desempenho, a Lei
n® 6.767 dispds que ndo seriam punidos com a perda de mandato os politicos que
deixassem seu partido para participar da fundacdo de outro. De igual importancia, foi a
previsao de que até o final daquela legislatura, em marco de 1983, qualquer nimero de
congressistas poderia se agrupar em blocos parlamentares para requerer o registro de
partido politico’®. Foi gracas a essas exce¢des que os partidos politicos brasileiros
puderam se reestruturar, em prol do retorno ao multipartidarismo.

ApoOs essa relativa abertura, a edi¢ao da Lei n° 6.978, de 19 de janeiro de
1982, representou um retrocesso. Ao dispor sobre as normas aplicaveis as eleigdes
daquele ano, o diploma legal, posteriormente reformado pela Lei n® 7.015/1982,
estabeleceu a obrigatoriedade de os eleitores votarem em candidatos do mesmo partido

para todos os cargos, sob pena de nulidade do seu sufragio (art. 8°, capuf). Segundo

% SCHMITT, Rogério. Partidos politicos no Brasil..., op. cit., p. 48.
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Rogério Schmitt a instituicdo do ‘voto vinculado’ visava desnacionalizar a eleigdo,
transportando os votos dos niveis municipal e estadual para o dmbito federal, o que
poderia gerar beneficios para o partido situacionista (PDS)’".

Ademais, para prejuizo dos partidos pequenos, a Lei n° 6.978 estabeleceu
que poderiam concorrer as eleigdes apenas os partidos que indicassem candidatos para
todos os cargos em disputa na respectiva circunscricdo. Com essa restricao, s6 o PDS e
o PMDB conseguiram lancar candidatos em todos os Estados da federagdo, o que fez
com que as eleicdes de 1982 muito se assemelhassem aquelas ocorridas durante a
vigéncia do bipartidarismo, em que apenas as legendas antecessoras desses partidos
eram permitidas.

Cabe mencionar, também, a Lei n° 7.332, de 01 de julho de 1985, destinada
a regulamentar as eleicdes daquele ano. No que concerne aos partidos politicos,
interessam principalmente os artigos 6°, 7°, 10 e 13. De acordo com os dois primeiros
dispositivos, ficou proibido o registro de candidatos em sublegendas, mas foram
permitidas as coligacdes para as eleicdes de prefeitos e vereadores. Além disso, o artigo
10 regulamentou a propaganda eleitoral nas emissoras de radio e televisdo e o artigo 13
permitiu a participagdo dos partidos em formacdo naquele pleito, desde que
encaminhassem seu programa e estatuto ao Tribunal Superior Eleitoral até o dia 15 de
julho. Por fim, o § 2° do art. 13 previa que seriam considerados de &mbito nacional os
partidos que tivessem constituido Comissdes Diretoras Regionais Provisorias em pelo
menos cinco Estados.

Finalmente, o ultimo diploma que convém analisar ¢ a Lei n° 7.454, de 30
de dezembro de 1985, que alterou o Codigo Eleitoral (Lei n® 4.737/1965). Além de
dispor sobre o funcionamento das coligacdes nas eleigdes para deputado federal,
deputado estadual e vereador, a lei permitiu que todos os partidos com registro
provisério ou em formagao participassem das elei¢des para a Assembleia Nacional
Constituinte, o que foi fundamental para garantir a participacdo dos grupos por eles
representados na feitura do novo texto constitucional.

Os primeiros passos para a elaboracdo da nova Carta foram determinados
pelo Decreto federal n® 91.450, de 18 de julho de 1985, que constituiu a Comissao
Provisoria de Estudos Constitucionais, para futura colaboracdo com os trabalhos da

constituinte, que se encerraram somente em 25 de maio de 1987.

°! Idem, ibidem, pp. 53-54.
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2. PARTIDOS POLITICOS CONTEMPORANEOS:
CARACTERISTICAS, FUNCOES E DISFUNCOES

2.1. Os partidos politicos na nova ordem constitucional

A atual fase em que se encontram os partidos politicos contemporaneos foi
inaugurada com a Constitui¢do Federal de 1988. A nova Carta, elaborada com o intuito
de se adequar ao periodo democratico que sucedeu a ditadura militar, procurou romper
quaisquer vinculos com o antigo regime, o que implicou a eliminacdo do rango
autoritario que marcou a Constitui¢do anterior.

A organizacgdo das primeiras agremiagdes sob a égide da nova Constituigao
foi orientada pelo artigo 6° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
Segundo tal dispositivo, nos seis meses posteriores a promulgacdo do texto
constitucional, seria possivel aos parlamentares federais, reunidos em grupos de no
minimo trinta, requerer ao Tribunal Superior Eleitoral registro provisério de novo
partido politico. Esse registro permitia aos partidos participar das eleicdes que
ocorreriam nos doze meses seguintes, porém era imprescindivel que obtivessem o
registro definitivo dentro de vinte e quatro meses para que continuassem a atuar.

Em carater definitivo, o novo regramento dos partidos foi previsto em
capitulo especifico, inserido no Titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais. Em sua
redacdo original, o artigo 17 apresentava algumas diferencas com relagao ao artigo 152
da Constituicao de 1967, em especial as seguintes:

1) As clausulas de barreira foram substituidas pela determinagao de que os partidos
deveriam ter “funcionamento parlamentar de acordo com a lei”. Com isso, a
Constitui¢ao delegou para a lei infraconstitucional a tarefa de dispor sobre eventuais
limitagdes a formagao de partidos e ao seu desempenho;

i1)  Foi inserido novo paragrafo assegurando aos partidos autonomia para definir sua
estrutura interna, organizacao e funcionamento, com a condi¢ao de que seus Estatutos
previssem normas de disciplina e fidelidade partidarias;

i)  Os partidos passaram a adquirir personalidade juridica nos termos da lei civil,
sendo que o registro de seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral passou a ser uma

etapa posterior, suplementar; e
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iv) O direito aos recursos do fundo partidario e o acesso gratuito ao radio e a
televisdo foram garantidos constitucionalmente, porém estariam sujeitos aos limites
impostos por lei.

A autonomia conferida aos partidos ¢ consentdnea a personalidade juridica
de direito privado. Justamente por ndo serem mais considerados 6rgdos do Estado, os
partidos deixaram de se submeter a observancia de Leis Organicas, tal como no periodo
militar. Nos termos da Constituicao, caberia a lei dispor apenas sobre o funcionamento
parlamentar, a distribuicdo de recursos do fundo partidario e o acesso ao radio e a
televisdo, sendo os demais temas matéria interna corporis, na qual ¢ vedada a
ingeréncia estatal.

O texto constitucional foi emendado diversas vezes até hoje, porém o artigo
17 sofreu uma unica alteracdo por meio da Emenda Constitucional n® 52, de 08 de
mar¢co de 2005, no paragrafo referente a autonomia partidaria. Essa modificagdo
ampliou o campo da autonomia e a estendeu para a seara das coligagdes eleitorais,
assegurando aos partidos liberdade para escolherem os critérios para sua formagao, sem
haver obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual,
distrital ou municipal (vedagdo da verticalizagcdo das coligagdes).

A Carta Magna previu, ainda, outras funcdes relevantes as agremiacdes, a
parte do periodo eleitoral. Ao atribuir-lhes legitimag¢do ativa para a impetracdo do
mandado de seguranga coletivo e para a propositura da agdo declaratoria de
inconstitucionalidade, o legislador constituinte reconheceu seu papel na formacgdo da
cidadania, na defesa da legalidade objetiva e dos interesses difusos e coletivos’.

Ja com relagdo a atuacdo no ambito parlamentar, a Constitui¢ao delegou a
regulamentacdo a lei, o que inclui o regimento interno da Camara ¢ do Senado. Ainda
assim, o artigo 58 assegurou a representacao proporcional dos partidos ou dos blocos
parlamentares nas Comissdes permanentes ou temporarias (§1°), inclusive na Comissao
representativa do Congresso Nacional, que atua durante o periodo de recesso (§4°).

Esses dispositivos sao de inegavel importancia, pois garantem a atuagao da
oposi¢ao parlamentar e lhe conferem os meios necessarios para a execucao de seu papel
de fiscalizagao do exercicio do governo pelo partido ou coalizdo de partidos majoritaria,

além de permitir que formulem propostas alternativas’.

%2 RaMos, Elival da Silva. O Delineamento do Estatuto dos Partidos Politicos na Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Revista de Direito Administrativo, n. 248, maio/ago. 2008, p. 55.
93 Idem, ibidem, p. 58.
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A regulamentagdo legal a que faz mencao o artigo 17 se concretizou com o
advento da Lei federal n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, intitulada Lei dos Partidos
Politicos.

A partir dessa Lei ficaram bem claras as etapas que deveriam ser seguidas
para a formagdo de um partido. Em primeiro lugar, nos temos do artigo 8°, € necessario
o requerimento do registro do partido, assinado por pelo menos 101 membros
fundadores, ao cartorio de Registro Civil das Pessoas Juridicas da Capital Federal. O
pedido deve estar instruido com copia da ata de reunido de fundacdo do partido,
exemplares do Diério Oficial em que foi publicado seu programa, o Estatuto e relagao
dos fundadores, com sua qualificagdo. Caso preenchidos os requisitos, o partido estara
apto a adquirir a personalidade juridica.

Em seguida, de acordo com o artigo 7°, cabe ao partido registrar seu estatuto
no Tribunal Superior Eleitoral. Para que isso seja possivel, € preciso que ele comprove
ter carater nacional, o que se d4 mediante a obtengdo do apoiamento de eleitores
correspondentes a meio por cento (0,5%) dos votos validos obtidos na ultima elei¢cdo
para a Camara, distribuidos em, no minimo, um ter¢co dos Estados, com ao menos um
décimo por cento (0,1%) em cada. Apenas os partidos que cumprem a exigéncia podem
participar do processo eleitoral, receber recursos do fundo partidario e ter acesso

gratuito a televisao.

A Lei n° 9.096/95 continha, ainda, dispositivo referente aos requisitos
minimos exigidos para que o partido tivesse direito ao funcionamento parlamentar’® nas
Casas Legislativas para as quais elegesse representantes. Nos termos do artigo 13, o
partido deveria obter apoio de, pelo menos, cinco por cento (5%) dos votos apurados,
distribuidos em, no minimo, um ter¢o dos Estados, com ao menos 2% do total em cada
um deles.

Ocorre que, por considerar que o dispositivo infringia os principios do
pluralismo politico e do pluripartidarismo insculpidos nos artigos 1° ¢ 17 da Carta
Magna, o Supremo Tribunal Federal declarou sua inconstitucionalidade na ADI n°
1.351-3, julgada em 2006. Com a finalidade de evitar o vazio legislativo decorrente da

declaracao de inconstitucionalidade, a Corte procedeu a interpretagdo conforme do

% De acordo com o Glossario do Tribunal Superior Eleitoral, o funcionamento parlamentar
corresponderia ao “direito que possuem os partidos politicos de se fazerem representar como tal nas casas
legislativas. Consiste no direito de seus membros se organizarem em bancadas, sob a dire¢do de um lider
de sua livre escolha, e de participarem das diversas instdncias da casa legislativa” (Fonte:
http://www.tse.jus.br/eleitor/glossario/termos-iniciados-com-a-letra-f. Acesso em 15/10/2013).
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caput dos artigos 56 e 57 da Lei n° 9.096/95, eliminando de tais dispositivos as
limitagdes temporais neles constantes™, para tornar possivel sua aplicagio até a
superveniéncia de disposicdo legislativa a respeito.

Embora esse artigo tenha sido extirpado do ordenamento juridico, os
Regimentos Internos das Casas do Congresso Nacional ainda possuem dispositivos
relacionados ao funcionamento parlamentar dos partidos.

No ambito da Camara dos Deputados, o artigo 9° versa sobre a formacdo de
representagdes partidarias e blocos parlamentares™ e estipula que poderdo eleger lideres
apenas aqueles que tiverem representacdo igual ou superior a um centésimo da
composi¢do daquela Casa. O partido que ndo atingir esse minimo ndo terd direito a
escolher lider, porém terd a faculdade de indicar um membro para expressar sua
posi¢do, que podera fazer o uso da palavra uma vez por semana, durante cinco minutos,
na votacao das proposicdes.

J4 no dominio do Senado, sdo os artigos 61 a 66-A que tratam do tema.
Nesse sentido, estipulam que as representacdes partidarias podem constituir blocos
parlamentares que representem, no minimo, a composicdo de um décimo do Senado,
aos quais sera assegurada a escolha de um lider. Quanto as demais representacdes
partidarias ndo organizadas em blocos, serdo asseguradas as vantagens administrativas
conferidas aos gabinetes das liderancas apenas para aquelas que tiverem, no minimo,
um vinte e sete avos da composicao da Casa.

Esses artigos, embora tenham aplicagdo restrita ao ambito das Casas
respectivas, na pratica operam como verdadeiras clausulas de desempenho, porque
influem diretamente no cotidiano das tarefas exercidas pelas agremiagdes quando
desempenham fungdes no governo, inclusive impedindo o exercicio de algumas
prerrogativas por aquelas que nao tiverem o nimero minimo de membros exigido.

A Lei n® 9.096/95 possui, ainda, dispositivo relevante que estabelece normas
de observancia obrigatoria nos Estatutos. Nos termos do artigo 15, os partidos devem

prever em seus documentos fundamentais, entre outras, disposi¢cdes relativas ao

%% Conforme consta da literalidade dos artigos 56 ¢ 57, seus comandos seriam aplicaveis, respectivamente,
“no periodo entre a data da publicacdo desta Lei e o inicio da proxima legislatura” e “no periodo entre o
inicio da proxima Legislatura e a proclamacao dos resultados da segunda eleigao geral subsequente para a
Camara dos Deputados”, respectivamente. Retirada tal limitacdo, puderam regulamentar o funcionamento
parlamentar dos partidos até a elaboragdo de nova lei a respeito do tema.

% Os blocos parlamentares sio formados a partir da alianca entre dois ou mais partidos politicos, que
passam a atuar na Casa legislativa como uma sé bancada, sob lideranca comum. Fonte:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/70152.html.
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processo de eleicdo dos seus membros e a duracdo de seus mandatos (inc. IV) e as
condi¢des de escolha de seus candidatos a cargos e fungdes eletivas (inc. VI).

A fim de ndo infringir o principio da autonomia partiddria, o artigo nao
especifica o0 modo como devem ser realizados tais procedimentos, de modo que cabe a
cada partido estabelecer as regras que melhor lhe convier.

Além dos incisos mencionados, o artigo possui outros sete, 0 que encerra
um rol reduzido de normas de observincia obrigatéria, reforcando ainda mais a
autonomia assegurada aos partidos pela Constitui¢do de 1988.

A seguir, impende mencionar a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997,
que estabelece normas para as eleigdes. Esta lei foi a primeira a regular as elei¢cdes de
um modo geral, rompendo com a tradi¢do até entdo existente de elaboracdo de leis
especificas para reger cada pleito. Nesse sentido, colaborou com a maior inteligibilidade

do processo eleitoral, cujo regramento estava até entdo sujeito a constantes alteragoes.

Tanto quanto a Lei n° 9.096/1995, o diploma dedicado as elei¢cdes prevé em
seu artigo 7° que as normas para a escolha e substituicio dos candidatos e para a
formagdo de coligacdes deverdo ser estabelecidas em Estatuto. A esse respeito, a Lei n°
9.504 estabelece poucos regramentos, como a obrigatoriedade de os partidos escolherem
seus candidatos no periodo de 10 a 30 de junho do ano em que se realizarem as elei¢des
(art. 8°), e a necessidade de o candidato indicado possuir domicilio eleitoral na

circunscri¢ao do cargo a que for concorrer ha pelo menos um ano (art. 9°).

Ademais, a Lei n° 9.504 conta com dispositivo importante para a defesa da
igualdade de géneros no registro das candidaturas, que estipula que cada partido deve

preencher o minimo de 30% e o maximo de 70% com candidaturas de cada sexo.

O §3° do artigo 10, que veicula tal disposi¢do, teve sua redagdo melhorada
pela Lei n° 12.034/2009, haja vista que o texto original estabelecia que os partidos
deveriam reservar o minimo de vagas, o que na pratica ndo significava efetivamente

preenché-las de formas igualitéria.

Com a nova redagdo, passou a ser obrigatorio o preenchimento das vagas
conforme os percentuais estipulados. No caso de impossibilidade do cumprimento da
norma, o Tribunal Superior Eleitoral admite a apresentacao de justificativa, desde que

devidamente comprovada. Ja nos casos de nao observancia, o partido ou coligagdao pode
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regularizar as candidaturas langadas, suprimindo o numero de candidatos e/ou

incrementando o de candidatas a fim de atender os requisitos’”.

Sem ignorar a existéncia de outros diplomas legais relevantes, bem como o
papel que o Tribunal Superior Eleitoral desempenha na regulamentacdo da tematica por
meio da jurisprudéncia, das resolucdes e consultas, pode-se dizer que as supra citadas
leis sdo as que estruturam o sistema partidario brasileiro.

Por essa razdo a elas retornaremos no capitulo seguinte, quando tecermos
consideragdes a respeito da necessidade de adequacdo da legislagdo partidaria aos novos
desafios impostos as agremiagdes. Antes disso, nos topicos a seguir, analisaremos as
principais fun¢des desempenhadas pelos partidos, a fim de identificar as falhas que

precisam ser corrigidas para reforcar seu papel de institui¢ao essencial a democracia.

2.2. Os partidos no eleitorado: atalho informacional e expressao das demandas

Os partidos politicos sdo instituigdes cujo objetivo primordial ¢ a conquista
e o exercicio do poder. A fim de atingir tais metas, devem desempenhar suas funcdes
ndo apenas durante as fases do processo eleitoral, mas também ao longo da legislatura,
seja no exercicio do mandato, executando as politicas de governo, seja na oposi¢do,

articulando os passos para a conquista do poder nas elei¢des seguintes.

Tendo em vista que os partidos dependem da obtencdo de sufrdgios para
ascenderem aos postos de comando, precisam fornecer aos eleitores incentivos que os
impulsionem a depositar seu voto em uma agremiagdo, em detrimento de outra. Esses
incentivos devem estar relacionados, principalmente, a canalizagdo das demandas e a

reducao dos custos da decisao eleitoral.

A expressao e a canalizagdo das demandas foram apontadas por Giovanni
Sartori como as principais fungdes ou papéis sist€émicos do partido. De acordo com o
autor, no desempenho da fungdo expressiva os partidos atuam como instrumento de
representacdo do povo, expressando suas reivindicagdes por meio de pressoes, ja que
lancam seu proprio peso em tais reivindicagdes e, com isso, as fazem ecoar. Sartori
prossegue afirmando que os partidos ndo s6 expressam, mas também canalizam as

demandas, ja& que organizam a cadtica vontade publica. Assim, eles agregam,

7 TSE, REspe n° 784-32/PA, Rel. Min. Arnaldo Versiani, j.12.08.2010. Julgado citado em
LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo; TAVARES, André Ramos. Vade-mécum eleitoral: integrado com
resolugoes, sumulas e jurisprudéncia. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 373.
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selecionam e até mesmo desviam e deformam a opinido, garantido que os cidaddos se

. . . ~ . 98
comuniquem com o Estado, o que ele denomina de comunicacdo expressiva .

Para que fossem eficazes na canalizagdo e expressdo das demandas, os
partidos deveriam se assemelhar aos movimentos sociais e aos grupos de interesse, que
veiculam, divulgam e defendem, por meio de pressdo, os anseios dos representados.
Caso assim fosse, a filiagdo a um partido seria um canal capaz de fazer ressoar as
necessidades da populagdo e de aproximar cidaddaos com as mesmas demandas, o que
ampliaria e enriqueceria o debate a seu respeito. Garantiria, também, o aprendizado
politico, preparando os cidaddos para intervir na vida do Estado e, em ultimo caso,
estimulando o interesse pelas questdes civicas e politicas.

Além disso, para essa participacdo gerar resultados efetivos, os membros
deveriam ser capazes de influir nos rumos das politicas defendidas pelo partido. Para
tanto, seria imprescindivel que participassem ativamente de reunides e convengoes
partidarias, nas quais teriam direito de palavra e de fazer e votar propostas.

Nesse cenario, o ingresso em partidos politicos seria ainda mais vantajoso
do que a participagdo em movimentos sociais e grupos de interesse, porque,
diferentemente destes, os partidos t€ém melhores oportunidades de acesso ao poder
estatal por intermédio dos governantes e parlamentares eleitos.

Dado que nas democracias mais recentes o Estado tem grande controle
sobre 0s recursos, 0 acesso a sua estrutura ¢ essencial para possibilitar a influéncia na
distribuicdo dos mesmos, beneficiando grupos que nao teriam for¢a expressiva para
requerer individualmente a participacio no processo distributivo®’.

Além disso, ao participarem indiretamente das esferas legislativa e
executiva por meio dos eleitos, os partidos t€m chances de influir na votagao de projetos
de lei e na determinagdo da agenda de politicas publicas do governo, o que poderia ser
usado em beneficio das demandas dos eleitores.

Infelizmente, o descrito acima ndo retrata a realidade, sendo antes uma
descricdo ideal do modo como os partidos deveriam atuar perante o eleitorado. O
simples fato de os membros partidarios estarem completamente alijados do processo

decisorio interno ja demonstra a impossibilidade de se colocar em pratica o esquema

%8 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partiddrios, op. cit., pp.48-50 ¢ 78-80.
% MAINWARING, Scott. Sistemas partiddrios em novas democracias: o caso do Brasil. Traduzido por
Vera Pereira. Porto Alegre: Mercado Aberto, 2001, p. 42.
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teorico tracado anteriormente, ja que a inclusdo ¢ a premissa fundamental para que uma
instituicdo que se presta a representar os cidadaos torne-se legitima.

Por esse motivo, a categoria de membro teve sua importancia esvaziada.
Tanto ¢ assim que a quantidade de filiados a partidos politicos registra quedas

. 100
sucessivas a cada ano

. Ainda que essa queda seja pequena, o fato de ser constante
indica a perda de prestigio dos partidos, em contraposi¢do ao aumento da importancia
dos movimentos sociais, conforme evidenciaram as manifestagcdes ocorridas no pais em
junho de 2013, inicialmente organizadas contra o aumento das tarifas do transporte
publico.

Esse quadro de desprestigio dos partidos politicos poderia ser freado se, ao
menos, eles bem desempenhassem o papel de redutor dos custos da decisdo eleitoral,
orientando os cidaddos no processo de definicdo do voto e atuando como atalhos
informacionais para simplificar a tomada da decisdo politica.

Para que possam ser estruturadores e facilitadores da escolha, ¢
imprescindivel que tenham visibilidade no processo eleitoral, o que, combinado com a
continua participagdo nas eleigdes, permite o surgimento de lealdades partidarias'®'. Em
outras palavras, quanto mais os partidos e seus programas sdo divulgados, maior a
probabilidade de o eleitor ter familiaridade com eles, o que determina a relagao de lagos
de lealdade que podem facilitar a previsao dos resultados das eleigdes.

Porém, os partidos, igualmente ndo tém desempenhado a contento esta
tarefa, porque nao investem na divulgacdo de sua imagem institucional e na criagdo de
uma identidade capaz de diferencia-los das demais agremiacdes que competem na
disputa eleitoral.

A aposta em um modelo de divulgagdo que enfatizasse as caracteristicas dos
partidos seria ainda mais importante em paises que reestruturaram o regime democratico
recentemente, cujos partidos e institui¢des politicas sdo jovens e precisam de grande
respeitabilidade e visibilidade para se enraizarem na populagao.

No caso dos partidos patrios, essa necessidade ¢ ainda mais premente, por
serem instituicdes praticamente novas, sem grandes lagos com os antecessores que

atuaram no periodo pré-ditadura, tanto que se afirma que “o Brasil ¢ um caso raro de

1% Conforme dados consolidados em “Partidos Informam ao TSE que tém mais de 15 milhdes de
filiados” in http://gl.globo.com/politica/noticia/2013/10/partidos-informam-ao-tse-que-tem-mais-de-15-
milhoes-de-filiados.html. Acesso em 25.11.2013.

1 KINzO, Maria D’Alva Gil. Os partidos no eleitorado: percep¢ées publicas e lacos partiddrios no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 20, n° 57, p. 66, fev./2005, p. 66.
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transi¢do democratica, visto que a estrutura partidaria que emergiu apds o regime militar
tinha muito pouco a ver com o sistema partidario existente anterior a essa experiéncia
autoritaria”' .

Nao obstante, tornou-se recorrente entre os partidos contemporaneos a
adocdo de discursos homogéneos, que fogem das questdes polémicas que polarizam a
opinido dos eleitores. Do mesmo modo, os partidos evitam adentrar profundamente em
temas de dificil resolucdo e comprometer-se com a obten¢do de resultados concretos,
com o receio de que as propostas sejam um substrato para cobrancas futuras, caso
ascendam ao poder.

As agremiagdes que aderem a essa postura para maximizar a conquista de
votos ganharam a alcunha de catch-all parties, ou “partidos pega-tudo”, que foi um
“termo consagrado por Otto Kirscheimer para designar um partido que busca conquistar um
maior numero possivel de votos, atraindo os eleitores situados nas mais diversas posigdes do
espectro de distribuicdo das preferéncias politico-ideoldogicas do eleitorado, mediante o uso de
um discurso genérico, que evita a retdrica de classe™ .

O amorfismo que marca os partidos catch-all denota a adocdo de uma
postura confortavel e conveniente, nem sempre condizente com as necessidades dos
eleitores, o que subverte a ideia de representacdo. De fato, poucos partidos na historia
politica brasileira defenderam propostas nao ortodoxas, devido ao risco de se tornarem
estigmatizados e sacrificarem a conquista de sufragios.

Embora a maior parte das agremiacdes pré-1964 nao fosse fortemente
ideoldgica, a exemplo do PSD, que tinha a alcunha de “raposa” por realizar as mais
diversas aliangas, havia aqueles que apostavam em suas diferencas como estratégia. A
exemplo, o PCB ¢ o PTB — ou ao menos sua ala mais ideologica — representavam
fortemente o interesse de seus grupos de base, mesmo que isso implicasse a perda dos
votos dos eleitores nao alinhados aos outros partidos.

Porém, como muito bem aduzido por Pedro Rubez Jeha, qualquer incentivo
a polarizagdo foi praticamente aniquilado com o fim do regime soviético nos anos 80.
Isso porque a queda da maior nagdo comunista, a URSS, gerou o enfraquecimento do
confronto entre esquerda e direita e praticamente levou ao esquecimento os partidos

orientados aquela ideologia. Igualmente, a derrota do regime nazista na Segunda Guerra

12 KINZ0, Maria D’Alva Gil. Sistema Eleitoral e partidos politicos no Brasil in Seminério Internacional
Sistemas de Governo, Legislagcdo Partidaria e Eleitoral em Paises do Cone Sul. Sdo Paulo: Fundacao
Konrad Adenauer-Stiftung, v. 1, 1992, p. 74.

103 MAINWARING, Scott. Sistemas partidarios..., op. cit., nota do editor, p. 34.
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Mundial condenou os partidos ditos conservadores, tendéncia essa que se acentuou no
Brasil ap6s o fim da ditadura militar'**,

Em consequéncia, houve uma guinada dos partidos rumo ao centro, de
modo que o posicionamento no espectro ideoldgico deixou de ser um medidor
disponivel para apreender o carater de uma determinada agremiagao.

Com isso, ¢ praticamente impossivel ao eleitorado distinguir as opgdes
colocadas diante de si a cada elei¢do, o que colabora para que recorram a outros atalhos
informacionais para orientar seu voto e para que deixem de crer na importancia dos
partidos politicos.

Geralmente, sdo escolhidos atalhos que demandam menor esfor¢o cognitivo,
como os relacionados a imagem do candidato e ao afeto, que sdo fortemente explorados

nas campanhas politicas televisivas. Segundo Raquel Meneguello,

“[...] com um baixo grau de confianga nos partidos e com a pequena
importancia conferida ao seu papel na dindmica politica, os critérios
construidos no universo do eleitor com respeito a representagdo siao
liderados pela figura do candidato, indicando que o personalismo
politico mantém-se predominante no seu conjunto de parametros para
a escolha politica™'®.

As modernas técnicas de marketing eleitoral sdo tao utilizadas porque tém o
conddo de proporcionar grandes beneficios aos partidos, traduzidos em votos, a partir da
exploragdo das figuras dos candidatos.

