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RESUMO

Vitor Emanuel Marchetti Ferraz Junior

Poder Judiciario e Competicao Politica no Brasil: uma
Analise das Decisoes do TSE e do STF sobre as Regras
Eleitorais

Desde 2002, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e o Supremo Tribunal
Federal (STF) vém interpretando a legislacao eleitoral com um perfil mais arrojado.
Essas interpretacoes produziram alteracoes profundas nas regras da competicao
politico-partidaria.

Este trabalho parte do pressuposto de que esta em curso uma judicializacao
da competicdo politico-partidaria no Brasil. A partir desse ponto, o estudo avanca
sobre trés questoes: 1) o que a torna possivel, 2) por que ela ocorre e 3) qual é o seu
objetivo.

Para avancar sobre essas questoes, primeiramente definimos o modelo de
governanca eleitoral adotado no pais. Feito isso, investigamos cinco casos
emblematicos para o debate: verticalizagdo das coligaces, nimero de vereadores,
clausula de desempenho, fundo partidario e fidelidade partidaria.

Ao final, comprovaremos que a judicializacdo da competicao politica foi
possivel devido ao modelo de governanca eleitoral adotado, ocorreu mais por uma
disposicao do Judiciario do que por possiveis deficiéncias do Legislativo e foi
orientada por principios mais republicanos do que democraticos por parte dos
ministros do TSE e do STF.

Palavras-chave: governanca eleitoral, eleicoes, judicializacdo da politica, relacao

Legislativo-Judiciario, reforma politica.



ABSTRACT

Vitor Emanuel Marchetti Ferraz Junior

The Judicial Branch and politics in Brazil: the decisions of
TSE and STF on electoral rules

Since 2002, the Supreme Electoral Tribunal (TSE) and the Federal Supreme
Court (STF) have been making decisions on electoral rules by adopting a more
aggressive stance.

This study is based on the fact that the judicialization of elections is already
an ongoing process. Due to this process, three matters are analyzed: 1) which
institutional framework let the judicialization become a reality? 2) why the
judicialization occurs? 3) what is its objective?

Firstly, in order to answer these questions, the electoral model in Brazil has
been defined. Afterwards, five expressive debate cases are investigated: the
uniformity of party coalitions at state and federal levels, the number of city
councilmen, thresholds for party representation, party funding and loyalty.

In conclusion, it is proven that the judicialization took place as a result of the
adopted electoral governance model. This process occurred rather because of
judicial branch’s attitude than because of eventual short comings of the legislative
branch. And the whole judicialization was guided by mostly republican principles

than by democratic ones.

Key-words: electoral governance, elections, judicialization of politics, legislative-

judiciary relation, political reforms.
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INTRODUCAO

Os estudos acerca do avanco das decisoes judiciais sobre as relacoes politicas
e da politica sobre as decisoes judiciais sao crescentes na literatura brasileira. Isso
nao significa que sejam suficientes.

H4 ainda um amplo campo a ser explorado no relacionamento do terceiro
poder com o Legislativo e com o Executivo. A literatura norte-americana vem hé
algumas décadas se dedicando a esses estudos. Recentemente, os estudos se
voltaram para o impacto das decisoes da Suprema Corte nas disputas politico-
partidarias. Esses estudos nasceram embalados pela decisao dos juizes americanos
no caso que definiu a vitoria de George W. Bush em 2000 sobre o seu concorrente a
Presidéncia, Al Gore.

Entretanto, ja havia um largo campo de pesquisa que se debrucava sobre
varios aspectos desse problema, desde os elementos que influenciam a formacao da
decisao do juiz até o impacto do Judiciario sobre as relagoes sociais.

No Brasil, a partir da década de 1990, os estudos sobre o Judiciario
ganharam folego, mas ainda ha um vasto campo a ser explorado nessa tematica. A
justica eleitoral é um exemplo.

Sua atuacdo, desde a década de 1930, é fundamental para o jogo
competitivo. Apds a nossa redemocratizacdo, materializada na Constituicao de

1988, esse papel ganhou ainda maior destaque. Entretanto, tanto na ciéncia politica
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como nas ciéncias juridicas os estudos sobre suas decisoes e perfil institucional sao
€sCcassos.

O interessante é que, desde um conceito minimalista de democracia, as
eleicoes sao determinantes para a vida democratica e, mesmo assim, o método
utilizado para organizarmos e gerenciarmos as eleicoes no Brasil tem passado
despercebido pela literatura politica. O que pode explicar essa auséncia ¢ a relativa
estabilidade de nossa justica eleitoral e a baixa desconfianca em relacao aos
resultados eleitorais.

Desde a retomada de eleicoes amplas no pais em 1989, noticias que
colocavam sob suspeita o resultado eleitoral foram raras. Ao contrario, nossa justica
eleitoral ganhou visibilidade pela modernizacao do processo eleitoral, com o
desenvolvimento do voto eletronico, o que conferiu maiores garantias ao sigilo do
voto e confiabilidade nos resultados. Dai a eficiéncia de nosso modelo ter se
transformado em uma marca pouco questionavel.

Na ciéncia juridica, o tratamento que recebe a justica eleitoral é quase
sempre dogmatico. A conseqliéncia é que a exposicio das peculiaridades
processuais ganha maior destaque do que uma anéalise do papel que esse ramo da
justica cumpre em nossa democracia. Uma das poucas excegoes é o trabalho de
Noleto (no prelo). O autor analisa algumas decisdes do TSE, debatendo sua
criatividade e revelando como ali se da producdo normativa e nao apenas
interpretacao das normas.

Na ciéncia politica, trés trabalhos se destacam. O primeiro é o de Sadek
(1995), em que ha uma tentativa de construcdo histérica do TSE e uma anélise
comparada da justica eleitoral em outras democracias. Seu trabalho avanga sobre
alguns casos de destaque e ressalta a importincia da justica eleitoral para a
conducao de nossa redemocratizacgao.

Os outros dois sao de Taylor (2006a e 2008). O trabalho de 2006 colocou a
justica eleitoral novamente em evidéncia pela necessidade de acompanhar sua
evolucdo e seu papel nas reformas politico-eleitorais debatidas ha tempos no
parlamento. J& o trabalho de 2008 destacou seu papel no accountability,
principalmente sobre o tema do financiamento de campanhas eleitorais.

O presente trabalho tem a pretensao de contribuir para preencher essa
lacuna. Partimos do pressuposto de que a competicao politico-partidaria recente
esti marcada pela judicializacdo. Se quase nao ha polémica em relacio a
confiabilidade dos resultados eleitorais, ndo podemos dizer o mesmo sobre algumas

decisoes recentes da justica eleitoral.
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Desde 2002, o TSE, 6rgao méaximo de nossa justica eleitoral, tem
interpretado as normas do jogo competitivo de maneira inovadora, alterando-as
substanciosamente. Algumas dessas decisoes foram alvo de criticas. A principal é a
que o tribunal teria ultrapassado suas prerrogativas avancando sobre a atividade
legiferante, prerrogativa exclusiva do parlamento. O que caracterizava a
judicializacao da competicao politico-partidaria.

Partimos do pressuposto da judicializacao da competicao politico-partidaria
por dois motivos: primeiro porque nosso modelo de governanca eleitoral® é ele
proprio judicializado e, segundo, porque de fato algumas decisdes recentes da
justica eleitoral impactaram as regras do jogo competitivo.

O debate sobre a judicializacao da politica no Brasil tem se desenvolvido por
alguns caminhos distintos.

De um lado, h4 uma série de trabalhos que argumentam que o crescente
protagonismo das instituicoes judiciais na garantia dos direitos para individuos e
agrupamentos coletivos deslocaria parte do conflito politico para o interior das
Cortes (Arantes, 1997, 2002, 2005; Vianna, 1999; Arantes e Kerche, 1999; Ferraz,
2004; Taylor 2006, 2007).

Arantes (2002, 2005) argumenta que o novo papel das instituicoes
judiciarias seria decorrente de uma reconstrucdo institucional endogena,
especialmente do Ministério Publico, com um diagnéstico que tem como base a
incapacidade da sociedade civil de se organizar espontaneamente, bem como na
incapacidade dos mecanismos representativos de garantirem os direitos individuais
e coletivos na sociedade. Nesse sentido, haveria um deslocamento do l6cus de
conquista de direitos dos canais politico-partidarios para a arena judicial.

Em contrapartida, para Vianna (1999) o processo de judicializacao da
politica seria expressao da complementaridade da democracia participativa, ainda
que organizada pelas instituicoes judiciais e os mecanismos classicos da
representacdo. Nesse sentido, o processo de democratizacao seria aprofundado
através da combinacao dos principios plebiscitarios e funcional a salvaguarda dos
direitos dos diferentes grupos sociais.

Outros, porém, argumentam que, a despeito da crescente demanda, o
Judiciario toma decisoes de forma a respeitar a vontade majoritaria, isto é, nao
haveria diferenca de preferéncia entre os atores no que diz respeito as politicas

publicas, o que descaracterizaria a existéncia da judicializacdo da politica no Brasil

1O conceito de governanca eleitoral e o0 nosso modelo judicializado serdo desenvolvidos no capitulo 1.
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(Castro, 1997; Carvalho e Oliveira, 2002; Carvalho, 2004; Oliveira, 2005; Koerner,
2005).

O argumento negativo sobre o processo de judicializacao da politica no caso
brasileiro esta apoiado no conceito empregado por Tate e Vallinder (1995). Na visao
dos autores, judicializacdo do conflito politico ocorreria somente quando houvesse
uma diversidade de preferéncias no que diz respeito ao desenho das politicas
publicas, isto é, ao resultado final do processo. Essa é a motivacao analitica para a
escolha do STF como objeto primordial dessa literatura.

Essa definicao de judicializacao esta informada pelo conceito de poder da
metodologia pluralistaz. A idéia é que os desenhos de pesquisa deveriam focar-se
em questoes com conflito explicito entre preferéncias, tendo como foco o resultado
final do processo decisorio sobre politicas publicas. Assim, s6 comprovariamos a
invasao do espaco da politica pelo direito se pudéssemos mensurar alteracoes no
desenho das politicas.

Nao hi espaco para identificar relacoes de poder entre as instituicoes
representativas e judiciarias durante o processo politico, isto é, no seu aspecto
procedimental. As palavras de Tate expressam a associacao entre esse conceito de

judicializacao e o método pluralista:

“Em condicoes favoraveis, a judicializacado se desenvolve somente
quando os juizes decidem (1) participar no processo de decisao que
poderia ser de responsabilidade da sabia ou tola vontade de outras
instituicbes e (2) substituir as solugdes politicas dessas outras
instituicoes.[...] Mas “a judicializacdo da politica” implica em um
papel mais positivo do que aquele presente na “nao decisao”

judicial” (Tate, 1995: 33, grifo nosso).

A questao da “nao decisao”, criticada nessa definicao, revela o debate aberto
com o conceito de “segunda face do poder”, desenvolvido por Bachrach e Baratz
(1962).

Segundo esses autores, ao identificar apenas os resultados finais da decisao
politica, os pluralistas estariam ignorando que existem valores nos procedimentos,

instituicbes que limitam as escolhas e preferéncias dos atores e que, portanto,

? Sobre a metodologia pluralista e o debate com a teoria elitista ver Miguel (2003).
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afetam a decisao final. Trata-se da discussao sobre os efeitos do poder de agenda na
relacdo entre atores politicos.

Essa etapa do processo politico seria fundamental para entender o resultado
final. A idéia é que relevantes batalhas politicas ndo precisam necessariamente
ocorrer no momento do processo decisorio. O resultado final de um processo pode
refletir disputas politicas nao necessariamente em pontos substantivos do issue em
questao, mas desse viés presente nas regras que regulam a atividade politica.

A perspectiva de centrar-se no resultado final da decisdo politica,
desconsiderando a questao do poder de agenda dos atores politicos, é o pano de
fundo do diagnostico da literatura que desconsidera a ocorréncia da judicializacao
da politica no Brasil.

Castro (1997) argumenta que o STF nao tem exercido seu papel de guardiao
dos direitos individuais em contraposicio as iniciativas governamentais. O
argumento é que o STF tem julgado em favor do governo e nao dos atores privados,
com excecao das politicas tributarias.

Nessa mesma linha de argumentacao, Koerner (2005) afirma que ha no
papel do Judiciario um certo descompasso entre as preocupacoes do constituinte e
0 “novo” contexto econdmico e politico na qual esta inserida a Constituicao de
1988. Dessa forma, a construcao de um regime jurisprudencial do STF, no que diz
respeito ao controle de constitucionalidade, deu-se em sentido de preservacao e
interpretacao do seu aspecto procedimental, isto é, limitando-se a analise formal
dos requerimentos de constitucionalidade e evitando alterar a vontade majoritaria
na definicdo do desenho do ordenamento estatal que estaria sendo proposto com a
“onda” de alteracOes constitucionais.

Carvalho (2004) argumenta que a simples explosio de processos
contestando a atividade normativa governamental, conforme constatacdo de
Vianna (1999), seria insuficiente para caracterizar o quadro brasileiro como um
sistema em que o Judiciario de fato controla os outros poderes. A despeito das
condicOes para o processo de intervencao do direito na politica estarem presentes,
nao haveria no caso brasileiro disposi¢ao dos juizes em intervirem no processo de
producao de politicas publicas. Essa falta de “impeto” intervencionista estaria
expressa nas baixas taxas de resposta do STF aos questionamentos de atores sociais
e politicos relativos a constitucionalidade das leis.

O conceito de “ciclo da judicializacdo da politica” (Oliveira, 2005) expressa
com clareza a importancia do processo decisorio final como momento essencial no

debate entre politica e direito. Esse ciclo seria composto por trés etapas. A primeira
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diz respeito ao aumento exponencial do acionamento das institui¢oes judiciais —
politizacdo da justica. A segunda etapa corresponde ao julgamento de liminares e,
por fim, o julgamento do mérito da acao (Ibidem, p. 560). A conclusao da autora é
que os membros do Judiciario brasileiro nao apresentaram “preferéncia judicial por
politicas publicas”, ao menos no caso por ela estudado, das privatizacoes durante o
governo FHC.

Esse foco no resultado do processo politico e no controle da vontade da
maioria € que explicaria a atencao dada pela literatura nacional ao STF como 6rgao
central no desenvolvimento das pesquisas nessa area.

Buscamos aqui oferecer um foco distinto para a discussao da relacio entre
direito e politica. A proposta é discutir a judicializacdo no que diz respeito a
definicdo das regras da competicao politico-eleitoral e nao a formulacdo de
politicas piblicas.

Nosso entendimento acerca da influéncia do direito na dindmica dos
sistemas politicos supde uma noc¢ao mais ampla sobre o l6cus e momento em que
ocorre a interferéncia do Poder Judiciario no funcionamento das democracias
contemporaneas. Em outros termos, argumentamos que a judicializacao da politica
nao ocorre necessariamente no resultado final do processo, mas a judicializacao da
politica pode ocorrer no momento da definicio das regras do jogo que irado
constranger atores nas disputas politicas (Ferejohn, 2002). E por esse motivo é que
partimos do pressuposto de que ha uma judicializacao da competicao politico-
partidaria no Brasil.

Nosso suposto é que, além das implicacbes substantivas no desenho das
politicas publicas e da garantia dos direitos individuais controlando possiveis
abusos da vontade majoritaria, a influéncia das institui¢oes judiciais pode ser
sentida nos procedimentos relativos a propria competicao politica. Nas palavras de

Ferejohn:

“Podemos distinguir pelo menos trés formas pelas quais as cortes
podem exercer novos e importantes papéis relativos as legislaturas.
Primeiro, as cortes podem limitar e regular o exercicio da autoridade
parlamentar impondo limites substantivos no poder das instituicoes
legislativas. Segundo, as cortes tém cada vez mais se tornado espaco
para decisao de politicas. Terceiro, as Cortes tém cada vez mais
regulado a conduta da atividade politica — seja praticada nas

legislaturas, agéncias ou no eleitorado — construindo padroes de
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conduta aceitaveis para grupos de interesse, partidos politicos e
representantes eleitos ou indicados” (Ferejohn, 2002: 41, grifo

N0SSs0).

E é seguindo a sugestao do autor que nossa anéalise ir4 se debrucar sobre os
efeitos de cinco decisdes do TSE que indiscutivelmente alteraram as regras que
regulam a competicao politico-partidaria. Sao elas: verticalizagdo das coligacoes
partidarias, definicido do nimero de vereadores, inconstitucionalidade da clausula
de desempenho, redefinicao do fundo partidario e estabelecimento da fidelidade
partidaria.

Tendo a premissa da judicializacdo da competicao politico-partidaria como
ponto de partida da pesquisa, colocam-se trés questoes distintas: 1) investigar o que
a tornou possivel, 2) entender por que ela ocorreu e 3) conhecer sua orientacao,
caso haja alguma.

Para isso o trabalho esta organizado da seguinte forma:

No primeiro capitulo trabalharemos com a questao da governanca eleitoral.
O objetivo é lancar luz sobre uma discussao recente na literatura comparada e
quase inexistente na literatura nacional. Outro foco do capitulo é mostrar como o
modelo que adotamos judicializou nossa governanca, podendo explicar o que
tornou possivel a judicializacao do jogo competitivo.

Nos capitulos seguintes, do 2 ao 6, analisaremos cinco casos emblematicos
para acompanharmos o impacto das decisOes judiciais sobre a competicao politico-
partidaria.

No capitulo 2 trataremos da questdo da verticalizacdo. Em 2002, o TSE
decidiu que as aliancas estaduais deveriam ser congruentes com as aliancas
formadas nacionalmente. O objetivo da Corte era fortalecer os partidos politicos,
afastando-os dos interesses regionais e nacionalizar suas plataformas.

No capitulo 3, a analise passara por uma decisao do STF sobre o niimero de
vereadores de uma cidade do interior paulista. O Supremo entendeu que, para
conter abusos dos legisladores municipais, a autonomia para definirem o tamanho
de suas casas legislativas deveria ser limitada e estabeleceu novos critérios. Como a
decisdo s6 valeria para o caso concreto, o TSE editou uma resolucao transformando
a interpretagao em regra para todos os municipios brasileiros.

Os capitulos 4 e 5 tratam de uma mesma decisao e de um mesmo tema. Em
2006, o STF entendeu que a clausula de desempenho era inconstitucional por ferir

o principio do multipartidarismo. Por causa dessa decisao, o TSE editou uma
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resolucao definindo novas regras para a distribuicdo dos fundos partidarios. O
contexto da decisdo estava impactado pela “crise do mensalao” que marcou o
primeiro mandato do governo Lula.

E é nesse contexto que as decisoes do STF e do TSE se orientam para
privilegiar os partidos menores e conter a forca dos partidos maiores. Suas decisoes
sao quase pedagogicas para os grandes partidos que, segundo entendeu-se, eram os
responsaveis pelas bases pouco licitas em que nossa competicao politico-partidaria
vinha se desenvolvendo.

O dltimo capitulo trata da questao da fidelidade partidaria. Em 2007, o TSE,
em resposta a uma consulta, entendeu que os mandatos obtidos nas urnas
pertenceriam aos partidos e nao aos eleitos. Dessa maneira, a corte eleitoral abriu
caminho para que os partidos reivindicassem a vaga perdida com aqueles que
deixavam o partido ao longo do mandato.

Esses capitulos desenvolvem-se em uma estrutura idéntica. Primeiro
tracaremos um histérico do tema em debate para compreendermos o contexto em
que ele chegou ao Judiciario. O segundo passo sera analisar os caminhos tomados
pelo debate judicial. A seguir, avaliaremos o impacto que as decisOes produziram
sobre o universo politico e quais foram as reacoes de alguns atores.

Na conclusao de cada um deles tentaremos avancar sobre as questdoes do
porqué de a judicializacao ter ocorrido em cada caso e quais foram os principios
orientadores do Judiciario ao avancar sobre as regras do jogo competitivo.

Sobre o porqué da judicializacao ter ocorrido, discutiremos se o avanco do
Judiciario se deu por uma suposta ineficacia do Legislativo, que, ao nao tratar das
regras eleitorais ou deixar margem para interpretacoes dubias, manteve em aberto
um espaco para a acao do Judicidrio. Ou se esse avanco pode ser entendido pela
disposicao do Judiciario, em especial o STF e o TSE, em diagnosticar e corrigir os
defeitos identificados por eles proprios na competicao politico-partidaria.

Sobre a questao dos principios orientadores tentaremos identificar um
padrao interpretativo nessas decisOes a partir de duas tendéncias: restritiva ou
liberalizante. Por tendéncia restritiva supomos uma orientacdo que objetiva
minimizar os efeitos de uma fragmentacdo politica, seja reduzindo as
oportunidades das minorias politicas frearem as decisOes majoritarias, seja criando
condicOes para que as maiorias politicas detenham o poder decisorio.

Por tendéncia liberalizante, ao contrario, supomos uma orientacio que

objetiva maximizar o pluralismo politico, seja reduzindo as oportunidades das
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maiorias controlarem o poder decisoério, seja criando condi¢cdOes para que as
minorias freiem as decisOes majoritarias.

Com esse trabalho pretende-se, assim, suprir uma importante lacuna em
nossa literatura que é a da atuaciao da justica eleitoral. O papel desse segmento
Judiciario na consolidacdo de nossa democracia é inegavelmente importante e
ativo. Nossa literatura, porém, tanto politica como juridica, tem dado pouca

atencao a suas acoes.

20



CAPITULO 1:

GOVERNANCA ELEITORAL



Introducao

Os estudos sobre governanca eleitoral sdo recentes na literatura politica
comparada. O electoral governance ganhou destaque a partir da preocupac¢ao com
a credibilidade dos resultados eleitorais das democracias nascidas da terceira onda
democratica (Huntington, 1994). A preocupacio basica nesses novos regimes era
garantir que os resultados das wurnas fossem justos, transparentes e,
principalmente, aceitos pelos competidores politicos.

Na literatura norte-americana, ap6s a decisao da Corte Suprema que definiu
o resultado das eleicOes presidenciais de 20003, a forma de administrar as elei¢oes
tornou-se um tema em destaque. Mesmo se tratando de uma democracia
consolidada, a credibilidade dos resultados das eleicoes foi colocada sob suspeita.
Para alguns autores (Mozaffar e Schedler, 2002; Pastor, 2004), grande parte dos
questionamentos decorria do modelo de governanca eleitoral adotado no pais.

Essa recente literatura argumenta que a governanca eleitoral — entendida
como o conjunto de regras e instituicoes que definem a competicao politico-
eleitoral — foi uma variavel negligenciada nos estudos sobre transicio e
consolidacdo democratica em funcido de um predominio do foco nas questodes
normativas, como os sistemas de governo e as formulas eleitorais adotados (ElKlit e
Reynolds, 2000; Mozaffar e Schedler, 2002).

Para Pastor (1999), a literatura politica que se dedica aos estudos dos
sistemas eleitorais freqlientemente é conduzida pelos problemas dos “4-Ps”:
“politics, parties, polling and the proportional” (competicao politica, partidos, voto
e proporcionalidade). O autor ainda lembra que, mesmo em estudos comparados
mais amplos sobre o perfil dos regimes democraticos, a questao da governanca

eleitoral foi negligenciada, como no caso do estudo de Lijphart (2003).

3 A polémica nas eleicdes presidenciais de 2000 foi a seguinte: o sistema eleitoral norte-americano
segue a regra do colégio eleitoral, ou seja, o vencedor é aquele que obtém o maior nimero de
delegados no colégio eleitoral, e ndo aquele que recebe o maior niimero de votos populares. A
controvérsia se deu quando no Estado da Florida a diferenca entre os dois principais candidatos, Al
Gore (Democrata) e George Bush (Republicano), foi de pouco mais de 300 votos com vantagem para
Bush. O estado da Florida tinha direito a 25 delegados e naquele momento a vitéria no Estado
decidiria a corrida presidencial. A lei do Estado da Florida define que se a diferenca entre os
candidatos é inferior a 0,5% os votos devem ser recontados. Entretanto, dada a pequena margem de
diferenca, o candidato Al Gore ingressa com um pedido na justica estadual para que os votos sejam
contados manualmente, ja que todo o processo é mecanizado. A partir de entao por quase um més a
disputa presidencial foi transferida para as diferentes instancias judiciais chegando até a Suprema
Corte. O resultado final confirmou a apertada vitéria de Bush na Flérida, dando-lhe o maior ntimero
de delegados no colégio eleitoral. Dois fatores ganharam destaque com o caso: 1) Devido as regras
eleitorais nos EUA, Bush obteve maioria no colégio eleitoral, mas nao recebeu o maior niimero de
votos populares, e 2) a dificuldade administrativa das eleices, devido a grande descentralizacdo e
autonomia dos organismos eleitorais.
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Alguns dos poucos pesquisadores que estudaram o tema tiveram suas
pesquisas reunidas em um numero da Internacional Political Science Review
dedicado exclusivamente ao assunto. Em sua introducdo, Mozafar e Schedler
(2002) definem o conceito de governanca eleitoral (electoral governance) desta

maneira:

“Governanca eleitoral é um abrangente nimero de atividades que cria
e mantém o vasto arcabouco institucional no qual se realizam o voto e
a competicao eleitoral. Ela opera em trés diferentes niveis: 1)
formulacao das regras (rule making), aplicacdo das regras (rule
application) e adjudicacao das regras (rule adjudication)” (Mozafar e

Schedler, 2002: 7).

O rule making seria a escolha e a definicdo das regras béasicas do jogo
eleitoral. Nesse nivel da governanca eleitoral é que sao determinados, por exemplo,
a férmula eleitoral, os distritos eleitorais, a magnitude das eleicoes, as datas em que
serdo realizadas e outras questdes legais que permitam aos concorrentes a
seguranca de como o jogo sera jogado. Aqui também sao definidas algumas regras
que pouca atencdo recebem da literatura politica, como as regras da
(in)elegibilidade e organizacao dos oOrgaos responsaveis pela administracao das
eleicoes.

No rule application temos a implementacdo e o gerenciamento do jogo
eleitoral, como, por exemplo, o registro dos partidos, candidatos e eleitores, a
distribuicao das urnas, os procedimentos a serem adotados no dia das elei¢Ges e
outras regras que garantam a transparéncia, a eficiéncia e a neutralidade na
administracdo do jogo. Podemos dizer que é o nivel da administracido do jogo
eleitoral.

Por fim, pelo rule adjudication temos a administracao dos possiveis litigios
entre os competidores, o contencioso eleitoral. Ao dirimir e administrar as
controvérsias na disputa eleitoral, nesse nivel se determinam os procedimentos,
executa-se a contagem dos votos e a publicam-se os resultados finais da disputa

eleitoral.
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Quadro 1.1: Diferentes niveis da governanca eleitoral:

Rule Making:

Rule Application:

Rule Adjudication:

(Legiferacdo) Escolha e
definigao das regras basicas

do jogo eleitoral.

Como:

(Administracdo e execucao)
Organizagao e administragéo

do jogo eleitoral.

Como:

(Contencioso)
Solugéo para controvérsias e
litigios. Publicagao dos

resultados.

Como:

> Definigdo da férmula o Realizar o registro dos .
. . ~ . L o Julgar e solucionar os
eleitoral (dimensao dos partidos (coligacdes), it
o . ) ] itigios.
distritos, magnitude). candidatos e eleitores.
o Garantir as condi¢cdes ) L
o o . o Garantir a aplicagao correta
> (In)Elegibilidade. materiais para o exercicio do . .

das regras do jogo eleitoral.

voto.

) ) . o > Garantir a transparéncia e a
o Perfil dos organismos o Garantir a publicidade da .
o ) . confianga nos resultados
eleitorais realizacao das eleicoes.

eleitorais.

> Financiamento das L
o Distribuicdo das urnas
campanhas.

> Definic&o do registro de
) . > Promover campanhas
candidatos, partidos e )
. educativas.
eleitores.

> Data das eleicoes.

Fonte: Mozafar e Schedler (2002).

Esses trés diferentes niveis da governanca eleitoral geralmente nao sao
atribuicoes de um 6rgao apenas. Por exemplo, o rule making esta definido quase
sempre por normas constitucionais e pelo Coédigo Eleitoral. Boa parte da
governanca eleitoral, porém, fica sob a responsabilidade de um 6rgao especifico que
trata, essencialmente, do rule application e do rule adjudication.

Esse orgao é normalmente tratado como Electoral Managment Board
(EMB), que definiremos aqui simplesmente como Organismo Eleitoral (OE). O
esforco dessa recente literatura é criar critérios para avaliar o desenho dos OEs e
seu impacto sobre o jogo eleitoral, incorporando-o como uma variavel nas analises

sobre a consolida¢ao dos regimes democraticos.

“Evidentemente que a governanca eleitoral nao garante boas eleicoes,

isso por causa do complexo conjunto de variaveis sociais, econémicas
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e politicas que pode afetar o processo, a integridade e os resultados de
eleicoes democraticas. Porém, boas eleicoes sao impossiveis sem uma

efetiva governanca eleitoral” (Mozafar e Schedler, 2002: 6).

O argumento dos autores é que, em democracias recentes, a depender do
desenho e do perfil dos OEs, pode-se garantir uma maior ou menor estabilidade do
regime. Uma boa governanca eleitoral conduzida por um OE adequado pode
garantir a credibilidade dos resultados eleitorais, estabilizando e pacificando as
disputas pelo poder politico (Pastor, 1999; Schedler, 2002; Hartlyn, McCoy e
Mustillo, 2008).

Boa parte desses estudos teve a América Latina, o Leste Europeu e a Africa
como foco, muito em razao do historico de rupturas com as regras eleitorais e pela
recente retomada de elei¢coes em muitos desses paises.

Alguns paises ganharam especial destaque exatamente por provarem a tese
de que uma governanca eleitoral adequada pode garantir a estabilidade
democratica. E o caso de México e Costa Rica. Os dois paises reformaram seus
modelos de governanca eleitoral visando OEs mais independentes e transparentes,
0 que gerou, conseqiientemente, credibilidade aos resultados eleitorais. (Lehoucq,
2002)

Observadores e instituicoes internacionais também tém demonstrado
interesse sobre governanca eleitoral. Um trabalho de Lopez-Pintor (2000),
financiado pelo PNUD (Programa das Nac¢Oes Unidas para o Desenvolvimento),
levantou evidéncias empiricas em 148 paises sobre o perfil de seus OEs. O trabalho
detalha o funcionamento desses organismos em alguns paises e sugere alguns
elementos universais para o bom funcionamento dos OEs.

Outro estudo sobre o perfil dos OEs foi realizado pelo Idea (International
Institute for Democracy and Electoral Assistance), uma organizacao
intergovernamental que atua desde 1995 como observadora e centro de estudos de
eleicoes realizadas por todo o mundo, principalmente daquelas surgidas apos o fim
da Guerra Fria, com o desmembramento da Unido Soviética4.

O estudo de Lopez-Pintor (2002) e os estudos do Idea visam definir critérios
para a avaliacao do perfil institucional dos OEs pelo mundo. No proximo capitulo

trabalharemos com os critérios desenvolvidos pelo Idea (2007) para tragarmos os

4 A sede do Idea é na Suica, mas ela também mantém escritérios na América Latina, na Africa e na
Asia. Em 2005 a instituicdo contava com 23 paises-membros: Australia, Barbados, Bélgica, Chile,
Costa Rica, Dinamarca, Finlandia, india, Holanda, Noruega, Portugal, Africa do Sul, Espanha, Suica,
Botsuana, Canad4, Cabo Verde, Alemanha, [Thas Mauricio, México, Namibia, Peru e Uruguai.
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diferentes modelos de OEs para, em seguida, compara-los com as peculiaridades do

modelo brasileiro.

Modelos comparados

O estudo publicado pelo Idea (2007) traz uma analise do perfil dos OEs de
214 paises. Os dados coletados sao referentes ao ano de 2006. Assim, é possivel que
alguns organismos tenham sido reformados, sofrendo alteragoes em seu perfil
desde que o estudo foi publicado. E, porém, uma rica base de dados e, mais
importante, uma rara base de dados sobre um tema ainda pouco explorado pela
literatura politica.

O critério basico para que o Idea (2007) incluisse o pais na base de dados foi
simplesmente a existéncia do organismo eleitoral. Nao ha qualquer outro filtro para
a inclusdo do pais na amostra. Isso incluiu desde paises pequenos, como Sao
Cristévao e Santa Lucia, até paises onde notoriamente nao ha democracias, mesmo
considerando conceitos minimalistas para defini-la, como Iraque, Cuba e Laos.

Por essas razdes, utilizaremos um critério um pouco mais rigoroso para
definirmos uma nova amostra. Consideraremos apenas os paises independentes e
democraticos. E, para isso, utilizaremos a classificacao do Polity IV para os regimes
politicos em vigéncia no mundos.

O Polity IV atribuiu notas que variam de -10 a 10. Sao democraticos apenas
os paises que somarem notas acima de 6. Abaixo dessa nota ou sdo anocraticos®
(entre -5 e 5) ou autocraticos (de -6 para baixo).

O primeiro passo foi selecionar da base de dados do Idea (2007) apenas os
paises classificados pelo Polity IV. Dos 214 paises apresentados restaram 162. Isso
porque, como dissemos, o estudo incluiu Estados nao independentes e com
qualquer dimensao populacional.

Feita essa primeira filtragem, selecionamos posteriormente apenas os paises
que foram considerados democraticos pelo Polity IV no ano de 2006, mesmo ano

em que o Idea (2007) classificou os OEs. Dessa maneira, nossa amostra caiu para

5 O Polity IV é um projeto organizado por Monty G. Marshall, Keith Jaggers e Ted R. Gurr. Sao
atribuidas notas de -10 a +10 para os paises independentes e com uma populacao acima de 500.000.
Os critérios utilizados para a definicdo das notas s3o: 1) procedimentos institucionalizados de
transferéncia do poder executivo, 2) grau em que os titulares do executivo sdo escolhidos por meio de
eleicbes competitivas, 3) grau de oportunidades para aqueles que ndo sdo membros das elites de
disputar cargos no executivo, 4) extensao dos controles sobre o executivo, 5) grau de
desenvolvimento de estruturas institucionais de expressao politica e 6) grau de acesso dos que nao
sdo membros das elites a estruturas de expressao politica.

6 Anocracia seria, segundo a definicdo dos autores, um regime transitério que estaria a meio caminho
da democracia ou da autocracia.
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93 paises’. Utilizando os critérios do Polity IV, portanto, definimos uma amostra de
OEs apenas de paises democraticos onde a competicao politico-partidaria é de fato
relevante para a definicdo do governo em exercicio.

O Idea (2007), e antes dele, Lopez-Pintor (2002), definiram alguns critérios
comuns para que pudessem avancar em um estudo comparado de OEs. Segundo
eles, uma funcado comum a todos os OEs é a prerrogativa de administrar,
operacionalizar, gerenciar e tomar decisdoes administrativas e logisticas para a
realizacao das eleigoes.

Nesse esforco de produzir critérios para o estudo comparado podemos
resumir em dois os principais critérios utilizados para a classificacdo dos OEs: 1)
natureza: governamental, independente ou mista e 2) perfil: governamental,
partidario, especializado ou combinado.

A natureza de um OE diz respeito ao seu estatuto juridico, ao seu
posicionamento em relacao as outras institui¢oes do Estado.

Um OE sera governamental quando estiver vinculado ao Poder Executivo,
geralmente ao ministério do interior ou de justica, como é, por exemplo, na
Alemanha, na Austria, nos Estados Unidos, na Italia, no Reino Unido, na Suécia e
na Suica.

Serad independente quando nao vinculado ao Executivo. Como, por exemplo,
Australia, Canada, Israel e quase todos os paises latino-americanos analisados.

E, por fim, serd misto quando o modelo de governanca eleitoral incluir dois
organismos com funcoes distintas, sendo um deles governamental (com a
prerrogativa de monitorar, supervisionar e tomar decisdes sobre o processo
eleitoral) e outro organismo independente (basicamente atuam na implementagao
do processo eleitoral, sendo o responsavel pela sua logistica). Adotam esse modelo
Espanha, Franca, Holanda, Japao, Portugal e Argentina.