Tais beneficios sdo possiveis, principalmente, devido ao modo como sao
distribuidas as cadeiras nas elei¢cdes proporcionais, que ¢ a formula de representagao
utilizada para o preenchimento dos cargos de deputado estadual, deputado federal e

vereador. De acordo com essa formula, a distribui¢do das cadeiras ocorre em etapas:

i) Primeiramente, calcula-se o quociente eleitoral a partir da divisdo do nimero total de
votos validos apurados pelo nimero de vagas disponiveis para preenchimento em cada

circunscrigao eleitoral (artigo 106 da Lei n® 4.737/1965 — Cddigo Eleitoral);
ii) Em seguida, calcula-se o quociente partidario, dividindo-se a votagdo obtida por
partido ou coligagdo pelo quociente eleitoral, com o fim de obter o numero de cadeiras a

que cada legenda ou conjunto de legendas tera direito (artigo 107);

%0 processo de degeneracdo..., op. cit, pp. 125-127.
195 Partidos e Tendéncias de Comportamento: O Cendrio Politico em 1994 in DAGNINO, Evelina (org.).
Anos 90. Politica e Sociedade no Brasil. Sao Paulo, Brasiliense, 1994, p. 157.
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iii) Obtido o niimero de cadeiras, a escolha dos candidatos do partido que as ocupardo ¢é
feita levando em consideragdo a votacao individual obtida por cada um. Assim, se, por
exemplo, um partido fizer jus a cinco cadeiras, apenas os cinco candidatos mais votados

da lista assumirdo os lugares (artigos 108 e 109, §1°);

iv) Por fim, caso haja sobras, elas serdo distribuidas seguindo-se o0 método D’Hont, que
determina a divisdo do nimero de votos validos atribuidos a cada partido ou coligagdo
pelo nimero de cadeiras conquistadas, acrescido de uma unidade. Tera direito a mais
uma cadeira o partido que apresentar a maior média. Deve-se repetir esse mesmo
procedimento até que todas as sobras tenham sido distribuidas (artigo 109, inc. I e II).

Como se pode observar, na etapa descrita no item ii, ndo importa se os votos
sao conferidos a legenda ou ao candidato, porque compdem o montante total da votagao
obtida pelo partido indiscriminadamente. Porém, no caso do item iii a situagdo ¢
diferente, pois sdo levados em consideragdo os votos recebidos por cada candidato
individualmente. E dizer, sdo eleitos apenas aqueles que receberem as maiores
quantidades de votos pessoais.

Isso estimula ndo s6 o personalismo, como também o individualismo
politico, eis que os candidatos passam a competir tanto com os concorrentes de outros
partidos como com seus proprios correligiondrios, gerando uma disputa interna que
impede a coesdo intrapartidaria.

Com a finalidade de angariar votos para si, os candidatos enfatizam suas
caracteristicas pessoais durante a propaganda eleitoral, porém nao fazem questdo de
atrelar sua figura ao partido. O efeito disso ¢ que a visibilidade dos partidos se torna
muito inferior a dos candidatos, o que leva a uma deturpacao do sistema representativo,
pois os politicos individualmente, ¢ ndo os partidos, passam a ser os agentes de
representagéol%.

Maria D’Alva Gil Kinzo realizou uma pesquisa com eleitores da Regido
Metropolitana de Sao Paulo para comprovar a hipotese. Perguntados sobre quais
agremiagdes conheciam ou tinham ouvido falar, os entrevistados demonstraram ter
pouco conhecimento sobre os partidos em geral, salvando-se apenas o PT ¢ o PMDB,
que foram citados, respectivamente, por 80% e 59% dos entrevistados. Isso revela o

quio baixo ¢ o grau de fixidez da maioria dos partidos'”’.

106 MAINWARING, Scott. Politicos, partidos e sistemas eleitorais ..., art. cit., p. 52.
17 Os partidos no eleitorado..., op. cit., pp. 70-71.
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Além disso, a pesquisa incluiu perguntas para aferir se os entrevistados
sabiam a quais partidos os politicos mais conhecidos do momento estavam filiados.
Nesse quesito, o resultado foi ainda mais negativo, conforme demonstra a tabela abaixo,
parcialmente reproduzida da versdo original, que demonstra a quantidade de acertos em
relacdo a cada politico. O mais impressionante ¢ que apenas 29% dos eleitores soube
afirmar a qual partido pertencia o entdo presidente da Republica, Fernando Henrique

Cardoso, figura politica cuja imagem era certamente a mais divulgada no periodo.

Lider e partido correto % de acertos

Lula 78

PT Suplicy 51
José Dirceu 24

Fernando H. Cardoso 29

PSDB José Serra 24
José Anibal 3

Itamar Franco 19

PMDB José Sarney 15
Michel Temer 11

Roseana Sarney 25

PFL Antonio Carlos Magalhaes 17
Marco Maciel 11

Jorge Borhausen 7

O quadro de desconhecimento dos politicos em geral ¢ agravado pelo fato
de ser permitido aos partidos langar uma grande quantidade de candidatos nas elei¢coes
proporcionais. Nos termos no artigo 10, caput, da Lei n® 9.504/1997, cada partido pode
registrar candidatos em nimero equivalente a 150% das cadeiras a preencher, nimero
esse que aumenta para 200% no caso das coligagdes (§1°).

Como ndo ha tempo suficiente de propaganda eleitoral para divulgar todos
os candidatos, a tatica adotada ¢ a exploragao da imagem dos “puxadores de legenda”,
que em geral sdao figuras muito conhecidas pela populacdo e que atraem grandes
quantidades de votos, auxiliando na composicao do quociente partidario e beneficiando

todos os candidatos filiados ao partido.
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Esse modelo de campanha, embora seja eficaz em curto prazo, pode ndo ser
0 mais vantajoso para o partido. Como ele garante a obten¢ao de votos para o candidato,
o investimento na campanha s6 poderé ser aproveitado pelo partido no pleito seguinte
caso a mesma pessoa se candidate novamente pela legenda.

Além disso, o candidato que possui um patrimonio pessoal de votos pode ter
maior poder de barganha dentro de seu partido e condicionar sua permanéncia a
possibilidade de influir de forma decisiva nas escolhas internas e de ocupar espacgos
politicos de destaque'”. Para manter esses votos, resta aos partidos ceder as pressdes,
invertendo a logica da disciplina partidaria, que determina a sujei¢do dos membros do

partido as normas ditadas pela lideranga, e ndo o contrario.

Por outro lado, a propaganda institucional ¢ mais eficiente a longo prazo do
que a divulgacdo e o fortalecimento da imagem dos candidatos, porque auxilia na
criagdo de lacos mais perenes e estimula o nascimento de identidades partidarias que

colaboram para que o eleitor se fidelize ao partido.

Nao bastasse, a criagdo de vinculos partidarios reduz os indices de
volatilidade eleitoral, entendidos como a transferéncia de votos de um partido para outro

L 109
entre duas elei¢des consecutivas

e reduzem os custos com a propaganda partidaria,
pois a cada pleito os partidos ndo precisam partir do zero, eis que contam com uma
parcela cativa do eleitorado, cujo voto pode ser contabilizado com certa margem de
seguranga.

Por insistir na adocao da estratégia personalista, o Brasil tem uma das taxas
de volatilidade mais altas do mundo. Conforme apontado por Maria D’Alva Kinzo,
estudos conduzidos por Jairo Nicolau indicam que, no periodo de 1982 a 1998, em
média 30% do eleitorado mudou seu voto de um partido para outro em eleigdes
consecutivas. J4 Maria do Socorro Braga aferiu que esse indice era de 38,3% para as

eleicdes destinadas a eleger membros da Camara Federal''°.

Porém, ndo sdo apenas as propagandas eleitorais personalizadas que
colaboram com os altos indices de volatilidade. H4 também que se levar em conta o fato
de o sistema eleitoral no Brasil ser complexo, eis que conta com trés formulas de

representacao diferentes. Essa complexidade, aliada a apatia do eleitorado e ao baixo

198 JEHA, Pedro Rubez. O processo de degeneracio..., op. cit, p.136.
1% MAINWARING, Scott. Sistemas partiddrios em novas democracias..., op. cit., p. 63.
"0 Os partidos no eleitorado..., op. cit., p. 67.
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, . . ~ 111 . . ~
nivel de escolaridade e de informagdo ', leva ao parco conhecimento dos cidaddos

sobre os politicos e partidos que participam da disputa.

Apesar de os brasileiros terem cada vez mais acesso aos meios de
comunica¢cdo como internet e televisdo, ainda € pequeno o recurso aos meios que
demandam maior esfor¢o cognitivo, como jornais e revistas.

De acordo com um levantamento feito por Hunter e Power, o jornal de
maior circulagdo nacional, a Folha de Sdo Paulo, vende aproximadamente 290.000
copias durante os dias de semana e 360.000 copias nos fins de semana. Ja a revista
semanal mais vendida, a Veja, tem uma circulacdo de 1,2 milhdes de copias. Como
constatam os autores, esses nimeros sao infimos para um pais com aproximadamente

190 milhdes de habitantes''.

Nao bastasse a baixa circulacdo, outro agravante ¢ o fato de a maior parte
dos leitores dessas fontes de informagdo pertencer aos grupos sociais A e B, o que
demonstra que ¢ grande a assimetria de informagdo entre as classes. O problema de a
maior parte dos brasileiros obter informagdes eleitorais por meio da televisao € que as
campanhas nela transmitidas tendem a personalizar em demasia as disputas eleitorais e

nao despertam o senso critico.

Para arrematar, destaca-se também o impacto negativo gerado pela
constante troca de partido pelos politicos eleitos. De fato, ndo raro a mudanca se da
antes mesmo da posse ou, ainda, varias vezes durante o exercicio do mandato. De
acordo com o histérico de movimentagdo parlamentar fornecido pela Camara dos
Deputados, no periodo de 01 de janeiro a 05 de outubro de 2013, cinquenta e oito
deputados trocaram de partido e deve-se considerar que ao longo da legislatura as

: ~ 113
mudang:as continuarao a ocorrer .

A troca de partido, causa mais comum de infidelidade partidaria, engrossa
as estatisticas da volatilidade eleitoral porque estimula o voto personalista em

detrimento do voto de legenda. Como o vinculo partidario deixa de ser um dado

"' De acordo com Robert Dahl, “(...) sempre que o corpo de cidaddos for grande, as chances de uma
participagdo extensiva e de um alto grau de contestagdo publica dependem, em certa medida, da
disseminagdo de leitura, escrita, alfabetizagdo, educagdo e jornais ou equivalentes”. Poliarquia:
Participagdo e Oposi¢do. Prefacio de Fernando Limongi. Sdo Paulo: Edusp, 2005, p. 85.

"2 HUNTER, Wendy; POWER, Timothy. Recompensando Lula — Poder Executivo, Politica Social e as
Elei¢oes Brasileiras de 2006 in MELLO, Carlos Ranulfo e SAEZ, M.A. (orgs.). 4 democracia brasileira:
balanco e perspectivas para o século XXI. Belo Horizonte: UFMG, 2007, pp. 342-343.

"3 Conforme dados disponiveis no sitio eletronico da Cémara dos Deputados
(www.camara.gov.br/internet/deputado/pesquisaHistorico.asp). Acesso em 05/10/13.
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confidvel para pautar a decisdo do voto, o eleitor tende a votar no candidato de sua

preferéncia, independentemente da legenda a que estiver filiado.

Essas migra¢des ocorrem com facilidade devido ao siléncio da legislagdo,
que ndo proibe nem sanciona o comportamento. Devido ao principio da autonomia
partidaria insculpido no artigo 17 da Constituicdo Federal, apenas os partidos tém
competéncia para dispor sobre o tema da disciplina e fidelidade partidaria em seus
Estatutos. Destaca-se que a lei ndo obriga que os partidos punam os antigos membros
que migraram para outra legenda, o que, ademais, seria juridicamente impossivel,
porque o partido ndo dispde de meios para sancionar um parlamentar que ndo pertenga

. 114
mais aos seus quadros .

O tinico prejuizo imposto por lei aos transfugas consta no artigo 26 da Lei n°
9.096/1995, que determina que o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda foi
eleito perdera a fungdo ou cargo que exerce na respectiva Casa Legislativa. Logo, ndo se
trata de perda de mandato, mas sim de perda do assento que o parlamentar
eventualmente detiver em Comissdes ou Subcomissdes congressuais''”.

Os avangos nessa seara sO foram possiveis gragas a atuacdo dos Tribunais
Superiores. O Supremo Tribunal Federal dispds sobre a questdo no julgamento dos
Mandados de Seguranca n°® 26.602, 26.603 e 26.604, nos quais decidiu que a fidelidade
partidaria deve ser mantida e respeitada pelos eleitos para cargos proporcionais, pois,
apesar de nao explicita na Constituigdo, estd inserida no ordenamento juridico
brasileiro.

Ja o Tribunal Superior Eleitoral foi responsavel por estender a perda de
mandato por infidelidade aos eleitos para os cargos majoritarios no julgamento da
Consulta n° 1.407, que deu origem a Resolucao n® 22.610/2007, alterada pela Resolugao
n°® 22.733/2008. Tal Resolugdo estipula os unicos casos em que a desfiliacao partidaria
nao enseja a perda de mandato, a saber: i) incorporagdo ou fusao do partido; ii) criagao
de novo partido; iii) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario; e

iv) grave discriminagdo pessoal.

14 MACEDO, Rafael Rocha de; REIS, Daniel Gustavo Falcao Pimentel dos. O partido politico e as
campanhas eleitorais brasileiras: sistema normativo, propostas de reforma legislativa e as recentes
decisoes do Supremo Tribunal Federal in CAGGIANO, Monica H. S. (org.). Comportamento Eleitoral. Sao
Paulo: Manole, 2010, p. 184.

s Idem, Ibidem, p.185.
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Contudo, a jurisprudéncia ndo pode suprir definitivamente as lacunas da lei,
sendo, portanto, urgente a elaboracdo de normas que coibam o comportamento infiel

dos eleitos, o que colaborara para o fortalecimento dos partidos.

2.3. Os partidos como organizacio: estrutura interna e selecio dos candidatos

O estudo dos partidos como organizagdo perpassa pela andlise de sua
estrutura interna e do modo como os diversos membros e Orgdos partidirios se
estruturam e se relacionam em prol de seu objetivo principal: a conquista dos cargos
eleitorais.

De acordo com Valdimer Orlando Key Jr., para que essa investigagdo seja
completa, devemos procurar responder as seguintes questoes:

Como os militantes politicos, ainda que em grande ou pequeno
numero, realizam as fung¢des no partido? Esta ¢ em esséncia a questao
da organizacdo partidaria. Quais atribuigdes e deveres tém que
cumprir? Quais sdo as relagdes de autoridade, responsabilidade e
lideranga entre as pessoas envolvidas? Quais sdo as recompensas € as
puni¢des? Quem toma quais decisdes? Quais procedimentos devem
ser seguidos para a tomada de decisdes? Em resumo, como o0s
militantes colaboram para a continuidade dos negécios do partido? '

Serdo essas questdes que norteardo a analise feita neste topico, com especial
atencao aos responsaveis ¢ aos procedimentos envolvidos na tomada de decisdes no
interior das agremiacdes.

Para sua manutengdo e continuo funcionamento, os partidos precisam contar
com uma grande estrutura de membros. Em paises que requerem a adog¢do de um
procedimento formal de adesdo, como o Brasil, sdo considerados membros apenas
aqueles que se filiam formalmente, conforme regras do Estatuto, com a posterior
comunicagao aos juizes eleitorais.

Apesar disso, ndo ¢ correto dizer que todos os filiados tém as mesmas
atribui¢des dentro do partido e nem que os ndo filiados nao t€ém um papel relevante na

sua divulgacao e sustentagao.

"6 Traducio livre feita a partir do seguinte trecho original: How are the political activists, however large
or small their number, to perform functions of the party? This is in essence the problem of party
organization. What assignments of duties are to be made? What are the relations of authority,
responsibility, and leadership among the persons concerned? What are the rewards and punishments?
Who makes what decisions? What procedures shall be followed in arriving at decisions? In short, how are
activists to collaborate in carrying on the business of the party? — Politics, Parties and Pressure Groups.
5th ed. New York: Thomas Y. Crowell Company, 1964, pp. 314-315.
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De acordo com a classificagdo proposta por Juan Abal Medina (h), os
membros de um partido estdo divididos em seis categorias, a seguir descritas, que
variam conforme o grau de participacdo e a extensdo dos poderes conferidos a cada
—

Dentre os membros sem fun¢do de direcdo, pode haver os filiados comuns,
que apoiam e divulgam a institui¢do, sendo, neste aspecto, muito semelhantes aos
simpatizantes, com a diferenca de estarem formalmente ligados ao partido. Em seguida,
h4 os aderentes, que tém uma funcao frequente dentro do partido, mas que nao fazem
desta a sua principal atividade profissional. Em terceiro lugar, hd os militantes, que
constituem a base real e permanente do partido e desempenham cotidianamente suas
fungdes, sentindo-se fortemente comprometidos e identificados com a agremiagao.

J4 os membros com fun¢des de mando podem também ser de trés tipos. Os
dirigentes locais sdo geralmente eleitos e atuam como chefes de pequenos grupos
internos, desempenhando fungdes relacionadas ao controle de recursos importantes para
a organizagdo. Ja os dirigentes partidarios controlam recursos vitais para a organizagao,
como as fontes de recursos econdmicos, as agrupagdes de dirigentes locais, o contato
com os meios de comunicagdo ¢ mantém relagdes proximas com os lideres partidarios.
Estes, por sua vez, compdem a ctipula do partido e conduzem os dirigentes partidarios e
grandes grupos de membros. Em geral, tém boas relagdes com lideres de outros
partidos, empresarios, jornalistas e demais funcionérios do pais.

Portanto, os membros podem ter diversos graus de participagdo. Ainda que
ndo participem assiduamente, sdo essenciais para manter os partidos gracas ao
pagamento da contribuicao financeira, sendo este um dos principais deveres arrolados
nos Estatutos.

A atuagao dos nao filiados, por sua vez, pode ser de grande valia para os
partidos, especialmente quando se trata de simpatizantes que nao s6 votam na legenda,
mas também manifestam publicamente seu apoio e divulgam-na entre amigos e
familiares, o que pode garantir alguns votos em seu beneficio.

Este tipo de apoiador pode ndo aderir formalmente ao partido por uma série
de motivos, como impedimentos profissionais, porém nao deve ser ignorado, ja que
compde um grupo de base chamado por Abal Medina de “eleitorado fiel” ou “voto

59118

duro” °, no que se diferenciam dos demais eleitores em geral. Tanto ¢ assim que alguns

"7 Los partidos politicos: jun mal necesario?.Buenos Aires: Capit54al Intelectual, 2004, pp. 18-20.
"8 Tbidem, p. 18.
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partidos modernos passaram a criar Orgdos anexos, como sociedades desportivas,
grupos literarios, comunidades de lazer, com o intuito de manté-los cativos e préximos
dos membros partidarios, sem que necessariamente estejam filiados' .

A atuacdo desses membros, sejam militantes ou dirigentes, depende da
criacdo de uma estrutura ramificada, assemelhada a uma empresa, e articulada em torno
de um organismo central, a fim de permitir o contato da cupula partidaria com suas
bases eleitorais e, a0 mesmo tempo, permitir que os 6rgaos atuem de maneira uniforme.

Segundo Duverger, apesar de cada partido ter sua origem e estrutura
proprias, seria possivel distinguir quatro tipos principais de elementos de base: o
comité, a secdo, a célula e a milicia.

O comité ¢ um “organismo electoral y parlamentario, un instrumento
adaptado a la conquista de los electores y a la presion sobre los elegidos: permite
organizar um escrutinio y poner a os ciudadanos en contacto con su diputado”'®. E
formado por um nimero reduzido de membros, geralmente escolhidos por sua
influéncia e, apesar da escassez numérica de membros, dispde de grande poder. Possui
amplas bases geograficas e sua atuacdo ¢ consideravelmente mais importante durante o
periodo das eleigdes, periodo em que fica responsavel pela tomada das principais
decisoes atinentes ao partido.

A secdo, por sua vez, possui em bases geograficas menores, conta com um
nimero bem maior de membros e pode se dividir em dezenas de agrupamentos
menores. Ela é responsavel por conquistar membros para o partido e por realizar
reunides das quais eles participem, o que € feito ndo s6 como uma estratégia eleitoral,
mas também para promover a educagao politica dos filiados. Sua atividade, portanto, ¢
ainda mais importante no intervalo entre os escrutinios, pois visa ampliar e cativar as
bases de apoio dos partidos'".

Ja a célula possui uma base profissional, pois reine os membros do partido
que trabalham no mesmo local, sem importar seu domicilio. E um grupo bem menor do
que a secdo, permitindo grande contato entre os membros, que estdo ligados entre si por

um vinculo perene — a profissdo —,0 que estimula a formagao de lagos de solidariedade

mais fortes entre estes e o partido. Diferencia-se da secao e do comité especialmente

"9 DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2010, pp. 136-
137.

120 Idem, ibidem, p. 65.

21 1dem, ibidem, pp. 53-56.
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porque seu principal objetivo ndo € a conquista de votos para eleigdes, mas sim a
atuagdo no interior de empresas e indastrias'*%.

A milicia, por fim, ¢ formada pela juncdo de membros em uma estrutura
tipicamente militar, com disciplina rigida, uniformes e bandeiras. Seus membros estdo
sujeitos a reunides e exercicios constantes e devem permanecer sempre a disposi¢do de
seu chefe. Nesse sentido, prestam-se mais a servir o chefe do partido do que a atuar

123 s
1'“". Dado que em raras hipoteses os

como instrumentos de a¢do parlamentar e eleitora
partidos brasileiros se valeram da milicia como elementos de base na sua formagio'**,
conferiremos a ela menor relevo na andlise.

No Brasil, como o principio da autonomia partidaria estipula que somente
os partidos podem dispor sobre sua estrutura interna, organizagdo e funcionamento, ndo
ha, na pratica, uma uniformidade nas estruturas adotadas. Pode-se afirmar somente que
todos os partidos sdo articulados em diversos niveis, cuja atuagdo varia entre os 0rgaos
municipais ou zonais até os 6rgaos nacionais, que encabecam a estrutura partidaria.

Portanto, a compreensao da estrutura dos partidos brasileiros requer a
analise dos seus Estatutos, que contém as regras sobre o tema. Para tanto, focaremos o
estudo nos documentos fundamentais dos trés maiores partidos brasileiros, a saber, o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o Partido dos Trabalhadores (PT), o

Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)'%.

Comecando pelo PSDB, o Estatuto aprovado pela XI Convengao Nacional

de 18 de maio de 2013 arrola os seguintes 6rgaos partidarios:

i) De deliberagdao.: Convengdes Municipais, Zonais, Estaduais e Nacional;
ii) De dire¢do e agdo partidaria: Diretdrios Municipais, Zonais, Estaduais e Nacional e
suas respectivas Comissoes Executivas;
iii) De a¢do parlamentar: Bancadas Municipais, Estaduais e Federais;
Com atuagdo menos voltada a gestdo do partido, ha também os 6rgaos de

disciplina e fidelidade partidaria, de fiscalizagdo financeira e de cooperagao.

122 DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos, op. cit., pp. 57-59 ¢ 65.

123 1dem, ibidem, pp. 66-67.

124 0 exemplo mais proximo talvez seja o da Alianca Integralista Brasileira, surgida em 1933 e extinta no
inicio do Estado Novo Varguista, ja que tinha caracteristicas semelhantes ao fascismo.

125 A escolha desses partidos foi feita levando em consideragdo dois critérios: i) a quantidade de votos
percebidos nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados nos anos de 2002, 2006 ¢ 2010; e ii) a distribui¢ao
de recursos partidarios, na forma de duodécimos, nos anos de 2011, 2012 e 2013. Os trés partidos
mencionados foram os que receberam as maiores quantidade de votos e de recursos nos anos analisados,
conforme dados disponiveis no site do Tribunal Superior Eleitoral.



81

Nos termos do artigo 58, caput, do Estatuto, a Convencdo Nacional ¢ o
o6rgdo supremo do partido, com fungdes eminentemente decisorias. A ela compete, entre
outras coisas, deliberar sobre as diretrizes para a realiza¢do de aliangas ou coligacdes
partidarias, a escolha dos candidatos aos cargos de presidente e vice-presidente da
Republica e a aprovacgdo das plataformas por eles defendidas. Tem como atribuigdes,
ainda, decidir sobre o modo de utiliza¢do do patrimonio do partido e sobre sua eventual
dissolug¢do, extingdo, fusdo ou incorporacao.

J4 ao Diretorio Nacional cabem tarefas de cunho tanto decisorio quanto
pratico, como editar resolugdes para regulamentar o Estatuto, deliberar sobre a
realizagdo de aliangas, tracar a linha politico-programatica que deve ser seguida pelos
representantes no Congresso Nacional e aprovar a realizagdo de elei¢cdes prévias para a
escolha dos candidatos a presidente e vice-presidente da Republica. E um érgio restrito,
composto por 177 membros com mandatos de dois anos, prorrogaveis por mais um ano,
permitida a reeleigao.

Por fim, ainda em ambito nacional, a Comissdo Executiva ¢ responsavel por
dirigir as atividades do partido, executando as delibera¢des da Convengao e do Diretdrio
Nacional. Desempenha, portanto, tarefas praticas como, por exemplo, convocacao de
reunides, fixacao de calendario, administra¢ao do patrimonio e dos bens do partido. Mas
também tem fungdes de maior complexidade, como intervir nos Diretorios Estaduais,
autorizar a prorrogacdo de mandatos e estabelecer normas e diretrizes complementares
para a escolha de candidatos e formagdao de coligagdes para as eleigdes nacionais,
estaduais e municipais.

Em seguida, o artigo 77 estipula que a Convencao Estadual cabe, entre
outras coisas, aprovar as diretrizes partidarias para a atuacao do partido no respectivo
ente federativo; escolher ou proclamar, quando houver eleigdes prévias, os candidatos a
cargos majoritarios e escolher os candidatos aos cargos proporcionais; e decidir sobre a
formacgdo de coligagdes no seu ambito. Os Municipios que tiverem diretorios podem
participar da convencao por meio da indicagdo de, no minimo, um delegado.

O Diretorio e a Comissdao Executiva estaduais tém funcdes em tudo
semelhantes a dos mesmos 6rgaos de ambito nacional. Sao, igualmente, 6rgaos com
reduzido nimero de membros, sendo que o primeiro pode ter entre 31 ¢ 105 membros e
o segundo, no maximo 15.

Os trés orgaos tém as mesmas fungdes no ambito Municipal, adstritas aos

assuntos de interesse local. Merece destaque a atribuicdo da Comissdao Executiva
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municipal de aprovar a criacdo de Nucleos de Base que, de acordo com o artigo 106,
“constituem a célula fundamental de agdo do partido no ambito municipal”. Esses
nucleos sdo responsaveis por promover a articulagdo com a sociedade, com os
movimentos sociais e sindicais € com os grupos profissionais, por meio do fomento do
debate e da andlise dos principais problemas sociais, econdmicos e politicos.

Nos termos do artigo 107, os nucleos de base sdo organizados em locais de
moradia, unidades de trabalho ou outra unidade social e geogréfica, desde que contem,
cada um, com no minimo seis filiados. Atuam em conjunto com as redes tematicas, cujo
objetivo ¢ promover, nos trés niveis, a formulacdo de ideias e proposicdes, identificar
problemas e propor solugdes, a fim de superar os problemas publicos.

Por fim, ha os 6rgaos zonais nos Municipios com mais de 500 mil eleitores.
Cada zona conta também com uma Convengdo, um Diretorio ¢ uma Comissao
Executiva, com atividades semelhantes a dos 6rgdos correlatos que atuam nas outras
esferas.

O Estatuto dispde, ainda, sobre as bancadas parlamentares, que sdo objeto
dos artigos 49 e 50 do Estatuto. Por terem influéncia na atuacdo do partido no ambito
governamental, esses dispositivos serdo abordados no proximo tdépico, destinado ao
tema.

A escolha dos candidatos lancados pelo partido ¢ regulamentada pelos
artigos 151 a 153, segundo os quais ¢ facultado aos Diretorios aprovar a realizagdo de
eleigdes prévias para os cargos majoritarios quando houver mais de um candidato
disputando a indicagdo do partido. O procedimento formal de votacao ndo ¢ descrito nos
dispositivos, que se limitam a estabelecer que cabe a Comissao Executiva Nacional a
regulamentacdo das eleicoes.

A estrutura delineada acima denota que o PSDB tem uma boa capilaridade,
atuando desde o ambito nacional at¢ o ambito das zonas eleitorais municipais. Os
Nucleos de Base parecem ser a estrutura fundamental de contato com a populagao, pois
permitem que as demandas sociais sejam levadas diretamente ao partido. Nesse sentido,
exercem fungdes tipicas da Secao apontada por Duverger, apesar de terem também
algumas caracteristicas das células, por poderem atuar em ambitos profissionais. Ja as
Convengoes, Diretorios e Comissdes Executivas mais se assemelham ao comité descrito
pelo autor francé€s, por serem mais restritos e responsaveis pelas decisdes estratégicas.