Outra natureza de OE que encontraremos serao aquelas duplamente
independentes, ou seja, ha dois organismos eleitorais com prerrogativas proprias e
especificas, mas ambos sao independentes. A regra comum é que um OE seja o
responsavel para administracao e execu¢ao do processo eleitoral (rule application)
e o outro tenha a prerrogativa de decidir sobre o contencioso eleitoral (rule
adjudication). Dessa forma, os diferentes niveis da governanca eleitoral seriam

realizados por diferentes organismos independentes. Esse é caso dos OEs de Peru,

7 A lista com esses 93 paises pode ser conferida no anexo A deste trabalho. A lista completa
produzida pelo Idea pode ser acessada no endereco <http://www.idea.int/elections/emd/index.cfm>
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Jamaica, Roménia e Mocambique. Incluimos esses paises dentre os de modelo
independente.
Considerando os 93 paises da base de dados, temos o seguinte quanto a

natureza dos OEs:

Tabela 1.1: Modelos de OEs adotados em 93 democracias quanto a sua
natureza:

Governamental Independente Misto

18 (19%) 62 (67%) 13 (14%)

Fonte: Idea (2007)

E possivel afirmar que em paises de democracia consolidada h4 uma maior
freqiiéncia de governanca eleitoral realizada por um OE vinculado ao Poder
Executivo ou misto. Em contrapartida, em paises de democratizacido recente
predominam OEs independentes.

Isso se explica pelo fato de que paises que passaram por longos periodos nao
democraticos teriam dificuldades em restaurar o processo eleitoral sob a
administracao de um o6rgao ligado ao Executivo. Afinal, seria razoavel concluir que
haveria uma percepcao de que este estaria ligado ao regime nao-democratico
anterior, desinteressado, portanto, em realizar eleicoes livres e competitivas. Assim,
a independéncia do OE seria necessaria para a garantia da credibilidade dos
resultados eleitorais, permitindo a transicao pacifica para a democracia.

O perfil de um OE diz respeito, basicamente, a forma de recrutamento de
seus membros.

Sera governamental quando todos os seus membros forem,
necessariamente, recrutados dentre os funcionarios de carreira do Executivo, ou,
quando seus membros forem selecionados dentre aqueles que ocupem uma posigao
de chefia no gabinete do Executivo, como, por exemplo, um ministro da justica.

O Idea (2007) classifica apenas aqueles OEs cuja natureza nao é
governamental. Partem do pressuposto de que se a sua natureza for governamental
seu perfil também o serd. Em outras palavras, se a natureza do OE for
governamental, todos os seus membros serdao recrutados dentro do ministério ao
qual estiver ligado. Assim, o perfil do OE sera governamental sempre que a

natureza do OE for governamental. Se o OE estiver vinculado a um ministério do
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Executivo seus membros também estardo a ele vinculados, ndo podendo o
recrutamento ser realizado fora da esfera desse ministério.

Quando o recrutamento dos membros de um OE puder ser realizado fora da
esfera de um 6rgao do Executivo, seu perfil podera ser partidario, especializado ou
combinado.

Quando os membros do OE mantiverem vinculos com os partidos e somente
forem indicados pela existéncia desse vinculo, o seu perfil sera partidario. Os OEs
com esse perfil funcionam sob a logica de que a competicao politico-partidaria é
melhor gerida pelo consenso produzido entre os principais atores envolvidos no
jogo. Esse é caso dos modelos adotados na Colombia, na Eslovaquia e em Israel.

O perfil sera especializado quando seus membros forem escolhidos por
critérios nao-partidarios, ou melhor, por critérios que vedam ao membro do OE
qualquer vinculacdo partidaria. Por esse perfil, a escolha deve ser feita pelos
conhecimentos técnicos em matérias eleitorais ou pelas qualificacGes profissionais
do indicado. Com esse perfil, pretende-se afastar os principais atores envolvidos no
jogo competitivo exatamente por serem interessados em resultados favoraveis para
si e desfavoraveis para seus opositores. A especializacio dos membros do OE
reforca o principio da neutralidade do processo eleitoral.

Membros especializados podem ser recrutados na sociedade civil ou em
instituicoes especificadas pela lei, como na administracao publica, no Judiciario ou
nas universidades. O principio condutor é nao possuir vinculos partidarios. Esse é o
modelo majoritario em paises que adotam OEs independentes, como Australia,
Canada, India e Coréia do Sul.

Outro perfil possivel é o combinado, quando o OE é composto tanto por
membros indicados pelos partidos como por membros nao-partidarios. Seguem
esse perfil os OEs de Bulgaria, Equador, Ruassia e Uruguai.

Considerando os 93 paises selecionados do estudo, temos exatos 112 OEs,
isso porque temos que considerar a existéncia de mais de um OE em alguns desses
paises. No modelo misto, por exemplo, temos no minimo dois OEs em atividade.
Assim, combinando os dados quanto a natureza e ao perfil dos OEs segundo os

dados do Idea (2007), temos o seguinte:
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Tabela 1.2: 112 OEs em paises democraticos segundo a natureza e o
perfil:

Natureza
Governamental Independente Misto
Governamental 18 (16%) - 13 (11%)
% Especializado - 39 (35%) 11 (10%)
o Partidario - 06 (05%) 02 (02%)
Combinado - 21 (19%) -
S/ - 01 (0,5%) 01 (0,5%)

Fonte: Idea (2007)

Dentre os modelos de governanca eleitoral selecionados do estudo do Idea
(2007), os OEs que adotam o modelo independente-especializado sdo maioria, 35%.
Em segundo lugar, com 19%, vém os OEs de modelo independente-combinado. Ja
os modelos que s3ao governamental-governamental representam 16% dos OEs
selecionados.

Como os modelos mistos s3o a combinacdo de um OE independente com
outro governamental, era de se esperar que metade deles fosse misto-
governamental. Ja4 em relacdo a parte independente do modelo prevaleceu o perfil
misto-especializado.

Outra constatacao dos dados comparados é que poucos OEs adotam o perfil
partidario para a composicao dos seus membros. Apenas 7% dos OEs identificados
pelo estudo (5% independente-partidario e 2% misto-partidario) seguem esse
modelo.

Recentemente, varios paises promoveram reformas para garantir uma
governanca eleitoral baseada em OEs de modelo independente-especializado;
muitos foram estimulados por organizacoes intergovernamentais, como o Pnud e o
Idea. Segundo Lehoucq (2002), essa é uma tendéncia que rompe com os modelos
de governanca tradicionais nos quais a geréncia das eleicOes era prerrogativa do
Executivo, permitindo uma forte influéncia dos partidos politicos. Para o autor,
somente quando os partidos delegaram a governanca eleitoral para um organismo
autonomo é que os conflitos eleitorais deixaram de promover instabilidades
politicas. Fato esse claramente constatado na América Latina.

Na América Latina, o Gnico pais que adota o modelo misto é a Argentina.

Todos os outros paises possuem OEs independentes, nenhum pais adota o modelo
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governamental. Além disso, a grande maioria desses OEs possui um perfil
especializado. As excecoes sao Colombia e Honduras, que adotam o perfil
partidario, e Uruguai, Equador e El Salvador, que adotam o perfil combinado.

Podemos dizer assim que na América Latina predominam OEs de modelo
independente-especializado. Afinal, como afirmou Sadek (1995:14), “a experiéncia
latino-americana tem demonstrado que esses organismos s6 conseguem garantir
um minimo de confiabilidade aos resultados eleitorais quando possuem autonomia
frente aos conflitos partidarios”.

Além dessa classificacdo pela natureza e pelo perfil, podemos diferenciar
alguns modelos de OEs a partir dos métodos utilizados para a indicacao e a selecao
de seus membros. Seguindo o modelo governamental-governamental é bastante
provavel que o método de indicacao e selecdo seja prerrogativa exclusiva do
ministro ao qual o OE est4 vinculado. Quando o modelo adotado for independente-
partidario, sabemos que os seus membros representam os seus partidos no OE, mas
isso nao significa que conhecemos o método de indicacdo e selecao desses
membros.

Sabemos menos ainda quando o modelo adotado for independente-
especializado. Quem define o que é ser um especialista capaz de exercer a
governanca eleitoral? Quem o seleciona? H4 uma pluralidade de regras em vigéncia
nos diferentes paises?

O Idea (2007) nao oferece uma classificacao precisa quanto a esses métodos
para fornecer respostas adequadas a essas perguntas. Apenas apresenta trés
conceitos distintos de indicacao e selecdo dos membros, mas nao classifica os paises
segundo esses critérios. Os conceitos sdo: 1) aberto, 2) Executivo-Legislativo e 3)
unilateral.

Através do sistema aberto haveria um periodo em que membros da
sociedade civil se candidatariam aos cargos, e uma comissao, ou mesmo um
organismo estatal, definiria os eleitos através de critérios que garantissem a
especializacao esperada.

Ja no sistema Executivo-Legislativo, o chefe do Executivo, por critérios
proprios, indicaria uma lista de candidatos ao Legislativo que teria como
prerrogativa sabatinar os indicados para assim selecionar os eleitos.

E, por fim, no sistema unilateral, a selecio dos membros seria de
responsabilidade auténoma de um oOrgao do Estado, sem que houvesse a

necessidade de consulta ou aprovacao de qualquer outro 6rgao.
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Na amostra do Idea (2007) (cf. Anexo A) ha apenas referéncias de quais sao
as instituicoes que possuem a prerrogativa da indicacao e selecao, nada além disso.
A partir dessas informacoes seria inviavel organizar uma classificacio adequada
para os diferentes métodos de indicacao e selecio dos membros de um OE.

Para desenvolver uma classificagdo mais detalhada, tornou-se imperativo
um aprofundamento nas regras especificas de cada pais. Dessa maneira, decidimos
comparar os diferentes métodos de indicacao e selecio dos membros de um OE
apenas dentre os paises latino-americanos presentes no estudos.

Para esse fim, consideramos os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Equador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e
Venezuelas.

Em primeiro lugar, devemos separar esses paises pelos critérios da natureza
e do perfil de seus OEs, afinal por esse critério ja é possivel revelar algumas

distin¢oes nos métodos de indicacao e selecao.

Quadro 1.2: Modelos de OEs dentre os paises latino-americanos.

Independente- Independente- Independente- Misto-
especializado partidario combinado especializado

Bolivia, Brasil, Chile, Costa

Rica, Republica Dominicana,
o o El Salvador, Equador .
Guatemala, México, Colébmbia, Honduras ) Argentina
o X e Uruguai
Nicaragua, Panama,

Paraguai, Peru e Venezuela

Fonte: Idea (2007)

Adotando o modelo independente-partidario, os membros dos OEs na
Colombia e em Honduras sao indicados e eleitos sob a influéncia dos partidos
politicos. Geralmente considera-se o tamanho das bancadas de cada partido no

parlamento para atribuir pesos distintos na votacao que elege o membro do OE.

¥ Uma tabela mais detalhada sobre cada um desses paises encontra-se no anexo B.

9 A Venezuela foi classificada como anocratica (nota 5,0) pelo Polity IV em 2006, o que a
desclassificou de nossa amostra inicial. Entretanto, dada a sua relevdncia para a regido e o seu
histérico democratico, foi incluida em nossa anéalise nessa etapa.
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No modelo independente-combinado, a indicacao e a selecio dos membros
do OE seguem duas légicas distintas A primeira considera interesses e vinculos
partidarios, e a segunda objetiva selecionar especialistas capazes de garantir a
neutralidade para a atuacao do OE.

Na Argentina, tnico pais na América Latina que adota o modelo misto-
especializado, uma parte da governanca eleitoral é realizada por um OE vinculado
ao ministério do interior e outra parte € prerrogativa de um 6rgao independente.

Pela parte governamental funciona a Direcao Nacional Eleitoral (DNE), suas
funcoes restringem-se, basicamente, a administragdo e execucdo do processo
eleitoral (rule application). Seu diretor-geral é selecionado pelo ministro do
interior.

Pelo lado independente, funciona a Camara Nacional Eleitoral (CNE),
tratando do contencioso eleitoral (rule adjudication). Como suas prerrogativas
envolvem questdes juridicas, os seus membros sdao eleitos com base em seus
conhecimentos juridicos especializados. As regras para a indicacao e a selecao de
seus membros sao bastante semelhantes as que regem a composicao da Corte
Suprema de Justica. Para cada vaga o Conselho de Magistratura oferece uma lista
com seis indicados ao Presidente da Republica, este seleciona um nome e o submete
ao Senado. Sendo aprovado, assume uma das trés vagas de titular da CNE por cinco
anos.

Dos 18 paises latino-americanos analisados aqui, 12 seguem uma mesma
natureza e perfil, independente-especializado. H4, porém, diferentes métodos para
a indicacdo e a selecao desses especialistas. Avancando sobre esses diferentes
métodos, pretendemos demonstrar como o modelo de governanca eleitoral pode ser
fortemente impactado pelas diferentes regras de composicao de seu OE.

Trés paises seguem um modelo de dupla independéncia: Chile, Peru e
México. Nesses paises, a governanca eleitoral é realizada por dois OEs
independentes, um geralmente com funcoes administrativas e executivas (rule
application) e outro, também independente, com a prerrogativa de julgar o
contencioso eleitoral (rule adjudication).

No México, o Tribunal Eleitoral do Poder Judiciario julga os contenciosos
eleitorais de todo o pais. Seus sete membros sao indicados pela Suprema Corte e
selecionados pelo Senado Federal.

A administracio e a execucdo dos procedimentos eleitorais sao de
responsabilidade do Instituto Federal Eleitoral. Esse OE é composto por nove

membros, sendo que todos sao eleitos pela Camara dos Deputados. Esses membros
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nao podem manter vinculos partidarios; membros com essa ligacdo possuem
assentos no OE, porém nao tém direito a voto, suas fun¢oes sao consultivas.

Ja no Peru, o Juizado Nacional de Eleicoes (JNE) trata do contencioso
eleitoral e serve de consultor para possiveis reformas na legislacao eleitoral, tendo
inclusive iniciativa legislativa sobre o tema. Um outro 6rgao, o Escritério Nacional
de Processo Eleitoral (ENPE), organiza e executa todo o processo eleitoral.

O JNE é composto por cinco membros eleitos por cinco institui¢oes
distintas. Sao elas a Corte Suprema, o Ministério Publico, a entidade de
representacao dos advogados do pais e as faculdades de direito privadas e ptblicas.
Cada uma dessas instituicoes deve eleger um membro para ocupar uma vaga no
JNE para um mandato de quatro anos.

Regra que merece destaque no Peru é a que determina que esses membros
devem ser eleitos apenas dentre os proprios membros da instituicao em questao, ou
seja, se estivermos falando da vaga a que tem direito a Corte Suprema, ela s
podera ser ocupada se o selecionado for um membro, ou ex-membro, dessa Corte.
O mesmo vale para as outras instituicoes.

A essa exigéncia, que denominaremos de “regra da intersecao”, um membro
s6 podera ser selecionado para o OE se ja for membro de uma outra instituigao
especifica.

O Enpe, o outro OE independente no Peru, é dirigido por um tunico diretor,
eleito para um periodo de quatro anos, que conta com um corpo fixo e estavel de
funcionarios. A incumbéncia de selecionar esse diretor fica a cargo do Conselho
Nacional de Magistratura.

Por fim, no Chile, o Tribunal Qualificador Eleitoral trata quase que
exclusivamente do contencioso eleitoral. O Tribunal é composto por cinco
membros, todos eleitos pela Corte Suprema seguindo a “regra da intersecao”. Trés
membros devem ser selecionados dentre os proprios membros da Corte Suprema,
e, dos outros dois, um deve ser eleito dentre os ex-presidentes da Camara ou do
Senado e o outro dentre os advogados do pais.

A execucdo e a administracao do processo eleitoral ficam a cargo do Servico
Eleitoral, 6rgao independente cujo diretor geral é selecionado pelo Presidente da
Republica.

Os nove outros paises que adotam o modelo independente-especializado
contam com uma governanca eleitoral que concentra em seus OEs as atividades

administrativa/executiva e de solucao do contencioso eleitoral.
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Dentre eles, ha paises que permitem a participacao de 6rgaos externos na
indicacdo e na selecio dos membros do OE, como conselhos de magistratura e
universidades de direito, e ha paises onde a indicacao e selecao sao prerrogativas
exclusivas de uma instituicao apenas.

O unico pais que concentra as atividades da governanca eleitoral em um
unico OE e que adota a “regra da intersecao” é o Brasil. Caso que analisaremos mais
adiante com maiores detalhes.

Com a figura abaixo podemos identificar as instituicbes que participam da
indicacdo e da selecdo dos membros de um OE nos paises latino-americanos

selecionados.

Quadro 1.3: Instituicoes que participam da indicacao e/ou da selecao
dos membros do OE de seu pais.

Judiciario

Chile 1

Costa Rica

. Orgao externo
Executivo

G
\%&

Chile 2

Venezuela

Argentina 2 Argentina 1

Guatemala

Nicaragua

Paraguai

Rep. Dominicana Honduras

México 2

Uruguai

Equador

El Salvador  Colémbia

Legislativo

....................................................................................................................................
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Argentina, Chile, Peru e México possuem mais de um OE para a governanca
eleitoral. Dessa maneira, indicamos com “1” o OE responsavel pelo contencioso
eleitoral e “2” o responsavel pela administracdo e pela execucdo do processo
eleitoral.

Os paises que adotam o perfil partidario foram colocados no espaco
exclusivo do Legislativo porque em todos eles a indicacao e a selecao sao realizadas
dentro do parlamento e considerando o tamanho da bancada de cada partido. Além
disso, quando o perfil é partidario, isso nao significa que apenas os partidos
selecionam os membros do OE, mas tao somente que esses membros possuem
vinculos partidarios.

Com a figura podemos notar que o Legislativo é a instituicio que mais
participa da indicacdo e da selecao dos membros dos OEs dentre os paises latino-
americanos analisados. O Legislativo nao participa desse processo apenas na Costa
Rica, no Brasil, no Chile e no Peru. Na Argentina, o Legislativo ndao participa da
indicacdo e da selecao apenas dos membros do OE que trata do contencioso
eleitoral. No OE responsavel pela administracao e execucao do processo eleitoral
participam o Legislativo, o Executivo e um 6rgao externo, nesse caso o conselho de
magistratura.

No Chile e no Peru, paises duplamente independentes, o Legislativo nao
participa da indicacdo e selecio dos membros de nenhum OE. No Peru, 6rgaos
externos aparecem com maior relevancia na formacao de seus OEs. Nesse pais ha a
participacdo de universidades e do conselho de magistratura em ambos os OEs. No
Chile, a responsabilidade pela formacao dos OEs é dividida, a que trata da
administracao e execucao é responsabilidade exclusiva do Executivo, e a que decide
sobre o contencioso eleitoral é responsabilidade exclusiva do Judiciario.

Os Unicos paises que concentram as atividades da governanca eleitoral em
um unico OE e que excluem o Legislativo da formacao desses OEs sdao o Brasil e a
Costa Rica.

Na Costa Rica, a responsabilidade pela indicacao e selecio dos membros do
OE ¢é exclusiva da Corte Suprema de Justiga. O Tribunal Supremo de Eleicoes é
composto por trés membros com um mandato de oito anos. O requisito minimo
para a selecao desses membros é que sejam bacharéis em direito e que possuam
experiéncia profissional.

Duas coisas devem ser destacadas no caso da Costa Rica. A primeira é que
no pais ndo ha a “regra da intersecao”, ou seja, os membros do OE nao sio

membros da Corte Suprema de Justica. Outro destaque é sobre o perfil da Corte
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Suprema: todos os seus ministros sao eleitos pelo parlamento para um mandato de
oito anos, contrariando o principio republicano classico que nao atribui mandato
para os membros de cortes constitucionais.

Sendo assim, no Brasil, a governanca eleitoral possui uma combinacio de
elementos unica dentre os paises latino-americanos analisados: concentra as
atividades da governanca em um tnico OE (rule application e rule adjudication),
possui a “regra da intersecdo” e exclui o Legislativo da indicacao e selecao dos
membros do OE.

Segundo o que defenderemos, essa combinacao atipica contribui fortemente
para que a judicializacdo da competicao politico-partidaria seja possivel. Para
melhor tratarmos disso, a seguir tracaremos o perfil mais detalhado sobre a

governanca eleitoral no Brasil e avancaremos sobre a questao da judicializacao.

O modelo de governanca brasileiro

A justica eleitoral brasileira é produto da revolugao de 1930. E, como tal, sua
fundacao foi inspirada pelas bandeiras levantadas a época: criticas a oligarquia
competitiva, que tinha se instalado ao longo da primeira republica, e o evidente
descrédito do processo eleitoral, marcado pelo poder dos coronéis e pelo “voto de
cabresto”.

A combinacao desses elementos denunciados pelos revolucionarios de 30
atentava contra a legitimidade da competigao pelo poder politico e a confiabilidade

nos resultados das urnas.

“O movimento de 30 tinha entre suas bandeiras a moralizacdo das
eleicoes, sumarizada no binémio cunhado por Assis Brasil,
“representacao e justica”. Para isso parecia imprescindivel afastar os
poderes Executivo e Legislativo da administracdo e do controle do
processo eleitoral, e retirar das Camaras Legislativas a prerrogativa
da verificacio dos mandatos. Através dessas praticas a maquina
majoritaria assegurava sua perpetuacao, manipulando todas as etapas
do processo eleitoral, e chegando mesmo a decapitar mandatos

oposicionistas” (Sadek, 1995:30).

A governanca eleitoral no Brasil nasceu com a missao de restringir a

participacdo dos interesses politicos na administracao e na execucao do processo
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eleitoral. Lehoucq (2002) argumenta que esse modelo de governanca ganhou folego
mundo afora apenas a partir da terceira onda democratica. Até entdo, o modelo
classico de governanca eleitoral seguia o modelo governamental, vinculando o OE
ao Executivo e permitindo maior participacao dos interesses politico-partidarios na
organizacao do processo eleitoral. No Brasil, esse modelo classico foi banido muito
antes.

O fato de o modelo brasileiro contar ha muito tempo com um modelo que
exclui os partidos e os interesses politicos da governanca eleitoral revela a
desconfianca em relacao a politica.

Uma caracteristica que merece destaque é que, desde a criacao da justica
eleitoral, contamos com a “regra da intersecao” para a indicacdo e selecdo dos
membros do OE.

O decreto 23.017 de 1933 e, posteriormente, a Constituicio de 1934
determinaram que o Tribunal Superior da Justica Eleitoral fosse composto por sete
ministros, sendo que trés seriam selecionados dentre os ministros do Supremo
Tribunal Federal (STF), dois dentre os desembargadores do Distrito Federal e dois
indicados pelo Supremo e selecionados pelo Presidente da Reptublica dentre
cidadaos com notorio saber juridico e reputacao ilibada. A presidéncia do OE estava
condicionada a vice-presidéncia do STF.

Dessa maneira, nossa instancia maxima da governanca eleitoral foi criada
em interse¢ao com o Judiciario, principalmente, com o Supremo Tribunal Federal.
Além do maior nimero de membros, o STF detinha a garantia de sua presidéncia e
a prerrogativa de indicar outros dois membros. A nosso ver, esse ¢ mais um
indicativo da marca da desconfianca em nosso modelo de governanca. Afinal, em
democracias como a nossa, o Judiciario é concebido para estar imune aos interesses
politico-partidarios, moderando assim, as forcas majoritarias.

Outra caracteristica que merece destaque é que, desde o seu surgimento,
esse modelo concentrou as atividades da governanca eleitoral nesse OE
judicializado. Além das atividades administrativas e executivas do processo
eleitoral, conferiu-lhe a prerrogativa de decidir sobre os contenciosos eleitorais.

A justica eleitoral teve seu funcionamento interrompido em 1937 com o
Estado Novo. A extincao do sistema partidario eliminou a competicao politica e
tornou desnecessarias suas atividades. Seu retorno aconteceu em 1945, com a

retomada da competicao politico-eleitoral.
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A Constituicao de 1946 adotou o mesmo modelo de governancga eleitoral:
“regra da intersecdo” com o Judiciario, concentracao das atividades da governanca
e blindagem da interferéncia politica.

Desde entao esse modelo persiste. Passamos pelo periodo democratico de
1946 a 1964, pelo regime militar e pela redemocratizacdo, culminando na
Constituicao de 1988, e pouco desse modelo foi alterado. Sadek (1995) argumenta
que foi a manutencao desse modelo que permitiu que a longa transicao do regime

militar para a democracia seguisse um caminho menos tortuoso.

“A justica eleitoral desempenhou um papel fundamental no processo
de transicdo. Foi um ator mudo, porém decisivo, como fiador da
lisura dos resultados eleitorais. Sem uma instituicdo dessa natureza,
dificilmente haveria confianca na competicao, ainda mais levando-se
em conta as restricoes politicas e legais da época. O caminho para a
normalidade democratica teria sido muito mais tortuoso, para dizer o

minimo, sem o respeito aos resultados saidos das urnas” (Sadek,

1995:41).

De fato, a neutralidade adquirida pelo nosso modelo de governanca eleitoral
em relacdo aos interesses politicos foi decisiva para os caminhos tomados pela
transicdo. Estando ausente esse modelo, dificilmente haveria impactos politicos
significantes em decorréncia daquilo que Lamounier (1988) chamou de
“bipartidarismo plebiscitario”, quando o bipartidarismo forcado revelava o apoio ao
regime, ou a falta dele, em funcao do desempenho eleitoral da Arena (situacao) e do
MDB (oposicao).

Entretanto, o que argumentaremos aqui é que a persisténcia desse modelo
ao longo da consolidacio democratica tem produzido a judicializacdo da
competicdo politico-partidaria e que, além disso, tem possibilitado o avanco do
Judiciario em atividades da governanca eleitoral tipicas do Legislativo, como a
producao das regras do jogo competitivo (rule making).

Como dito, muito pouco mudou em relacdo ao OE brasileiro desde que foi
criado em 1932. A Constituicao de 1988 definiu em seu artigo 118 que os 6rgaos da
Justica Eleitoral sdo: 1) Tribunal Superior Eleitoral, 2) Tribunais Regionais

Eleitorais, 3) Juizes Eleitorais e 4) Juntas Eleitorais.
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Quadro 1.4: Organograma da Justica Eleitoral brasileira:

TSE

..........
......

Juizes
eleitorais
(cartérios
eleitorais)

Juntas

...............

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
!
5 TREs
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

.....
..........

O Tribunal Superior Eleitoral é o 6rgao superior para decisdoes sobre a
administracdo e a execucdo do processo eleitoral e a instancia méaxima para as
atividades do rule application na governanca eleitoral brasileira. Além disso, é a
ultima instancia de recurso do contencioso eleitoral (rule adjudication).

O TSE é composto por sete membros: trés dentre os ministros do Supremo
Tribunal Federal (STF), dois dentre os ministros do Superior Tribunal de Justica
(STJ) e dois dentre cidadaos com notoério saber juridico e idoneidade moral
indicados pelo STF e selecionados pelo Presidente da Republica. Esses membros
externos sao majoritariamente advogados que militam na area.

Os Tribunais Regionais Eleitorais tém sede na capital de todos os Estados.
Além de participar da administracdo e da execucao do processo eleitoral é a
segunda instancia para o contencioso eleitoral. Cada TRE é composto por sete
membros: dois selecionados dentre os desembargadores do Tribunal de Justica
estadual, dois juizes de direito selecionados pelo Tribunal de Justica, um dentre os
juizes do Tribunal Regional Federal e dois cidadaos de notavel saber juridico e
idoneidade moral indicados pelo Tribunal de Justica e selecionados pelo Presidente
da Republica.

O Juiz eleitoral é selecionado pelo TRE dentre os juizes de direito do Estado.

A sua jurisdicdo é a zona eleitoral. Participa também da administracio e da
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execucao do processo eleitoral e funciona como primeira instancia para o
contencioso eleitoral.

As Juntas eleitorais sdo 6rgaos temporarios e servem apenas para a execuc¢ao
do processo eleitoral. Sessenta dias antes das elei¢oes, o TRE seleciona um juiz de
direito e de dois a quatro cidadaos com notorio saber juridico e idoneidade moral. A
Junta auxilia, assim, o Juiz eleitoral a executar os procedimentos necessarios para o
processo eleitoral em determinada zona eleitoral.

Nao ha na governanca eleitoral brasileira um OE com um corpo de direcao
proprio e exclusivo. Apesar do TSE, dos TREs e dos Cartérios Eleitorais, onde
atuam os juizes eleitorais, serem permanentes e, portanto, contarem com um corpo
funcional proprio e estavel, os juizes e ministros que se tornam membros da Justica
Eleitoral nao sdao obrigados a se desligarem das outras atividades que
desempenham nos outros ramos da justica. Nem mesmo os advogados selecionados
sao obrigados a interromper suas atividades profissionais?.

Tal perfil pode até criar dificuldades para que a Justica Eleitoral atenda a
todas as demandas das atividades que assume por lei. Exemplo disso sdo as
auditorias que o corpo funcional da Justica Eleitoral deve realizar sobre os gastos
de campanha. Uma possivel deficiéncia estrutural que pode comprometer a
qualidade do controle (Taylor, 2008).

Além do mais, todas as instancias da governanca eleitoral brasileira contam
com a “regra da interse¢ao” para a composi¢ao de seus membros, acompanhando a
estrutura do Judicidrio. A instancia eleitoral maxima possui intersecdo com as
dltimas instancias judiciais, as instancias eleitorais inferiores possuem intersecao
com as instancias judiciais inferiores. Alis, podemos dizer que a instancia eleitoral
maxima possui mais do que uma intersecdo com as ultimas instancias judiciais,
possui uma forte intersecao com a Corte Constitucional (STF), e essa caracteristica
sera fundamental para a sustentacdo de nossos argumentos.

Antes de avancarmos sobre a questao, vale uma rapida analise sobre o
funcionamento institucional do TSE.

E possivel afirmar que o TSE é um 6rgio do STF para matérias eleitorais —

nao de direito, mas de fato. Como vimos, sao sete os membros do TSE. Trés deles

10 Essa permissao decorre da decisao do STF na Adin 1.127/94, interpretando o estatuto da advocacia
e da OAB (lei 8.906/94). Nessa lei ha o impedimento para o exercicio da advocacia a “membros de
orgaos do Poder Judiciario, do Ministério Publico, dos tribunais e conselhos de contas, dos juizados
especiais, da justica de paz, juizes classistas, bem como de todos os que exercam funcido de
julgamento em o6rgaos de deliberacdo coletiva da administracdo puablica direta e indireta”. A
interpretacdo do STF abriu uma excecao para o caso da justica eleitoral.

41



tém origem no Supremo, outros dois sdo advogados indicados por ele, produzindo
uma forte influéncia sobre esses membros. No minimo, podemos dizer que esses
advogados serao indicados de acordo com um perfil projetado e esperado pelos
ministros da Corte Constitucional. Os dois outros ministros tém origem no STJ.
Entretanto, é preciso observar que esses ministros exercem menor influéncia sobre
o perfil do TSE do que os ministros do STF. O que nos leva a essa afirmacao? A
questao do tempo do mandato.

Todos os membros da Justica Eleitoral possuem um mandato de dois anos,
podendo ser prorrogado por mais dois. Uma regra interna no STJ, porém, eliminou
a possibilidade de que seus membros pudessem ocupar o cargo de ministros do TSE
por mais de um biénio. Ja entre os ministros oriundos do STF e entre os advogados,
o mandato de quatro anos transformou-se em pratica comum.

A razao para que os ministros do STJ passem menos tempo no TSE decorre
da quantidade de ministros que o compdem e pela intencdo de que ocorra um
rodizio entre eles. O STJ é composto por 33 ministros, e para que todos os
ministros tenham a oportunidade de serem membros do TSE h& uma regra
informal de que nenhum deles exercera as fun¢des por um segundo biénio.

Os membros do STF sao 11, e ndo ha regra interna que imponha ao ministro
a necessidade de se tornar membro do TSE. Os procedimentos de escolha sao
bastante informais e dependem fundamentalmente da disposicdo manifesta do
ministro para exercer essas funcoes.

Temos entdo que, do primeiro semestre de 1989 até o final do segundo
semestre de 2007, passaram pelas vagas de membro titular do TSE 21 ministros do
STJ, enquanto do STF foram 16 ministros diferentes.

Outra observacao importante é que nenhum ministro do STJ que tenha
ocupado a vaga no TSE por um biénio voltou a ocupar essa vaga anos depois. Ja
dentre os ministros do STF ndo é incomum que um ministro ocupe uma vaga por
dois biénios e retorne alguns anos depois para mais dois biénios. De 1989 ao final
de 2007, esses foram os casos dos ministros Néri da Silveira, Carlos Velloso,
Sepulveda Pertence e Marco Aurélio Mello.

E inegavel que o tempo que um ministro passa no TSE lhe garante
experiéncia em relacao a matéria, ainda mais quando falamos de um organismo que
nao possui um corpo exclusivo de ministros. Dessa maneira, podemos dizer que a
capacidade de influenciar no perfil a ser adotado pelo TSE nos julgamentos dos
litigios e nas decisdes administrativas do processo eleitoral é maior dos ministros
do STF do que dos ministros do STJ.
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E preciso considerar que 13 dos 21 ministros do STJ que ocuparam vagas no
TSE ja tinham passagens pela justica eleitoral como ministros dos TREs ou como
juizes eleitorais. Mesmo considerando essa experiéncia, o menor periodo que
passam no TSE em relacao aos ministros do STF reduz o poder de influéncia desses
ministros no perfil da instituigao.

Além desse predominio do STF dentre os membros que compdem o TSE, a
presidéncia e a vice-presidéncia do organismo sdo cargos exclusivos dos ministros
da Corte Constitucional. Dessa forma, a pauta e a orientacao para o funcionamento
administrativo do proprio organismo sao determinadas pelo perfil do ministro do
STF que ocupe o cargo.

E por isso que podemos afirmar que o TSE é um organismo do STF para
matérias eleitorais. Afinal, o poder de influéncia dos ministros do STF sobre o OE é
inegavelmente superior em relacdo aos seus outros membros. Uma das possiveis
implicacoes desse perfil é que as regras do jogo competitivo passem pela
interpretacdo de um conjunto mais abrangente de normas, inclusive as normas
constitucionais.

Essa caracteristica adiciona mais um fator na ja atipica combinacdo de
elementos da governanca eleitoral no Brasil. Além das ja mencionadas combinagoes
— concentracao das atividades da governanca em um unico OE (rule application e
rule adjudication), exclusao do Legislativo da indicacdo e da selecio dos membros
do OE e “regra da intersecdo” —, elevamos a governanca eleitoral ao nivel
constitucional.

Comprovacao disso é que, por vezes, o TSE, na publicacao das regras do jogo
eleitoral, altera-as interpretando o texto constitucional. Por outras vezes, o STF, na
interpretacdo do texto constitucional, decide alterando as regras do jogo eleitoral. E
nao ha qualquer sinal de conflito interpretativo entre essas instituicoes.

Ao contrario, ndo ha registro de nenhuma decisdo do TSE que, ao ser
levada ao STF, tenha sido reformada. Na maior parte das vezes, o Supremo nem
mesmo conhece do recurso por entender que a interpretacdo do TSE é a ultima
palavra em matéria eleitoral. E, quando o STF decide sobre um tema acerca do qual
ja recebeu interpretacio do TSE, nao ha divergéncia entre suas decisoes. Elas

acabam se reforcando'.

1 Em poucas ocasides o STF ao menos conhece recursos que envolvam matéria eleitoral. Um
importante precedente aberto foi a decisdo tomada na Adin 4.018 de fevereiro de 2008, quando o
Supremo decidiu pela inconstitucionalidade de uma resolugdo do TRE-GO.

43



O paragrafo anico do artigo 22 do Cédigo Eleitoral diz que as decisoes do
TSE sao irrecorriveis, salvo aquelas que declararem a invalidade de lei ou ato
contrario a Constituicao Federal e as denegatoérias de habeas corpus ou mandado
de seguranca, quando est4 autorizado recurso ordinario para o STF. E verdade que
essas trés hipoteses abrem uma larga avenida entre o TSE e o STF, principalmente
quanto ao mandado de seguranca.

Isso nao representa, porém, um enfraquecimento do TSE como ultima
palavra em matéria eleitoral. Se as regras eleitorais sdo elevadas ao nivel
constitucional (Taylor, 2008), isso tem mais a ver com o perfil de nosso OE do que
com a possibilidade de recursos ao STF. Afinal, é esse perfil que abre a
possibilidade para que o TSE decida sobre as regras do jogo eleitoral interpretando
o texto constitucional.

Na medida em que a competicao politico-partidaria se consolida e alguns
temas desse jogo ganham maior destaque, o modelo de governanca eleitoral
adotado pelo pais tem se tornado cada vez mais relevante.

Uma comprovacao da crescente importancia de nosso modelo de governanca
sobre o jogo competitivo estd na evolucao dos processos que chegaram até o TSE

entre 1989 e 2006.

Grafico 1.1: Evolucao processual no TSE: 1989 a 2006.
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Ao longo da primeira metade dos anos de 1990, os processos distribuidos e
julgados nao ultrapassavam as centenas. A partir da segunda metade dos anos de

1990, esses processos passaram a ser milhares. E, pelo que a tendéncia aponta,
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continuardo a crescer. Somente em 2006, ano de eleicOes para presidente,
governadores, senadores, deputados federais e estaduais, foram cerca de 7.000
processos distribuidos.