A estrutura do PT, por sua vez, nos termos do Estatuto aprovado em 05 de

junho de 2008, ¢ formada pelas seguintes instancias:
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i) Congresso Nacional e os Encontros Nacional, Estadual, Municipal e Zonais;

ii) Diretorios Nacional, Estaduais, Municipais e Zonais e suas respectivas Comissoes
Executivas;

iii) Nucleos de Base; ¢

iv) Setoriais.

Ha, ainda, os oOrgdos de coordenagdo das regides nacionais, macro e
microrregides estaduais; as bancadas municipais, estaduais, nacionais e distritais; e 0s
Conselhos Fiscal ¢ de Etica, a Ouvidoria e a Fundagio Perseu Abramo.

O Estatuto do partido dispde primeiramente sobre as competéncias dos
nucleos de base. De acordo com o artigo 58, tais 6rgdos devem ser constituidos por no
minimo nove filiados, organizados por local de moradia ou de trabalho, movimentos
sociais, categorias profissionais e locais de estudo. Esses nucleos podem ser
organizados em ambito municipal e zonal e tém como atribuigdes principais promover a
formacao politica dos filiados, aprofundar a democracia interna do partido e sugerir
consultas (por meio de referendos, plebiscitos, prévias eleitorais) a outros 6rgaos, sobre
temas de interesse da agremiacao.

Em seguida, o documento dispde sobre as bancadas parlamentares nos
artigos 63 a 69, que serdo, igualmente, tema de andlise do proximo tdpico.

A respeito dos 6rgdos municipais, o Estatuto dispde que o Encontro tem
como principais atribuigdes analisar a conjuntura local e aprovar as linhas de agdo do
partido em seu ambito; definir a plataforma, a politica de aliancas e a tatica que sera
adotada; escolher ou referendar os candidatos aos cargos eletivos municipais; € aprovar
as diretrizes politicas para prefeitos e vereadores.

Ja o Diretorio municipal é composto por no maximo 43 membros e
desempenha, principalmente, funcdes ligadas a elaboracdo do orgamento anual, a
administracao da contabilidade, a prestacdo de contas a Justica Eleitoral e a realizagao
de campanhas de arrecadagdo financeira. Cabe a ele, ainda, a convocacao de consultas,
referendos, plebiscitos e prévias eleitorais; e o estabelecimento das diretrizes para
atuagao dos vereadores.

A Comissao Executiva Municipal, que deve se reunir no minimo uma vez a
cada quinze dias, ¢ responsavel, principalmente, por propor a criagdo de grupos de base
e convocar a bancada de vereadores para adotar orientagdes ou obter esclarecimentos

sobre sua atuacao na Camara Municipal.
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Por fim, nas capitais dos Estados com mais de 500 mil eleitores e nos
demais municipios com mais de um milhdo de eleitores, ¢ obrigatoria a organizagdo de
diretorios zonais, cujas atribuigdes sdo equivalentes as dos Diretorios Municipais.

A organizagdo do PT em nivel estadual segue os mesmos moldes do nivel
municipal, ou seja, seus o6rgaos t€m atribuicdes correspondentes, porém afeitas ao tema
de interesse do ente federativo em que atuam.

Apenas a organizagdo em nivel nacional apresenta algumas diferengas.
Assim, compete ao Diretdrio Nacional, entre outras obrigacdes, manter relagdes
internacionais por intermédio de suas instincias de dire¢do; garantir os repasses
estatutarios para as instancias inferiores; zelar pela utilizacdo da imagem do partido, por
seu patrimdnio, sua sede e suas marcas de identificagcdo publica; e orientar as demais
instancias no cumprimento das obrigagdes estatutarias.

A estrutura em nivel nacional conta, ainda, com um 6rgdo a mais, 0
Congresso Nacional, que nos termos do artigo 119 tem a incumbéncia de analisar,
discutir e deliberar sobre a atuagdao politica do partido, sobre questdes de ambito
nacional e sobre a atualizagdo do Programa.

Por fim, o artigo 121 dispde sobre os Setoriais, que sdo instincias
partidérias integradas por filiados que atuam em d4reas especificas, com o intuito de
intervir partidariamente junto aos movimentos sociais.

Portanto, fazendo novamente uma aproximagdo com o modelo proposto por
Duverger, na estrutura do PT, da mesma forma que na do PSDB, o Congresso Nacional,
os Encontros, os Diretorios e as Comissdes Executivas desempenham as fungdes de
comité. J4 os nucleos de base e os setoriais teriam algumas caracteristicas das segdes e
das células, por terem contato direto com os filiados, permitindo inclusive a
participagao de nao filiados.

Ainda a respeito da estruturagdo do PT, merecem comentarios os artigos
233 a 239, que preveem outra forma de articulacdo entre os membros do partido,
intitulada tendéncias. Apesar de ndo serem propriamente Orgaos partidarios, as
tendéncias sdo agrupamentos que estabelecem relagdes entre militantes para defender,
no interior do partido, determinadas posi¢des politicas. Para tanto, podem produzir
boletins informativos e editar publicagdes voltadas ao debate, desde que sua circulagao
fique restrita ao ambiente interno.

E digno de nota, também, que o Estatuto é permeado por dispositivos que

estipulam normas para a eleicdo de dirigentes e delegados do partido. Dentre elas, o
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artigo 22, V, determina que no minimo 30% dos dirigentes deverdo ser mulheres, o que
se coaduna com o espirito do artigo 10, § 3°, da Lei 9.504/1997, comentado no item 2.1
deste capitulo.

Além disso, como ja mencionado brevemente, os artigos 61 e 62 dispdem
sobre a realizagdo de referendos, plebiscitos, prévias e consultas ao eleitorado, com o
intuito de garantir a igualdade de condic¢des para as varias propostas ou candidaturas em
debate. As prévias eleitorais foram objeto de regramento exclusivo nos artigos 136 a
142, que facultam sua realizagdo quando houver mais de um pré-candidato as eleigdes
majoritarias.

Finalmente, os artigos 35 a 40 regulamentam o Processo de Elei¢do Direta
(PED). De acordo com o caput do artigo 35, todos os cargos de direcdo zonais,
municipais, estaduais e nacional e seus respectivos presidentes, bem como os Conselhos
Fiscais, as Comissdes de Etica e os delegados dos Encontros Municipais e Zonais
devem ser eleitos pelo voto direto dos filiados. Observe-se que o §3° do artigo dispde
que o PED s6 podera ser convocado pelos Municipios cujas instincias estiverem em dia
com suas contribui¢des, o que representa um impeditivo para sua total utilizagao.
Previamente as elei¢des, o artigo 37 determina a realizagdo de plendrias ou debates para
a discussao da pauta, custeadas com recursos partidarios, a fim de que as chapas
concorrentes sejam amplamente divulgadas entre os filiados.

E evidente que a simples previsio estatutaria nio significa que esses
procedimentos sdo respeitados na pratica, porém o fato de terem sido incluidos abre
caminho para que a estrutura interna do PT seja mais democratica.

Passamos, agora, a analise do Estatuto do PMDB, aprovado na Convengao
de 11 de margo de 2007. De acordo com o artigo 15, sdo oOrgdos do partido as
Convengoes, os Diretérios, o Conselho Nacional, as Comissdes Executivas, a Comissao
de Etica e Disciplina, os Conselhos Fiscais, a Funda¢io Ulysses Guimardes e as
Bancadas Parlamentares.

Dentre estes 6rgaos, a Convencao Nacional ¢ o supremo e os Diretorios
municipal e zonal s3o as unidades organicas fundamentais. Ainda assim, ¢ possivel a
existéncia de 6rgaos menores, ja que o artigo 20 faculta a criagdo de setoriais para a
atuacdo em dareas de interesse politico do partido, como fabricas, escolas, bairros,
movimentos etc.

Os orgaos do PMDB desempenham fungdes muito semelhantes as dos

orgaos dos outros partidos analisados. Os artigos 21 a 39 facilitam a compreensao das
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competéncias, pois descrevem, em termos gerais, as atividades desempenhadas pelas
Convengdes, Diretdrios e Comissdes Executivas de quaisquer niveis.

Assim, as Convengdes cabe principalmente fixar as diretrizes para a atuagao
partidaria nas diversas esferas, escolher ou proclamar os candidatos aos cargos eletivos
e eleger os membros dos Diretérios e das Comissdes de Etica e Disciplina, respeitando
sempre as decisdes soberanas do Congresso Nacional.

Aos Diretorios, dentre outras fungdes descritas no Estatuto, compete a
decisdo a respeito da convocacdo de eleigdes prévias para a escolha dos candidatos a
cargos executivos ou dos parlamentares sujeitos ao sistema majoritario.

Ja o Conselho Nacional, 6rgdo intermediario entre a Comissdo Executiva e
o Diretorio Nacional, tem a atribuicdo de tornar ageis as decisdes partidarias mais
importantes, como elaborar o regimento interno, tracar a linha politica e parlamentar de
ambito nacional que deve ser seguida pelos representantes, definir a posi¢do do partido
em situagdes ndo abrangidas por decisdes anteriores, entre outras questoes.

Nos termos do artigo 14, §§ 1° e 2°, nos Municipios e Capitais com mais de
um milhdo de habitantes deverdo ser criados tantos 6rgdos zonais quantas forem as
Zonas ou Distritos eleitorais existentes. Ja nos municipios com numero inferior de
habitantes ¢ permitida a criacdo de 6rgdos zonais, desde que possuam mais de uma zona
e que o Diretério Municipal obtenha autorizagao do Diretorio Estadual.

Em geral, o que se observa no Estatuto do PMDB ¢ uma menor riqueza de
detalhes. Levando em conta apenas a redacao do documento, seria possivel aferir que o
partido ndo prestigia tanto os o6rgdos de atuagao local, pois apenas faculta a criagao de
setoriais e nada dispde sobre seu funcionamento, e trata dos 6rgaos zonais em conjunto
com os Municipais, sem explorar seu papel na canalizagdo das demandas populacionais

e no direcionamento das mesmas até os altos escaldes do partido.

Além disso, as eleigdes prévias foi destinado apenas o artigo 109 e seus dois
paragrafos, o que sugere que esse método de selecao de dirigentes tem pequena
relevancia no interior da agremiacao. Pode-se inferir a partir disso que a escolha ¢ feita
na maioria dos casos pelas Convengdes, das quais os filiados ndo participam
diretamente, mas apenas por intermédio dos delegados. O mesmo ocorre no processo de
escolha dos dirigentes partidarios, também conduzido pelas Convengdes, o que faz com

que a estrutura partidaria seja centralizada.



87

A aproximagdo com os tipos descritos por Duverger permite concluir que as
Convengoes, Diretorios, Comissdoes Executivas e Conselho Nacional mais se
aproximam dos comités, pois sdo compostos por um nimero reduzido de membros e
responsaveis por tomar as decisdes estratégicas para a conquista de sufragios. Por outro
lado, os 6rgdos com funcdo de secdo ou célula - os zonais e os setoriais -, sdo
praticamente relegados ao segundo plano, sendo essa uma postura tipica dos partidos de

quadros, o que contraria a origem do PMDB, que nasceu da oposi¢do ao regime militar.

Em comparagdo, apesar de o Estatuto do PSDB enfatizar mais a importancia
dos 6rgdos de base que atuam junto a populacdo, igualmente ndo confere relevo a
realizacdo das elei¢cdes prévias, que devem ser propostas pelas Comissdes Executivas,
aprovadas pelos Diretorios e regulamentadas pelas Convengdes. Esse procedimento
dificultoso desestimula sua convocacdo e incentiva que a escolha seja feita diretamente
pelas Convengdes. A critica também cabe ao fato de ndo haver previsdo para a eleicdo

dos dirigentes, que sao escolhidos pelas Convencdes.

Nesse aspecto, apenas o Estatuto do PT se diferencia, porque apresenta
detalhadamente em seus primeiros artigos o método direto de escolha dos dirigentes.
Entretanto, com relagdao a escolha dos candidatos langados pelo partido, o PT nao se

diferencia tanto dos demais, porque apenas faculta a convocacao de prévias.

Esses dados levam a uma reflexdo sobre o grau de democracia interna nos
partidos e o quanto ¢ desejavel que eles executem os mecanismos eleitorais previstos

em seus Estatutos para a selecdo dos membros que assumirao os cargos de diregao.

E praticamente consensual a ideia de que a democratiza¢io dos partidos &
indispensavel atualmente, ja que eles sdo parte essencial do Estado Democratico de
Direito e ndo seria razoavel conceber que as instituicdes que se dedicam a promover a
democracia sejam, elas mesmas, antidemocraticas. Resta definir quais praticas
conduzem a maior democratizacdo das agremiagdes e quais podem ser consideradas

apenas aparentemente benéficas.

Considera-se que um partido adota procedimentos oligarquizados quando
seus dirigentes tomam decisdoes de maneira excludente, sem levar em consideracdo as
opinides dos militantes, que sdo consultados apenas para legitimar politicas e escolhas
previamente feitas. Nestes partidos, as elites controlam fortemente o poder e nao
permitem a participagdo de outros grupos nas discussdes para a defini¢do programatica

ou para a escolha dos candidatos.
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Por outro lado, um partido ¢ democratico quando adota mecanismos
competitivos de selecdo de candidatos, permite a participagdo ativa dos militantes e dos
diversos subgrupos na discussdo e tomada de decisdes, respeita os direitos de seus
membros, garantindo a igualdade e o exercicio da liberdade de opinido, segue o

principio da maioria e viabiliza o controle dos dirigentes pelos militantes' .

Em geral, considera-se que as elei¢des livres, com ampla participagdo dos
filiados, garantem uma escolha democratica dos lideres partidarios. Entretanto, a
realizagdo de elei¢des ndo ¢ suficiente para assegurar outro fator essencial: a renovagao

das elites partidarias.

Segundo Duverger, a tendéncia ao envelhecimento dos chefes parece ser
mais forte nos partidos democraticos, haja vista que os elementos mais jovens sdo
dificilmente aceitos pelos militantes, que ndo veem com bons olhos os candidatos com
ascensao metedrica, que ndo conquistaram méritos na instituicdo. J4 nos partidos
centralizados a renovagdo poderia ser imposta pelos caciques, interessados em inserir na
cipula os jovens com maior preparo técnico, que ndo gozariam, em principio, da
popularidade dos antigos lideres'’.

Nesse sentido, a realizacdo de elei¢des, embora seja essencial, ndo ¢
suficiente para garantir que as elites circulem e para que haja a participacao dos diversos
grupos na tomada das decisdes. E preciso, também, que haja limitagdo da reelei¢io, para
impedir que lideres renomados se mantenham eternamente no poder, ainda que por
vontade dos filiados.

Os trés Estatutos analisados preveem a questdo da reeleicdo, porém de
maneira insatisfatoria, pois admitem continuas recondug¢des ao cargo. No caso do
PSDB, o artigo 3° prega a temporariedade dos mandatos, porém permite a reelei¢do para
os cargos executivos, vedando apenas a reeleigdo para o mesmo cargo. Este dispositivo
nao ¢ satisfatorio, porque nao limita a quantidade de reeleicdes e estipula vedagao que
nao impede a continuidade de antigos lideres na ctpula partidaria, haja vista que basta a

mudancga do cargo para que possam ser eleitos de novo.

126 FREIDENBERG, Flavia. La democratizacién de los partidos politicos en América Latina: entre la ilusién
y el desencanto in THOMPSON, José; SANCHEZ, Fernando. Fortalecimiento de los partidos politicos en
América Latina: institucionalizacion, democratizacion y transparencia. Sao José da Costa Rica: IIDH,
2006, p. 98.

127 Los partidos politicos, op. cit., p. 190-193.
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O Estatuto do PMDB contém dispositivo ainda mais permissivo sobre o
tema. O artigo 15, § 1°, limita-se a estipular que os mandatos tém duracdo de dois anos,
permitida a reelei¢do. Da forma como foi redigido, permite que uma mesma pessoa seja
inimeras vezes eleita ou indicada para o mesmo cargo.

O Estatuto do PT, por sua vez, contém dois dispositivos referentes ao tema.
O artigo 21 estipula que o mandato dos membros efetivos e suplentes das direcdes
partidérias, dos Conselhos Fiscais e da Comissio de Etica é de trés anos, sendo possivel
a prorrogag¢do caso autorizada por 60% dos membros do Diretorio Nacional. J& o artigo
31 estabelece que sdo inelegiveis para os cargos nas Comissdes Executivas os filiados
que tenham sido membros de uma mesma Comissdo Executiva por mais de trés
mandatos consecutivos ou dois mandatos consecutivos no mesmo cargo. Portanto, a
regulamentacdo do tema ¢ mais detalhada no documento petista, porém ainda pende a
limitagdo da quantidade de recondugdes, no caso do artigo 21, e a extensdo da
inelegibilidade do artigo 31 aos cargos de dire¢do nos demais 6rgaos partidarios.

O Estatuto do PT também ¢ o tnico a prever a obrigatoriedade de presenga
de mulheres nos 6rgdos de dire¢do, como ja comentado. Dispositivos com o intuito de
assegurar a participagdo de minorias e grupos sub-representados nos cargo de comando
sdo essenciais para garantir a democracia interna e deveriam abarcar nao s6 a questdo do
género, como as étnicas, que ndo foram previstas na legislacao eleitoral brasileira.

Flavia Freidenberg também chama atencdo para a importincia da
descentralizagao territorial das decisdes e da desconcentragdo funcional da formulacao
das politicas, a fim de privilegiar os diversos setores funcionais e territoriais que
integram a comunidade partidaria. Isso € especialmente relevante no Brasil, cuja
extensdo territorial permite que os interesses das regides sejam muito diferentes'*®. Com
esse mecanismo, seria possivel aliar o pluralismo a mudanca periddica dos dirigentes,
aperfeicoando o método de preenchimento dos cargos.

Outro aspecto relevante nos Estatutos ¢ a previsdo de dispositivos que
tutelem os direitos fundamentais. Muito se discute se seria possivel considerar que todos
os direitos do homem previstos na Constitui¢ao seriam passiveis de gozo pelos filiados.
A esse respeito, Jaime Fernando Cardenas Gracia estabelece que um amplo setor da
doutrina juridica e da ciéncia politica defende que € impossivel assegurar aos filiados os

mesmos direitos que os cidadaos tém perante o Estado.

'8 La democratizacion de los partidos politicos..., art. cit., p. 103.
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Porém, o autor mexicano diverge desta maioria, porque entende que a
concepcdo de democracia deve ser integral e que ndo ¢ congruente sustentar a
democracia somente na esfera publica, mas ndo na privada. Ainda assim, ele admite que

ha direitos mais decisivos na esfera partidaria, que, em termos gerais seriam

la participacion directa o mediante representante en la Asamblea
General y en todos los organos del partido; el tener derecho a ser
elector, tanto activa como pasivamente; la preservacion de todas las
garantias del voto, en cualquier decision, y en cualquier nivel del
partido; la garantia de la periodicidade en los cargos y de los drganos
directores del partido; la responsabilidad en los mismos; la
revocabilidad de los cargos; la colegialidade en los oOrganos de
decision; el principio mayoritario en todos los 6rganos del partido; la
regulacion de la libertad de expression en el seno del partido; el
derecho al abandono del partido en cualquier momento; el derecho a
la afiliacion; el derecho a ser oido ante los 6rganos arbitrales internos
antes de la imposicion de cualquier sancion; el derecho a Ia
informacioén sobre cualquier assunto; el derecho a la libertad de
expresion; el derecho al libre debate de las ideas; el derecho a la
seguridad juridica; el derecho a formar corrientes de opinion; el
derecho al establecimiento de una clausula de conciencia para los
diputados a efectos del mandato imperativo; la transparencia en la
financiacion y sobre los donativos; el derecho a la existencia de
instituciones en partidos semejantes al referéndum o a la iniciativa

)
popular, etcétera =

O fato de haver alguns direitos fundamentais essenciais, ligados a atividade
partidaria, ndo significa que os demais ndo devam ser assegurados com a mesma
intensidade. Do mesmo modo que os Estatutos possuem capitulos destinados ao tema da
disciplina e fidelidade partidaria por determinag¢ao da Constitui¢ao Federal, deveriam
também incluir uma declaragdo de direitos dos filiados, que seriam oponiveis ao
partido. Porém, como a tutela dos direitos ndo ¢ de interesse dos dirigentes, necessario
seria que a legislagcdo determinasse a inclusdo de tais regras no documento fundamental,

a fim de que fosse ampliada a democracia intrapartidaria.

2.4. Os partidos no governo: desempenho e efetividade na arena legislativa

Neste topico, abordaremos o papel desempenhado pelas agremiacdes apos a
conquista do poder nas eleigdes. Uma vez no governo, a postura do partido diferencia-se
daquela adotada durante as campanhas eleitorais, nas quais a maior preocupagao ¢ a
conquista de votos. No exercicio do poder, sua manutencao passa a ser a principal meta,

o que requer o equilibrio dos varios interesses concorrentes na arena governamental.

129 Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos politicos. San Lorenzo: Fondo de Cultura
Econoémica, 1992, pp. 210-211.
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De fato, a mudanga de postura dos partidos no governo ¢ tdo nitida que V.
O. Key Jr. considera que “o partido que governa ¢, de certa maneira, um partido
diferente daquele que ganhou as eleigdes™' .

Assim, se durante as elei¢oes os acordos e aliancgas sdo feitos com o intuito
de maximizar a obtencdo de votos, apds a conquista do poder eles passam a ser
importantes para garantir a governabilidade.

A questdo da governabilidade adquiriu especial relevo apos o advento da
Constituicdo de 1988, que facilitou a criagdo de partidos e ndo exigiu deles um nivel
minimo de representatividade. Como resultado, o quadro partidario se fragmentou em
dezenas de pequenas legendas, dificultando a formacao das maiorias essenciais para as
deliberagdes parlamentares'".

Ocorre que, como bem apontou Robert Dahl, sistemas partidarios altamente
fragmentados podem levar a coalizOes fracas ou instaveis, incapazes de lidar com os
problemas centrais, o que pode exagerar, aos olhos do publico e at¢ mesmo das elites
politicas, os aspectos manipulatorios da vida politica. Ainda segundo o autor, esse
resultado, por sua vez, pode estimular uma perda de confianga na democracia
representativa e na disposicdo de tolerar conflitos politicos'*%.

Nesse contexto, para que o chefe do Executivo consiga conquistar uma base
aliada que lhe permita governar, deve realizar acordos politicos e concessdes mutuas,
que podem envolver at¢ mesmo partidos que, em principio, ndo compunham a chapa
presidencial. Se, por um lado, essa pratica ¢ vantajosa porque favorece a
governabilidade, por outro lado permite a exacerbagdo do poder presidencial, haja vista
que o Legislativo ndo logra lhe servir de contrapeso'”.

Portanto, apesar de alguns autores considerarem que a influéncia dos

. , e g , .~ 134 . .. .
partidos ¢ indireta apos as eleicdes ~, na realidade eles participam ativamente das

relagdes entre o Executivo e o Legislativo. Destarte, neste topico analisaremos se o

130 Tradugdo livre feita a partir do seguinte trecho original “the party that runs the government is, in a
sense, a party different from the one that won the election”. Politics, parties and pressure groups, op. cit.,
p. 651.

1 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e Governabilidade: ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 101 e 141.

132 poliarquia..., op. cit., p. 124.

133 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos fundamentais da Constitui¢do de 1988 in Revista da
Faculdade de Direito da USP, n°® 88, 1993, p. 411.

134 Dentre eles, Elival da Silva Ramos, que afirma que “(...) no 4mbito dos Poderes Publicos a presenca
dos partidos se faz sentir de forma indireta, por meio dos representantes e parlamentares eleitos por seu
intermédio, ndo se admitindo que os partidos, entidades privadas sediadas na base social, exergam
ingeréncia direta sobre a Administragcdo Publica ou o Parlamento”. Delineamento dos Estatutos..., art. cit.,
p- 58.
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desempenho dos partidos na mencionada arena permite afirmar que, a0 menos nesse
mister, eles se apresentam como institui¢des fortes.

Os autores Fernando Limongi e Argelina Figueiredo foram os primeiros a
questionar a ideia de que os partidos brasileiros teriam uma estrutura fragil, baseados na
andlise de 221 votagdes nominais no plenario da Cadmara dos Deputados. Os resultados
encontrados pelos autores os levaram a concluir que os parlamentares agem de forma
disciplinada e nao individual na maioria das votagdes, pois seguem a orientacao do lider
partidario compelidos pelos incentivos a centralizagdo presentes no regimento interno
das Casas do Congresso Nacional' ™.

Assim, em sua opinido, as andlises que consideram os partidos fracos sio
erroneas porque focam apenas nas legislagdes partidaria e eleitoral, ignorando o
processo decisorio no Legislativo, que ¢ o locus em que os partidos tém a maior
influéncia.

Ainda segundo os autores, essa centralizagdo impede que os congressistas
tenham capacidade de influenciar individualmente o resultado legislativo e os torna
dependentes dos lideres para atingirem seus objetivos. Logo, a tendéncia é que
parlamentares de um mesmo partido votem de maneira uniforme, o que torna a agao do

plenario previsivel e a coesdo, a disciplina ¢ a unidade interna dos partidos, elevada.

Essas conclusdes fomentaram intensos debates entre os cientistas politicos,
incluindo-se Carlos Ranulfo Felix de Mello, que, dentre outras consideracdes, apontou
que Figueiredo e Limongi nao distinguiram os conceitos de coesdo e de disciplina
partidarias. Para o autor, o fato de os parlamentares votarem de acordo com a diretriz
tracada pelo lider poderia comprovar, no maximo, a disciplina partidaria, porém nao a

~ 136
coesdo entre os membros .

Na realidade, Melo aponta que o mais correto seria considerar que a coesao
entre os parlamentares e seus partidos ¢ infima, o que seria evidenciado pelas constantes
migracdes partidarias. Tanto ¢ assim que, de acordo com dados coletados desde 1982,

30% dos parlamentares mudaram de partido pelo menos uma vez ao longo do mandato.

135 partidos Politicos na Camara dos Deputados: 1989-1994. Revista Dados, Rio de Janeiro, vol. 38, n.3,
1995, pp. 497-525.

136 partidos e Migracdo Partidaria na Camara dos Deputados. Revista Dados, Rio de Janeiro, vol. 43,
n.2, 2000. Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52582000000200001 &Ing=en&nrm=iso>. ISSN 0011-5258. http://dx.doi.org/10.1590/S0011-
52582000000200001. Acesso em 15.12.2013.
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Portanto, na opinido do autor, o comportamento disciplinado, isoladamente, ndo poderia

servir de referencial para um diagnostico sobre a for¢a dos partidos brasileiros.

Por sua vez, Carlos Pereira e Bernardo Mueller defendem que os partidos
brasileiros ndo podem ser considerados puramente fortes, nem puramente fracos, ja que
as regras eleitorais que incentivam os politicos a se comportarem individualmente
convivem com as regras internas do Congresso e com os poderes presidenciais que
tornam o comportamento dos parlamentares dependente da lealdade aos seus
respectivos partidos, sem que haja desequilibrio e instabilidade. Este equilibrio, porém,
depende da capacidade do presidente e dos lideres dos partidos que formam a coalizdo
do Governo de utilizarem adequadamente o arsenal de instrumentos institucionais a sua
disposicdo, dentre os quais constam incentivos capazes de proporcionar retornos

eleitorais para os parlamentares, como beneficios politicos e financeiros'’.

As duas ultimas posicdes mencionadas tém em comum o fato de
considerarem que ndo ¢ possivel afirmar que os partidos sdo fortes apenas porque seus
membros apresentam um comportamento disciplinado no ambito legislativo. O estudo
realizado por Limongi e Figueiredo teve o mérito de chamar atengdo para o padrdo
diferente de atuacdo dos partidos naquela seara, porém peca ao considera-los fortes, a
despeito da individualidade que impera na arena eleitoral.

Assim, se considerarmos que a coesao partidaria compreende o consenso
acerca de politicas e lagos de confianga reciproca entre os membros de um mesmo
partido, e que a disciplina significa a sujei¢cdo, por parte do membro de um partido, a
uma norma externa ditada pela lideranca'*®, poderemos concluir que ndo ha coesdo nos
partidos brasileiros, somente disciplina. Isso porque o comportamento verificado no
Legislativo ndo decorre de amplas discussdes entre os parlamentares que levam ao
consenso, mas da sujeicdo imposta por normas regimentais.

Como notado por José¢ Antonio Giusti Tavares, hd uma associagdo inversa
entre coesdo e disciplina, ja que, quanto menor a primeira, maior a necessidade de se
recorrer a segunda'’’. Em outras palavras, se fossem fortes os lacos que unem os

parlamentares aos seus partidos, calcados na confianga e na comunhdo de interesses,

7 Partidos Fracos na Arena Eleitoral e Partidos Fortes na Arena Legislativa: a Conexdo Eleitoral no
Brasil. Revista Dados, Rio de Janeiro, vol. 46, n.4, 2003, pp. 735-771.

138 TAVARES, José Antdnio Giusti. Prefacio a Edi¢do Brasileira in MAINWARING, Scott. Sistemas
partidarios..., op. cit., pp. 16-17.

13 Ibidem, p. 18.
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seriam despiciendas as normas que centralizam as decisdes na figura dos lideres, pois o
comportamento uniforme seria a regra.

Portanto, o que se percebe ¢ que o comportamento dos parlamentares pode
de fato ser disciplinado, porém ndo deixa de ser individualista, j4 que eles seguem as
diretrizes tragadas pelos lideres porque ndo tém outra forma de atingir seus objetivos e
porque recebem constantes incentivos para agirem dessa forma. Pereira e Mueller
elencaram alguns dos possiveis beneficios que podem ser concedidos aos deputados que

votam com os lideres, tais como

(...) sua indicacdo para uma posi¢do de destaque em uma comissdo,
maior empenho de seu lider nas negociacdes de suas demandas junto
ao Executivo, maior acesso a setores do Executivo, ou mesmo ser
nomeado ministro ou ter o poder de indicar alguém de sua confianga
para um determinado ministério e assim por diante, e/ou beneficios
financeiros, tais como conseguir um emprego publico para seu(a)
sobrinho(a), obter uma dotagdo orcamentaria especial que gere

beneficios diretos para seu eleitorado, conseguir uma permissiao

s ~ i . L 140
publica (concessdo) de canal de radio ou TV e assim por diante ™.

Defendendo a hipdtese de que os parlamentares seguem as regras
centralizadoras por op¢do, Leany Lemos e Paolo Ricci apresentaram o resultado das
pesquisas feitas entre os anos de 1997 e 2009, que, em sua opinido, revelam que os
deputados sao favoraveis as medidas formais que bloqueiam a acdo autonoma dos
legisladores'*'.

De acordo com os autores, os parlamentares reputam tais regras
convenientes, pois elas garantem vantagens procedimentais e a reducdo dos custos
informacionais. Isso porque, ao seguirem as diretrizes tragadas pelos lideres, eles nao
tém que adquirir determinadas informagdes ou fazer determinados calculos nos diversos
projetos que devem analisar. Logo, as regras permitem economia de tempo ¢ energia
que podem ser utilizados no desenvolvimento de atividades voltadas para suas bases
eleitorais, para a realizagdo de contatos pessoais e de agdes proprias junto ao Poder
Executivo e aos agentes nos Estados e Municipios.

Em outras palavras, os parlamentares acompanham seus lideres porque essa

¢ a escolha mais simples, € ndo porque reputam importante votarem unidos para manter

0 partidos Fracos na Arena Eleitoral..., op. cit., p. 744.

" Individualismo e Partidarismo na légica parlamentar — O antes e o depois das elei¢des in POWER,
Timothy J.; Zucco JR., Cesar. O Congresso por ele mesmo — Autopercepgoes da classe politica
brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2011, pp. 228-229.
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a coeréncia no partido. Portanto, até mesmo a preferéncia por normas centralizadoras ¢
pautada na maximizacao de beneficios, o que revela um viés utilitarista.

Lemos e Ricci apresentaram em seu artigo outro dado que, ao nosso ver,
corrobora a hipotese de que, mesmo sob normas centralizadoras, o comportamento dos
parlamentares se mantém individualista. Questionados sobre qual posicdo adotam
quando hé conflito entre as necessidades do partido e da regido de sua base eleitoral, os
politicos afirmaram que na maioria das vezes votam de acordo com as localidades'**.

Essa foi a resposta dada por 83,3% dos entrevistados do PMDB; por 80%
dos entrevistados do PSDB e por 16,7% dos entrevistados do PT. Se, por um lado, esse
nimero se mostrou relativamente estavel para os dois primeiros partidos entre os anos
de 1997 e 2009, por outro lado, no caso do PT a cifra aumentou progressivamente, o
que, segundo os autores, pode ter sido motivado pelo fato de o partido ter passado da
0posi¢do para 0 governo.

Todos esses fatores nos levam a concluir que, mesmo na arena legislativa,
se fazem sentir os efeitos da individualidade fomentada pela arena eleitoral, tanto que os
politicos continuam a atuar conforme seus interesses sempre que possivel apds as
eleicoes.

Ainda assim, ¢ inegavel que as normas regimentais sdo responsdveis por
garantir que os partidos desempenhem a funcdo legislativa com mais eficicia do que
qualquer outra, o que justifica que se faca uma breve analise a seu respeito. Para tanto,
tomaremos como objeto de analise o Regimento Interno da Camara dos Deputados, a
fim de identificarmos os instrumentos que permitem a centralizagdo decisoria naquela
Casa.

O diploma conta com diversos dispositivos referentes as atribuigdes e ao
método de escolha dos lideres. O artigo 9° determina que as representacdes partidarias
ou blocos parlamentares podem escolher um lider quando em nimero igual ou superior
a um centésimo da composi¢cdo da Casa. Cada lider, por sua vez, podera indicar vice-
lideres que constituam sua representacgao.

Além dos lideres escolhidos pelos proprios deputados, pode haver um lider
e dez vice-lideres indicados pelo Presidente da Republica e um lider e seis vice-lideres

representantes da minoria, que terdo prerrogativas mais restritas, conforme estabelecido

2 1dem, ibidem, pp. 219-220.
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nos artigos 11 e 11-A. Reunidos, os lideres dos partidos ou blocos, do governo e da
minoria constituem o Colégio de Lideres.

O artigo 10 lista algumas prerrogativas conferidas aos lideres, como: 1) fazer
uso da palavra nas sessdes ordinarias; II) inscrever membros da bancada para o horario
destinado as Comunicagdes Parlamentares; III) participar dos trabalhos de qualquer
Comissao de que ndo sejam membros, sem direito a voto, mas podendo encaminhar a
votagdo; IV) encaminhar a votacdo de qualquer proposi¢do sujeita a deliberagdo do
Plenario, para orientar sua bancada; V) registrar os candidatos do Partido ou Bloco
Parlamentar para concorrer aos cargos da Mesa; e VI) indicar & Mesa os membros da
bancada para compor as Comissdes. Dentre essas, apenas as prerrogativas constantes
nos incisos I, IIT e IV sdo conferidas aos lideres do governo e da minoria.

O poder conferido ao lider pelo inciso V ¢ de grande relevancia, porque o
permite indicar membros da sua confianga para concorrer aos cargos da Mesa, 6rgdo
incumbido da direcdo dos trabalhos legislativos e dos servicos administrativos da
Cémara.

Além disso, ele ¢ também o responsavel por indicar deputados para integrar
as Comissoes. Embora todos os parlamentares tenham direito a integrar pelo menos uma
Comissao como titular (cf. art. 26, § 3°), o cargo pode lhe conferir beneficios,
especialmente quando designados para Comissdes de destaque, como a de Constitui¢cdo
e Justica e a de Finangas e Orcamento. O trabalho em tais comissoes, especialmente o
desempenhado pelos seus presidentes, garante ao parlamentar maior visibilidade, o que
pode auxilid-lo em eventual reeleigao.

A indicacdo de membros para as Comissdes também abarca, por 6bvio, as
Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPls), previstas no artigo 58, § 3° da
Constitui¢ao Federal. De acordo com Argelina Figueiredo, a nomeacao de membros
para sua composi¢do ¢ uma importante atribuicdo, porque pode ser utilizada como
artificio pelos lideres do governo para impedir a instalagdo de comissdes propostas pela
oposicio'®.

Segundo a autora, isso ¢ possivel porque o § 1° do artigo 58 assegura a
representacao proporcional dos partidos nas Comissdes, de modo que ¢ necessario que
haja membros tanto da oposi¢do quanto da coalizagdo governista na sua composicao.

Por isso, a prerrogativa pode ser utilizada pelos lideres da maioria para paralisar a

143 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Institui¢ées e Politica no Controle do Executivo. Revista Dados, Rio
de Janeiro, vol. 44, n. 4, 2001, p. 696.
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formagdo de uma CPI proposta pela oposi¢do, caso deixem de indicar membros para
dela participar, o que implicaria o ndo atendimento da proporcionalidade prevista no §
1°. Em outras palavras, de acordo com Figueiredo, a maioria governista pode evitar

inquéritos indesejaveis simplesmente deixando de agir.

Porém, segundo José Levi Mello do Amaral Junior'**, essa estratégia nio
passou despercebida pelo STF, que no julgamento do Mandado de Seguranca n°® 24.831-
9/DF'®, assegurou as minorias a participagio ativa no processo de investigacio
legislativa, o que fica claro no seguinte trecho na ementa:

A prerrogativa institucional de investigar, deferida ao Parlamento
(especialmente aos grupos minoritdrios que atuam no ambito dos
corpos legislativos), ndo pode ser comprometida pelo bloco
majoritario existente no Congresso Nacional que, por efeito da sua
intencional recusa em indicar membros para determinada comissdo de
inquérito parlamentar (ainda que fundada em razdes de estrita
conveniéncia politico-partidaria), culmine por frustrar e nulificar, de
modo inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo Legislativo (e pelas
minorias que o integram), do poder constitucional de fiscalizagdo e de
investigacdo do comportamento dos 6rgdos, agentes e instituigdes do
Estado, notadamente daqueles que se estruturam na esfera organica do
Poder Executivo.

Para evitar a ocorréncia de tais desvios, o STF entendeu que cabe ao
Presidente da Casa Legislativa, e ndo aos lideres partidarios, o poder de viabilizar a
composi¢do e a organizacdo das CPIs, de modo a se assegurar o direito de oposi¢do,
considerado essencial no Estado de Direito.

Além das atribuigdes ligadas a formacao dos orgaos da Casa, os lideres
influem na apreciagao das proposigdes, ja que auxiliam o presidente a organizar a
agenda com as matérias que serao analisadas no més seguinte (cf. art. 17, inc. I, alinea
“s”). Participam ativamente, também, das sessdes em que tais propostas sao discutidas,
nao apenas por meio do exercicio do direito de voto, mas também da palavra, ja que
podem propor debates em torno de assuntos de relevancia nacional (cf. art. 66, §1°).

Esses debates, intitulados ‘Comunica¢des de Liderancas’, devem ser feitos
em periodo de tempo delimitado, que varia entre trés e dez minutos, de acordo com o
numero de membros da respectiva bancada (cf. art. 89), o que confere mais vantagens
aos lideres da maioria, que dispdoem de tempo maior para defender seus interesses em

plenario.

40 Poder Legislativo na democracia contempordnea: a fungio de controle politico dos Parlamentos na
democracia contempordnea. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 168, 2005, p. 13.
145 Relator Ministro Celso de Melo, Tribunal Pleno, julgado em 22 de junho de 2005.
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Ainda durante as sessdes, o Colégio de Lideres tem a prerrogativa de
solicitar que seja dada preferéncia a uma determinada proposi¢do, que passard a ter
primazia sobre todas as demais, exceto sobre as proposi¢des em regime especial (cf. art.
160, § 4°). Ademais, podem determinar a prorrogacdo da Ordem do Dia, por prazo ndo
superior a trinta minutos, a fim de dar continuidade a discussdo e votacdo de matéria
prevista em pauta (arts. 72 e 84).

Igualmente, podem influir na votagdo das matérias, seja por meio do
encaminhamento da votacdo, que consiste na manifestacdo por periodo ndo excedente a
um minuto para orientar sua bancada (art. 192, §2°), seja por meio da solicitacdo de
adiamento da votagdo, que s6 pode ser feita pelos lideres, pelo autor da proposi¢do ou
por seu relator (art. 193).

Tais prerrogativas dos lideres ndo retiram por completo o poder de atuacdo
dos deputados, ja que eles detém importantes fungdes que podem ser exercidas
individualmente, como a proposi¢@o de iniciativas e de emendas (cf. arts. 102; 109, § 1°,
inc. I e 119, inc. I). Do mesmo modo, o Regimento Interno permite que votem em
desconformidade com a determinagao da lideranga (art. 180, §7°), o que os possibilita

de seguir seus interesses mesmo quando divirjam do partido.

Com relagdo a posi¢ao adotada pelo deputado nas votagdes, os Estatutos dos
partidos analisados também contém importantes dispositivos, que determinam as
hipoteses em que os parlamentares podem divergir de suas bancadas sem serem

sancionados.

O Estatuto do PSDB dispoe sobre a atuagao das bancadas nos artigos 49 e
50, nos quais estabelece que seus regimentos estao sujeitos a aprovacao dos Diretorios.
Além disso, os parlamentares integrantes da bancada tém que subordinar sua acao aos

principios e diretrizes estabelecidos pelo Estatuto e pelos demais o6rgaos de diregao.

O fechamento de questdo na bancada decorre de decisdo tomada em
conjunto com a Comissdao Executiva, que deve ser seguida por todos os parlamentares
integrantes, exceto por motivos de consciéncia ou convicgdes religiosas. Caso discorde
da decisdo, o parlamentar deve submeter suas razdes a apreciagdo da Comissao que,
juntamente com os outros integrantes da bancada, pode autorizar a posi¢ao divergente.
Porém, se o parlamentar discordar sem autorizagao, fica sujeito as medidas disciplinares
basicas de carater partidario, as penas de desligamento temporario de sua bancada, a

suspensao do direito de voto nas reunides internas ou a perda de todas as prerrogativas,
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cargos ¢ fungdes que exercam em decorréncia da representagdo e da propor¢do

partidaria, na respectiva Casa Legislativa.

O Estatuto do PT, além de prever obrigacdes semelhantes, contém mais
regras sobre o assunto. Nos artigos 63 a 69, o documento estipula que é dever das
bancadas cooperar com o partido para a elaboracdo das politicas publicas, dos bancos de
dados, dos projetos institucionais e das propostas tematicas. Além disso, determina que
a Comissao Executiva e as bancadas sempre procurardo praticar o exercicio coletivo das
decisdes e dos mandatos, assegurando aos parlamentares o acesso ao processo decisorio

e obrigando-os ao cumprimento das obrigagdes.

Sdo, também, a Comissdo Executiva e as bancadas que determinam o
fechamento de questdo, que igualmente vincula os parlamentares, sendo permitida
dispensa de seu cumprimento nos casos de objecdo de grave natureza ética, filosofica,
religiosa, ou de foro intimo. De acordo com o artigo 210, § 8°, o parlamentar que
desrespeitar infundadamente as normas do artigo 69 ou praticar quaisquer outras
infracdes tipificadas no Estatuto serd apenado com o desligamento da bancada, que
pode ser cumulado com a pena de negativa de legenda para a disputa de cargo eletivo

quando o infrator for dirigente.

A questdo ¢ tratada de forma muito semelhante no Estatuto do PMDB. Nos
artigos 47 a 50 consta, da mesma forma, que os regimentos elaborados pelas bancadas
estdo sujeitos a aprovacdo do Diretorio e que o fechamento de questio decorre de
decisdo conjunta da bancada e da Comissao Executiva. Dessa decisdo, s6 poderdao
discordar os parlamentares que alegarem motivos de consciéncia ou convicgao religiosa,
caso contrario poderao ser desligados do partido ou afastados dos cargos ou fungdes que

exercerem na Casa Legislativa.

A principal diferenga do Estatuto peemedebista ¢ a regra do artigo 48, que
estipula que resolugdo do Conselho Nacional podera dispor sobre normas gerais a serem
observadas pelos regimentos das bancadas de qualquer nivel. Esse dispositivo permite
maior centralizagdo das decisdes, diferentemente do que ocorre com os outros partidos
analisados, nos quais as decisoes sao tomadas pela Comissao Executiva e pela bancada

de niveis correspondentes, sem interveniéncia de 6rgaos nacionais.

Como se vé, esses dispositivos, aliados aqueles constantes no Regimento
Interno das Casas Congressuais, de fato permitem que os lideres tenham controle sobre

os parlamentares, seja por meio da concessao de beneficios, como a indicagdo para
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cargos em Orgdos internos, seja por meio da imposi¢do de condutas, sob risco de

penalizacdo.

Ainda assim, ndo ha nenhum dispositivo que proiba ou dificulte a mudanga
de partido. Logo, os parlamentares tém a sua disposicdo a alternativa de trocarem de
legenda sempre que as vantagens forem inferiores aos encargos e sempre que as outras

agremiacdes oferecerem condi¢des mais favoraveis do que a agremiagdo de origem.

Portanto, at¢é mesmo na arena legislativa os partidos apresentam
fragilidades, de forma que ndo parece licito concluir que eles sdo instituigdes fortes,
como querem Limongi e Figueiredo. Para que sejam considerados verdadeiramente
consistentes e coesos, ndo basta que tenham bom desempenho em apenas uma esfera de
atuagdo, pois o sucesso em uma delas ndo ¢ suficiente para induzir resultados positivos
nas demais, mas, ao contrario, ¢ possivel que os problemas existentes em uma arena

gerem reflexos negativos nos partidos como um todo.
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3. O PAPEL DO DIREITO NO FORTALECIMENTO DOS
PARTIDOS POLITICOS

Até agora, fizemos uma analise do caminho trilhado pelos partidos politicos
patrios ao longo de sua histdria e analisamos as fung¢des que desempenham no exercicio
da atividade representativa, procurando demonstrar quais sdo seus principais defeitos e
qualidades. A partir disso, identificamos que, dentre as trés esferas de atuagdo
analisadas, apenas na legislativa os partidos t€ém conseguido desempenhar com éxito seu
papel institucional, embora também nessa esfera haja uma série de problemas a serem
enfrentados, relacionados especialmente a falta de coesdo entre os membros partidarios
e ao individualismo que pauta a atuagdo dos parlamentares em diversas situagoes.

Resta-nos, portanto, analisar quais os efeitos que esse relativo insucesso das
agremiagdes gera sobre a qualidade da democracia e de que forma o direito pode ser
utilizado como ferramenta para corrigir os desvios e auxiliar, ainda que em pequeno

grau, a recuperacdo da sua imagem diante da populagdo.

3.1. Democracia, desconfianca e accountability

Conforme pontuam José Alvaro Moisés e Gabriela Piquet Carneiro, até
recentemente nao se tinha certeza se as relacdes entre democracia, cidadania e confianca
nas institui¢des eram relevantes para a teoria democratica. Entretanto, as transformagdes
politicas ocorridas nas ultimas décadas do século XX, que culminaram com a
democratizagdo de diversos paises na Europa, América Latina, Asia e Africa,
permitiram que fosse atribuido papel especial as instituigdes, ao defini-las como o
“meio através do qual os cidadaos realizam as suas aspiragdes € 0s seus interesses” € ao
atribuir-lhes “uma funcao de mediacdo que permite distinguir o regime democratico de
outras formas de governo”'*°.

Isso porque ¢ por meio da participagdo em instituicdes como sindicatos,
organizacoes da sociedade civil e partidos que muitos individuos conseguem

desenvolver seu papel de cidadao, gracas ao ambiente proficuo as discussdes de carater

politico existente em seu interior.

6 Democracia, desconfianca politica e insatisfacdo com o regime — o caso do Brasil in MOISES, José
Alvaro (org.). Democracia e Desconfian¢a: Por que os cidaddos desconfiam das institui¢oes publicas?
Sao Paulo: Edusp, 2010, p. 153.
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Além disso, segundo os autores, instituicdes publicas como o Congresso
Nacional e o Judicidrio sdo imprescindiveis para assegurar a protecdo aos direitos civis
e politicos dos cidadaos, a distribuicdo do poder e a formulacdo e execucdo de politicas
publicas por meio da feitura de leis, da fiscalizacdo do Executivo, da condenacdo de
atos e da anulagdo de diplomas atentatorios as liberdades.

Para que possam desenvolver com plenitude os direitos atrelados a
cidadania, € preciso que os individuos tenham confianca na efetividade das instituicdes
e creiam que elas sdo capazes de cumprir com qualidade suas fun¢des. De acordo com
Robert Dahl, a crenca na legitimidade das instituigdes de um pais é extremamente
relevante porque aumenta as chances da poliarquia, ja que significa acreditar, no
minimo, na legitimidade da contestagdo piiblica e da participagdo'®’.

Entretanto, o que se verifica é que tanto nas democracias consolidadas
quanto nas surgidas na terceira onda de democratizagdo, o fendmeno da desconfianca
politica estd se agravando gracas as continuas experiéncias de corrupcdo, a baixa
representatividade dos partidos politicos e a outros déficits de desempenho institucional.

Esse panorama ¢ especialmente preocupante nos paises em que a tradi¢ao
democrética ¢ fragil e descontinua e nos quais as instituicdes se originaram de estruturas
do regime autoritdrio, mostrando-se muitas vezes incoerentes com seus objetivos.
Embora essa sindrome ndo impeca o regime democratico de continuar existindo, pode
implicar a rejeicdo ao papel de instituicdes de representacdo dos cidaddos no sistema,
como os partidos e o parlamento, que nao tiveram a oportunidade de completar o
processo de rotiniza¢io essencial para sua consolidagio'*®.

No caso do Brasil, a desconfianga ¢ fruto de uma série de fatores, que vao
desde as especificidades historicas do pais as caracteristicas institucionais do sistema
politico. Assim, apesar de nossa democracia ser estavel e de a Constitui¢ao de 1988 ter
proporcionado um cendrio de liberdades inédito, ndo podemos deixar de considerar que
os quase trinta anos passados desde a reabertura do regime em 1985 representam um
curto espago de tempo para que as praticas democraticas se enraizem na populagao.

De fato, ainda hoje ¢ forte a memoria da ditadura e apenas o transcorrer dos
anos tornou possivel o enfrentamento de questdes delicadas, como o desaparecimento

de presos politicos, a liberagdo de documentos secretos e a investigacao das mortes de

" Poliarquia..., op. cit., pp. 131-132.
8 Mousts, José Alvaro. Democracia, desconfianca politica e insatisfagdo com o regime..., art. cit., p.
155.
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importantes personalidades do periodo, como Vladimir Herzog e Jodo Goulart. Isso
significa que a passagem do tempo pode colaborar com o fortalecimento do regime
democratico no Brasil, porém ¢ imprescindivel que, concomitantemente, ocorram
modificacdes no sistema politico que permitam o fim de praticas que claramente
conduzem a apatia e ao distanciamento da populacao.

Conforme o quadro abaixo'*’ revela, os partidos politicos ¢ o Congresso
Nacional sdo as duas institui¢cdes publicas que gozam da menor confianga social, tendo
atingido no ano de 2013 o menor indice desde 2009. Além disso, conforme constatado
pelo IBOPE Inteligéncia, a confianca no Presidente da Republica e no Governo Federal
sofreram as maiores quedas, o que demonstra que a relagdo entre os brasileiros e seus

representantes esta se deteriorando.

- Familia 20 91 90 91 90
- Amigos 67 69 68 70 67
- Brasileiros de um modo geral 59 60 60 59 56
- Vizinhos 59 59 59 61 57
- Corpo de bombeiros 88 85 86 83 77
- Igrejas 76 7z 72 71 66
- Forgas armadas 71 69 72 71 64
+ Meios de comunicacdo 71 67 65 62 56
- Empresas 61 60 59 57, 51
- Organizacdes Civis 61 61 59 57 49
« Policia 52 52 55 54 48
- Bancos 61 58 57 56 48
« Escolas publicas 62 60 55 55 47
+ Poder judiciario/ Justica 52 53 49 53 46
+ Presidente da Republica 66 69 60 63 42
- Governo Federal SiE] 59 53 53 41
+ Eleicbes/ Sistema eleitoral 49 56 52 47 41
+ Governo do seu municipio 53 50 47 45 41
+ Sindicatos 46 44 44 44 37
- Sistema Publico de saide 49 47 41 42 32
- Congresso nacional 35 38 35 36 29
- Partidos Politicos 31 33 28 29 25

GERAL 60 60 58 57 50

4

O desprestigio enfrentado pelos partidos politicos ¢ uma consequéncia

inexoravel do seu modo de atuacao, mais voltado a conquista de cargos eleitorais do que

149 Fonte: Indice de Confianca Social 2013, elaborado pelo IBOPE Inteligéncia. Disponivel em
http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/paginas/cai-a-confianca-dos-brasileiros-nas-instituicoes-.aspx.
Acesso em 06/12/2013.
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a verdadeira representacdo dos cidaddos. Os frequentes esquemas de corrupgdo, a
infidelidade partidaria, as trocas de favores, o ndo cumprimento dos programas
apresentados nas campanhas e dezenas de outros comportamentos desviados sdo
tomados pelos eleitores como sinais inequivocos de que o intuito principal dos politicos
¢ a satisfacdo dos seus interesses pessoais.

As quedas no indice de confianca em 2013 podem estar associadas aos
diversos esquemas de corrupcdo denunciados e investigados ao longo do ano. Em
especial, 2013 foi marcado por um dos maiores julgamentos da histéria do STF, caso
conhecido como mensaldo, que envolveu os principais lideres do governo federal e
acabou por manchar a imagem do Partido dos Trabalhadores, que estd no comando da
presidéncia da Republica desde 2003. A demora na conclusdo do julgamento e na
penalizagdo dos envolvidos foi tamanha, que gerou na populacdo a sensagdo de
impunidade, uma das principais responsaveis pelo aumento da apatia diante da politica.

Embora o fendmeno da corrup¢do tenha diversas origens e ndo possa ser
imputado a um conjunto de fatores isolado, pode-se considerar que a falha dos
mecanismos de accountability horizontal, entendida como a responsabilizacdo de
agentes politicos perante instituigdes e poderes autdnomos, facilita a sua ocorréncia.

Dentre os mecanismos institucionais que viabilizam a responsabilizagao
politica figura a separacdo de poderes, ou seja, a reparticdo das fungdes estatais entre os
Poderes, que se controlam mutuamente a fim de evitar abusos e desvios. Embora o
Executivo e o Judicidrio tenham importantes mecanismos de controle, ¢ o Legislativo
que exerce essa fungdo com maior propriedade na estrutura tripartite.

Conforme aduzido por José¢ Levi Mello do Amaral Junior, a funciao de
controle exercida pelo Legislativo ndo € nova, mas sim remonta ao século XI, nos
primoérdios dos Parlamentos modernos. Essa funcdo vem ganhando cada vez mais
importancia, talvez como reagao a crescente importancia dos atos de governo, incluidos
os de natureza legislativa'™.

Atualmente, a Constituicdo Federal de 1988 atribui essa competéncia ao

Congresso Nacional no artigo 49, inciso X'*', e prevé diversos mecanismos por meio

1300 Poder Legislativo na democracia contempordnea..., art. cit., pp. 7-8.

510 dispositivo tem a seguinte redagio: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
(...)X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracdo indireta”.
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dos quais o controle politico pode ser exercido. Dentre estes, Amaral Junior destaca os
seguintes como os principais'>*:

i) Sustacdo de atos normativos do Poder Executivo: conforme previsto no artigo 49,
inciso V, o Congresso Nacional pode sustar por meio de decreto legislativo os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de

delegacao legislativa;

ii) Convocacdo de Ministros e pedido de informagdes: a prerrogativa ¢ conferida a
ambas as Casas do Congresso e as suas Comissdes e também pode ser dirigida a
titulares de 6rgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica. A convocagado
deve versar sobre assunto previamente determinado, importando em crime de

responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada;

iii) Atuacdo do Tribunal de Contas da Unido: o 6rgdo faz parte da estrutura do Poder
Legislativo e, de acordo com os artigos 70 e 71, é responsavel por auxiliar o Congresso
Nacional na fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas; e

iv) Comissodes Parlamentares de Inquérito (CPIs): como ja comentado no item 2.4 deste
trabalho, as CPIs foram previstas no artigo 58, § 2° que confere a elas poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais e permite sua criacdo por ambas as Casas
do Congresso Nacional, em conjunto ou separadamente, para a apuragdo de fato

determinado e por prazo certo.

Apesar da variedade de mecanismos disponiveis, nem sempre eles sao
levados a efeito. Dentre as diversas explicagdes possiveis para o fenomeno, muitos
estudiosos consideram que o presidencialismo de coalizdo tem contribuido com a
flexibilizacao do controle exercido pelo Legislativo sobre o Executivo.

Segundo Argelina Figueiredo, o Executivo teve suas atribuigdes ampliadas
pela Constituigdo Federal de 1988, que conferiu amplos poderes ao presidente, como a
iniciativa exclusiva para propor leis administrativas, orcamentarias e fiscais, o pedido de
urgéncia nos projetos de lei de sua autoria e a edi¢do de medidas provisorias, que lhes

permite estabelecer a agenda e controlar o processo legislativo '*°.

1520 Poder Legislativo na democracia contempordnea..., art. cit., pp. 12-15.
153 Institui¢ées e Politica no Controle do Executivo, art. cit., pp. 693-694.
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A participagdo ativa no processo legislativo possibilita, ainda, que o
presidente esteja a par das investigagdes que tramitam contra membros do Poder
Executivo e exerca influéncia indireta nessas investigagdes, por meio dos lideres do
governo ou da maioria.