Interessante notar que a busca pelo TSE aumentou logo apoés a conclusao de
um ciclo que reformou a base legal da competicao politico-partidaria no Brasil. As
principais modificacoes vieram com as leis da inelegibilidade (LC 94/90), dos
partidos politicos (9096/95) e das eleicoes (9504/97). Levando ao TSE, a partir da
segunda metade da década de 1990, um maior niimero de litigios.

A despeito desse aumento na provocagao do TSE, o tribunal demorou em
conseguir atendé-las com a mesma velocidade com que cresciam. Somente a partir
de 2000, ano de eleicoes municipais, o0 TSE entrou em sintonia com o aumento da
demanda e tem sustentado o seu folego para julgar o maximo de processos
distribuidos a cada ano, evitando que muitos processos completem mais de um ano
nas maos do tribunal. Boa parte dessa celeridade veio ap6s uma reforma no
processo eleitoral em 2004 que permitiu um maior nimero de decisoes
monocraticas.

A grande maioria dos processos que chegam ao TSE diz respeito ao
contencioso eleitoral, sejam os referentes a pedidos de cancelamento do registro de
candidatos, sejam os que envolvam crimes eleitorais, como o abuso de poder
econdmico e politico durante a campanha.

Dentre esses processos distribuidos e julgados, porém, devemos chamar
atencio para um instrumento que nao esta relacionado ao contencioso eleitoral e
que sequer representa a maioria dos julgamentos do TSE, mas certamente foram os
que causaram maior impacto no jogo competitivo. Referimo-nos ao instrumento da
consulta.

A consulta é prevista no artigo 23 do Cédigo Eleitoral, que detalha as
competéncias privativas do TSE. Esse artigo é dedicado a detalhar algumas funcoes
administrativas que cabem apenas ao tribunal, como, por exemplo, elaborar o seu
regimento interno; fixar as datas das elei¢oes quando a legislacdo nao o fizer; enviar
lista triplice ao Presidente da Reptublica para a selecio dos membros externos;
aprovar a criacao de zonas eleitorais e expedir as instrugoes que achar convenientes
para o cumprimento do Coédigo Eleitoral nas eleicoes.

O item XII desse artigo dita o seguinte: “responder, sobre matéria eleitoral,
as consultas que lhe forem feitas em tese por autoridade com jurisdicao federal ou

6rgao nacional de partido politico”.
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O objetivo desse item foi claramente a introducao de um instrumento que
pudesse sanar qualquer davida entre os competidores politicos e os seus
administradores — como as instancias inferiores da Justica Eleitoral — sobre as
regras do jogo antes mesmo que tivesse seu inicio. Alids, o entendimento pacificado
no TSE é que, com o inicio do processo eleitoral, nao ha mais a possibilidade de que
as consultas sejam respondidas. Revelando seu carater essencialmente instrutivo e
preventivo.

Instrutivo por aclarar aos participantes do processo eleitoral as
possibilidades e vedagdes das regras eleitorais. Preventivo por evitar que os
competidores cometam irregularidades pelo desconhecimento, ou por méa
interpretacdo, das normas.

A consulta é, portanto, um instrumento administrativo que objetiva sanar
davidas sobre matéria eleitoral. Dessa forma, para que uma consulta seja proposta
e aceita pelo TSE, ndo é necessaria a existéncia de um litigio, nem mesmo partes
distintas envolvidas. E preciso que exista apenas uma divida sobre a legislacio e
que ela seja formulada ao TSE por autoridade com jurisdicao nacional ou por 6rgao
nacional de partido politico.

Por essas caracteristicas, a resposta dada pelo TSE ¢é feita sempre em tese,
afinal ndo existe sequer o caso concreto, mas apenas uma duavida sobre como a
legislacao deve ser interpretada caso ele venha a existir. A consulta pode servir de
orientacdo ao juiz na decisdo de um caso concreto que venha a ocorrer no futuro,
mas nao ha obrigatoriedade de vinculacao da resposta dada em consulta com a
decisao judicial. Em outras palavras, quando diante do caso concreto, a decisao
pode ser diferente daquela indicada pela resposta a consulta (Respe 23.404/04).

Esse instrumento, tao precario do ponto de vista juridico, acabou ocupando
uma posicao central no cendario politico-partidario brasileiro. Através dele o TSE
promoveu (re)interpretacoes até mesmo do texto constitucional. Sublinhe-se que,
através de um instrumento que possui fun¢des administrativas e que juridicamente
carece de forca, o TSE alterou as regras do jogo politico avancando até mesmo sobre
o texto constitucional.

Na preparacao do processo eleitoral, o TSE edita resolucoes que, geralmente,
reproduzem as leis em vigéncia e possiveis interpretacoes judiciais ja consolidadas
na jurisprudéncia. Através dessa prerrogativa de produzir instrugdes para o
processo eleitoral, o TSE acabou incorporando suas respostas proferidas em tese

quando respondeu a consultas.
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O resultado foi que questdes centrais do jogo competitivo foram alteradas
pelo TSE sem que o caso concreto ao menos existisse. A resposta em tese pode ser
transformada em regra a partir de sua incorporacao nas instrucoes eleitorais que
edita. E, mais do que isso, a resposta que foi transformada em regra eleitoral péde
fundar-se em interpretacdes do texto constitucional. A nosso ver, tal fato é
conseqiiéncia do modelo de governanca eleitoral adotado, que tornou possivel
nosso OE decidir sobre as regras do jogo competitivo interpretando o texto
constitucional.

Dessa maneira, acreditamos responder a uma das questoes iniciais colocadas
na introducao da tese: o que tornou possivel a judicializacdo da competicao
politico-partidaria no Brasil? Resta comprovarmos que essa resposta ¢ adequada e
avancarmos sobre as outras duas questdes: 1) por que a judicializacao ocorreu? e 2)
com qual objetivo se judicializou a competicao politico-partidaria?

Para avancarmos nessas perguntas e comprovarmos nossa primeira
resposta, estudaremos aqui cinco casos distintos. Eles tém em comum o fato de que
modificaram radicalmente o jogo competitivo e foram frutos de interpretacoes
judiciais do texto constitucional, realizadas ou pelo STF ou pelo TSE. Sao eles a
verticalizacao das coligacOes eleitorais, a definicdo do nimero de vereadores, a

clausula de desempenho, o fundo partidario e a fidelidade partidaria.

47



CAPITULO 2:

VERTICALIZACAO



Introducao: historico e contexto da provocacao*2

O tema da verticalizacado das coligacoes partidarias para as disputas
eleitorais é emblematico para o debate, ainda incipiente, sobre a instabilidade da
legislacao eleitoral desde a redemocratizacao e o impacto que as decisdoes do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) podem ter sobre a competicao politico-partidaria.

A congruéncia das coligacoes partidarias ou regra da verticalizaciao, como o
tema ficou conhecido, estabeleceu limites mais rigidos para a formacao de aliancas
em eleicoes em que simultaneamente estavam em disputa cargos majoritarios e
proporcionais nos niveis federal e estadual.

A interpretacdo do TSE que iniciou a polémica sobre o tema entre os
partidos politicos e entre alguns setores académicos e da imprensa foi tomada em
fevereiro de 2002, ano da eleicao presidencial que elegeria o sucessor de Fernando
Henrique Cardoso.

Nessa eleicao estava em jogo o fim ou a continuidade das reformas nas
instituicoes do Estado e na economia do pais, e, por isso mesmo, foi marcada por
expectativas e tensoes dos diversos setores da economia e da sociedade civil.

Em agosto do ano de 2001, os deputados federais Miro Teixeira, José
Batochi, Fernando Coruja e Pompeo de Mattos, em nome da direcdo nacional do
Partido Democratico Trabalhista (PDT), consultaram o TSE!3 sobre a possibilidade
de um partido politico formar uma alianca politica para a disputa presidencial e
formar aliancas com outros partidos nas eleicoes para os governos estaduais,
mesmo que esses partidos nao integrassem a mesma coligacdo para presidente e
que, além disso, possuissem candidato disputando as eleicoes presidenciais. Eis os

termos da consulta:

“Pode um determinado partido politico (partido A) celebrar
coligacoes, para eleicoes de Presidente da Republica, com alguns
outros partidos (partido B, C e D) e, ao mesmo tempo, celebrar
coligacoes com terceiros partidos (E, F e G, que também possuem
candidato a Presidéncia da Republica) visando a eleicao de

Governador de Estado da Federacao?” (TSE, consulta N° 715).

12 Parte dos argumentos desenvolvidos aqui foi retirada de Ferraz e Cortez (2007).

13 Como ja vimos, as consultas ndo produzem efeitos juridicos nem possuem forca regulatdria
imediata, entretanto, principalmente em ano eleitoral, as decisGes tomadas pelo TSE sdo
incorporadas pelas Instruges que publica para regular todo o processo eleitoral, essas sim com forga
juridica.
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Segundo noticiou-se a época, o PDT formulou a consulta para solucionar um
problema politico interno. O partido ja havia decidido lancar candidatura propria
para as eleicoes presidenciais de 2002 quando o deputado José Batochio (PDT-SP)
sinalizou que construiria uma alianca com o candidato do PT ao governo do Estado
de Sao Paulo, José Genoino (PT-SP).

Quando a cupula do partido se reuniu para discutir essa aproximacao em
Sao Paulo, o deputado Miro Teixeira (PDT-RJ) teria levantado davidas quanto a
constitucionalidade da formacao de aliancas estaduais com partidos adversarios na
disputa presidencial. Dai surgiu a consulta ao TSE, que, segundo seus autores, foi
despretensiosa quanto aos efeitos que poderia gerar sobre as relacoes politicas.

Seu tnico objetivo seria preventivo quanto a futuros questionamentos da
legalidade das coligacoes que seu partido firmava. “Temia impugnacao da alianca
que o PDT costurava com o PT em Sao Paulo, para apoiar a candidatura de Genoino
ao Governo do Estado” (em entrevista para o Jornal do Brasil, 27/02/02).

Depois de alguns meses de debate entre ministros, juristas, académicos e,
principalmente, politicos, o TSE respondeu negativamente a consulta numa decisao
polémica e sem unanimidade entre os ministros da Corte Eleitoral. Aos poucos
avancaremos nesse debate para melhor compreendermos seus efeitos, seus
argumentos e as divergéncias que dela emergiram.

O artigo 8° da lei eleitoral determina que o periodo para a definicdao das
coligacoes e dos candidatos que concorrerdao as eleicdoes, proporcionais e
majoritarias, é entre o dia 10 e 30 de junho do ano em que serdo realizadas as
eleicoes. Até o inicio do primeiro semestre de 2002, os partidos politicos
trabalhavam com uma légica para organizar suas aliangas e estratégias, mas em
fevereiro do ano eleitoral, quatro meses antes do fim do prazo de inscricdo das
coligacoes e candidatos, o TSE respondeu a consulta do PDT alterando toda a logica
esperada pelos partidos para as eleicoes daquele mesmo ano'4.

Para conhecer melhor o impacto dessa nova logica, vamos avaliar como as
elei¢oes anteriores foram organizadas no que se refere as coligacoes eleitorais.

As eleicoes de 1994 foram as primeiras a eleger diretamente o Presidente da
Republica, os governadores de Estado, os deputados federais e estaduais e dois dos

trés senadores numa mesma eleicdo. Até entdo, o término e o inicio desses

14 A questao da alteracio de norma eleitoral em ano eleitoral sera debatida mais a frente.
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mandatos nao coincidiam?s. Para organizar essas eleicoes, aprovou-se a lei N° 8.713

em setembro de 1993. O artigo 6° da lei ditava que:

“Art. 6° E facultado aos partidos politicos celebrar coligacbes para
eleicio majoritaria, eleicio proporcional ou ambas, desde que elas

nao sejam diferentes dentro da mesma circunscricao” (Lei 8713/93).

Num pais como o Brasil, em que o pacto federativo é variavel fundamental
para as disputas politico-partidarias, definir com precisao se a expressao do texto
legal “mesma circunscricao” se refere aos limites sub-nacionais ou ao nacional é
definir como os partidos irdo distribuir suas forcas e recursos. E, para que nao
restassem davidas a esse respeito, o TSE emitiu uma resolucdo que, dentre
inameros procedimentos e providéncias para as eleicoes de 1994, acrescentou um

termo ao paragrafo da lei:

“Art. 8° E facultado aos partidos politicos celebrar coligacdes a
eleicio majoritaria, a eleicdo proporcional, ou a ambas (Lei n°®
8.713/93, art. 6°, caput).

§ 1° E vedado ao partido politico celebrar coligacdes, dentro do
mesmo estado, com partidos diversos daqueles integrantes do
grupo coligado originariamente (Lei n® 8.713/93, art. 6°, caput)”

(TSE, resolucao 14002/93, grifo nosso).

Formaram-se entdo duas logicas eleitorais para a primeira eleicao
simultanea depois da redemocratizacdo. A primeira seguia os limites dos Estados e
as coligacoes dos candidatos a governador, senadores, deputados federais e
estaduais nao poderiam ser distintas. Os partidos poderiam romper a coligacao
para a disputa de qualquer cargo desde que concorressem isoladamente, mas
ficaram impedidos de formar uma nova coligacao.

Ja a segunda logica servia aos candidatos a Presidéncia da Republica. As
coligacoes feitas para essa disputa nao mantinham relacio com as coligacoes

possiveis nos Estados, afinal, a congruéncia definida pela instru¢ao do TSE deveria

5 Considerando os dois periodos democraticos de nossa histéria republicana, 1946-64 e 1988 até o
momento, apenas em 1950 tivemos uma eleicdo simultdnea para presidente, governadores,
deputados estaduais e federais e senadores (informacoes baseadas na cronologia das eleicGes de 1945
a 2006, disponivel em www.tse.gov.br).
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ser estadual e, sendo a eleicdo presidencial uma eleicdo nacional, nao se
enquadrava nessa determinacao.

A distincao entre o plano nacional e o plano estadual estava tdo 6bvia para
os ministros do TSE que, em resposta a todas as consultas referentes a coligacoes
para as eleicoes de 1994, debateram a questao da congruéncia entre as aliancas
apenas no ambito estadual, supondo tacitamente que as aliancas para a disputa
presidencial se realizavam em outra circunscricao, o territério nacional®.

Sendo a eleicao presidencial realizada em distrito eleitoral nacional e nao
havendo outro cargo em disputa nesse mesmo ambito, ndo haveria razao para
debater a congruéncia das coligacdoes nacionalmente. O debate se concentrou no
ambito estadual, pois todos os outros cargos em disputa (governador, senadores,
deputados estaduais e federais) o distrito eleitoral considerado foi o proprio Estado.

A questdo estava tao clara que na consulta N° 14.113, formulada pelo PTB
(Partido Trabalhista Brasileiro), o TSE foi perguntado sobre o seguinte: “um
partido que originalmente tenha se coligado com outras siglas partidarias, no plano
federal, podera, no plano estadual, celebrar coligacdo diversa com os mesmos
partidos em menor nimero, desde que integrantes da coligacao originaria?” (CTA
N© 14.113, 08/02/1994).

O relator da consulta, ministro Torquato Jardim, ao que tudo indica,
considerou que a expressao “plano federal” tratava de cargos disputados no ambito
estadual com uma atuacao no plano federal, como ocorre com deputados federais e
senadores, e que “plano estadual” referia-se aos cargos de deputados estaduais e
governador. Tanto foi assim que, em resposta a consulta, apenas citou decisao
anterior do TSE que tratava explicitamente da congruéncia entre as coligacoes para
as eleicoes de deputados estaduais e senadores. Em nenhum momento a expressao
“plano federal” foi entendida como circunscricao federal ou nacional.

Sobre a possibilidade de um grupo de partidos celebrar uma coligacao para a
disputa de um cargo eleito proporcionalmente e celebrar uma outra coligaciao para
a disputa de um cargo eleito majoritariamente, dentro de um mesmo Estado, a
decisao do ministro Torquato Jardim, em dezembro de 1993, fixou a orientacao que

a Corte Eleitoral adotou:

“A coligacao é partido temporario e, por conseguinte, nao pode

partido dela integrante participar de mais de uma coligacdo de

16 Alguns exemplos sdo as consultas N° 14.069 (12/1993), 14.113 (02/1994), 14.266 (04/1994), 14.298
(05/1994).
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denominacoes diversas numa mesma circunscricao (...) Celebrada
uma coligacdo para a eleicio proporcional de deputado federal,
senador e governador, (...) nada impede que os partidos de uma
coligacdo para deputados estaduais concorra isoladamente. E vedado,
contudo, que, dos partidos coligados para deputado
federal/senador/governador, surjam outras coligagOes, integradas
por um deles com outros partidos, para outra modalidade de eleicao
(governador/senador/deputado estadual)” (Ministro Torquato

Jardim, consulta N° 14.069).

Ou seja, o TSE definiu que, se os partidos A, B, C, D e E formassem uma
coligacao para a disputa de um governo estadual, poderiam lancar candidatos para
outros cargos desde que nao formassem uma coligacao distinta, lancando seus
candidatos isoladamente. Até aquele momento nao parecia haver davidas de que a
lei se referia apenas a congruéncias dentro da unidade subnacional.

Em resumo, a orientacdo do TSE sobre o tema das coligacées para as
eleicoes de 1994 foi a seguinte: as aliancas deveriam ser congruentes dentro de um
mesmo Estado; sendo assim, as aliancas para as eleicGes proporcionais e
majoritarias deveriam coincidir. Por exemplo, se A, B, C e D estivessem coligados
para a disputa do governo estadual, deveriam formar a mesma coligacdo, ou
disputar isoladamente, as eleicoes para deputados federais. Ja as aliancas para a
disputa do cargo de presidente ocorreriam numa circunscricao onde a necessidade
de coincidéncia nao teria alcance.

O quadro abaixo mostra que a dinamica das eleicoes de 1994 foi toda focada
na logica das duas circunscricoes distintas, ou seja, a formacao das coligagcOes para
as eleicoes dos governadores, deputados federais, estaduais e senadores davam-se
independentemente das coligacoes formadas para as eleicoes do Presidente da
Republica.

Considerando apenas as elei¢oes para governadores e presidente, a terceira
coluna mede o ntiimero de Estados em que o partido firmou uma alianca para a
disputa de um governo estadual com um partido adversario na disputa das elei¢coes
presidenciais, tornando-se um aliado estadual, mas um adversario nacional. A
ultima coluna mostra em quantos Estados o partido estava presente na disputa pelo

governo, seja numa coligacao ou isoladamente.
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Tabela 2.1: Aliancas para as eleicoes de governador em relacao as
coligacoes para presidente nas eleicoes de 1994.