Em troca do apoio prestado ao Executivo, os parlamentares obtém diversos
beneficios, j& comentados no item 2.4 deste trabalho. Figueiredo acrescenta, também, a
possibilidade de o presidente adotar medidas impopulares por meio de decreto ou
medida provisoria, a fim de evitar que os parlamentares se indisponham com clientelas
especificas que podem ser imprescindiveis para sua reeleigdo.

Diante desse quadro, os mecanismos de controle politico tornam-se
insuficientes para impor a submissdo e a responsabilizagdo do governo perante o
Congresso. Dentre os mecanismos arrolados acima, a sustagdo de atos do poder
Executivo € o menos eficaz, pois de pouquissima utilizagdo. Conforme Amaral Junior, o
instrumento foi utilizado raras vezes e nas duas hipdteses citadas pelo autor ndo chegou
nem mesmo a cumprir a funcdo, j4 que o Supremo Tribunal Federal declarou a

inconstitucionalidade da sustacio em um dos casos e do Decreto Presidencial

. 154
impugnado no outro ™.

Na mesma toada, o pedido de informagdes, embora comumente utilizado e

de atendimento obrigatorio pelos Ministros, nem sempre surte os efeitos esperados. E o

que postula Figueiredo no seguinte trecho'™

Em geral, sempre que encaminha um Requerimento de Informacéo, o
Congresso recebe alguma resposta, seja ela formal ou informal.
Porém, quando requerimentos demais sdo encaminhados ao mesmo
ministério, eles costumam ser ignorados (Soares, 1999). Isto, a
despeito da exigéncia formal de que a informacdo seja fornecida no
espago de 30 dias, podendo ser apresentada queixa-crime contra o
ministro responsavel em caso de descumprimento. Ndo ha, contudo,
um sé caso de queixa por este motivo. A maior parte dos
requerimentos de informagdo aos ministérios e agéncias publicas vem
de membros dos partidos de esquerda — eles iniciaram 48% dos Rls
aprovados; o restante foi pedido, em proporgdes similares, pelos
congressistas dos partidos de centro e de direita (Almeida, 1999:26).
A maioria dos Rls referia-se a administragdo das agéncias estatais
(54%); 30% diziam respeito as politicas sociais e 16% a infraestrutura.
A Tabela 4 mostra que 106 convocagdes de ministros foram pedidas na
Camara dos Deputados [entre os anos de 1989 e 1999], mas que apenas
quatro foram aprovadas e efetivamente ocorreram.

134 0 Poder Legislativo na democracia contempordnea..., art. cit., p. 12.
155 Institui¢oes e Politica no Controle do Executivo, art. cit., p. 713.
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Ja as CPIs, por sua vez, sdo geralmente mais efetivas e frequentes do que os
outros dois instrumentos. O artigo 35, § 4°, do Regimento Interno da Camara limita a
cinco a quantidade de CPIs em funcionamento simultaneamente, nimero esse que s
pode ser excedido mediante resolu¢do de um ter¢o dos membros da Casa. Por conta da
limitacdo, ha sempre dezenas de comissdes inscritas na lista de espera, aguardando o
momento para serem instaladas.

Ainda assim, como a constituicdo de uma CPI ndo impde a conclusdo da
investigagdo, varias nem sequer terminam seus trabalhos. Com o intuito de verificar a
taxa de sucesso dessas comissdes, Figueiredo apurou que no periodo de 1946 a 1999,
392 CPIs foram propostas, porém, dentre as 303 instaladas, apenas 207 foram
concluidas, o que corresponde a pouco mais de 50%'*°,

Interessante notar que, dentre as CPIs instaladas apds 1988, nenhuma das
propostas por membros do partido do governo concluiu suas investigagdes, enquanto
apenas 18% das propostas por partidos aliados chegaram a conclusdo. Segundo a autora,
esses dados demonstram que a instalagdo das comissdes parlamentares por partidos do
governo ou aliados ¢ muitas vezes utilizada como estratégia, seja para impedir a
instalacdo de CPIs propostas pela oposicdo — o que ¢ possivel devido a limitacdo do
nimero de comissdes em funcionamento — seja para dar resposta imediata a uma
determinada demanda da populagao.

Portanto, apesar de a instalacdo de CPIs ser cotidiana no ambito do
Congresso, apenas metade delas conclui seus trabalhos. Nao bastasse, a conclusao das
investigacoes nao significa que necessariamente os parlamentares envolvidos em
esquemas de corrupg¢ao serao punidos. Por mais que o relatorio final das comissdes seja
enviado ao Ministério Publico para a aplicagdo das sangdes civis € penais cabiveis, a
efetiva imposi¢ao de penas aos deputados e senadores depende da anuéncia da Casa
respectiva, o que na maior parte dos casos ndo chega a ocorrer.

Resta, entdo, analisar se a fiscalizagcdo exercida pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) ¢ mais eficaz do que os outros mecanismos analisados acima.

Em primeiro lugar, salta aos olhos que o TCU ¢ o tnico 6rgao dedicado
integral e exclusivamente a fiscalizacao dos recursos publicos. Apesar de ser um o6rgao
auxiliar do Poder Legislativo, tem a vantagem de atuar fora da estrutura do Congresso

Nacional, o que lhe permite maior autonomia. Por outro lado, um ter¢o de seus

156 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Institui¢ées e Politica no Controle do Executivo, art. cit., p. 704.
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Ministros ¢ escolhido pelo presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal,
e o restante pelo Congresso Nacional, o que, na opinido de muitos autores, faz com que
a autonomia ou independéncia ndo seja total.

A Constituicdo Federal conferiu um rol extenso de competéncias ao TCU,
arroladas nos incisos do artigo 71. Dentre elas, as principais sdo a apreciacdo das contas
do presidente da Republica; a fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos repassados pela
Unido aos Estados e Municipios por meio de convénios, acordos ou ajustes; a realiza¢ao
de inspecdes e auditorias nas unidades administrativas dos trés Poderes; e a aplicagdo
das sang¢des previstas em lei aos responsaveis, nos casos de ilegalidade da despesa ou
irregularidade das contas.

A fiscalizacdo realizada pela Corte de Contas percorre uma sequéncia de
cinco etapas, a saber: 1) a identificacdo de indicios de irregularidade ou formas de
desperdicio; i) a investigagdo dessas informagdes; 1iii) a decisdo sobre a
responsabilidade por irregularidades; iv) a elaboragdo de recomendagdes para melhorar
a qualidade do gasto publico; e v) a implementacdo de medidas de responsabilizacdo e
de prevengio'”’. Vé-se, portanto, que o processo de investigagio é longo e,
considerando a extensdo do rol de competéncias do TCU, infere-se que o volume de
trabalho ¢ extremamente elevado.

Assim, por mais que o corpo técnico do TCU tenha expandido e se
aprimorado, ndo ¢ suficiente para investigar de forma acurada as contas dos gestores
publicos, o que possibilita que dezenas de irregularidades passem ao largo das
investigacoes e os responsaveis deixem de ser punidos.

Além disso, os criticos apontam o fato de os relatorios do TCU sobre as
contas do governo serem geralmente favoraveis, com censuras apenas pontuais. Por
outro lado, ainda que a Corte de Contas opine pela desaprovagao das contas por razdes
técnicas, o Congresso Nacional pode julgar o Presidente da Republica de maneira
favoravel, caso entenda que as irregularidades sdo sanaveis, ja que o parecer técnico do
TCU tem fun¢do meramente opinativa e de assessoramento ao Poder Legislativo'™.

No caso das contas dos demais gestores e responsaveis por dinheiros

publicos, situacao semelhante ocorre. Isso porque nem sempre as recomendagdes

157 SpECK, Bruno. Tribunais de Contas in AVRITZER, Leonardo et al. (org.). Corrup¢do: Ensaios e
Criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008, p. 553-554.

18 SEMER, Mércia Maria Barreta Fernandes. Competéncias Constitucionais do Tribunal de Contas.
Dissertacdo apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo para obtengao do titulo de
Mestre, 2000, pp. 45-47.
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contidas nos relatérios elaborados pela equipe técnica sdo seguidas pela junta de
Ministros que, por razdes politicas, podem optar pela ndo aplicagdo das punigdes
cabiveis, ja que eles igualmente ndo estdo adstritos aos relatorios técnicos'’.

Esses exemplos demonstram que o TCU apresenta algumas deficiéncias no
exercicio da atividade fiscalizatoria, porém muitos dos entraves a ele impostos advém
do fato de ser um orgao politico, e ndo da sua incapacidade técnica. Ainda assim, ele ¢
um importante 6rgdo auxiliar do Legislativo e, dentre os mecanismos analisados, ¢ o
que proporciona o maior controle dos politicos e das contas publicas, haja vista que os
demais métodos de controle ndo oferecem respostas satisfatorias a populagao.

Esse quadro de inefetividade do controle horizontal colabora para o
agravamento da desconfianca dos cidaddos, pois cria a certeza de que os politicos
envolvidos em esquemas de corrup¢do sempre sairdo impunes. Tal situagdo afeta a
qualidade da democracia e compromete a capacidade do sistema politico de responder
as expectativas dos cidaddos, que passam a acreditar que seus direitos de participagao
ndo sdo suficientes para alterar o quadro generalizado de corrup¢do na politica'®.

As instituicdes de representagdo, como os partidos e o Congresso Nacional,
sdo os que mais sofrem com o descrédito, tanto que ¢ grande o niimero de cidaddos
brasileiros que manifesta preferéncia por uma democracia sem sua participacgao.
Entretanto, eles tém um papel importante na estrutura do Estado, pois atuam
diretamente no processo de producdo de leis e sdo essenciais para a garantia da
governabilidade. Dessa forma, impende buscar solugdes para aprimora-los e adequa-los
aos anseios da populacdo, ja que sua extingdo pode trazer problemas mais graves do que

os atualmente existentes.

3.2. O Direito como ferramenta promocional: o exemplo das politicas publicas

Nao ha davida de que ¢ premente a necessidade de uma reforma que
moralize os partidos politicos e os transforme em verdadeiros representantes da vontade
geral. Todos os noticiarios, pesquisas de opinido e estudos académicos voltados ao tema

r

sdo unissonos em afirmar que ¢ cada vez maior o desencanto dos cidadaos com a

159 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Institui¢ées e Politica no Controle do Executivo, art. cit., p.710.

10 Morsts, José Alvaro. Cultura politica, institui¢des e democracia — li¢des da experiéncia brasileira in
MOoISES, José Alvaro (org.). Democracia e Desconfian¢a: Por que os cidaddos desconfiam das
institui¢oes publicas?, op. cit., p. 97.
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politica e com os politicos e ndo ha indicios de que o processo de descontentamento sera

superado sem a realiza¢do de uma reforma séria e estrutural do sistema.

A chamada crise dos partidos politicos se deve a uma combinagdo de
fatores, como as normas dos sistemas eleitoral e partidario, a tradi¢do e cultura politicas
e os interesses das elites em promover seus interesses, em detrimento do povo. Vé-se,
portanto, que a reversdo desse quadro ndo sera tarefa facil, pois demandard a mudanga
de habitos hd muito enraizados na populagdo brasileira. Ainda assim, é preciso que a
reforma seja feita de forma global, j& que as diversas minirreformas pontuais ndo tém
surtido o efeito desejado e se mostram desconexas entre si.

Diante desse quadro, cabe-nos analisar qual o papel do Direito na
introducdo das mudancas necessdrias ao sistema partidario. Nao se ignora que as leis
por si s6 ndo terdo o conddao de modificar os problemas identificados, porém ¢
Jjustamente pelo arcabouco legal que se comega a constru¢cdo de um novo sistema, o que
justifica o escopo da nossa andlise.

A fungdo promocional do Direito, mencionada no titulo deste topico,
ganhou notoriedade com a obra “Da estrutura a funcdo: Novo estudo da teoria do
Direito”, de Norberto Bobbio, na qual o autor italiano analisou como a mudanga do
Estado Liberal para o Estado Social implicou a alteracao da concepcao do Direito, até
entdo entendido apenas como instrumento de protecdo e repressdo. A proposta da obra
foi demonstrar que o Direito poderia ser considerado também uma forma de
encorajamento e que o ordenamento juridico teria uma funcdo promocional'®’.

Essa foi, também, a constatacdo de José Eduardo Faria, segundo o qual o
Direito enfrentou um processo de ajuste nos ultimos anos, necessario para reverter o
distanciamento entre o sistema juridico e os interesses da sociedade em
transformacdo'®.

Na opinido do autor, esse distanciamento gerou na populagdo a sensagao de

desconfianga tanto na objetividade das leis, como critério de justi¢a, quanto na sua

1! De acordo com Bobbio, a técnica do encorajamento diferiria por visar “ndo apenas a tutelar, mas
também a provocar o exercicio de atos conformes, desequilibrando, no caso de atos positivos, a
possibilidade de fazer e a possibilidade de ndo fazer, tornando os atos obrigatérios particularmente
atraentes ¢ os atos proibidos particularmente repugnantes. (...) A introdu¢do da técnica do encorajamento
reflete uma verdadeira transformacao na funcdo do sistema normativo em seu todo € no modo de realizar
o controle social. Além disso, assinala a passagem de um controle passivo — mais preocupado em
desfavorecer as acdes nocivas do que em favorecer as vantajosas — para um controle ativo — preocupado
em favorecer as a¢des vantajosas mais do que em desfavorecer as nocivas”. Da estrutura a fun¢do. novos
estudos de teoria do direito. Tradugao de Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, pp. 14-15.
12 0 Judicidrio e o Desenvolvimento Sécio-econémico in FARIA, J.E. (org.). Direitos Humanos, Direitos
Sociais e Justiga. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 17.
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efetividade, como instrumento de regulacdo e dire¢dao da vida socioecondmica, de modo

que os codigos passaram a ser vistos como mera fic¢do e sua violagdo, a regra geral.

Diante dessa situagao, iniciou-se uma série de debates acerca das fung¢des do
Direito na sociedade contemporanea, que concluiram que as leis ndo poderiam mais ser
vistas como simples técnica de controle e organiza¢do social — o que implica um
conhecimento juridico meramente informativo e despolitizado a partir de um sistema
legal tido como completo, l6gico e formalmente coerente.

Por essa razdo, a tendéncia atual ¢ que o Direito seja considerado um
instrumento de dire¢cdo e promocgao social, devendo ser encarado de uma perspectiva
historica e valorizado como um método para correcdo de desigualdades e do

desequilibrio socioecondmico, e ndo apenas como garantidor de certeza e seguranga'®.

Essa nova funcionalidade do Direito foi bem explorada no ambito das
politicas publicas, no qual os juristas tém se dedicado a descobrir como o papel
coordenador e articulador desempenhado pelo direito publico pode colaborar para a
modelagem institucional necessaria a sua implementagdo. Nas palavras de Diogo
Coutinho, o campo do Direito oferece diversas possibilidades, pois abrange uma extensa

gama de normas e Processos, Como

leis em sentido formal (isto é, promulgados pelo Legislativo) ¢ em
sentido material (atos normativos regulamentares produzidos pelo
Executivo, como decretos, regulamentos, portarias, circulares,
instru¢des normativas, instrugdes operacionais, entre outros). Por
conta disso, seja de forma instrumental, como medium, seja para
definir os “pontos de chegada” ou objetivos das politicas e situa-las no
ordenamento, seja para prover arranjos institucionais ou para construir
canais de accountability e participacdo, o direito permeia
intensamente as politicas publicas em todas as suas fases ou ciclos: na
identificagdo do problema (que pode ser ele proprio um gargalo
juridico), na definicdo da agenda para enfrenta-lo, na concepcdo de
propostas na implementagdo das agdes ¢ na analise e avaliacdo dos

164
programas .

Esse mesmo autor defende que o direito pode desempenhar quatro tipos de

funcio na implementacio das politicas piblicas, a saber'®’:

i) O direito como objetivo: Enxerga-lo sob esse ponto de vista corresponde a

reconhecer que o arcabougo juridico tem a caracteristica de formalizar metas, ou seja,

163 FARIA, José Eduardo. O Judicidrio e o Desenvolvimento..., art. cit., p. 20.

140 direito nas politicas publicas in FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de; MARQUES, Eduardo. Politica
Publica como Campo Disciplinar. Sdo Paulo: Unesp, Rio de Janeiro: Fiocruz, 2013, p. 193.

195 1dem, ibidem, pp. 194-198.
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atua como uma diretriz normativa que limita o que deve ser perseguido em termos
governamentais;

ii) O direito como vocalizador de demandas: Assegura a participacdo de todos os
interessados na conformacdo, implementacdo ou avaliagdo da politica, por meio da
previsdo de mecanismos de deliberagdo, participagdo, consulta, colaboracdo e decisdo
conjunta. Nesse aspecto, pode ser visto como tendo a fung¢do de assegurar que as
politicas publicas ndo escapem aos mecanismos de participacdo e accountability,
garantindo que elas serdo mais democraticas.

3) O direito como ferramenta: Atua na selecdo ¢ na formatagdo dos meios a
serem empregados para perseguir os objetivos pré-definidos, como o tipo de
instrumento juridico, os mecanismos de indug¢do e recompensa para certos
comportamentos, o tipo de sancdo e de norma a ser utilizada. Nesse sentido,
executa tarefas-meio, voltadas a garantir a consecugao de certos fins e assegura a
calibragem e a autocorre¢do operacional das politicas.

3) O direito como arranjo institucional: No ambito das politicas publicas,
significa supor que normas juridicas estruturam seu funcionamento, regulam
seus procedimentos e se encarregam de viabilizar a articulacdo entre atores
direta e indiretamente ligados a tais politicas.

Como se vé, no ambito das politicas publicas o Direito tem um papel
essencial, o que demonstra que de fato a ciéncia juridica tem contribuido para a
corre¢ao das desigualdades e do desequilibrio socioecondmico, conforme afirmado por
José Eduardo Faria.

Sendo assim, por que ndo transpor a mesma logica para o campo politico-
partidario? Nesta arena, o Direito terd a fungdo essencial de moralizar os partidos
politicos, estipulando regras que determinem um funcionamento mais transparente e
democratico. Muitos dos problemas atualmente imputados aos partidos se devem ao
fato de nao haver um regramento minimo a respeito de valores que precisam ser

respeitados e observados por essas instituigoes.

Ocorre que o regramento dos partidos politicos enfrenta muita resisténcia no
Brasil, eis que foi por muito tempo utilizado como instrumento de limitacdo de sua
autonomia. Como exemplo de leis que tolheram a liberdade de atuagao das legendas,
podemos citar principalmente as leis organicas dos partidos politicos (Lei n°® 4.740/1965

e Lei n° 5.682/1971) que vigeram ao longo da ditadura militar. Por regulamentarem
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exaustivamente aspectos referentes a organizagdo interna dos partidos, deixaram pouco

espago para inovagdes nos Estatutos.

Entretanto, esse ndo ¢ mais o panorama politico-institucional do pais, que
conta com uma democracia solida, ainda que imperfeita, desde a promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988. Ainda assim, o texto constitucional manteve o dispositivo
que estabelece o principal entrave a criagdo de normas disciplinadoras de politicos e
partidos, qual seja, o artigo 17, § 1°, que prevé o principio da autonomia partidaria, ao

qual dedicaremos o proximo tdpico.

3.3. Principio da autonomia partidaria: entrave ou beneficio?

A Constitui¢do Federal de 1988 surgiu com o intuito de democratizar o pais
apos o término do regime militar, que retirou do texto constitucional anterior o
fundamento de validade para diversas intervencdes nas liberdades individuais. Assim,
os parlamentares constituintes tinham o compromisso de vetar quaisquer dispositivos
que permitissem a intervengcdo do Estado no ambito privado, inclusive nos partidos
politicos.

Foi esse o pano de fundo da redagdo do capitulo destinado as agremiacdes,
cujo intuito era assegurar a mais ampla e completa autonomia para disporem sobre sua
estrutura e funcionamento interno. Esse objetivo foi materializado na regra insculpida
no § 1° do artigo 17, que originalmente tinha a seguinte redagdo: “§ 1° - E assegurada
aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizacao e
funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina
partidarias”.

E interessante notar o contraste com o dispositivo correspondente da
Constitui¢ao de 1967, com a redagao da EC n°® 01/1969: “Art. 152. A organizagao, o
funcionamento e a extin¢do dos partidos politicos serdo regulados em lei federal,
observados os seguintes principios (...)”. Como se v€, os partidos na ordem juridica
anterior ndo tinham autonomia para se autorregular, eis que essa tarefa cabia a lei
federal.

A redacdo do novo artigo foi tema de amplas discussoes e sofreu diversas
alteragdes ao longo do processo constituinte. A respeito do tratamento que deveria ser
conferido a questdo, formaram-se dois grupos majoritdrios de opinido no bojo da

Assembleia Nacional Constituinte. O primeiro deles, encabecado por Fabio Konder
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Comparato, Francisco Weffort e Roque Citadini pregava a ampla liberdade de

organiza¢do partidaria. Por outro lado, a segunda corrente defendia um controle rigido
. . o~ . 166
dos partidos e o estabelecimento de regras para sua criacdo e funcionamento .

Dentre os parlamentares contrarios a excessiva liberdade, Prisco Viana,

filiado ao PMDB da Bahia, afirmava a respeito do tema que

(...) o que estamos aprovando vai nos levar fatalmente a uma grave
crise partidaria dentro de pouco tempo. O que se esta aprovando ndo €
a livre criagdo de Partidos; o que estd se aprovando é um excesso de
liberdade na organizac¢do dos Partidos. Se defendemos um sistema em
que a lei ndo tutele os partidos, ndo podemos defender também que
ndo haja nenhuma norma legal. O que se estd aprovando aqui ¢ um
sistema partiddrio sem nenhuma regra legal, nem para criar, nem para
estabelecer condicdes de funcionamento, nem para extinguir, nem
para fundir partidos. Se temos entre nds quase nenhuma tradigcdo
partidaria, se ndo ha entre nés uma consciéncia partidaria, podemos
imaginar perfeitamente o que sera amanhi a vida dos partidos, sem
nenhuma regra legal que possa conter, dentre outros males da vida
partidaria, o carreirismo ¢ o oportunismo, tdo frequentes na historia

dos partidos'?’.

Esse posicionamento foi fortemente combatido, por ser considerado
atentatorio as liberdades partidarias e de fato foi superado quando da redagao final do
artigo, que consagrou a ampla autonomia. Nas palavras de José Afonso da Silva, a

59168

autonomia foi considerada uma ‘“conquista sem precedente” ", pensamento esse

perfeitamente adequado a época da promulgacao da Constitui¢ao.

Entretanto, somos for¢cados a reconhecer que, passados vinte e cinco anos de
vigéncia da Carta, o quadro descrito pelo deputado baiano tornou-se realidade. A
inexisténcia de regras balizadoras, aliada ao interesse das elites politicas na manutengao
do poder, cooperou para o agravamento do quadro de desconfianga e crise das
institui¢des de representagdo, ai incluidos os partidos, o que demonstra que a irrestrita

autonomia pode nao ter gerado todos os beneficios esperados.

Apesar de ja termos superado a fase do autoritarismo, ainda héd intensa
contrariedade a regulamentacdo de nossos partidos politicos. Atualmente, por conta do

principio da autonomia, toda e qualquer regulamentacao s6 pode constar dos Estatutos,

166 VIEIRA, Reginaldo de Souza. Partidos Politicos Brasileiros: das origens ao principio da autonomia
politico-partidaria. Cricitima: UNESC, 2010, pp. 107-108.

167 BRASIL. Comissdo de Sistematizacdo da Assembleia Nacional Constituinte - Ata da 32* Reunido
Extraordinaria, Destaque n°® 3539, 186* votagdo. Citado por VIEIRA, Reginaldo de Souza. Partidos
Politicos Brasileiros..., op. cit., pp. 108-109.

18 Curso de Direito Constitucional. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 405.
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tidos como a lei interna. A Constituigdo prevé apenas que os Estatutos devem incluir
normas sobre disciplina e fidelidade partidaria e a Lei n® 9.096/1995 contém um rol

N . ros : 169
breve de normas de observancia obrigatoria em seu artigo 15 ™.

Por essa mesma razdo, muitos projetos de lei que visam aprimorar a atuagao
das legendas sdo considerados inconstitucionais pelas Comissdes de Constituicdo e

Justi¢a (CCJ) do Congresso, que com isso engessam as inovagdes na tematica.

Foi exatamente o ocorrido com o Projeto de Lei n® 645/2011, de autoria do
Deputado Bonifacio de Andrada, do PSDB de Minas Gerais, que propunha a inclusdo
de um artigo na Lei n° 9.096/1995 regulamentando as comissdes provisorias dos
partidos. De acordo com a Justificativa apresentada pelo parlamentar, a manutengdo ad
aeternum de Orgdos provisorios ¢ danosa porque permite aos dirigentes partidarios a

tomada de decisOes arbitrarias.

O relator designado para analisar a questdo na CCJ foi o Deputado Onyx
Lorenzoni, que emitiu voto contrdrio a proposta, por considerar que a regulamentacdo
dos orgdos provisorios viola o principio da autonomia partiddria, haja vista que a
matéria ¢ afeita a intimidade orgénica dos partidos. Atualmente, a proposta encontra-se

desde 19 de abril de 2011 aguardando a apreciagdo do Plenario.

Este ¢ um caso que bem exemplifica como a interpretacdo rigida do
principio da autonomia partidaria pode ser prejudicial a democracia e favoravel a
manutengdo dos interesses dos lideres da cupula partidaria. Isso porque, como bem
apontado pelo autor da proposta, as comissdes provisorias permitem a concentragao das
decisdes na Comissao Executiva Nacional, situagao essa que s6 ¢ alterada quando os

0rgaos se tornam permanentes.

Em teoria, os 6rgaos provisorios deveriam ser convertidos em permanentes

ap6s um ano de sua formacao. Esse periodo de tempo serve para que partido retina um

190 rol previsto no artigo é o seguinte: “Art. 15. O Estatuto do partido deve conter, entre outras, normas
sobre: I - nome, denominagdo abreviada e o estabelecimento da sede na Capital Federal; II - filiagdo e
desligamento de seus membros; III - direitos e deveres dos filiados; IV - modo como se organiza ¢
administra, com a defini¢do de sua estrutura geral e identificacdo, composi¢do e competéncias dos 6rgaos
partidarios nos niveis municipal, estadual e nacional, duragdo dos mandatos e processo de eleicdo dos
seus membros; V - fidelidade e disciplina partidarias, processo para apuragdo das infragdes e aplicagdo
das penalidades, assegurado amplo direito de defesa; VI - condigdes ¢ forma de escolha de seus
candidatos a cargos e fungdes eletivas; VII - financas e contabilidade, estabelecendo, inclusive, normas
que os habilitem a apurar as quantias que os seus candidatos possam despender com a propria eleigdo, que
fixem os limites das contribui¢des dos filiados e definam as diversas fontes de receita do partido, além
daquelas previstas nesta Lei; VIII - critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario entre os
orgaos de nivel municipal, estadual e nacional que compdem o partido; IX - procedimento de reforma do
programa e do estatuto”.
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nimero minimo de membros, suficiente para organizar chapas para concorrer as
convengdes partidarias. Em tais convengdes, os membros escolheriam os futuros
dirigentes partidarios, democraticamente eleitos para exercer suas fungdes. Ocorre que,
passado esse prazo, muitos partidos mantém a estrutura provisoria mesmo tendo o
nimero minimo de filiados necessario, o que permite que a Comissdo Executiva

Nacional continue a gerir o 6rgio partidario de maneira centralizada'”.

As comissdes provisorias também podem ser criadas em partidos antigos e
jé estabelecidos nos trés niveis da federagdo, nos casos em que houver dissolu¢do de um
de seus diretérios. Os Estatutos, em geral, versam sobre as hipoteses de destituicdo
legitima dos diretorios, porém, em muitos casos, a dissolu¢do pode ser utilizada como
estratégia para destituir dirigentes democraticamente eleitos, mas que ndo atuam

conforme desejado pelos caciques partidarios.

Por meio desse artificio, é possivel que os chefes da cupula partidaria
nomeiem os dirigentes que mais lhes convierem para o novo 6rgao provisorio, em clara
afronta a democracia intrapartiddria. Além disso, os dirigentes das comissdes
provisorias participam da tomada de decisdes fundamentais para o partido. Como elas
tém as mesmas competéncias dos 6rgdos permanentes, seus presidentes podem votar
nas convengdes dos Orgdos superiores e podem ser responsaveis pela defini¢do das
candidaturas e pela formacao de acordos politicos relativos a formacdo de chapas e

L~ 171
coligagdes .

Ja que nao ha obrigacdo de criagdo de 6rgdos permanentes, muitos partidos
operam indefinidamente com estruturas provisorias. Para se ter uma ideia, 68% e 63%,
respectivamente, das comissdes municipais do PP e do PTB eram provisodrias no ano de
2009. Mesmo partidos grandes como o DEM e o PSDB também apresentaram niimeros
elevados no mesmo ano, conforme dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral

(54% e 43%, respectivamente)' ">,

E possivel evitar situacdes como essa, desde que se aceite que a
regulamentacdo de determinados aspectos ndao implica necessariamente afronta a
autonomia, que poderd ser preservada mesmo na hipdtese de serem estabelecidas

algumas regras minimas.

170 GUARNIERI, Fernando. 4 for¢a dos partidos fracos. Revista Dados, Rio de Janeiro, v. 54, n. 1, 2011,
pp- 241-242.

71 JEHA, Pedro Rubez. O processo de degeneragdo..., op. cit., pp. 358-359.

172 GUARNIERI, Fernando. 4 for¢a dos partidos fracos, art. cit., pp. 242-243.



117

Em outras palavras, o disciplinamento das praticas partidarias pode conviver
com a auséncia de controle ideologico, com a liberdade de decisdo sobre a estrutura, a
organizagdo e o funcionamento interno e com a livre escolha de critérios para formagao
de coligacdes e aliangas. Os partidos poderdo, também, continuar a dispor livremente
sobre filiacdo e militdncia e até mesmo sobre os métodos de escolha dos dirigentes e

candidatos, desde que atendam os principios democraticos.

A importancia de serem introduzidas determinadas normas nos Estatutos
dos partidos reside no fato de que, a partir disso, os direitos e deveres ali insculpidos
poderdo ser assegurados pelo Poder Judicidrio, em atendimento ao principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do garantido no artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢do (“a
lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”). Esse € o
entendimento esposado pelo Ministro do TSE Jos¢ Eduardo Rangel de Alckmin no

julgamento do REspe n° 13.750/TO'"?

A autonomia a que se refere o preceito constitucional diz respeito ao
estabelecimento de normas que tenham por escopo delinear a
estruturagdo de seus quadros, o estabelecimento de 6rgdos partidarios
e seu funcionamento.

Esse mister se desempenha precipuamente na defini¢do das normas
estatutarias, que se destinam a reger, entre outras coisas, as relacdes
juridicas entre seus filiados ¢ estes e o Partido.

Contudo, uma vez estabelecidas tais normas, delas decorrerdo direitos
subjetivos que uma vez violados poderdo ser amparados pelo Poder
Judiciario, a teor do art.5°, XXXV, da Constituicdo Federal. E nisso
ndo havera qualquer vilipéndio ao principio da autonomia partidaria,
ao contrario, cuidar-se-a de revelar o exato sentido das normas
definidas pelo préprio partido.

Poder-se-ia, em sentido oposto, argumentar que essa tarefa haveria de
ser cometida aos 6rgdos internos do partido, ndo sendo dado ao Poder
Judiciario nele imiscuir-se.

Tal conclusdo, contudo, a meu ver denegaria vigéncia ao principio
ostentado pelo referido inciso XXXV do art. 5° da Lei Maior, pois
estar-se-ia admitindo a exclusdo de violagdo de direito ou ameaga da
apreciagdo do Poder Judiciario. Seria definir a autonomia partidaria
elastério extremamente largo a ponto de afastar a incidéncia de outra
norma constitucional. Antes, porém, impde-se a regra hermenéutica
que exige a compatibilizacdo dos mandamentos postos em confronto.
Nao entendo, assim, ser possivel caracterizar o Partido Politico como
um verdadeiro enclave, em que o Unico remédio deixado a disposi¢do
dos filiados desrespeitados em seus direitos seria o de abandonar a
agremiagao.

Até por ser célula fundamental no sistema democratico, o Partido néo
pode se transformar em organizagdo cuja vida seja regida pela vontade

173 Julgado em 12/11/1996. Acérdio citado em CANOTILHO, J. J. Gomes et al. Comentdrios a Constitui¢do
do Brasil. Artigo 17. Sao Paulo: Saraiva, 2013, pp. 896-897.
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soberana de eventuais dirigentes. Na verdade, ali também ha de
prevalecer o império da lei, que uma vez violado ha de ser
restabelecido pela acdo da Justica (g.n.).

De fato, a autonomia ndo pode permitir a irresponsabilidade dos dirigentes
partidarios diante da violagdo das normas contidas em seus Estatutos. A possibilidade
de o Poder Judiciario intervir nesses casos € essencial para tutelar os direitos subjetivos
dos filiados e fazer valer as normas estatutarias. A esse respeito, vale destacar que a
competéncia para a apreciacdo de atos que importem em lesdo a direito subjetivo ¢ da
Justica Comum, ja que a Justica Eleitoral compete apenas examinar os atos partidarios
que atinjam o processo eleitoral'™*.

Dessa forma, cabe analisar quais normas devem constar no rol de
observancia obrigatoria, sem implicar reducdo real da autonomia dos partidos politicos,
mas, a0 mesmo tempo, assegurando os direitos minimos para que os filiados possam
exercem com plenitude seu papel na institui¢do e para que essa exerca com qualidade
seu papel na democracia. Previamente, analisaremos a legislagdo estrangeira, para aferir

como o tema ¢ tratado em outros paises e buscarmos um exemplo a ser seguido no

Brasil.

3.4. Legislacio partidaria no Direito europeu

Na grande maioria das democracias ocidentais o partido desempenha um
papel de destaque no processo politico. Uma prova disso € que, salvo raras excecgoes, as
Constitui¢des dedicam artigos e, por vezes, capitulos especificos a essa institui¢ao
representativa, o que confirma seu status de elemento essencial ao exercicio da
atividade politica.

Apos a Segunda Guerra Mundial cresceu rapidamente o numero de paises
europeus que incluiram previsdes sobre partidos em suas Constitui¢des, atingindo,
atualmente, a marca de vinte e oito paises. Além disso, vinte e trés paises europeus
elaboraram leis a respeito do financiamento dos partidos e vinte estabeleceram leis para

regular exclusivamente seu funcionamento' .

Ainda assim, paises-chave da Europa Ocidental, como Franca e Itélia, até

hoje ndo elaboraram leis especificas a respeito do assunto. No caso da Franca, durante

174 AMARAL, Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Manual das Elei¢des. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 629.
175 Prcclo, Daniela R. A Self-Interested Legislator? Party Regulation in Italy. Working Paper Series on
the Legal Regulation of  Political  Parties, 2013, No. 35.  Disponivel em
http://www.partylaw.leidenuniv.nl/uploads/wp3513.pdf. Acesso em 20/12/13.
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os debates que antecederam a Constituicdo de 1946, o Comité de Constituicdo da
Assembleia Nacional propds a criacdo de uma lei fundamental contendo os seguintes
principios: pluralidade de partidos, respeito aos principios da Declaragdo dos Direitos
do Homem, respeito aos principios democraticos na ordem interna e submissao dos
gastos dos partidos aos controles publicos. Entretanto, o plano ndo foi incorporado

e~ ~ . 176
naquela Constituicdo, que sequer fez mencao aos partidos .

Foi a Carta de 1958 que, pela primeira vez, deu base constitucional aos
partidos em seu artigo 4°. Antes de se chegar a redagdo final do artigo, foi proposta a
inclusdo de disposi¢do determinando a elaboragdo de uma lei orgénica para regrar a
atuacdo das agremiacdes. Porém, o projeto foi reprovado, pois o Conselho de Estado
considerou que tal disposi¢do poderia abrir margem a abusos'’’.

Findos os debates e elaborado o texto constitucional, o artigo 4° ficou com a
seguinte redacdo: “Os partidos e os grupos politicos concorrem a expressao do sufragio.
Eles se formam e exercem suas atividades livremente. Eles devem respeitar os
principios da soberania nacional e da democracia”. O dispositivo sofreu duas alteragdes
por meio das Leis Constitucionais n® 99-569, de 08 de julho de 1999, e n° 2008-724, de
23 de julho de 2008, que incluiram as seguintes alineas: “Eles contribuem para a
implementagdo do principio anunciado na segunda alinea do artigo 19178 ¢ “A lei
garantird as expressoes pluralistas de opinido e a participacdo equitativa dos partidos e
grupos politicos na vida democratica da Nagdo™.

No ambito infraconstitucional, ndo foi elaborada lei especifica sobre os
partidos, de modo que a eles ¢ conferido o mesmo tratamento dado as demais
associacoes, nos termos da Lei de 1° de julho de 1901. H4, no maximo, a Lei n°® 88-227,
sobre a transparéncia financeira nos assuntos politicos, criada em 11 de margo de 1988 e
atualizada em 29 de marco de 2011, cujo Titulo III ¢ dedicado aos partidos, mas que
dispde apenas sobre financiamento.

No caso da Italia, a Constitui¢ao de 1948 se refere aos partidos politicos no
artigo 49, nos seguintes termos: “Todos os cidaddaos tém direito de se associar
livremente em partidos, para concorrerem, com métodos democraticos, na determinagao

da politica nacional”.

176 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion, op. cit., p. 451.

177 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os partidos politicos nas Constitui¢des democraticas..., op. cit.,
pp. 30-31.

78 A alinea do artigo 1° mencionada determina que a lei favoreca o acesso igualitario de homens e
mulheres aos mandatos eleitorais e as fungdes eletivas, bem como as responsabilidades profissionais e
sociais.
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A redagdo do artigo € extremamente sucinta e vaga, o que motivou diversas
criticas dos constitucionalistas. Cabe ao intérprete, portanto, estabelecer o sentido e o
alcance do artigo constitucional, como o fez Manoel Gongalves Ferreira Filho, que
entendeu que o método democritico mencionado ‘“designa sendo o conjunto de
processos aplicados a realizagdo do governo do povo, pelo povo, para o povo”, ou seja

179 Ppor outro

“o conjunto de processos destinados a permitir a autodeterminacgao social’
lado, o autor entende que o respeito ao método democratico ¢ exigivel apenas na
determinagdo da politica nacional, porém ndo necessariamente na ordem interna dos
partidos.

No caso italiano, a redacdo lacunosa do artigo faz com que seja ainda mais
necessaria a elaboracdo de uma legislacdo especifica a respeito dos partidos, que sequer

13

gozam de personalidade juridica no pais, sendo considerados associagdes “non

riconosciutte”, regulamentadas pelo Codigo Civil'™

. O pais conta apenas com uma Lei
sobre finangas partidarias criada em 1974 e diversas vezes emendada, o que demonstra a
necessidade de o legislador italiano se debrugar sobre a questdo caso queira acompanhar

a evolugdo dos partidos em seu pais.

Ainda dentre os paises da Europa Ocidental, Luxemburgo e Suica também
possuem disposigdes constitucionais a respeito dos partidos politicos. No caso do
primeiro, o artigo 23-b da Constituicdo de 2008 dispde que “Os partidos politicos
contribuem com a formacao da vontade geral e a expressao do sufragio universal. Eles
expressam o pluralismo democratico”. Ja a Constituicao suiga de 1999 se refere aos
partidos em dois artigos, que estipulam que eles “contribuem na formagao da opinido e
da vontade do povo” (art. 137) e que eles devem ser “convidados a expor seu ponto de
vista durante a elaboracdo de legislagdes importantes ou de outros projetos de

substancial impacto, bem como de tratados internacionais significantes” (art. 147).

Por fim, merece comentarios o tratamento conferido ao tema na Inglaterra.
Embora seja um pais de common law, que nao possui Constitui¢ao escrita € nao prioriza
a elaboracao de leis, a Inglaterra editou o Registration of Political Parties Act 1998, de
19 de novembro. A lei dispde sobre o procedimento que deve ser seguido para o registro
dos partidos politicos. Embora eles ndao sejam obrigados a se registrar, o ato pode lhes

conferir diversos beneficios, como o direito de antena. O pais conta, ainda, com o

7% Os partidos politicos nas Constitui¢ées democrdticas..., op. cit., pp. 100-101.
18OIdem, ibidem, p. 65.
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Political Parties and Elections Act 2009, bem extenso ¢ detalhado, destinado ao tema

do financiamento dos partidos.

A seguir, trataremos de analisar brevemente os principais aspectos das leis
elaboradas pelos paises da Europa ocidental, a fim de aferir como a questdo ¢ tratada
naquele continente e se podemos retirar alguns ensinamentos aplicdveis a realidade

brasileira.

3.4.1. Leis partidarias na Alemanha

A Constituicao Alema de 1949, conhecida como Lei Fundamental de Bonn,
foi a primeira a dispor sobre os partidos politicos naquele pais. A Constituicdo de
Weimar que a antecedeu se referia a eles apenas em sentido negativo, determinando que
membros do governo e os servidores civis deveriam ser independentes de quaisquer

agremiagoes partidarias.

Entretanto, a experiéncia dos partidos livremente criados sob a égide da
antiga Constituicdo, ai incluido o Partido Nazista, incentivou o Conselho Parlamentar a
incluir em seu texto um artigo que contivesse os direitos, deveres e obrigacdes dos

partidos alemaes. O resultado foi a elaboragdo do artigo 21, cuja dicgdo € a seguinte:

(1) Os partidos colaboram na formagdo da vontade politica do
povo. A sua fundagdo ¢ livre. A sua organizagdo interna tem de
ser condizente com os principios democraticos. Eles tém de
prestar contas publicamente sobre a origem e a aplicacao de seus
recursos financeiros, bem como sobre seu patrimonio.

(2) Sao inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos
ou pelas atitudes dos seus adeptos, tentarem prejudicar ou
eliminar a ordem fundamental livre e democratica ou por em
perigo a existéncia da Republica Federal da Alemanha. Cabe ao
Tribunal Constitucional Federal decidir sobre a questao da
inconstitucionalidade.

(3) A matéria sera regulamentada por leis federais.

A criagdo de um artigo especialmente dedicado aos partidos politicos os
distinguiu das demais associagdes, cujo regramento ¢ estipulado pelo artigo 9° da Lei
Fundamental de Bonn. O resultado disso ¢ que os partidos politicos adquiriram mais

liberdade na definicdo de seus objetivos e programas e sua extingdo passou a ser

dificultosa, podendo apenas ser declarada pela Suprema Corte do pais, ao passo que as
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associacdes comuns podem ser proibidas por meros procedimentos administrativos, sem
prévia autorizagio judicial'®'.

A leitura do paragrafo n° 1 do artigo constitucional nos permite identificar
elementos relevantes, como o papel dos partidos, a liberdade de sua criacdo, a

obrigatoriedade de observarem os principios democraticos na sua organizagao interna e

de prestarem contas sobre o recebimento e o gasto de recursos financeiros.

O segundo pardgrafo impde uma limitacdo condizente com a historia do
pais, pois proibe partidos que atentem contra a ordem democratica e a existéncia da

Republica Federal Alema.

O paréagrafo n° 3, por sua vez, determina que a matéria seja regulamentada
por leis federais. A primeira lei criada nesse sentido foi a Lei Eleitoral Federal de 07 de
maio de 1956, destinada, conforme o nome indica, a regulamentar o sistema eleitoral no
pais. Por isso, contém poucas disposi¢cdes sobre os partidos politicos, destacando-se a
chamada Sperrklausel ou clausula dos 5%, que determina que um partido somente
obtera representagdo no Parlamento Federal caso atinja um minimo de 5% do total dos

votos dados 2 lista estadual'®*.

Anos mais tarde, o Parlamento alemao criou a Lei dos Partidos Politicos,
aprovada em 24 de julho de 1967, especialmente destinada a essas institui¢cdes. O
diploma sofreu duas importantes emendas, a primeira pela Lei de 31 de janeiro de 1994
e a segunda pelo artigo 2° da Lei de 22 de dezembro de 2004, que a ampliaram
substancialmente, de tal forma que ela passou a ter quarenta e um artigos, contra os

dezessete que possuia quando foi criada.

Com essa lei, o pais inaugurou a tradi¢ao verificada apos a Segunda Guerra
de regulamentar os partidos e reconhecer sua importdncia no processo politico
democratico. Assim, o artigo 1° da lei foi inovador ao enfatizar seu papel essencial na
formacdo da vontade geral e afirmar que desempenham uma fungao publica conferida

pela Lei Fundamental do pais.

As disposigdes que mais nos interessam constam da segunda sec¢dao da lei

(arts. 6° a 16), que versa sobre a organizacao interna dos partidos. O artigo 6° dispoe

'8l SCHNEIDER, Carl J.. Political Parties and the German Basic Law of 1949 in The Western Political
Quaterly, vol. 10, n. 3, set./1957, p. 530. Disponivel em www.jstor.org/stable/443534. Acesso em
23.03.2012.

182 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. Os sistemas eleitoral e partidario no Brasil e na Alemanha. Brasilia,
Revista de Informagao Legislativa, n. 163, ano 40, jul./set.2004, p. 314.
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sobre os Estatutos e seu item n° 2 prevé normas de observancia obrigatdria nesses
documentos. O rol contém onze disposi¢cdes, muito semelhantes aquelas previstas no
artigo 15 da Lei n°® 9.096/1995. O artigo 7°, por sua vez, determina que a subdivisdo
territorial do partido deva ser planejada de forma a permitir a participagdo de seus
membros na forma¢do da vontade geral, o que nos leva a imaginar que nao possa ser

ampla demais, para ndo criar grandes distanciamentos.

O artigo 14 também contém disposi¢cdo interessante, ja que estipula aos
partidos o dever de constituir cortes de arbitragem para decidir disputas entre o partido
ou suas divisdes regionais e seus membros, bem como para decidir questdes relativas a
interpretacdo e a aplicacdo do Estatuto. De acordo com o paragrafo 2, os membros da
corte de arbitragem devem ser eleitos, independentes e ndo podem estar sujeitos a

instrucdes do partido, a fim de garantir a imparcialidade de suas decisoes.

Por fim, merece destaque o artigo 15 (2), que determina que as eleicdes dos
membros dos comités diretores, dos delegados as assembleias de delegados e dos
membros dos orgaos regionais devem ser feitas por meio de votacdo secreta. As demais

votagdes podem ser abertas, se nao houver oposi¢ao de nenhum membro.

A partir do artigo 17, os demais dispositivos da lei sdo dedicados ao
financiamento de campanha e por isso ndo estipulam regramentos especificos quanto ao

funcionamento e a atuagao dos partidos.

3.4.2. Leis partidarias na Espanha

Da mesma forma que Lei Fundamental alema de 1949, a Constitui¢ao
Espanhola de 1978 dispde sobre os partidos politicos no artigo 6°, abaixo transcrito:

Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren
a la formacidén y manifestacion de la voluntad popular y son
instrumento fundamental para la participacion politica. Su
creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del
respeto a la Constitucion y a la ley. Su estructura interna y
funcionamiento deberan ser democraticos.

O artigo consagra principios essenciais para o funcionamento dos partidos,
como seu papel na democracia, a liberdade de criagcdo e de exercicio de sua atividade e a

obrigatoriedade de sua estrutura interna e funcionamento serem democraticos.

A Carta espanhola contém, também, outros dispositivos importantes para

assegurar o governo democratico, com o direito de associacao (art. 22), o direito de
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participacdo dos cidaddos nos assuntos publicos, diretamente ou por intermédio de seus

representantes (art. 23) e a proibicdo do mandato imperativo (art. 67.2).

Antes mesmo da promulgagdo da Constitui¢do, ja existia uma lei dedicada a
regulamentar os partidos politicos (Ley 54/1978), e, apos ela, outras leis eleitorais
surgiram para tratar do financiamento dos partidos, como a Ley Organica 5/1980 e a

Ley sobre financiacion de los partidos politicos del 2 de julio de 1987.

Mais recentemente, a Ley 54/1978 foi revogada pela Ley Organica 6/2002,
del 27 de junio, que encontra-se em vigor até hoje. De acordo com a Exposicdo de
Motivos da nova lei, a atualizag@o era necessaria para adequa-la aos modernos partidos
espanhdis, cujo protagonismo e significagdo constitucional incrementaram-se ao longo
dos anos. De acordo com o mesmo documento, “cuanto mayor es el relieve del sujeito y
su funcién en el sistema, mas interés tiene el Estado de Derecho en afinar su régimen
juridico”.

A Lei 6/2002 esta dividida em quatro capitulos: I) De la creacion de los
partidos politicos (arts. 1 a 5); II) De la organizacion, funcionamiento y actividades de
los partidos politicos; III) De la disolucion o suspension judicial de los partidos
politicos; e IV) De la financiacion de los partidos politicos.

O capitulo 1, portanto, contém disposi¢des formais sobre a criacdo de
partidos, as condigdes para aquisicdo de personalidade juridica, a qualificagdo dos

membros, sem apresentar diferengas substanciais com relagao ao modelo brasileiro.

Ja o capitulo 2 contém disposi¢des relevantes, que merecem ser destacadas.
O artigo 7°, paragrafo 1, estipula que a estrutura interna e o funcionamento dos partidos
devem ser democraticos, nos moldes do artigo 6° da Constituigdo. No mesmo sentido, o
paragrafo 2 estabelece que, a despeito de sua capacidade organizativa interna, as
agremiagdes devem ter uma assembleia geral composta pelo conjunto dos membros,
que tera status de 6rgao superior e devera decidir as questdes mais relevantes, mediante

voto direto dos membros ou de seus representantes.

Os paragrafos 3, 4 e 5, por sua vez, determinam a elei¢do direta e secreta
dos oOrgaos diretivos dos partidos; a previsao de mecanismos de controle democratico
dos dirigentes eleitos; e a estipulacdo de regras para a realizagdo das reunides dos
orgdos dirigentes, como o prazo de convocacdo, que deve ser suficiente para a
preparagao dos assuntos em debate, o quérum para a inclusao de temas na ordem do dia

e para votacao de determinadas questdes, entre outras questdes fundamentais.
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Prosseguindo, o artigo 8°, paradgrafo 2, também ¢ relevante, pois estipula que
os Estatutos devem dispor detalhadamente sobre os direitos dos filiados, incluindo
normas que assegurem sua participagao nas atividades do partido, o direito de votarem e
serem votados, o direito de serem informados sobre a composi¢ao dos o6rgaos diretivos e
sobre as decisdes adotadas pelos mesmos e o direito de impugnar os acordos realizados
pelo partido quando contrariarem normas do Estatuto.

Por fim, merecem destaque os artigos 9.1, 9.2 e 10.2, que podem ser lidos
em conjunto, ja que imputam aos partidos o dever de respeitar os principios
democraticos e os direitos humanos, em especial o dever de manter uma estrutura
interna democratica, sob pena de serem considerados ilegais e extintos pela autoridade
judicial competente caso descumpram tais regras.

Apesar de o diploma legal conter uma série de outros regramentos
importantes, os mencionados acima sdo os que mais diferem do conteudo da Lei de
partidos politicos patria e, por isso, podem ser usados como inspira¢do para eventual

reforma.

3.4.3. Leis partidarias em Portugal

A atual Constituicdo portuguesa entrou em vigor em 25 de abril de 1976 e
antecedeu em apenas dois anos a Carta espanhola. Apesar do pequeno interregno entre a
promulgacao de ambas, a Carta lusitana mostrou-se bem mais atrasada no que tange a
regulamentacdo conferida aos partidos politicos. Assim, a redacao original do artigo 47

dedicado ao tema tinha a seguinte literalidade:

1. A liberdade de associacdo compreende o direito de constituir
ou participar em associagdes e partidos politicos e de através
deles concorrer democraticamente para a formacao da vontade
popular e a organizagao do poder politico.

2. Ninguém pode estar inscrito simultaneamente em mais de um
partido politico nem ser privado do exercicio de qualquer direito
por estar ou deixar de estar inscrito em algum partido legalmente
constituido.

3. Os partidos politicos ndo podem, sem prejuizo da filosofia ou
ideologia inspiradora do seu programa, usar denominacdo que
contenha expressoes directamente relacionadas com quaisquer
religides ou igrejas, bem como emblemas confundiveis com
simbolos nacionais ou religiosos.
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Apesar de tutelar direitos importantes, com a liberdade irrestrita de
participagdo em partidos politicos, o dispositivo ndo previa outros aspectos relevantes,
como o respeito aos principios democraticos na organizacdo interna e aos direitos
fundamentais dos filiados.

Entretanto, o pais necessitava de uma regulamentacdo mais extensa a
respeito do tema, haja vista ser egresso de uma ditadura baseada em partido tnico ha
somente dois anos. Assim, as lacunas ndo preenchidas pela Constituicdo foram
colmatadas na primeira Lei dedicada as agremiacdes politicas, o Decreto-lei 595/1974,
de 07 de novembro.

Apenas por ocasido da quarta Revisdo Constitucional em 1997 foram feitas
alteragdes substanciais no dispositivo, que ja havia se tornado o artigo 51. A nova
redacdo apos a reforma manteve os trés primeiros paragrafos e inseriu os seguintes:

4. Nao podem constituir-se partidos que, pela sua designagdo ou
pelos seus objectivos programaticos, tenham indole ou ambito
regional.

5. Os partidos politicos devem reger-se pelos principios da
transparéncia, da organizacdo e da gestdo democraticas e da
participagdo de todos os seus membros.

6. A lei estabelece as regras de financiamento dos partidos
politicos, nomeadamente quanto aos requisitos e limites do
financiamento publico, bem como as exigéncias de publicidade
do seu patrimoénio e das suas contas.

A inclusao do paragrafo 5 seguiu a ideia ja constante no artigo 55 da Carta,
que estabelece as organizacdes sindicais o dever de se regerem pelos principios da
organizacdo ¢ gestdo democraticas. De acordo com Canotilho, o principio da
democracia interna consagrado na reforma aponta para uma vinculacdo constitucional
dos partidos aos direitos, liberdades e garantias e impde a eles o reconhecimento dos
direitos fundamentais aos seus filiados, sendo, por isso, uma novidade de grande
valor'™®.

No plano infraconstitucional, o Decreto-lei 595/1974 foi revogado pela Lei
Organica n° 2/2003, de 22 de agosto, alterada posteriormente pela Lei n® 2/2008, de 14
de maio. A lei, que permanece em vigor, contém quarenta artigos, divididos em seis
capitulos. Alguns chamam mais atencdo, devido a importancia dos comandos

veiculados, como o artigo 5.1, que, em consonancia com a Constituicdo, dispde que os

183 Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 325.
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partidos regem-se pelos principios da organizacdo e da gestdo democraticas e da
participag@o de todos os seus filiados.

Os artigos 24 e 25, situados no capitulo dedicado a organizacdo interna,
determinam que os partidos tenham uma assembleia representativa dos filiados, que
deve ser integrada por membros democraticamente eleitos. Apesar de os partidos
portugueses também gozarem de autonomia para definir sua estrutura interna, a lei
procurou assegurar que eles contem ao menos com uma assembleia em que todos os
membros tenham direito de participagao.

O artigo 24 determina, também, a criagdo de um orgao de dire¢do politica,
que, nos termos do artigo 26, deverd ser eleito democraticamente com a participagao
direta ou indireta de todos os filiados.

Por fim, o artigo 32 faculta aos partidos politicos a previsdo em seus
estatutos da realiza¢do de referendos internos sobre questdes relevantes para o partido.
Esse ¢ um importante instrumento democratico e sua inser¢ao no texto legal ¢ de grande
valia, porque permite a manifestacdo direta dos filiados em temas do cotidiano
partidario. Tanto as eleicdes quanto os referendos partidarios deverdo ser realizados por
sufragio pessoal e secreto, nos termos do artigo 33.

Além do diploma destinado aos partidos, o ordenamento portugués conta,
também, com outras leis eleitorais e leis destinadas ao tema do financiamento de
campanha, que, entretanto, ndo contém dispositivos relevantes sobre o funcionamento

dos partidos.