_ Partido/ N¢ de Estados onde o N° de Estados onde
Candidato coligagio partido ge_allou a _ ParthIr_DOIf 92}8
adversario (%) eleicdes majoritarias'(%)
FHC PSDB, PFL e PTB
PSDB 16 (69,5%) 23 (85,1%)
PFL 16 (72,7%) 22 (81,4%)
PTB 15 (83,3%) 18 (66,6%)
Lula PT, PSB, PCdoB, PPS,
PV, PSTU
PT 5 (20%) 25 (92,5%)
PSB 10 (45,4%) 22 (81,4%)
PCdoB 12 (57,1%) 21 (77,7%)
PPS 11 (50%) 22 (81,4%)
PV 10 (52,6%) 19 (70,3%)
PSTU 0 (0%) 14 (51,8%)
Quércia PMDB e PSD
PMDB 18 (78,2%) 23 (85,1%)
PSD 13 (68,4%) 19 (70,3%)
Nao-coligados
Enéas Prona 1 (7,6%) 13 (48,1%)
Brizola PDT 16 (66,6%) 24 (88,8%)
Esperidiao Amin PPR 14 (77,7%) 18 (66,6%)
Carlos Gomes PRN 6 (40%) 15 (55,5%)
Hernani Fortuna PSC 8 (61,5%) 13 (48,1%)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais) e TSE:
<www.tse.gov.br>.

1) Consideramos participacdo nas eleicoes majoritarias quando o partido langou candidatos para governador,
vice-governador ou quando integrou a coligacao de um candidato a governador.

Dos partidos que disputaram as eleicoes presidenciais de 1994, coligados ou
nao, os que menos integraram aliancas estaduais com partidos que eram
adversarios nas eleicoes presidenciais foram, proporcionalmente, PSTU (0%),
Prona (7,6%), PT (20%) e PRN (40%). Dentre os que mais vezes se coligaram para
as eleicoes majoritarias estaduais com adversarios para o cargo presidencial foram,
proporcionalmente, PTB (83,3%), PMDB (78,2%), PPR (77,7%) e PFL (72,7%).

Se tentassemos transportar a regra da verticalizacdo de 2002 para as
eleicoes de 1994, poderiamos dizer que apenas o PSTU se enquadraria na regra e
que poucos partidos se aproximariam dela. Afinal, pela légica da congruéncia das
coligacoes, nenhum partido pode se aliar nos Estados com partidos adversarios no
ambito nacional.

A conclusao a que chegamos é a de que nas eleicoes de 1994 imperaram duas
légicas independentes nas estratégias da maioria dos partidos politicos: uma

definia a atuacao partidaria nas elei¢oes para presidente, e outra corria conforme as
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caracteristicas dos partidos nos Estados. Tanto foi assim que o candidato vitorioso a
Presidéncia da Republica, Fernando Henrique Cardoso, foi apoiado por uma
coligacao formada por partidos com um alto “indice de incongruéncia” nas aliancas
estaduais (PSDB, PFL e PTB).

Entre a vitoria de Fernando Henrique em 1994 e as novas eleicoes em 1998,
o Congresso Nacional aprovou a Lei ordinaria N° 9504/97, que ficou conhecida
como lei das eleicoes. Em grande medida, a nova lei veio garantir alguns pontos ja
pacificados pela jurisprudéncia do TSE, consolidar algumas modificacOes ja feitas
no antigo Codigo e conferir seguranca juridica para as novas regulamentacoes
constitucionais, como por exemplo, a possibilidade de reeleicio nas eleicOes
majoritarias.

Quanto ao tema das coligacoes partidarias, o texto de 1997 repetiu o de 1993
quanto a circunscricao, mas trouxe algumas novidades quanto as possibilidades das

coligacoes para eleicoes proporcionais e majoritarias:

“Art. 6°: E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma
circunscricdo, celebrar coligacoes para eleicio majoritaria,
proporcional, ou para ambas, podendo, neste altimo caso, formar-se
mais de uma coligacdo para a eleicdo proporcional dentre os partidos
que integram a coligacdo para o pleito majoritario” (Lei N°©

9.504/97).

A lei de 1997 alterou decisao judicial passada sobre as aliancas de eleicoes
proporcionais e majoritarias. Na eleicio de 1994, se os partidos A, B, C e D
formassem uma coligacao para a disputa do cargo de governador, s6 poderiam
lancar candidatos a disputa dos cargos proporcionais (deputados federais e
estaduais) seguindo a mesma composicao. Caso contrario, os partidos deveriam
lancar seus candidatos isoladamente, sem nenhuma alianca partidaria.

A nova lei veio justamente reformar esse entendimento do TSE, liberando os
partidos coligados para o pleito majoritario para formarem aliancas distintas para
os pleitos proporcionais. Dessa forma, se A, B, C e D formassem uma coligacao para
a eleicio de governador, poderiam formar outras aliancas para as eleicOes
proporcionais. Entretanto, como confirmou a Corte Eleitoral na resolucao N°
20.126, essa nova alianca para uma eleicao proporcional s6 poderia ser formada se
o partido coligado fosse membro da mesma coligacio para o pleito majoritario, ou

seja, partidos que disputassem as elei¢oes para governador em coligacoes diferentes
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nao poderiam formar uma nova coligacao para as eleicoes de deputados federais ou
estaduais.

Como nas eleicoes de 1994, a circunscricao eleitoral considerada em 1998 foi
o Estado, tanto que o TSE confirmou que a coincidéncia das aliancas para o pleito
majoritario deveria ser apenas para as disputas dos cargos de governador e

senador:

“Nao ¢é admissivel, entretanto, pluralidade de coligacOes para eleicao
majoritaria (governador e senador). Se seis partidos constituirem
coligacao ao pleito de governador, nao sera viavel, por exemplo, que,
apenas, quatro dentre esses partidos politicos formem coligacao
diferente para a disputa majoritaria do cargo de senador. Nada
impedira, entretanto, que a coligacdo se limite, tao-sb, a eleicao de
governador, disputando cada partido integrante da coligacao, com
candidato proprio, o Senado, ou desistindo de concorrer a este cargo.
O mesmo podera suceder se a coligacdo majoritaria se restringir a
disputa do pleito de senador, hipétese em que cada partido dessa
coligacdo tera direito a concorrer com candidato proprio a
governador, ou nao disputar o pleito a este dltimo cargo” (Ministro

Néri da Silveira, consulta N° 382).

Em resumo, a orientacao sobre o tema das coligacoes para as eleicoes de
1998 foi a seguinte: as aliancas para os cargos majoritarios deveriam ser
congruentes dentro de um mesmo Estado, sendo assim, as aliancas para as eleicoes
de governadores e senadores deveriam coincidir. Para as eleicbes proporcionais, as
aliancas nao precisariam ser congruentes, desde que fossem realizadas dentre os
partidos que tivessem se coligado para as eleicoes majoritarias. Por exemplo, se A,
B, C e D estivessem coligados para a disputa do governo estadual, eles poderiam
formar coligagOes para as eleicoes de deputados federais apenas entre eles (dois a
dois ou trés a trés) ou disputar os cargos isoladamente. Ja as aliancas para a disputa
do cargo de presidente ocorreriam numa circunscricao onde a regra da congruéncia
nao teria alcance.

O quadro abaixo estabelece a mesma comparacao do quadro anterior com os

dados das eleicoes de 1998.
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Tabela 2.2: Aliancas para governador de Estado em relacao as aliancas
para Presidente da Republica nas eleicoes de 1998.

_ Partido/ N¢ de Estados onde o N° de Estados onde
Candidato Coligacao partido se aliou a _ ~palrthI!f)Ol_J fiﬁls
adversario (%) eleicdes majoritarias! (%)
PSDB 23 (88,4%) 26 (96,2%)
PFL 21 (80,7%) 26 (96,2%)
PPB 22 (88%) 25 (92,5%)
PTB 22 (81,4%) 27 (100%)
PSD 18 (100%) 18 (66,6%)
Lula PT, PDT, PSB,
PCdoB, PCB
PT 16 (59,2%) 27 (100%)
PDT 20 (83,3%) 24 (88,8%)
PSB 20 (86,9%) 23 (85,1%)
PCdoB 19 (73%) 26 (96,2%)
PCB 8 (57,1%) 14 (51,8%)
Ciro Gomes PPS, PL, PAN
PPS 20 (90,9%) 22 (81,4%)
PL 21 (91,3%) 23 (85,1%)
PAN 17 (100%) 17 (62,9%)
Nao-coligados
Enéas Prona 5 (33,3%) 15 (55,5%)
Ivan Frota PMN 20 (83,3%) 24 (88,8%)
Syrkis PV 19 (82,6%) 23 (85,1%)
José Maria PSTU 0 (0%) 18 (66,6%)
Joédo de Deus PTdoB 18 (94,7%) 19 (70,3%)
Eymael PSDC 9 (75%) 12 (44,4%)
Thereza Ruiz PTN 12 (100%) 12 (44,4%)
Sérgio Bueno PSC 19 (86,3%) 22 (81,4%)
Vasco Neto PSN 6 (60%) 10 (37%)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais) e TSE:
<www.tse.gov.br>.

1) Consideramos participacdo nas elei¢des majoritarias quando o partido lancou candidatos para governador,
vice-governador ou quando integrou a coligacdo de um candidato a governador.

Nas eleicoes de 1998, as aliancas estaduais foram ainda mais incongruentes
do que nas eleicoes de 1994. Apenas um partido, o PSTU, nao formou aliancas nos
Estados com adversarios na disputa presidencial. Logo depois veio o Prona com
33,3%, o PCB com 57,1% e o PSN com 60%. Trés partidos compuseram coligacoes
estaduais com adversarios nacionais em todas as elei¢oes para governador de que
participaram, PSD, PAN e PTN.

Os dados mostram que a maioria dos partidos formou aliancas
incongruentes em mais de 80% das elei¢Oes para governador de que participaram.
Podemos dizer, entdo, que nas duas primeiras eleicoes em que houve uma disputa

simultanea para os cargos de Presidente da Republica e governadores, os partidos
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politicos demonstraram claramente que se organizam de acordo com duas
realidades para as composicoes partidarias, uma em ambito nacional e outra que
respeita as particularidades de cada Estado.

Se os padroes da pratica politica para a formacao de coalizées estavam tao
distantes daquilo foi definido judicialmente, por que entao foi estabelecida a regra
da verticalizacdo? Acreditamos que a analise dos votos dos ministros do TSE
quando provocados a decidir sobre o tema pode nos oferecer alguns elementos para

a resposta da pergunta.

O debate judicial

Os argumentos que fundamentaram a interpretacio do TSE pela
verticalizacao estavam sustentados em trés pontos: 1) resposta do ministro Néri da
Silveira para a consulta N° 382 nas eleicoes de 1998, 2) interpretacao do termo
“mesma circunscricao” do artigo 6° da lei 9.504/97 e 3) interpretacao do texto
constitucional que definia que os partidos deveriam ter “carater nacional”.

Para além das fundamentacoOes legais ha uma discussao sobre o papel do
TSE que entendemos ser fundamental explorar. Antes disso, passemos aos
argumentos juridicos.

A composicao da Corte Eleitoral quando decidiu pela congruéncia das
coligacoes nas eleicoes nacionais e estaduais era a seguinte!7: pelo Supremo
Tribunal Federal, ministro Nelson Jobim (presidente), ministra Ellen Gracie e
ministro Sepulveda Pertence; pelo Superior Tribunal de Justica, ministros Garcia
Vieira e Salvio de Figueiredo Teixeira, e, por fim, representando a classe dos
advogados, ministros Luiz Carlos Madeira e Fernando Neves.

Essa era uma composicdo com uma caracteristica peculiar: boa parte dos
seus membros tinha experiéncia com o processo eleitoral — ou porque tinham
passagem pela Justica Eleitoral, ou pela vida politico-partidaria.

O relator da consulta foi o ministro Garcia Vieira, cujo ingresso no TSE foi
em marco de 1998 como suplente, passando a titular em marco de 2000 e se
afastando, pela imposicao do fim do seu mandato, em marco de 2002'8. Além dessa

experiéncia no proprio TSE, Vieira tinha larga experiéncia nas instancias inferiores

' Como vimos, o TSE é composto por sete membros: a) trés ministros oriundos do Supremo Tribunal
Federal, b) dois ministros do Superior Tribunal de Justica e ¢) dois advogados nomeados pelo
presidente da republica dentre seis indicados pelo STF.

18 Sua saida compulsoria do TSE, alias, deu-se a poucas semanas de relatar essa que foi uma das mais
polémicas decisoes da justiga eleitoral.
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da Justica Eleitoral, tendo atuado nos Tribunais Regionais Eleitorais do Amazonas,
do Rio Grande do Sul e do Distrito Federal.

Pelo lado dos representantes dos advogados, os dois ministros contavam
com atuacOes anteriores em TREs e ja tinham certa experiéncia na Corte Eleitoral.

Pelo Supremo Tribunal Federal, tanto o ministro Nelson Jobim como o
ministro Sepulveda Pertence gozavam de amplo conhecimento da logica eleitoral e
do comportamento das disputas politico-partidarias. Sepulveda compos pela
primeira vez o TSE em maio de 1990 como juiz substituto. Exerceu seu mandato de
titular de maio de 1991 a novembro de 1994, retornou como juiz substituto em
dezembro de 1999, cumprindo seu mandato como efetivo até marco de 200s5.
Nelson Jobim, que ja foi deputado constituinte e Ministro da Justica, ndo poderia
deixar de ter um conhecimento pratico da vida politico-partidaria no Brasil.

Dessa Corte nao se pode dizer que nao havia uma visao clara do impacto que
a decisao da verticalizacao produziria sobre o jogo politico-partidario. Também nao
se pode negar que havia ali um momento de debate sobre o papel do TSE na
regulacdo das disputas pelo poder politico.

A pergunta formulada pela consulta N° 715 era direta: é possivel se coligar
nos Estados com partidos que estejam disputando as eleicoes presidenciais como
adversarios? A resposta a consulta nao foi unanime. Primeiro, antes da votacao no
plenario, havia dois pareceres opostos. O parecer da Assessoria do Presidente da
casa respondeu negativamente, entendendo que as aliancas deveriam ser
congruentes nos ambitos nacional e estadual. O outro parecer, do Ministério
Publico Eleitoral, respondeu positivamente, entendendo que a congruéncia era uma
obrigacao restrita apenas a circunscrigao estadual.

No plenario, as divergéncias persistiram. Dos sete ministros, cinco
responderam seguindo a orientacdo da assessoria do presidente — entenderam
haver a necessidade de coligacbes congruentes entre as eleicoes presidenciais e de
governadores. Dois ministros, Sepalveda Pertence e Salvio de Figueiredo, foram os
votos vencidos na decisao do TSE.

Como dito, o debate no plenario passou pela discussao de trés pontos. O
primeiro foi sobre uma reposta dada pelo ministro Néri da Silveira na consulta N°
382. Os termos dessa resposta, ja abordados aqui, foram invocados para provar que
havia um precedente julgado pelo TSE sobre a questdo da congruéncia das
coligacoes. O interessante é que essa consulta se referia as coligacoes de governador
e senador. Dessa forma, o ministro Néri da Silveira ndo respondeu sobre a

necessidade de coincidéncia entre as coligacoes de Presidente da Republica e
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governadores e respondeu “sim” sobre a obrigatoriedade de congruéncia para
eleicoes naturalmente restritas dentro de um mesmo Estado.

Alias, foi esse o ponto de argumentacao do ministro Pertence na construcao
de seu voto contrario ao entendido vitorioso. A maioria do plenério, porém,
entendeu que essa decisdo de 1998 era adequada para balizar a decisao daquele
momento.

O segundo ponto desse debate ficou por conta do significado da expressao
“mesma circunscricao”, cunhada no artigo 6° da lei 9.504/97. O ministro Nelson

Jobim assim definiu a expressao:

“A expressao ‘dentro da mesma circunscricao’ opera como definidor
do ambito de validez espacial da norma juridica. A lei limita, a mesma
circunscricio — ‘(...) dentro da mesma circunscricio (...)) —, a
faculdade de: ‘(...) celebrar coligacbes para eleicio majoritaria,
proporcional, ou para ambas (...)". A faculdade, contida na regra, so6
tem uma dire¢do: ‘dentro da mesma circunscricao’. Dessa regra, que
institui uma faculdade wunidirecional, decorre, também, uma
proibicao.

Ao facultar a celebracdo de coligacoes somente ‘dentro da mesma
circunscricao’, nao esté facultando a celebracao de coligacoes que nao
sejam ‘dentro da mesma circunscricao’.(...) Faculta, ‘dentro da
mesma circunscricao’. E proibe, fora dela. (...) Pergunto: O que
significa a lei ter facultado a celebracao de coligacoes somente dentro
da mesma circunscri¢do e, a contrario sensu, ter proibido fora da
mesma circunscricdo? Poder-se-ia iniciar respondendo que ¢
impossivel a realizacao de coligacoes fora da mesma circunscricao.
Nessa hipotese, a expressao ‘dentro da mesma circunscricao’ seria
inatil. E regra de hermenéutica que a lei ndo tem expressoes intteis.
Essa proibicao s6 faz sentido se — e somente se — ela disser respeito as
relacoes entre as coligacGes nacionais e as estaduais. Fora disso, nao

faz sentido (ministro Nelson Jobim, consulta 715/02).

Numa suposicao logica do que a vontade do legislador tentou expressar na
lei das eleicobes em 1997, Jobim defendeu que, se a expressao “mesma
circunscricao” se referisse apenas ao Estado, ela perderia sentido de ser. Afinal,

aliancas para governador, senador, deputados estaduais e federais s6 podem ser
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dentro de um mesmo Estado, pois o distrito eleitoral dessas eleicoes é estadual.
Sendo assim, nao haveria proposito em dizer que as aliancas devem ser realizadas
dentro de uma mesma circunscricao. Mas, como definiu o ministro, “a lei nao tem
expressoes inudteis”. Se a expressao € inutil para se referir ao Estado — e nao ha
expressoes intuteis na lei —, a expressao s6 pode estar se referindo ao ambito
nacional, s6 assim ela seria 1til.