3.5. Licoes da experiéncia comparada e sugestoes para a reforma da legislacao

brasileira sobre partidos politicos

No topico anterior, destacamos os pontos principais das legislagdes alema,
espanhola e portuguesa referentes aos partidos politicos, bem como os artigos das
Constitui¢des daqueles paises, da Franca, da Italia, de Luxemburgo e da Suig¢a que

fazem mencao ao tema. Essa analise nos permite fazer as seguintes comparagoes:

1) As Constituicoes e as leis de Portugal, Espanha e Alemanha, bem como a
Constitui¢ao francesa, fazem referéncia a obrigatoriedade de os partidos politicos
respeitarem os principios democraticos na sua organizacao e estrutura interna. A lei

espanhola prevé até mesmo a dissolucao judicial do partido que desrespeitar de forma
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continuada, reiterada e grave esta exigéncia. Ao contrdrio, a Constitui¢do brasileira e a

Lei n® 9.096/1995 ndo contém regras semelhantes;

i1) A lei alemad, sem desrespeitar a autonomia dos partidos na defini¢do da sua estrutura
interna, estabelece que eles devem ser estruturados de uma forma que permita a
participa¢do dos seus membros. Por outro lado, em nosso ordenamento a autonomia ¢
total, ndo havendo qualquer dispositivo que vise impedir a concentragdo de poderes em

apenas um Orgdo partidario;

iii)) A lei alema determina a eleicdo de uma Corte de arbitragem imparcial e
desvinculada dos 6rgaos de dire¢do para a resolucao de conflitos internos ao partido. Ja
a Lei n° 9.096/1995 estipula apenas em seu artigo 23 que “A responsabilidade por
violacdo dos deveres partidarios deve ser apurada e punida pelo competente 6rgdo, na

conformidade do que disponha o estatuto de cada partido”;

iv) As trés leis analisadas determinam que a escolha dos dirigentes seja feita mediante
voto secreto. Porém, a Constitui¢do ¢ a lei brasileiras sdo silentes quanto ao assunto,
havendo somente previsdao na Lei n°® 9.096/1995 de que os Estatutos devem prever
“condi¢des e forma de escolha de seus candidatos a cargos e fungdes eletivas”, nos

termos no artigo 15, inciso VI;

v) A lei espanhola determina que os Estatutos prevejam procedimentos de controle
democraticos dos dirigentes eleitos. Todavia, a lei patria ndo contém disposi¢ao
semelhante, ficando ao arbitrio dos partidos a inclusdo de normas nesse sentido em seus

Estatutos;

vi) A lei portuguesa dispde que os Estatutos podem prever a realizacdo de referendos
internos sobre questdes politicas relevantes para o partido, enquanto a lei brasileira nao

prevé a realizagao de métodos de consulta direta aos filiados; e

vii) A Constituicdo francesa tutela a igualdade entre homens e mulheres no acesso aos
cargos politicos e a participagdo equitativa dos partidos na vida democratica da Nagao.
Ja a Constituicdo brasileira ¢ silente sobre ambas as questdes, havendo em nosso
ordenamento juridico apenas disposi¢ao semelhante a primeira (art. 10, § 3°, da Lei n°

9.504/1997).

Como se vé€, as leis e Constituigdes analisadas contém dispositivos com
regramentos minimos a respeito de aspectos essenciais que devem ser tutelados pelo

Direito. Ainda assim, tais diplomas nao ceifam a autonomia das agremiagdes, mas sim
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as fortalecem. De fato, para que os partidos politicos possam cumprir com retiddo a
importante tarefa que lhes foi concebida nos regimes democraticos, € preciso que

autonomia venha acompanhada de balizamentos minimos e de instrumentos de controle.

Por isso, a regulamentacdo dos partidos politicos ¢ a regra até mesmo em
paises que ndo possuem tradi¢do legalista. J& mencionamos que a Inglaterra possui leis
sobre o assunto e 0 mesmo se verifica nos Estados Unidos, que, segundo Loewestein'™,
possuem leis estaduais para tratar de aspectos relevantes na atuacdo dos partidos, como
o financiamento (fund raising), os gastos de campanha e as elei¢cdes primdrias, o que o

levou a concluir que

“De la practica americana se puede sacar la conclusion de que el
absoluto /laissez faire de los partidos en el proceso politico puede ser
substituido perfectamente por una regulacion estatal, que asegure el
orden democratico dentro de los partidos y formalice su papel en el
proceso politico. Un desarrollo de estos principios rudimentarios, tal
como existen en algunos lugares, fracasa por um lado en la inércia de
la opinidén publica, y por outro lado en la resistencia de la jerarquias de
los partidos frente a cualquier racionalizacion legislativa que pusiese
em peligro su influencia en la maquinaria del partido y, con ello, en el
proceso gubernamental. Pero un dia habra que coger por los cuernos a
este problema fundamental de la democracia constitucional”.

O autor destaca como entraves a regulagdo dos partidos politicos a inércia
da opinido publica e a resisténcia dos seus dirigentes, que temem perder os postos na
ctupula partidaria e a influéncia na estrutura governamental. Esse raciocinio também se
aplica ao Brasil, haja vista que os cidaddos, seja por apatia, seja por ndo reputarem
relevantes tais questdes, nao lutam em prol da alteracdo das regras atinentes aos
partidos. Ainda mais grave ¢ a falta de interesse dos politicos, que sdo os responsaveis
pela aprovacao de qualquer proposta de lei sobre a matéria.

Por conseguinte, a autonomia irrestrita conferida aos partidos tem se
mostrado falha e precisa ser relativizada. A proposta que se apresenta nao ¢ a
elaboragdo de leis que regulem pormenorizadamente as atividades do partido, mas sim
que prevejam o minimo essencial para aprimorar sua atuacdo e para melhorar sua
imagem e confiabilidade perante a populagdo e os proprios filiados.

Por esse minimo, consideramos normas que i) determinem a observancia
dos principios democraticos na estrutura e funcionamento interno dos partidos; ii) que
assegurem o respeito aos direitos fundamentais dos filiados; iii) que imponham

puni¢des a infidelidade partidaria; e iv) que regulamentem o financiamento dos partidos.

184 1 OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion, op. cit., p. 452-454.
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3.5.1. Democracia intrapartidaria

Conforme comprova a legislacdo europeia, a necessidade de inser¢do de
regras que obriguem os partidos a adotar procedimentos democraticos ¢ indiscutivel e
vem sendo aos poucos reconhecida nas Constituigdes mundiais. De fato, a previsdo de
normas a esse respeito deve ser uma preocupacdo do legislador tanto quanto foi o
reconhecimento da importancia dos partidos nos textos constitucionais ha décadas
atras'® | porque permite que as leis evoluam na mesma medida em que as institui¢des
por ela regulamentadas.

Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, a democratizacdo interna ¢
medida que se impde, j4 que a manutencdo da concentragdo de poderes nas maos da
camarilha de chefes pode permitir que os partidos corrompam a democracia e se
transformem em instrumento de escamoteamento da vontade politica do povo, ao invés
de representa-la. Em outras palavras, o carater oligarquico ¢ danoso porque transforma a
vontade geral na vontade de uma minoria, e, por isso, ¢ considerado pelo autor um dos
“venenos” mais perigosos dos partidos 186,

Quando falamos em democracia como regime de governo, pensamos no
governo do povo, pelo povo e para o povo, tal como proclamado por Abraham Lincoln
no discurso de Gettysburg, em novembro de 1863'". Da mesma forma, para que a
estrutura interna de um o6rgdo seja democratica, ela tem que permitir que todos os
membros tenham as mesmas condi¢des de participacao, expressao e satisfacdo de seus
interesses, em atendimento ao principio da igualdade, fundamental na teoria
democrética.

Hé4 autores, como José Afonso da Silva, que entendem que o texto
constitucional contém implicita a ideia de que os partidos devem se organizar e
funcionar em harmonia com o regime democratico, ficando sua estrutura interna sujeita
ao mesmo principio'™. Entretanto, essa norma implicita ndo tem sido suficiente para
impedir que os partidos politicos brasileiros centralizem as decisdes fundamentais em

torno de uma cupula restrita de membros'®’.

185 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os partidos nas Constitui¢des democrdticas..., op. cit., p. 124.

186 1dem, ibidem, pp. 13-14 ¢ 126.

187 CAGGIANO, Monica Herman Salem. E possivel reinventar o partido?..., art. cit., p. 541.

88 Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 406.

18 Conforme Ferreira Filho, “submeter os partidos aos principios da Democracia significa dizer bem
pouca coisa e ndo os incomoda. E mesmo inutil, pois o Estado ndo pode defender-se contra eles sendo
erigindo uma variante de concepgdo abstrata em ortodoxia”. Os partidos nas Constitui¢des
democraticas..., op. cit., p.83.
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E preciso, portanto, que se faga uma emenda constitucional inserindo no
artigo 17 a obrigatoriedade de os partidos manterem estruturas democraticas, a fim de
que aqueles que desrespeitarem seguidamente a regra possam ser legitimamente
dissolvidos pelo Tribunal Superior Eleitoral, tal como estabelecido pela legislagao

espanhola.

Conforme narrado por Jaime Fernando Cardenas Gracia, foi conturbado o
processo de discussdo que antecedeu a inclusdo da referéncia a democratizagdo interna
dos partidos na Constitui¢do espanhola de 1978"°. O mesmo ocorreu na Alemanha e
em Portugal, e continua a ocorrer na Italia, o que torna evidente que a reforma ndo sera
facilmente aprovada no Congresso Nacional brasileiro, sendo necessario que haja
pressdo da populagdo nesse sentido.

A legislagdo brasileira estd atrasada com relag@o a essa tematica também se
comparada aos diplomas dos paises vizinhos na América Latina, como Costa Rica, que
foi o primeiro pais a legislar sobre 0 modo como os partidos devem selecionar seus
candidatos, seguido por Honduras (1989), Colombia (1994), Paraguai (1996), Panama
(1997), Uruguai e Venezuela (1999), Argentina (2002) e Peru (2003). Todos esses
paises determinaram a realizacdo de elei¢des internas, exceto a Colombia, que apenas
facultou o escrutinio, deixando a escolha livre aos partidos'®".

Como se v€, a democratizacdo dos partidos ¢ regra vigente na maioria dos
paises, pois € importante ndo apenas para adequa-los ao papel que desempenham na
democracia, mas também para renovar o interesse de seus filiados, que tém a
possibilidade de participar mais ativamente nas instituigdes abertas e democraticas. Por
outro lado, a tendéncia ¢ que o nimero de filiados caia cada vez mais nos partidos
oligarquizados, o que sera um prejuizo para eles proprios, que nao conseguirdo reunir a
quantidade minima de membros para se formar ou para criar diretorios no territério
nacional.

Para impedir o exercicio abusivo de poder por parte da cupula partidaria,
também ¢ imprescindivel a regulamentacdo das comissdes provisorias, especialmente a
determinagdo de prazo para que elas sejam convertidas em Orgaos permanentes, sob
pena de serem extintas. No atual sistema, cada partido estipula em seu Estatuto o prazo
de duragdo dessas comissdes, o que permite aos dirigentes utiliza-las como forma de

imposicao de suas vontades pelo tempo que desejarem.

190 Crisis de legitimidad..., op. cit., pp. 119-120.
1 FREIDENBERG, Flavia. La democratizacién de los partidos politicos..., art. cit., p. 105.
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Embora a lei ndo deva imiscuir-se na determinagdo das hipoteses de
dissolucdo de diretorios — estratégia utilizada para formar comissdes provisorias - por
ser um assunto verdadeiramente interna corporis, € preciso que assegure aos dirigentes
destituidos o direito ao contraditorio e a ampla defesa no seio do partido, a fim de que a
questdo possa ser levada a Justica comum caso o diretorio seja dissolvido sem justa

causa e sem chance de defesa.

3.5.2. Direitos fundamentais dos filiados

Da mesma forma, o respeito aos direitos dos filiados esta diretamente ligado
a democracia e, por isso, eles também precisam ser tutelados a fim de que o principio
democratico possa vigorar nos partidos. Tal como consta na Constitui¢do Federal, os
partidos politicos devem resguardar os direitos fundamentais da pessoa humana,
mandamento reforcado pelo artigo 2° da Lei n° 9.096/1995. Ja nos termos do artigo 15,
inciso III, cabe aos Estatutos arrolar os direitos e deveres dos seus membros.

Seguindo o raciocinio proposto por José Afonso da Silva de que o principio
democréatico insculpido no artigo 17 da Constituicdo seria suficiente para determinar
que os partidos politicos mantenham uma estrutura interna democratica, poder-se-ia
alegar que a determinacdo de respeito aos direitos fundamentais no mesmo artigo
também seria suficiente para resguardar os filiados. Entretanto, ndo ¢ isso que
demonstram os Estatutos dos partidos analisados nesse trabalho.

De acordo com o artigo 14 do Estatuto do PSDB, sao direitos dos filiados: I)
participar ativamente da vida do partido e de suas atividades, utilizando-se dos servigos
colocados a disposicao; II) participar do processo de decisao partidaria, manifestar seus
pontos de vista nas reunides, denunciar irregularidades ou defender-se de acusagdes ou
puni¢des; III) votar e ser votado para os 6rgaos do Partido; e IV) lutar contra as
violagdes da democracia partidaria, dos principios programaticos e das normas
estatutarias.

Semelhantemente, o Estatuto do PMDB arrola em seu artigo 15 os seguintes
direitos aos filiados: I) ter participagdo ativa no partido e em seus processos de decisao;
IT) manifestar-se nas reunides partidarias, podendo recorrer das decisdes dos 6rgaos do
Partido ao 6rgdo imediatamente superior; III ) dirigir-se a 6rgado do Partido para este
pronunciar-se sobre qualquer assunto; IV) votar e ser votado; V) utilizar-se dos servigos

colocados a disposicao pelo Partido.
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O Estatuto do PT ¢ o que mais se diferencia entre os trés, porque arrola
quinze direitos conferidos aos seus membros, que, resumidamente sdo: 1) participar da
elaboracdo e da aplicagdo da politica partidaria; II) votar e ser votado III) defender-se de
acusacgdes ou punig¢des; IV) ser denunciado somente por documento escrito e assinado;
V) ser investigado em sigilo pela Comissao de Etica; VI) ter amplo direito de defesa nos
processos de investigacdo; VII) dirigir-se diretamente e por escrito a qualquer instancia
do partido; VIII) organizar-se em tendéncias para defender suas posi¢des dentro do
partido; IX) exigir a convocacdo de referendos, plebiscitos ou consultas as bases; X)
exigir que lhe seja fornecida orientagcdo, informacdo e formacdo politica; XI) ser
informado das resolucdes, publicacdes e demais documentos partidarios; XII)
manifestar-se sobre decisdoes ja tomadas; XIII) manifestar-se publicamente sobre
questdes doutrinarias e politicas; XIV) ser tratado de forma respeitosa, sem distin¢do de
sua posicdo; e XV) excepcionalmente, ser dispensado do cumprimento de decisdo
coletiva, diante de objecdes de natureza ética, filosofica, religiosa ou de foro intimo.

Como se pode notar, a autonomia para dispor livremente sobre os direitos
dos filiados possibilita grande assimetria entre as agremiagdes. Além disso, como a Lei
n°® 9.096/1995 nao estabelece um rol minimo de direitos, ¢ possivel que muitos nem
cheguem a ser previstos nos exiguos elencos arrolados nos Estatutos.

E bem verdade que os membros de um partido se filiam voluntariamente e
tétm o livre arbitrio para escolher se preferem se vincular a instituigdes pouco
democraticas e que nao prestigiam os direitos dos filiados em seus Estatutos. Ainda
assim, o ideal € que os partidos se diferenciem por suas ideologias e planos de governo,
€ ndo por serem mais ou menos democraticos, mais ou menos garantistas.

Portanto, o estabelecimento de direitos fundamentais minimos e a
observancia da democracia interna vai tornar os partidos mais igualitarios entre si,
ficando pendente a questdo do financiamento para equiparar, na medida do possivel, os
pontos de partida.

Assim, o que se propde € que o artigo 15, inciso III, da Lei n® 9.096/1995
seja alterado para prever que os Estatutos dos partidos contenham normas sobre direitos

e deveres dos filiados, observando, ao menos, os seguintes direitos:

I) Participagdo ativa na vida do partido, incluindo-se a eleigdo dos dirigentes, mediante
voto direto e secreto, ¢ a manifestagdo durante o processo de tomada de decisdes

fundamentais para o partido e de reforma do Estatuto;
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IT) Estabelecimentos de o6rgdos arbitrais neutros para decidir as demandas entre os
filiados e o partido, assegurando-se plenamente o contraditorio e a ampla defesa, sendo

proibida a expulsdo nos casos de ndo observancia desses principios;

II) Ser informado sobre as decisdes tomadas pelo partido, bem como sobre as

resolugdes e documentos por ele expedidos;

IV) Respeito as minorias, devendo ser assegurada a participacdo de mulheres, jovens e

representantes dos grupos étnicos nos orgaos de direcao do partido;

V) Possibilidade de controlar e de destituir dirigentes que atuarem em desconformidade

com o Estatuto e com o principio democratico;

VI) Possibilidade de discordar das decisdes tomadas pelo partido, sendo facultado aos
filiados organizar-se em correntes internas para apresentar contrapropostas, fomentando

a dialética e o pluralismo de ideias no interior da institui¢do; e

VII) Exigir a convocacdo de referendos, plebiscitos ou prévias eleitorais para votar e

discutir questdes relevantes para os rumos do partido.

Esse elenco ndo exaure o rol de direitos fundamentais que deve figurar nos
Estatutos dos partidos, mas pelo menos garante a observancia do aparato minimo
necessario para que os filiados participem da vida do partido, fiscalizem os dirigentes e
se defendam de eventuais persegui¢des politicas no seu interior. Os partidos poderdo
acrescentar outros direitos que entenderem importantes, porém jamais suprimi-los, sob

pena de nao aprovagdo dos Estatutos pelo Tribunal Superior Eleitoral.

3.5.3. Infidelidade partidaria

Ainda, para que os partidos se fortalegam e recobrem a confianga dos
cidadaos, € preciso que a lei regulamente de forma clara e definitiva a questao da perda
de mandato por infidelidade partidaria. O prejuizo oriundo das constates migragoes
partidarias foi bem narrado pelo Ministro Celso de Mello no julgamento do Mandado de

Seguranca n° 26.603, ao afirmar que

a ruptura dos vinculos de carater partidario e de indole popular,
provocada por atos de infidelidade do representante -eleito
(infidelidade ao partido ¢ infidelidade ao povo), subverte o sentido das
institui¢des, ofende o senso de responsabilidade politica, traduz gesto
de deslealdade para com as agremiacdes de origem, compromete o
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modelo de representagdo popular e frauda, de modo acintoso e
, . ~ . 192
reprovavel, a vontade soberana dos cidadaos eleitores (...)

Apesar de o parlamentar ser livre para exercer o mandato de acordo com a
sua consciéncia, ele esta sujeito as diretrizes e ideologia do partido, nos termos do artigo
26 da Lei n° 9.096/1995'. Dai porque a filiagio partidaria deveria ser um parimetro
seguro para pautar a decisdo do voto, eis que ofereceria uma previsibilidade minima
sobre 0 modo como o candidato exerceria seu mandato, caso eleito.

Ocorre que, quando o parlamentar troca de legenda apds ser empossado,
desrespeita a vontade soberana do povo manifestada nas urnas, que o escolheu com base
no programa de governo atrelado ao partido. Além disso, enfraquece a propria
agremiacdo e estimula o personalismo, pois leva a compreensdo de que o voto pautado
nas caracteristicas pessoais ¢ mais seguro do que o voto pautado na filiagdo a um
determinado partido.

Para reverter essa situagdo, ¢ preciso que a legislagdo brasileira finalmente
disponha sobre o tema, impondo maiores prejuizos aos transfugas nos casos em que nao
houver justa causa para a troca de legenda. Conforme ja afirmamos, a possibilidade de
cassagao dos mandatos dos transfugas ¢ fruto da atuagdo do Supremo Tribunal Federal e
do Tribunal Superior Eleitoral, mas até agora ndo houve enfrentamento da questio pelo
Poder Legislativo na ordem constitucional inaugurada pela Constitui¢do de 1988.

Fato ¢ que o regramento atual ndo tem sido suficiente para coibir a
infidelidade partidaria. Para se ter ideia, na composi¢ao atual da Camara, desde 2011,
setenta deputados mudaram de legenda, a maioria deles (cinquenta e um) para integrar o
recém-criado Partido Social Democratico (PSD)'*. Isso se deve ao fato de a Resolucio
n® 22.610 do TSE prever que a mudanga para partido novo € justa causa para a
desfiliagdo e ndo enseja perda de mandato.

Dentre os outros dezenove politicos que trocaram de mandato, treze sao
alvo de pedido de cassagdo movido pelo Ministério Publico Eleitoral ao TSE, que
entendeu que a mudancga para legenda recém-criada foi utilizada como subterfugio para
driblar a perda de mandato, o que restaria comprovado pelo fato de os parlamentares

terem migrado, em seguida, para partidos ja existentes.

192 Excerto destacado no Parecer PGR/WS/1.666/2013 do Procurador Geral da Republica, emitido na ADI
4583. Disponivel em http://noticias.pgr.mpf.mp.br/noticias/noticias-do-site/copy_of pdfs/ADI%204583
desfiliacaopartidaria.pdf. Acesso em 26/12/2013.

193 SIQUEIRA JR., Paulo Hamilton. Partidos Politicos in Revista dos Tribunais, n° 909, jul./2011, p. 141.
% Fonte:  http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,tse-analisa-nova-brecha-contra-a-fidelidade-
partidaria-,1035951,0.htm
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Com efeito, muitos analistas tém entendido que a permissdo para migragao a
partido novo abre brechas a perda de mandato por infidelidade partidaria, o que ¢
agravado pelo fato de os partidos ndo terem interesse em reivindicar o mandato dos
transfugas em tais hipoteses'”

TSE, apenas os ex-deputados Walter Brito Neto (PRB-PB) e Robson Rodovalho

. Tanto ¢ assim que desde a edicdo da Resolugdo pelo

(PP/DF) tiveram seus mandatos cassados por trocarem de partido sem justa causa.
Nesse cenario, cabe ao Ministério Publico Eleitoral a tarefa de requerer a cassacdo, caso
contrario nenhuma punic¢ao serd imposta ao politico que muda de legenda.

Na tentativa de regulamentar legalmente o assunto, o Senador José Sarney
propds o Projeto de Lei n® 266/2011, para acrescentar o artigo 26-A a Lei n°
9.096/1995, que determinaria a perda de mandato por desfiliagdo sem justa causa.

Conquanto a redagdo original do projeto previsse a mudanga para partido
novo como hipétese de justa causa, a Comissdo de Constitui¢do e Justiga aprovou a
proposta do Senador Demostenes Torres de supressao da hipotese, mantendo apenas a
incorporagdo ou fusdo do partido, a mudanga ou desvio reiterado de programa e a grave
discriminacao pessoal como causas legitimas.

Ocorre que, nos termos regimentais, foi proposto recurso requerendo a
apreciacao da matéria pelo Plenario, o que permitiu a apresentacdo de Emenda pelo
Senador Sérgio Petecdo com objetivo de reinserir a referida hipdtese no projeto. Tendo
sido aprovada a Emenda, o projeto passou a prever novamente a criagdo de novo partido
como justa causa e, nestes moldes, foi enviado a Comissao de Constituicao e Justica
para decisdo terminativa, onde encontra-se desde o dia 09/07/2013.

Além dessa proposicao, houve também o Projeto de Lei n® 4.470/2012, de
autoria do Deputado Edinho Araujo, que visava determinar que o parlamentar que
trocasse de legenda durante a legislatura ndo levaria consigo os recursos do Fundo
Eleitoral e o tempo de propaganda para o novo partido (a chamada cota representativa).

Essa proposi¢do teve sua tramitagao suspensa por decisdo monocratica do
Ministro Gilmar Mendes na Medida Cautelar no Mandado de Seguranga n°® 32.033/DF,

proferida em 24 de abril de 2013. De acordo com o Ministro, a aprovagao do projeto de

195 Conforme apurado em entrevista feita pelo Jornal “Folha de Sdo Paulo” com as dez agremiacdes que
mais perderam deputados, os partidos ndo t€m interesse em propor a agdo para cassagao de mandato, pois
sabem que a perda de parlamentares ¢ uma via de mao dupla e que eles também s3o beneficiados no
troca-troca. Tanto € assim que partidos frequentemente realizam acordos informais, nos quais liberam
seus deputados para trocar de legenda e se comprometem em “ndo perseguir os infi¢is”. O inteiro teor da
reportagem esta disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/133308-politicos-ignoram-norma-
criada-para-garantir-fidelidade-partidaria.shtml. Acesso em 23.12.2013.
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lei significaria “o tratamento desigual de parlamentares e partidos politicos em uma
mesma legislatura”, o que seria ofensivo “a lealdade da concorréncia democratica,
afigurando-se casuistica e direcionada a atores politicos especificos”. A despeito disso,
o Plenario derrubou a liminar e liberou a votacao do Projeto, que culminou na edigdo da
Lei federal n° 12.875, de 30 de outubro de 2013.

A nova lei ndo foi bem recebida, pois a consideraram atentatoria a livre
criagdo de partidos. Isso porque, de acordo com a novel regulamentacdo, os
parlamentares que mudarem de partido s6 carregardo sua cota de representatividade no
caso de fusdo entre duas agremiacdes, 0 que ndo ocorrerd nos casos de migracdo para
partido novo.

Assim, os partidos recém-criados terdo que concorrer as eleicdes com o
tempo minimo de propaganda e com uma pequena parcela do Fundo Partidario,
resultante da divisdo de 5% do seu total entre os partidos. Os demais 95% do Fundo
serdo rateados entre os partidos na propor¢do dos votos obtidos nas ultimas elei¢des
para a Camara dos Deputados, o que exclui as novas legendas.

Por fim, merece mencdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
4.583/DF, proposta pelo Partido Popular Socialista, que impugna o artigo 1°, § 1°, inciso
II, da Resolucao TSE n°® 22.610/2007, que prevé a criacdo de partido novo como justa
causa para a desfiliagao partidaria.

A acdo ainda ndo foi julgada, mas ja conta com parecer desfavoravel do
Advogado-Geral da Unido, que considerou que o dispositivo deve ser mantido porque
preserva os postulados do pluralismo politico, do regime democratico e da liberdade de
convicgdo politica e protege as minorias partidarias que, por razdes ideoldgicas,
decidam fundar novos partidos.

H4, também, parecer do Procurador-Geral da Republica, que se manifestou

pela procedéncia do pedido, por entender que a criacao de nova legenda serve de

valvula de escape a toda e qualquer acomodagdo que os integrantes da
comunidade parlamentar estejam dispostos a empreender. (...) ndo se
pode ignorar que a criagdo de partido ndo raro significa apenas reflexo
da conveniéncia eleitoral momentanea de um grupo de mandatarios do
povo ¢ até serve como moeda de troca no mercado de interesses pouco
nobres, a fim de propiciar arranjos de cargos na administragao publica
ou negociagdo visando a partilha de recursos do Fundo Partidario e do
tempo de presenga na propaganda partidaria gratuita no radio e na

.~ 196
televisdo .

196 parecer PGR/WS/1.666/2013, op. cit., p. 15.
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Esse cendrio conturbado demonstra que o tratamento conferido ao tema pela
Resolucdo do TSE deixou de ser suficiente para disciplinar a questdo da perda de
mandato por infidelidade partidaria.

A Lei n° 12.875/2013 deu um importante passo ao impedir que os
parlamentares que ingressem em novos partidos levem consigo sua cota de
representatividade. Essa alteracdo certamente diminuird os incentivos para que 0s
partidos atraiam e recebam politicos filiados a outras legendas. Contribuird, também,
para reduzir a fragmentacdo partiddria no Brasil, eis que a fusdo entre agremiacdes,
além de ser um procedimento mais facil, passa a ser mais vantajosa, em termos de
incremento dos recursos oriundos do Fundo Partidario e do tempo de propaganda
eleitoral.

Por outro lado, a lei foi extremamente rigida com relagdo a distribuicao de
recursos do fundo partidario e praticamente determinou que os novos partidos custeiem
suas campanhas com recursos exclusivamente privados, obtidos a partir de doacdes de
pessoas fisicas e juridicas. Esse fato pode intensificar as relagdes de dependéncia entre
os politicos e entidades privadas, o que também produz efeitos nefastos para a
democracia.

Como se vé, a questdo da fidelidade partidaria ainda esta longe de ser
equacionada. Dentre as alteragdes necessdrias, a inser¢do de um artigo na Lei n°
9.096/1995 determinando a perda de mandato por desfiliagdo sem justa causa ¢
essencial, conforme proposto no PLS n°® 266/2011. Nao obstante, a redacao proposta
pelo Senador Jos€¢ Sarney merece reparos, eis que a simples reproducao das regras
contidas na Resolugao TSE n° 22.610 nao seré suficiente para remediar a situagao.

Conquanto consideremos que a criagao de novo partido deva continuar a ser
prevista como justa causa para a desfiliagdo partidaria, j4 que permite importantes
acomodacdes politico-ideologicas, entendemos que ela precisa ser melhor
regulamentada, o que também vale para a hipotese da grave discriminagao pessoal.

O simples surgimento de novo partido nao pode dar ensejo as migragdes
partidarias. Para que o politico possa migrar para partido recém-criado, ¢ preciso que
comprove o desgaste das suas relagdes com o partido de origem, que pode ser expresso
pela concentragdo de poderes nas maos de poucos, impedindo a participagdo dos demais
membros, por discordancia das politicas adotadas ou por quaisquer outras causas

legitimas que demonstrem que o vinculo com a agremiagao encontra-se exaurido.
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Da mesma forma, quanto a grave discriminac¢do pessoal, ¢ preciso que essa
norma de textura aberta seja mais bem definida, com a previsdo de um rol
exemplificativo de situagdes que configuram sua ocorréncia. Tal rol pode ser inspirado
nos julgados do TSE a respeito do tema, que em diversas hipoteses interpretaram o
dispositivo e estabeleceram o seu alcance.

Com essas balizas, espera-se que seja possivel que as constantes trocas de
legenda sejam freadas, o que terd por efeito prestigiar a op¢ao do eleitor e consagrar o

papel do partido como facilitador da escolha do voto.

3.5.4. Financiamento de partidos e campanhas

Por fim, merece atengdo a questdo do financiamento privado de partidos e
campanhas. Nao se ignora que o tema poderia ser objeto de um trabalho exclusivo, por
isso, sem pretensdes de exauri-lo, exporemos em linhas gerais o impacto do atual
modelo de financiamento sobre a atuacdo dos partidos e quais as propostas mais
recentes de reformulagdo do sistema.

O financiamento de campanhas no Brasil ¢ regido principalmente pela Lei
n°® 9.504/1997, criada com o intuito de reduzir a influéncia do poder econdmico no
processo eleitoral, de estabelecer um minimo de transparéncia nas contas dos candidatos

197

e de proporcionar a igualdade entre os partidos em disputa ~'. H4, também, dispositivos

referentes as doacdes feitas diretamente aos partidos na Lei n® 9.096/1995.

Nos termos do artigo 17-A da Lei n°® 9.504, até o dia 10 de junho de cada
ano eleitoral cabera a lei determinar os limites de gastos de campanha para os cargos em
disputa. Caso a lei ndo fixe o limite, cabera ao partido sua delimitagdao e a informagao
do valor estabelecido a Justica Eleitoral. Da mesma forma, segundo o artigo 18, os
partidos devem informar aos respectivos Tribunais Eleitorais os valores maximos de

gastos que fardo por cargo eletivo em cada elei¢gdo em que concorrerem.

Continua a referida Lei, nos artigos 19 a 22, a dispor que a arrecadacao e
aplicacdo de recursos nas campanhas sdao responsabilidade do Comité Financeiro, que
deve ser constituido em todas as circunscrigdes em que o partido for concorrer em até

dez dias uteis ap0s a escolha dos candidatos.

197 AMARAL, Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Manual das Elei¢oes, op. cit., pp. 125-126.
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Além disso, a fim de registrar a movimentagdo financeira da campanha, a
Lei determina que os partidos abram conta bancéria especifica na qual deverdo ser
depositados todos os recursos utilizados pelo candidato. Tais recursos podem provir do
comité financeiro, do Fundo Partidario, de pessoas fisicas e juridicas e do candidato,

. A 198
que pode contribuir com o seu patrimonio pessoal .

Nos termos dos artigos 23 e 81, a partir do registro dos comités financeiros,
as pessoas fisicas e juridicas podem fazer doagdes para as campanhas, que estdo sujeitas
aos seguintes limites: 1) no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos
auferidos no ano anterior a elei¢do; ii) no caso em que o candidato utilize recursos
proprios, o valor mdximo deverd ser estipulado pelo préprio partido, iii) no caso de
pessoa juridica, a dois por cento do faturamento bruto no ano anterior a elei¢do. Se os
valores maximos forem excedidos, os doadores estardo sujeitos ao pagamento de multa.

Além disso, em qualquer periodo, os partidos podem receber doacdes de
pessoas fisicas e juridicas para a constitui¢do de seus fundos, conforme preconizado no
artigo 39 da Lei n°® 9.096/1995.

Por fim, vale mencionar o teor do artigo 27 da Lei n°® 9.504, que permite que
qualquer eleitor realize gastos em apoio a candidato de sua preferéncia no limite de um
mil UFIR (unidade atualmente extinta), que ndo estardo sujeitos a contabilizagdo.

De acordo com Monica Herman, essa pratica ¢ semelhante a atuacdo dos
“Political Action Comittes” norte-americanos, que sdo organizagdes que atuam no “fund
raising”, arrecadando contribui¢des de reduzido valor de pessoas fisicas. Para a autora,
essa forma de contribui¢do ¢ interessante, porque estimula a participacao politica e o
exercicio da cidadania. Por outro lado, possibilita que, por meio de multiplas e pequenas
arrecadagoes, o dinheiro das campanhas circule por uma via marginal, sem qualquer
transparéncia e controle'”’.

Esse modelo de financiamento relatado acima ¢ frequentemente criticado,
havendo diversos projetos de lei em tramite no Congresso Nacional com o intuito de
modifica-lo. Mais recentemente, ganhou repercussao a Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 4.650 de autoria do Conselho Federal da Ordem dos

Advogados do Brasil (OAB), que ataca principalmente a questdo da doacdo de

19 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrup¢do e financiamento de campanhas eleitorais in Revista
Forum Administrativo - Direito Publico, Belo Horizonte, Ano 1, n° 10, dez./2001. Disponivel em
http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=1088. Acesso em 02/01/2014.

" Idem, ibidem.



141

campanha por pessoas juridicas. Embora tenha sido ajuizada em setembro de 2011, a
acdo teve seu julgamento iniciado em dezembro de 2013.

Até o presente momento, foram proferidos os votos dos Ministros Luiz Fux
(relator), Joaquim Barbosa, Dias Toffoli e Roberto Barroso, todos favoraveis ao
provimento da agdo. Atualmente, o julgamento encontra-se suspenso ante o pedido de
vista formulado pelo Ministro Teori Zavascki.

Conforme sumarizado pelo Ministro Dias Toffoli, os fundamentos
apresentados na peti¢do inicial da ADI sdo principalmente de suas ordens:

1) As doagdes realizadas por pessoas juridicas as campanhas eleitorais e aos partidos
violam os principios do Estado Democratico de Direito, da Republica, da cidadania, da
igualdade e da proporcionalidade; e

i1) A adogdo de um critério baseado na renda para a definicdo do limite das doacdes
feitas por pessoas fisicas, bem como a permissao de que os candidatos utilizem recursos
proprios em suas campanhas até o limite fixado pelo partido afrontam os principios da
isonomia e da proporcionalidade.

Segundo repisado pela requerente na peca inaugural, o atual modelo de
financiamento de campanha ¢ pernicioso porque permite forte ingeréncia do poder
econdmico na politica, o que implica gastos excessivos e desigualdade, na medida em
que aumenta a influéncia dos mais ricos sobre os resultados das eleigdes e sobre a
atuacao do proprio Estado. Além disso, alegou-se que as custosas campanhas tornam os
candidatos dependentes da arrecadacao de recursos, o que determina o estabelecimento
de relagdes de troca entre eles e os doadores, fontes de favorecimento e corrupgao.

Com relagao as pessoas juridicas, a requerente aduziu que nao ¢ admissivel
sua participagdo no processo politico-eleitoral por meio de doagdes, ja que elas sdo
entidades artificiais criadas pelo Direito para facilitar o trafego juridico e social e ndo
gozam do status de cidadas.

Ja no que se refere as doacdes feitas pelas pessoas fisicas, embora a
requerente as tenha considerado salutares para a democracia, entende que ¢ fundamental
limita-las de forma a “ndo permitir que a desigualdade econdémica, disseminada em
nossa sociedade, se converta também, automaticamente, em desigualdade politica”. Para
tanto, entende que € preciso que se reveja o critério baseado no percentual dos
rendimentos obtidos, pois ele permite que os ricos contribuam, proporcionalmente, com

quantias muito superiores aquelas que podem ser doadas pelos mais pobres.
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Por fim, quanto ao uso de recursos proprios pelos candidatos, a requerente
afirma que a auséncia de limites aprofunda a desigualdade na disputa eleitoral, pois
favorece os candidatos mais ricos, que tém condigdes de financiar suas proprias
campanhas, sendo, portanto, imprescindivel que a lei determine as balizas.

Em seu voto, o relator foi favoravel aos argumentos expostos na inicial.
Segundo delineado no Informativo n® 732 do Supremo Tribunal Federal, o Ministro
Luiz Fux julgou inconstitucional “o modelo brasileiro de financiamento de campanhas
eleitorais por pessoas naturais baseado na renda, porque dificilmente haveria
concorréncia equilibrada entre os participantes nesse processo politico”, o mesmo
valendo para o uso ilimitado de recursos pelos candidatos que, a seu ver, perpetua “a
desigualdade, ao conferir poder politico incomparavelmente maior aos ricos do que aos
pobres”.

No que se refere as doagdes por pessoas juridicas, o relator também as
considerou inconstitucionais, pois contrarias ao regime democratico e a cidadania. De
acordo com o seu entendimento, o exercicio da cidadania pressuporia trés modalidades
de atuacao fisica: o direito de votar, o direito de ser votado e o direito de influir na
formacgdo da vontade politica por meio de instrumentos de democracia direta, que sao
inerentes as pessoas naturais. Além disso, “perfilhou entendimento de que a
participagdo de pessoas juridicas apenas encareceria o processo eleitoral sem oferecer,
como contrapartida, a melhora e o aperfeicoamento do debate™™.

Diante dessas consideragdes, o Ministro Fux julgou procedente o pleito, mas
opinou pela manutengao da eficacia dos preceitos impugnados por 24 meses, prazo em
que o Congresso Nacional deveria editar um novo marco normativo de financiamento
de campanhas, observando os seguintes parametros:

a) o limite a ser fixado para doagdes a campanha eleitoral ou a
partidos politicos por pessoa natural, devera ser uniforme e em
patamares que ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre
os candidatos nas eleigdes; b) idéntica orientagdo devera nortear a
atividade legiferante na regulamentagdo para o uso de recursos
proprios pelos candidatos; € ¢) em caso de ndo elaboracdo da norma
pelo Congresso Nacional, no prazo de 18 meses, sera outorgado ao

A . . . . 201
TSE a competéncia para regular, em bases excepcionais, a matéria™ .

Os demais Ministros que proferiram voto até o momento seguiram a

argumentacao alinhavada no voto do relator, havendo diferencas apenas com relacao a

29 1nformativo n° 732 do STF — ADI e Financiamento de Campanha Eleitoral — 4.
201 Idem, ibidem, parte 7.
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proposta de modulagdo dos efeitos da decisdo. Portanto, os votos ja proferidos
conduzem ao provimento da ADI n° 4.650, mas o quadro ainda pode ser revertido, eis
que se encontram pendentes os votos de sete Ministros.

Caso seja de fato aprovada, a ADI n° 4.650 permitird importantes
modificagdes no atual sistema de financiamento, como a limitacdo da utilizacdo de
recursos proprios pelos candidatos e o estabelecimento de patamares mais justos e
igualitarios para a contribui¢do das pessoas fisicas.

Por outro lado, a ADI ndo fez men¢do aos artigos 17-A e 27 da Lei n°
9.504/1997, que permitem que os proprios partidos definam o limite dos gastos de
campanha nos casos em que a lei for omissa e que os eleitores realizem pequenas
doagdes ndo sujeitas a controle.

Portanto, ¢ preciso que uma eventual reforma disponha sobre essas
questdes, a fim de determinar que a lei obrigatoriamente limite os gastos de campanha,
sem possibilidade de a atribui¢do recair sobre o partido. De nada adianta relegar a
competéncia as agremiagdes, porque elas ndo tém interesse em estabelecer limites
restritivos as proprias campanhas. Por outro lado, a lei poderia barrar campanhas
eleitorais milionarias, reduzindo a influéncia do poder econdomico nos pleitos eleitorais.

Da mesma forma, conforme alertou Monica Herman Salem Caggiano, a
manuten¢do do artigo 27 possibilita que um grande montante arrecadado fique fora do
alcance do controle efetivo da Justica eleitoral’®, o que abre margens para a corrupgao
eleitoral e para a burla dos limites de or¢amento. Apesar de o artigo ter limitado as
contribuic¢des individuais em até mil UFIR, basta imaginar a soma de diversas doagdes
para compreender que esse artigo abre a possibilidade de o partido angariar recursos

significativos que nao estardo sujeitos a fiscalizacao.

Com relagdo a doacdo de recursos por pessoas juridicas, nao hd duvida de
que, tal como afirmado pelos Ministros na ADI n° 4.650, ela possibilita o encarecimento
das campanhas e a influéncia de interesses privados na condugdo dos assuntos do

governo. Entretanto, ndo se pode ignorar que a completa proibi¢ao das doagdes legais

22 Corrupg¢do e financiamento de campanhas eleitorais, art. cit. No mesmo sentido, Sérgio Sérvulo da
Cunha e Roberto Amaral, que, ao comentar o artigo, afirmam que “nada justifica, quando tantos artigos,
paragrafos e incisos foram escritos com o intuito manifesto de controlar o poder econdmico, construir esta
valvula de escape para gastos ndo declaraveis, que mais se assemelha ao rompimento de uma represa. (...)
Este simples dispositivo, maliciosamente utilizado, pode ser o meio legal e eficaz para afastar de vez, do
processo eleitoral, o principio da equidade e da concorréncia legitima entre candidatos a0 mesmo posto”.
Manual das Eleigoes, op. cit., pp. 150-151.
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por empresas ndo impedird, por completo, que elas financiem as campanhas de

candidatos do seu interesse por meio de artificios ilicitos.

Sendo assim, ¢ passivel de discussdo o argumento do relator de que “a
possibilidade de que as empresas continuassem a investir elevadas quantias — ndo
contabilizadas (caixa dois) — nas campanhas eleitorais ndo constituiria empecilho para

que o STF declarasse a desfuncionalidade do atual modelo™"

. De fato, o Supremo
Tribunal Federal ndo pode se furtar de cumprir seu dever por conta da possibilidade de
desvios de recursos, porém a simples declaracdo da inconstitucionalidade do artigo ndo
resolverd a questdo, porque o Poder Legislativo ficara com o grande encargo de definir
como evitar o aumento da corrupgao.

A experiéncia italiana demonstra que ¢ possivel que alteragdes no sistema
de financiamento, quando ndo sdo bem planejadas, sejam completamente ineficazes
para atingir os objetivos colimados. Conforme narra André Marenco, a Italia adotou o
financiamento publico de campanhas em 1970, porém acabou por abandonar o modelo
em 1993, em razao de sua ineficacia no controle do trafico de influéncia e da corrupgao
eleitoral, motivados especialmente por doagdes privadas ilegai5204.

Portanto, a decisao do relator que recomendou a elaboragdo de novo marco
normativo pelo Poder Legislativo deveria ter incluido dentre os parametros que carecem
se observados a necessidade de previsao de mecanismos mais eficientes de controle e
transparéncia dos gastos, medida essencial caso a doagdo de recursos por pessoas
juridicas seja de fato vedada.

Por outro lado, caso ao final do julgamento da ADI n° 4.650 a maioria seja
favoravel a manutencdo das doagdes por pessoas juridicas, serd necessario rever os
limites previstos, haja vista que o modelo atual, calcado na porcentagem do faturamento
bruto anual, permite que grandes empresas facam aportes milionarios, ao passo que
desfavorece micro e pequenas empresas.

Merece mencdo, também, a sugestao feita por Roberto Amaral e Sérgio
Sérvulo da Cunha para disciplinar tais doagdes, a seguir transcrita:

Voltando ao tema da contribui¢do do empresariado privado, é preciso
observar que, se seu objetivo fosse contribuir, civicamente, para o
processo politico brasileiro, a melhor forma seria por meio de doagdes
diretas ao Fundo Partidario (e ndo a partidos ou a candidatos). Esse
Fundo, democratizado, isto ¢, profundamente alterado em sua
regulamentacdo, e contando com outros recursos, inclusive

293 Informativo n° 732 — ADI e Financiamento de Campanha Eleitoral - 6
2% Financiamento de Campanhas Eleitorais in Corrup¢do: Ensaios e Criticas, op. cit., p. 385.
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orcamentarios, as repassaria aos partidos. Melhor teria caminhado o

legislador se assim tivesse legislado, restringindo ao Fundo Partidario
> ~ e 205

a licitude das doagdes de pessoas juridicas™ .

A sugestdo ¢ interessante, pois, apesar de permitir que as campanhas
continuem a ser miliondrias, poderd impedir o favorecimento de candidatos especificos
e a formagdo de relagdes de troca entre doadores e donatarios. Porém, para que seja de
fato favoravel, é preciso que uma eventual reforma nesse sentido repense a forma como
os recursos do Fundo sdo distribuidos entre os partidos, a fim de ndo beneficiar apenas
os maiores, em detrimento das agremiagdes menores ou de oposi¢ao.

Essa medida teria o conddo de assegurar a igualdade de chances entre os
partidos, essencial para a manuten¢do da concorréncia inerente ao jogo democratico.
Como bem apontado no excerto do voto do Ministro Gilmar Mendes citado na peti¢ao

inicial da ADI n° 4.650

E fundamental, portanto, que a legislagio que disciplina o sistema
eleitoral, a atividade dos partidos politicos e dos candidatos, o seu
financiamento, o acesso aos meios de comunicagdo, o uso da
propaganda governamental, dentre outros, ndo negligencie a ideia de
igualdade de chances sob pena de a concorréncia entre as agremiagdes

e candidatos se tornam algo ficcional, com grave comprometimento

o . 206
do proéprio processo democratico” .

De fato, como ensina Robert Dahl, o pluralismo societal, que implica que
nenhum grupo tenha acesso exclusivo a qualquer dos recursos de poder, ¢ essencial para
a democracia®”’. Também Carl Schmitt pontua que “faz parte da ideia de igualdade de
chances o fato de partido dominante e partido ndo dominante, maioria € minoria terem
paridade incondicional”, pois s6 assim a minoria tera condi¢des de, um dia, se tornar a
maioria®®®. Portanto, todos os partidos participantes do processo eleitoral devem ter
condigdes de disputar as eleicoes e de divulgar sua plataforma de propostas ao
eleitorado, para que a “concorréncia ficcional” mencionada pelo Ministro Gilmar
Mendes nao se torne a regra.

Por fim, encerra-se esse topico com uma reflexdo: a despeito da importancia
do tema do financiamento de partidos e candidatos e da urgéncia na adogao de reformas

no sistema vigente, € preciso que nao se descure do modo mais legitimo de realiza-las.

25 Manual das Elei¢des, op. cit., p. 141.

296 Recurso Extraordinario n® 630.147/DF, relator Ministro Ayres Britto, julgado em 29/09/2010, Tribunal
Pleno.

27 imoNGl, Fernando. Preficio in Poliarquia..., op. cit., p. 19.

281 egalidade e Legitimidade. Traduzido por Tito Livio Cruz Romio. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p.
35.
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No caso da ADI n° 4.650, ndo ha davidas de que as alteragcdes nela
pretendidas sdo de grande valia, porém ¢ questiondvel a legitimidade do Supremo
Tribunal Federal para declarar a inconstitucionalidade dos artigos impugnados.

Isso porque, conforme aduziu José Levi Mello do Amaral Junior, o
financiamento de campanha ndo encontra parametro de constitucionalidade preciso na
Constituicdo Federal, de tal forma que os votos proferidos utilizaram principios
constitucionais amplos como pardmetro de controle, como o republicano, o
democratico, o da separacdo de poderes, o da liberdade de expressio e o da
igualdade®”.

Tal decisdo, calcada em principios genéricos interpretados subjetivamente
pelos julgadores, teria por efeito reforcar a politizacdo da Justica e contribuiria para a
inseguranca juridica, em razdo da alteracdo de compreensdes jurisprudenciais
remansosas sem a existéncia de parametros claros e explicitos na Constituigao”'".

Portanto, ¢ preciso considerar que, em determinadas ocasides, ¢ mais
vantajoso aguardar que o 6rgdo dotado de legitimidade proceda as reformas, ao invés de

aceitar a participagdo de atores deslegitimados, apenas com o fito de acelerar o processo

de adequacdo da legislagcdo as novas necessidades.

29 Inconstitucionalidade sem pardametro no Supremo. Disponivel em http://www.conjur.com.br/2013-
dez-29/analise-constitucional-inconstitucionalidade-parametro-supremo. Acesso em 30/12/2013.
*'% Idem, ibidem.
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CONCLUSAO

Os partidos politicos sdo instituigdes cuja andlise ¢ interessante, pois, apesar
de receberem criticas ferrenhas desde o seu surgimento, em todos os paises e épocas,
ainda assim se mantiveram essenciais e ativos no cenario politico-democratico desde o
advento do sistema representativo. Esse fato, por si s4, ¢ um bom indicativo de sua
essencialidade, haja vista que dificilmente encontraremos substitutos para intermediar a
comunicagdo entre o Estado e a populacdo. Ainda que a utilizagdo dos instrumentos de
democracia direta, como referendos, plebiscitos e iniciativa popular, se torne mais
frequente, os partidos conservardo seu status de ator central nas democracias
contemporaneas, o que demonstra que nunca serdo despiciendos os estudos dedicados a

propor ideias que possam aprimorar seu funcionamento.

Foi tal certeza que nos motivou a elaborar este trabalho e a procurar um
enfoque diferente, que permitisse a contribui¢do da Ciéncia Juridica na evolug¢do dos
partidos politicos. Apdés o desenvolvimento da pesquisa, concluimos que de fato o
Direito pode oferecer solugdes, embora seja evidente que as leis sozinhas ndo sdo

capazes de introduzir mudancas, caso nao gozem de eficacia social.

A analise feita no primeiro capitulo do texto foi util para demonstrar que o
caminho trilhado pelos partidos politicos brasileiros foi descontinuo e atribulado, o que
contribuiu para que o sistema partidario nao tenha se institucionalizado devido a falta de
previsibilidade ¢ estabilidade. E que tais fatores sdo essenciais para que os partidos
criem raizes sociais, o que requer, também, que eles tenham a possibilidade de atuarem

livremente durante um longo espaco de tempo.

Foi possivel apreender, ainda, que ndao s6 a historia dos partidos foi
descontinua, como também a prépria legislacao, elaborada casuisticamente para atender
as necessidades surgidas no momento. A Lei n® 9.504/1997, espantosamente, foi a
primeira a tratar das elei¢des de modo geral, o que significa que as regras gerais sobre o

tema vigem ha apenas dezesseis anos.
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Além disso, ficou claro que as leis foram utilizadas como artificio de
controle e repressdo por Getulio Vargas e pelos Presidentes dos governos militares, que
limitaram ndo s6 as liberdades individuais, como também as partidarias. Isso explica
porque ha tanta resisténcia a elaboracdo de normas para regulamentar a atividade
partidaria e porque o principio da autonomia € interpretado de maneira tao estrita pelo
Supremo Tribunal Federal e pelas Comissdes de Constitui¢do, Justica e Cidadania do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, que realizam o controle de

constitucionalidade dos projetos de lei.

Igualmente, a analise historica foi essencial porque desnudou os fundadores
e as origens dos partidos brasileiros, inclusive daqueles atualmente em exercicio, o que
permite compreender com maior margem de seguranca os objetivos nem sempre

declarados que jazem por tras dos Estatutos partidarios.

O capitulo segundo, por sua vez, foi relevante porque langou luz sobre as
atividades dos partidos politicos e revelou as principais mazelas ligadas a cada area de
atuacdo. A esse respeito, a analise dos Estatutos dos partidos foi essencial, porque
evidenciou aspectos ligados ao grau de democracia na estrutura interna e de protecdo
dos direitos fundamentais dos filiados.

O que se verificou ¢ que, como ndo hd exigéncia para que os partidos
prevejam em seus Estatutos a realizagdo de elei¢des e consultas aos membros, o mais
comum ¢ que os dirigentes e candidatos a cargos eletivos sejam escolhidos por um
grupo seleto e reduzido. Nesse aspecto, apenas o Estatuto do Partido dos Trabalhadores
se diferenciou. Porém, a existéncia das regras referentes ao Processo de Elei¢des Diretas
(PED) pouco garante, ja que o procedimento nao € obrigatorio, tanto que o ultimo
candidato do partido a Prefeitura de Sao Paulo foi escolhido por meio de acordo entre os
orgdos de capula®'.

Saltou aos olhos, também, que o déficit de representatividade dos partidos ¢
um fato incontestavel, ja que € cada vez maior o distanciamento entre eles e os eleitores.
Esse fato conduz ndo apenas a uma redu¢do da qualidade de nossa democracia, mas
também incrementa o personalismo, praga que assola a politica brasileira desde os seus
primoérdios. Pode-se até mesmo considerar que esse distanciamento colabora para que as

campanhas eleitorais sejam cada vez mais dispendiosas, haja vista que os partidos

21T Conforme noticiado pelo Jornal Estaddo em “Haddad fecha acordo e enterra prévia; PT quer SP como
exemplo para o Pais”. Disponivel em http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,haddad-fecha-acordo-
e-enterra-previa-pt-quer-sp-como-exemplo-para-o-pais,797196,0.htm. Acesso em 06.01.14.
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precisam langar mao de modernas técnicas de marketing para conquistarem os votos,
que passam a ser pautados em fatores outros que ndo a plataforma de governo
sustentada pelo candidato em disputa.

Dessa forma, apenas na arena legislativa os partidos conseguem exercer
suas fun¢des de maneira satisfatdria, eis que as regras internas das Casas do Congresso
conduzem a dependéncia dos parlamentares em relagdo aos lideres, contribuindo para o
aumento da disciplina. Esse fato ¢ um dos que corrobora a hipotese de que as normas
podem ser relevantes para incentivar comportamentos e corrigir desvios, inclusive na
esfera partidaria.

Ainda assim, o sucesso dos partidos nessa arena ndo ¢ total, porque as
constantes migracdes partidarias minam a coesdo entre os parlamentares e evidenciam
que, aos seus olhos, os partidos sdo praticamente fungiveis, devendo a escolha recair
sobre aquele que oferega maiores condicdes de eleicdo. A par disso, as trocas constantes
reduzem ainda mais a possibilidade de os partidos serem utilizados como atalhos
informacionais, pois o vinculo estabelecido entre eles e os eleitos € perene e nao serve
como parametro seguro para que o eleitor paute seu voto.

A identificacdo desses problemas nos conduziu a procurar solugdes em
outras areas do direito e na legislacdo partidaria estrangeira. Tal busca confirmou que a
legislacdo partidaria brasileira estd realmente defasada e requer reparos urgentes, razao
pela qual fizemos as seguintes sugestdes: 1) determinacdo legal de que os Estatutos
prevejam normas que obriguem a conducao de procedimentos democraticos no interior
do partido; ii) a previsao legal de um rol de direitos fundamentais minimos que devem
valer no interior dos partidos para tutelar os filiados; iii) a determinagao de normas que
punam a infidelidade partidaria, reforcando e aprimorando o tratamento conferido ao
assunto pela Resolucao n° 22.610 do TSE; iv) reforma da legislagdo que dispde sobre o
financiamento dos partidos e candidatos.

Por meio dessas andlises, consideramos ter sido possivel atingir as metas
tragcadas no inicio da pesquisa, quando nos propusemos a investigar a qualidade das leis
produzidas, a identificar as lacunas eventualmente existentes e a fazer sugestdes para o
seu preenchimento, com o intuito de promover o fortalecimento dos partidos politicos
brasileiros.

Essas sugestoes por certo ndo resolverdo todos os problemas enfrentados
pelos partidos no desempenho da atividade representativa, mas certamente propiciarao

melhorias essenciais. Certo ¢ que as mazelas do sistema partidario sdo semelhantes as
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cabecas da Hidra de Lerna da mitologia grega, pois, na medida em que as aniquilamos,
outros varias surgem no lugar. Dai porque também os estudiosos devem ter um esforgo
herctileo e interminavel para corrigi-las.

Ainda que o esfor¢o requerido seja grande, as reformas sugeridas ndo sao
tao dificeis de empreender, tal como seria a troca do sistema proporcional pelo sistema
do voto distrital, amplamente defendida. Tanto ¢ assim que ja temos diversos projetos
de lei com o intuito de aplicé-las, porém falta vontade politica para que elas venham a
lume.

Conforme alegado pelo Ministro Luiz Fux no julgamento da ADI n° 4.650,
ndo ¢ desejavel que as reformas sejam deixadas nas maos dos menos interessados em
aplica-las. Ainda assim, esse argumento ndo ¢ suficiente para justificar que sejam feitas
por atores deslegitimados, como seria o caso do Supremo Tribunal Federal que, apesar
do papel relevante que desempenha no processo de reforma politica, ndo pode substituir
o legislador. Portanto, uma boa solu¢do para romper a inércia do Poder Legislativo seria
uma proposta oriunda da iniciativa popular, tal como ocorreu com a Lei da Ficha
Limpa.

Para que isso seja possivel, porém, € preciso que o povo esteja consciente de
que seu papel ndo ¢ apenas exigir melhorias, mas também contribuir para que elas
ocorram. Nesse aspecto, somos levados a concordar como o Professor Manoel
Gongalves Ferreira Filho, que, com a sabedoria de quem ja desbravou o tema, defendeu
que nada supre a necessidade do desenvolvimento do senso critico e da educagao civica

da populagdo. Eis ai uma reforma ainda mais importante de se empreender.
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