Contrariando esse posicionamento de Jobim, Pertence defendeu que a
expressao “mesma circunscricdo” estd definida na lei desde 1994, e em todas as
eleicoes desde entao nao houve polémica em relacdo ao espaco a que se referia o
termo. Resgatou o artigo 86 do Codigo Eleitoral, que estabelece que “nas eleicoes
presidenciais, a circunscricdo sera o pais; nas eleicoes federais e estaduais, o
Estado; e nas municipais, o respectivo municipio”, em um sinal de que se o
legislador entendeu desnecessario marcar a abrangéncia da circunscricao é porque

ela ja estava definida no Cédigo Eleitoral.

“A circunscricao de a eleicao presidencial — que tem por circunscri¢ao
todo o pais —, realizar-se na mesma data das eleicoes federais e
estaduais na circunscricao de cada Estado — é acidental e nao afeta a
reciproca independéncia juridica das respectivas circunscricoes, nem
d4 margem ao raciocinio, de sabor geografico, de que o territério do
Pais compreende os territérios das unidades federadas” (ministro

Sepulveda Pertence, consulta N° 715/02).

O terceiro ponto do debate no plenario do TSE passou por uma
interpretacdo do texto constitucional. Em seu artigo 17, inciso I, a Constituicao
Federal define que os partidos politicos brasileiros devem ter “carater nacional”. Na
interpretacao de Jobim isso significou que as aliancgas feitas no ambito nacional

deveriam condicionar as aliancas estaduais.

“Admitir coligacoes estaduais assimétricas com a decisdo nacional é
se opor ao ‘cardter nacional’ e a ‘acdo de carater nacional’, que a
Constituicdo e a lei impéem aos partidos. A condicdo do ‘carater
nacional’, tanto da Constituicio como da lei, é incompativel com
coligacoes hibridas, que nao respeitem o paradigma nacional

(ministro Nelson Jobim, consulta N° 715/02).
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Em mais esse ponto ha discordancia na interpretacao de Pertence:

“O ‘carater nacional’ ndo torna imperativo para todo e qualquer
partido a adocao de uma estrutura politicamente centralizada: pelo
contrario, a mesma Constituicio assegura a cada um deles
‘autonomia para definir sua estrutura interna, organizacao e
funcionamento’. Autonomia, penso, que impede a propria lei e, com
mais razao, a Justica Eleitoral, que dite coeréncia ortodoxa das
Secoes estaduais a composicao da coligacdo para as eleicoes
presidenciais em que se haja engajado a legenda” (ministro Sepuilveda

Pertence, consulta N° 715/02).

Aqui se revela o ponto essencial desse debate que ficou contido dentro das
argumentacoes juridicas: quais os limites da atuacao do TSE nas disputas politico-
partidarias da democracia brasileira? A analise desse debate permite identificar
dois posicionamentos. De um lado, a defesa de um papel mais moderado da Corte
Eleitoral; de outro, a defesa de um papel mais arrojado, capaz de promover os
ajustes necessarios aos partidos politicos e, conseqiientemente, a democracia
brasileira.

Quando Pertence traz a tona a questao da autonomia dos partidos, revela
uma defesa de uma atuacao mais moderada do TSE. Sua preocupacao em relacao a
coincidéncia das coligacOes era a de que, ao ser mais arrojado, o tribunal limitasse
essa autonomia impondo um padrao estranho a pratica partidaria.

O risco era de que o tribunal avancasse sobre terrenos em que nao seria
prudente avancar. Essa decisdo ndo seria, assim, uma mera interpretacao do texto
legal, muito menos uma iniciativa para garantir o bom cumprimento das obrigacoes
legais; seria de fato uma producao legislativa da Justica Eleitoral. E, discutindo o

papel do TSE, o ministro defende:

“(...) além de explicitar o que repute implicito na legislacao eleitoral,
viabilizando a sua aplicacao uniforme — pode o Tribunal colmatar-lhe
lacunas técnicas, na medida das necessidades de operacionalizacao
do sistema gizado pela Constituiciio e pela lei. Obvio, entretanto, que
nao pode as corrigir, substituindo pela de seus juizes a opcao
do legislador: por isso, ndo cabe ao TSE suprir lacunas aparentes

da Constituicao ou da lei, vale dizer, o ‘siléncio elogiiente’ de uma ou
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de outra” (ministro Sepulveda Pertence, consulta N° 715/02, grifo

Nnosso).

Nas palavras do proprio ministro, a decisao que ali se desenhava era, em
verdade, uma substituicdo da vontade do legislador pela vontade dos juizes. Além
do mais, havia no argumento de Pertence uma desconfianga em relacao aos bons
efeitos da norma sobre a pratica politico-partidaria, e, convencido de que os efeitos
da verticalizacdo, vinda de uma interpretacao da legislacao eleitoral, poderiam
trazer mais maleficios do que beneficios, registrou uma forte critica ao

posicionamento que o plenario acabou adotando.

(...) constitui um residuo autoritario — frontalmente incompativel
com a clara opcao constitucional pela autonomia dos partidos —,
tentar impor — por lei ou pela interpretacao voluntarista dela
— um grau preordenado de maior ou menor centralizacao politica a
todos eles, as agremiacOes de quadro ou de massa, as formadas em
torno de um lider nacional carismatico como as constituidas pela
‘federacao’ de liderancas regionais. (...) o ‘pluralismo politico’ — que é
um dos fundamentos da Republica — aborrece a unificacao
compulsoéria de um modelo de organizacao e decisao partidarias”

(ministro Sepulveda Pertence, consulta N° 715/02, grifo nosso).

E interessante destacar que, na visio do ministro Pertence, a decisio que o
TSE tomou foi fruto de uma “interpretacao voluntarista” da lei, e esse voluntarismo,
podemos dizer, esteve em nome da erradicacao dos males caracteristicos do sistema
politico-partidario que o proprio sistema nao poderia, ou nao desejaria, tratar.

A maioria dos ministros nao explicitou seu voluntarismo nem defendeu uma
acao mais arrojada do TSE. Mas, ao analisarmos alguns dos argumentos na
interpretacdo juridica da questido, percebem-se quais principios guiaram os
ministros na interpretacao majoritaria.

Nas palavras de Jobim, que serviram de parametro aceito pela maioria do
plenario, podemos captar como havia um proposito politico na obrigatoriedade da

congruéncia ou, como ele a chamou, da simetria entre as coligacoes.

“E a consisténcia politica que a lei exige entre as coligagcOes nacional e

estadual, em que a coligacao nacional é o paradigma, porque inclui a
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outra. A simetria e a consisténcia tém como paradigma a opcao

nacional dos partidos” (ministro Nelson Jobim, consulta N° 715/02).

Sua conviccao era a de que a incongruéncia das coligacoes teria contribuido
apenas para favorecer interesses regionais e esvaziar a forca nacional dos partidos
politicos. Pois, como podemos depreender de seus argumentos, partidos nacionais
seriam uma garantia de consisténcia politica, e a consisténcia politica deveria vir
com a congruéncia das coligagoes partidarias estaduais em relacao as aliancas
nacionais.

A resposta arrojada que ali se formulava nao serviria apenas para dirimir
uma pequena duvida de procedimentos; o que ali se construia era algo maior,
buscavam-se respostas para atender a questionamentos histéricos, académicos e
institucionais: qual é a qualidade dos partidos politicos na democracia brasileira?

Citando e aderindo aos diagnésticos de Mainwaring (2001), de que os
partidos politicos no Brasil nao tém forca nacional e que sao, na verdade, uma
federacao de partidos estaduais sem penetracao nacional, o ministro acreditava na
forca do TSE para corrigir essas caracteristicas. Dai a obrigatoriedade da
congruéncia das coligacoes estaduais com a nacional. H4 aqui o diagnoéstico e o

remédio.

“Esse é o caminho para o fortalecimento dos partidos, como
instrumentos nacionais da democracia brasileira. E essa a opcao do
sistema legal brasileiro, que luta contra os vicios regionalistas que
vém do inicio da Reptblica. (...) A autonomia dos partidos restringe-
se a definicao de ‘sua estrutura interna, organizacao e funcionamento’
(CF, art. 17, §12). Nao tém eles o poder de dispor sobre o ‘carater
nacional’ exigido pela Constituicdo e pela lei” (ministro Nelson

Jobim, consulta N° 715/02).

E finaliza seus argumentos dizendo que “o objetivo é os partidos servirem
aos interesses da nacao e do eleitorado, e nao, exclusivamente, aos interesses e
conveniéncias eleitorais de seus integrantes”. Ou seja, atender a interesses regionais
significaria atender a interesses de conveniéncia, e somente partidos fortes em
ambito nacional poderiam atender aos interesses da nacao e do eleitorado e, assim,
consolidar a democracia no pais. Mesmo que para isso fosse preciso contrariar

praticas e aprendizados anteriores, impondo a mudanca pela via judicial. Um sinal
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claro de que se o sistema politico tem comportamentos pouco adequados para o
fortalecimento da democracia é preciso, através de uma obrigacdo quase
pedagogica, ensinar-lhes modos mais adequados aos regimes democraticos.

A ministra Ellen Gracie, demonstrando afinidade com os argumentos de

Jobim, acompanhou seu voto, fazendo questao de marcar o motivo de sua escolha:

(...) ao cidadao-eleitor, esta interpretacao sinaliza no sentido da
coeréncia partidaria e no da consisténcia ideologica das agremiacoes
e das aliancas que se venham a formar, com inegavel
aperfeicoamento do sistema politico-partidario” (ministra

Ellen Gracie, consulta N° 715, grifo nosso).

Com um diagnostico de que os interesses regionais enfraqueceriam a defesa
de interesses nacionais pelos partidos politicos, e que partidos sem forca nacional
nao poderiam garantir uma democracia, os ministros ofereceram entao a solucao,
nao apenas aos partidos, mas também ao cidadao-eleitor brasileiro.

Formou-se entao uma decisao emblematica para o relacionamento entre o
Poder Judiciario e a competicao politica no Brasil. A resolugao publicada pelo TSE
para organizar as eleicoes de 2002 orientava os partidos de acordo com essa
interpretacdo da lei. Em outras palavras, o TSE acrescentou as regras que
regulamentariam as eleicobes de 2002 normas derivadas de sua propria
interpretacdo. A resolucao judicial trouxe uma novidade legal originaria do proprio
Judiciario em resposta a uma consulta de um partido.

A rigor, a consulta N° 715 foi a primeira que o TSE recebeu perguntando
explicitamente sobre as coligacoes de presidente e governadores. Entretanto, vale
lembrar que ha uma consulta respondida pelo ministro Torquato Jardim em 19949
que se aproxima muito do sentido dessa consulta formulada em 2002. Na primeira
consulta falava-se da coincidéncia entre as coligacoes no “plano federal” e no “plano
estadual”; nessa tltima falava-se em “presidente” e “governadores”.

Na consulta de 1994 nao houve sequer um debate, a decisao do relator foi
sucinta e apenas reproduziu decisoes anteriores que falavam de congruéncia apenas
dentro de um mesmo Estado. E ndo ha qualquer indicio de que o ministro tivesse
divida quanto a abrangéncia da circunscricdo onde as coligacdes deveriam ser

congruentes. Ja na decisao de 2002 houve um debate extenso e uma divergéncia

19 Consulta N° 14.113, 08/02/1994.
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significativa entre ministros e demais 6rgaos que foram consultados sobre a
matéria.

Dada a semelhanca entre os termos das consultas e do perfil das eleicoes que
se avizinhavam, podemos dizer que a primeira oportunidade que o TSE teve para
interpretar as normas e decidir pela obrigatoriedade legal da verticalizacao das
coligacoes foi em 1994 — entretanto, nao adotou essa interpretacao.

Esse fato revela que por nao estar diante de uma questao completamente
nova o TSE acabou formando um entendimento diferente daquele que adotou no
passado. Se fosse a primeira vez que o tribunal estivesse diante da questao,
poderiamos argumentar que a interpretacao dada talvez fosse a inica possivel. Mas
Nnao parece ser esse o caso.

Mais do que a interpretacdo possivel, essa decisao revelava uma
interpretacdo desejada, escolhida. Definida com o objetivo de alterar o
comportamento politico-partidario.

Para a maioria do TSE em 2002, o fato de que a pratica partidaria estava
muito distante do modelo de partidos nacionalmente fortes sé reforcava a urgéncia
de reformar o sistema partidario.

O grafico abaixo mostra o “indice de congruéncia” de cada partido nas duas
eleicoes que antecederam a decisdo de 2002 pela verticalizacdo. Os partidos
analisados sao apenas os que disputaram as eleicoes majoritarias para presidente e
governadores de Estado. O objetivo é mostrar como a decisdo do TSE para as
eleicoes de 2002 estabeleceu um padrao de coligacoes completamente distante da

realidade da maioria dos partidos até aquele momento.
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Grafico 2.1: Nivel de congruéncia entre as coligacoes estaduais e
nacionais nas eleicoes de 1994 e 19981,
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1) Sabemos que graficos de dispersao sdo utilizados para indicar uma variagio bidimensional. O adotamos aqui,
porém, mesmo se tratando de uma variacao unidimensional. Essa escolha deveu-se pela boa visualizagio que ele
ofereceu sobre a realidade das coligacoes eleitorais e o quao distantes estariam do ponto definido pelo TSE como
o padrao a ser adotado.

No grafico, quanto mais préoximo do valor 100 no eixo “congruéncia”, mais
congruentes foram as aliancas do partido nas eleicoes majoritarias que participou.
Ao contrario, quanto mais distante do valor 100 do eixo “congruéncia”, maior é a
porcentagem de aliancas nao congruentes firmadas pelo partido nas eleicGes
estaduais.

Em outras palavras, o partido que estiver no ponto 100 do eixo
“congruéncia”, em todos os estados que disputou as eleicoes majoritarias, nao se
coligou com partidos adversarios nas eleicoes presidenciais.

Ja o partido que estiver mais distante do ponto 100 do eixo “congruéncia”,
em todos os Estados que disputou as elei¢coes majoritarias, coligou-se com partidos
adversarios nas elei¢Oes presidenciais.

Assim, no quadrante superior direito estdo os partidos que mais se
aproximariam em 1994 e 1998 da obrigacao estabelecida a partir de 2002. Do lado
oposto, no quadrante inferior esquerdo, estao os partidos que estariam muito
distantes da pratica da verticalizacdo desenhada pelo TSE para as eleicoes 2002. O

PSD, nas eleicoes 1998, nao estabeleceu nos Estados nenhuma alianca congruente
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com a alianca nacional, ou seja, em todos os Estados em que participou das elei¢coes
para governador, participou de coligacoes com partidos adversarios ao cargo de
Presidente da Republica. J4 o PSTU representa o oposto. Nas duas elei¢oes, de 1994
e 1998, quando o partido disputou as eleicoes de governador, ndo se aliou a
nenhum adversario ao cargo de Presidente da Republica. Seria, portanto, o tinico
partido a formar coligacdes com o perfil estabelecido judicialmente.

Tomados os dados das duas eleicoes simultaneas no periodo pos-
democratizacao, podemos dizer que havia um padrao de coligacoes partidarias: as
coligacOes estaduais eram incongruentes em relacdo as coligacoes nacionais, ou
seja, as disputas para os governos estaduais seguiam uma logica propria
independente das disputas para a Presidéncia da Republica.

Com a decisao do TSE, bastava agora dizer aos partidos que tudo o que
fizeram até entao, em termos de coligagoes politicas, nao contribuiu em nada para o
fortalecimento dos partidos, tdo necessario para o bom funcionamento
democratico. E que em quatro meses deveriam adotar uma pratica mais saudavel
para o pais, de acordo com a determinacao de um ator externo ao sistema politico-

partidario.

O impacto da decisao e a reacao legislativa

Nao é de se estranhar que os partidos se incomodaram com o remédio
amargo e decidiram sair em busca de novos diagnosticos e tratamentos. Trés
frentes simultaneas de agoes foram abertas, combinando diferentes estratégias: 1)
estratégia judicial reformadora, acionando o STF para reformar a decisao do TSE 2)
estratégia judicial preventiva, acionando o TSE com varias consultas para sanar
qualquer duavida, evitando uma acao de impugnacao futura, caso a nova regra
permanecesse e 3) estratégia refrataria, reformando a Constituicao para reverter as
bases juridicas da decisao, recusando-se a aceitar a decisao do TSE.

Tudo ocorreu faltando menos de quatro meses para as convencoes
partidarias e oito meses para as eleigoes.

Na primeira estratégia, duas Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (Adins)
acionaram o STF praticamente ao mesmo tempo. A primeira foi proposta em
conjunto pelo PT, PCdoB, PL, PSB e PPS (N° 2.626), a segunda foi assinada apenas
pelo PFL (N° 2.628). A logica era tentar eliminar os danos politicos causados pela

decisao judicial por intermédio do proprio Judiciario.
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Em ambas, a argumentacdo era a mesma, a decisio do TSE seria
inconstitucional, pois feria a autonomia dos partidos (art. 17, CF) e o principio da
anualidade da legislacao eleitoral (art. 16, CF). A autonomia estaria limitada pela
imposicdo de um padrao para as coligacoes partidarias estranho a pratica
partidaria. A anualidade teria sido desrespeitada, pois a decisao do TSE nao era
uma simples interpretacao da norma eleitoral, mas uma nova norma. E, tendo sido
emitida a oito meses das elei¢Oes, desrespeitaria a Constituicao na determinacao de
que qualquer alteracdao na lei eleitoral deveria ser feita em até um ano antes das
eleicoes.

Depois de longos debates e com a formacao de uma maioria de sete a quatro,
o STF decidiu nao reconhecer as Adins, ou seja, nao decidiu o mérito da questao,
antes disso entendeu que nao caberia ao STF decidir sobre a decisao do TSE. Esse
entendimento fundamentou-se em dois argumentos: 1) nao cabe o controle
constitucional sobre atos regulamentares e 2) nao estando as regras das coligacoes
partidarias inscritas na Constituicio Federal, mas sim em lei ordinaria (lei
9.504/97), nao caberia o controle de sua constitucionalidade.

Mesmo nao decidindo o mérito da questdo, alguns ministros avancaram na
argumentacao e avaliaram o impacto da decisao do TSE. Entre os que formavam a
minoria estava o ministro Septlveda Pertence, que repetiu o voto dado no TSE, e os
ministros Sydney Sanches, Ilmar Galvio e Marco Aurélio. A base de seus
argumentos foi desenvolvida pela conviccao de que a decisdao do TSE produzia

norma eleitoral nova.

“Ora, se a Carta da Republica, mediante o preceito do artigo 16,
impoe, quanto a lei em sentido formal e material, a anterioridade de
um ano, o que se dira relativamente a algo que tenha forca de lei,
como a medida provisoria, e, quanto a um ato do proprio Tribunal
Superior Eleitoral (...) que venha a dispor, inovando — e nao ha a
menor davida de que houve uma inovacao, considerada a
propria pratica do Tribunal Superior Eleitoral nas eleicoes de 1998 —
as balizas do pleito a sete meses deste (Ministro Marco Aurélio, Adins

N© 2.626 e 2.628, grifo nosso).

E, além do mais, criticou-se o comportamento arrojado do TSE, quando, na
visao de alguns ministros, decidiu-se por fazer uma reforma politica assumindo um

lugar desocupado pela inoperancia e ineficiéncia dos partidos politicos.
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“Reforma, que, tao esperada e desejada, deveria, obviamente, ter tido
curso no Congresso Nacional — e nao no Tribunal Superior Eleitoral —
, por mais respeitavel e respeitada que seja aquela Corte, que todos os
Juizes desta Casa integraram ou integram, oito dos quais seus ex-
Presidentes. E que, portanto, por ela nutrem a maior consideracao”

(ministro Sydney Sanches, Adins N° 2.626 e N° 2.628).

Vale a pena destacar que o STF considerou que as resolucoes do TSE nao
seriam passiveis de controle de constitucionalidade. Isso porque tratar-se-iam de
normas reguladoras, incapazes de inovar juridicamente. Em tese, as resolucoes do
TSE sao as regras emitidas em acordo com as leis vigentes naquele momento
eleitoral. E foi orientado por essa tese que o Supremo decidiu nao avaliar o mérito
das Adins.

A segunda estratégia, judicial preventiva, veio pelo receio de que, mantendo-
se a norma da verticalizacdo, as aliancas e os candidatos poderiam ser vitimas de
tentativas de impugnacdo de suas candidaturas por qualquer brecha deixada em
aberto. Buscavam entdo cercar todas as possibilidades para que nenhum caso
concreto de violacao da regra chegasse a Justica Eleitoral futuramente.

Foram apresentadas diversas consultas ao TSE. Dentre todas as perguntas,
aquela que mereceu maior destaque, pela importancia que seus efeitos poderiam
trazer, era sobre a possibilidade de um partido que nao tivesse lancado candidato a
Presidéncia da Republica, e também nao participasse de nenhuma coligacao para
essa eleicdo, firmasse aliancas com outros partidos para concorrer apenas as
eleicoes estaduais=°.

A Assessoria Especial da Presidéncia (Aesp) do TSE, presidida pelo ministro
Nelson Jobim, respondeu negativamente a essa pergunta. Segundo seus
argumentos, para que de fato a verticalizacdo estabelecesse a consisténcia e a
coeréncia partidarias esperadas, os partidos aliados para a disputa presidencial nao
poderiam receber na celebracao de aliancgas estaduais nenhum partido estranho a
coligacao nacional. Em suma, defendia que, se um partido nao tivesse lancado

candidato nem participado de alianca para a disputa presidencial, s6 poderia se

20 Em 26 de marco de 2002, o TSE respondeu cinco consultas sobre esse tema: 1) N° 758:
apresentada pelo PPB, 2) N° 759: apresentada pelo senador Romero Juca, 3) N° 760: apresentado
pelo PGT, PHS, PSDC, PSL, PST, PTdoB e PTN, 4) N© 762: apresentada pelo senador Geraldo Melo e
5) N° 766: apresentada pelo PT.
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coligar para as disputas estaduais com partidos em mesma situacdo, ou seja, que
também nao tivessem lancado candidatos a Presidéncia.

Se a decisdo tomada na consulta N° 715, a de impedir que adversarios
nacionais fossem aliados estaduais, tinha provocado a reacdo dos partidos politicos,
a decisdo que seria tomada nessas cinco outras consultas poderia causar um
impacto muito maior. Buscando os fatos, alguns partidos naquele momento,
notadamente o PFL, buscavam minimizar o impacto negativo da verticalizacao
sobre as praticas politicas apreendidas até entdo. A estratégia seria a seguinte: nao
participar das elei¢cbes nacionais para liberar o partido a se coligar nos Estados de
acordo com as particularidades de cada Estado.

Caso a posicao da Aesp fosse a posicao assumida pelo TSE, os partidos que
nao lancassem candidatos a Presidéncia teriam uma enorme restricdo nas opcoes
politicas para celebrar aliancas estaduais, afinal poderiam se coligar apenas com
partidos que também nao participassem da disputa presidencial. Essa restri¢ao s6
nao seria maior se o partido decidisse participar da disputa presidencial — suas
opcoes ficariam limitadas aos partidos coligados nessa disputa.

Talvez sob o impacto da polémica provocada por sua decisdo, cerca de um
més depois, os ministros do TSE decidiram abrandar a tese da verticalizacao. Nao
acataram a interpretacao da Aesp e liberaram os partidos nao participantes das
eleicoes presidenciais a se coligarem nos Estados com partidos que nela estivessem
participando.

Os argumentos que sustentaram o voto do ministro Fernando Neves, relator
das cinco consultas, e que serviu de orientacao para o voto dos outros ministros,

merecem destaque:

“Confesso, Sr. Presidente, que a possibilidade de um determinado
partido celebrar coligacao em um Estado com um partido que esteja
disputando a eleicao presidencial e em outro estado com outro
partido que também esteja disputando a eleicao presidencial pode e
deve causar grande espanto no espirito do eleitor. Como sera possivel
que uma agremiacao partidaria ap6ie um programa em um estado e
outro, antagbénico, em outro estado? Isso nao contribui para o
fortalecimento dos partidos, nem da democracia.

Todavia, ndo encontro na legislacdo eleitoral, especialmente no

capitulo da Lei 9.504, de 1997, que trata das coligacoes, dispositivo
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que impeca essa manifesta incoeréncia” (ministro Fernando Neves,

consulta N° 758/02).

Interessante notar que a verticalizacao foi estabelecida pela interpretacao do
artigo 6° da Lei 9.504, mesmo artigo a que se refere o ministro nessa consulta
dizendo que dele nao se pode cobrar uma interpretacao que exija coeréncia dos
partidos na construcao de suas aliancas.

Em fevereiro de 2002, o plenario do TSE interpretou a lei e decidiu que
havia nela uma exigéncia para a nacionalizacdo dos partidos e que, portanto, as
aliancas nacionais deveriam determinar as aliancas estaduais, garantindo a
coeréncia dos partidos politicos no Brasil. Em mar¢o do mesmo ano, exatamente
um més apos essa decisdo, examinando uma situacao criada pela interpretacao
anterior, a maioria do TSE seguiu o voto do relator, para quem nao era possivel
encontrar na legislacao eleitoral um “dispositivo que impeca essa manifesta
incoeréncia”.

Parece-nos que a mensagem deixada aqui pelos ministros do TSE é que,
mesmo para atitudes mais arrojadas, é preciso uma boa dose de moderacao.

O posicionamento adotado pelo ministro Pertence nessas consultas nos
pareceu bastante provocador. O ministro destacou que desde o principio foi contra
a decisao de verticalizar as aliancas partidarias. Entretanto, sendo essa a decisao
tomada pela Corte Eleitoral, era preciso garantir a consisténcia e coeréncia da
propria decisdo. E concluiu entdo que, se as coligacOes nacionais definem as
estaduais, os partidos que nao participam das elei¢cdes nacionais nao podem se

coligar nos Estados com qualquer partido envolvido na disputa nacional.

“(...) em nome da coeréncia interna de suas orienta¢oes normativas,
creio que deva sobrepor ao meu convencimento pessoal a deliberacao
diversa da maioria do colegiado, (...) se na hipotese de eleicOes gerais,
a eleicao presidencial e as eleicoes estaduais se travam ambas para
numa s6 e ‘mesma circunscricio’, o Pais, e se ‘na mesma
circunscricao’ (...) somente é admissivel uma coligacdo, a conclusao
para mim é inequivoca: Coligados A, B e C para a eleicao presidencial,
para as eleicoes majoritarias em cada estado s6 lhes permitindo
reproduzir a coligacao nacional ou disputar isoladamente as duas ou
aquela em que nao seja possivel a simetria” (ministro Sepulveda

Pertence, consulta N° 758/02).
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A terceira estratégia politica era a refrataria, ou seja, buscava-se mudar a
direcao da interpretacao judicial pela via legislativa. Das trés, essa seria a estratégia
que abria um maior conflito entre os poderes. Demonstrava claramente a
resisténcia em aceitar a decisdo do outro poder e iniciava uma espécie de queda-de-
braco pela legitimidade de regulador da competicao politico-partidaria. Essa se
mostrara a estratégia mais bem-sucedida dentre as trés.

Na Camara dos Deputados, o deputado federal Valdemar da Costa Neto (PL-
SP) apresentou o projeto de lei 6256 em marco de 2002 visando definir uma
interpretacdo auténtica ao artigo 6° da lei 9.504/97. O projeto definia claramente
que o termo “mesma circunscricao” deveria ser considerado distintamente para as
eleicoes nacionais e para as eleicoes estaduais. Esse projeto foi aprovado pela
Comissao de Constituicdo e Justica da Camara em novembro de 2004 e até o
presente momento nao foi colocado em votac¢ao no plenario da casa.

No Senado Federal, a reacao foi mais rapida e efetiva, do ponto de vista da
producao legislativa. No dia seguinte ao da publicacao da decisao do TSE, o senador
Bernardo Cabral (PFL-AM) apresentou a PEC N© 548/02 propondo nova redacao
ao § 1° do art. 17 da Constituicdo Federal. Artigo esse que tinha fundamentado a
decisao do TSE pela obrigatoriedade do “carater nacional” dos partidos.

Onde estava determinado apenas que “é assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento,
devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias”,

propunha-se a seguinte redacgao:

“E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna, organizacao e funcionamento e para adotar, na
forma da lei, os critérios de escolha e o regime de suas coligacoes
eleitorais em nivel nacional, estadual ou municipal, sem
obrigatoriedade de vinculacdo, devendo seus estatutos estabelecer

normas de fidelidade e disciplina partidarias” (PEC N° 548/2002).

A intencao era que a nova redacdo entrasse em vigor ja para as elei¢coes de
2002, para tanto o processo de aprovacao de emenda constitucional, normalmente
demorado devido as exigéncias de maiorias parlamentares qualificadas, foi
acelerado ao maximo. A PEC passou pelos procedimentos legislativos obrigatoérios a

toque de caixa.
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A proposta foi aprovada em segundo turno no Senado Federal no dia 4 de
junho de 2002, pouco mais de trés meses depois de ter sido apresentada. O
primeiro turno de votacao realizado em maio de 2002 terminou com a aprovacao
de 60 senadores contra quatro reprovacoes e duas abstencoes. A margem de vitoria
do segundo turno nao foi diferente: 57 votos a favor, cinco contra e uma abstencao.

Aprovada no Senado, a medida passou para a Camara, mas ja nao havia
tempo habil, nem condicdes politicas, para sua aprovacao naquele mesmo ano,
afinal o prazo para o registro dos candidatos e coliga¢Oes seria encerrado em 30 de
junho.

Passado o afogadilho, a Camara priorizou outras matérias e temas, a
legislatura ja era outra e em um novo governo, ademais, as proximas eleicoes
viriam apenas em quatro anos.

Por causa do desenrolar da crise do “mensalao”, a emenda constitucional
acabou sendo aprovada pela Camara apenas em fevereiro de 2006. Como se V€, a
celeridade vista no Senado ficou longe do ritmo da Camara2:. O fato é que a PEC
apresentada em fevereiro de 2002 foi aprovada pelas duas casas e publicada em
marc¢o de 2006 como EC N° 52, sem que qualquer alteracao substancial tivesse sido
feita em sua redacao original22.

Quando de sua aprovacdo, ja estdvamos diante de uma nova eleicao
simultdnea para presidente, governadores, senadores, deputados federais e
estaduais. Novamente o TSE e o STF seriam chamados para decidir sobre a
verticalizacao das aliancas partidarias para as elei¢coes nacionais e estaduais.

Numa primeira tentativa de tentar reverter a regra para as eleicoes de 2006,
o deputado Joao Caldas (PL-AL) acionou o TSE com a peticao N° 1.591 em fevereiro
de 2005. Nessa peticdo, o deputado argumentava que, em vista da aprovacao do
projeto de lei 6.256 pela Comissdao de Constituicdo e Justica, fosse declarada a
insubsisténcia do principio da verticalizagao. Como ja foi dito, esse projeto de lei foi
apresentado em marco de 2002 na Camara e até aquele momento nao tinha sido
apreciado pelo plenario. Diante do pedido do deputado, o TSE decidiu que “a
existéncia de simples projeto de lei ndo é motivo para que a Corte altere a

orientacao estabelecida em resolucao”.

~

21 Vale lembrar que a crise do “mensalao” levou o Congresso a mergulhar, durante quase toda a
legislatura de 2003-2006, em Comissoes Parlamentares de Inquérito e processos de cassacao de
mandatos. O resultado s6 poderia ser uma dificuldade enorme para aprovar qualquer outra matéria
em pauta.

22 O resultado da votacdo na cimara dos deputados foi o seguinte: Primeiro Turno (25/01/06): SIM:
343. NAO: 143. Abstencao: 1. Segundo Turno (08/02/06): SIM: 329. NAO: 142. Abstencao: 0.
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Proximo do final do ano de 2005, o PSL ingressa com uma consulta junto ao
TSE para que este se manifeste sobre a manutencao ou nao da verticalizacdo. Um
ponto a se destacar é a necessidade de uma nova consulta para a confirmacao da
regra em vigéncia, o que, no minimo, é indicio de inseguranca juridica. Como ja
mostramos, a verticalizacao tinha sido fruto de uma interpretacdo do TSE que virou
regra através de uma resolucdo sua, e que nao se sustentava claramente em
decisOes anteriores.

Até aquele momento ndo havia qualquer alteracdo na legislacao eleitoral
sobre as coligagdes, assim a nova busca pelo TSE fazia sentido, pois, se a
verticalizacao foi fruto de uma interpretacao original, uma nova interpretacao
poderia revoga-la. Se a interpretacao judicial criou a norma, outra interpretacao
poderia revoga-la.

A composicdo da Corte tinha sofrido uma completa alteracio. Nenhum
ministro que havia tomado a decisdo em 2002 estava presente no Tribunal do
segundo semestre de 2005 e no primeiro de 2006. As expectativas de que a
verticalizacao nao seria sustentada pela nova Corte eram grandes.

O TSE era presidido pelo ministro Gilmar Mendes, que junto com os
ministros Marco Aurélio e Cezar Peluso, ocupava as vagas destinadas ao Supremo
Tribunal Federal. As vagas destinadas ao Superior Tribunal de Justica eram
ocupadas pelos ministros Humberto Gomes e Cesar Asfor. Pelo lado dos advogados
estavam Caputo Bastos e Gerardo Grossi.

A expectativa de que a regra da verticalizacao fosse reformada por uma nova
interpretacio do TSE alimentava-se, basicamente, pelos posicionamentos
anteriores do ministro Marco Aurélio a respeito do tema. De todos os ministros, ele
era o unico que havia analisado o tema como ministro do STF quando das Adins N°
2.626 e 2.628. Naquela época, nem o ministro Gilmar Mendes nem o ministro
Cezar Peluso integravam o STF.

Como ja vimos, o STF nao decidiu sobre o mérito das Adins, entretanto boa
parte dos ministros se manifestou sobre o tema. Dentre eles, o ministro Marco
Aurélio, que naquele momento fez questdo de marcar sua posicdo contraria ao
estabelecimento da verticalizacdo. Aos que esperavam pelo fim dessa imposicao do
TSE, o posicionamento anterior do ministro gerava boas expectativas, ainda mais
quando ele se tornou relator da consulta formulada pelo PSL.

A consulta N© 1.185 s6 foi respondida em marco de 2006 e, contrariando

alguns otimistas interessados no tema, o TSE manteve a regra da verticalizagao.
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Fato é que a decisao nao foi unanime, o ministro Marco Aurélio manteve seu

posicionamento anterior e votou pela extin¢ao da regra da veticalizacao:

“A verticaliza¢ao restringe, a ndo mais poder, a composicao das forcas
politicas do pais, implicando direcionamento improprio, olvidando-se
com ela a maxima segundo a qual o verdadeiro equilibrio decorre do
somatorio das forcas distintas. Quer-se o fortalecimento dos partidos
politicos, a autonomia destes a mercé dos programas existentes, mas,
ao mesmo tempo, impoe-se-lhes algo contrario a ordem natural das
coisas, a impossibilidade de coligarem-se segundo a busca do
equilibrio na disputa” (ministro Marco Aurélio, consulta N©
1.185/06).

Seguiu 0 mesmo voto o ministro César Asfor. Entretanto, mais uma vez por
um placar de cinco a dois, a maioria formou-se em torno de outro entendimento. O
voto do ministro Caputo Bastos € bastante representativo do clima que imperava no
tribunal naquele momento. A tese de que a regra da verticalizacao tinha ferido a
autonomia dos partidos como conseqiiéncia de uma atuacao mais arrojada do TSE
parecia quase consensual entre os ministros. Apesar disso, havia um entendimento
de que, se nao houve, até um ano antes das eleicoes, alteracoes na norma ou na
interpretacao anterior, a consulta que ali se respondia nao poderia dar orientacao
diversa daquela que regeu as eleicoes anteriores, pois se assim fizesse estaria

desrespeitando a regra constitucional da anualidade para legislacao eleitoral.

“Tenho para mim que a questdo deve residir na exclusiva
conveniéncia politica das agremiacOes partidarias, que, por outro
lado, prestarao contas de suas iniciativas aos seus filiados e eleitores
(...) todavia, a partir do momento em que se aciona o mecanismo da
consulta (...) o Tribunal tem de se pronunciar e a questao passa a ser
examinada exclusivamente sob o prisma juridico.

(Considerando que), nao tendo havido nenhuma mudanca legislativa
ou interpretativa até um ano antes da eleicao, muitos cidadaos, ou
mesmo detentores de mandato eletivo, tinham a real e efetiva
expectativa de que a regra da verticalizacao estaria valendo para a

eleicdo que se avizinha (...) essa circunstancia, sensibiliza-me a votar
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pela manutencao do que se decidiu na Consulta N°. 715" (ministro

Caputo Bastos, consulta N° 1.185/06).

O argumento é interessante na medida em que assume que decidir sobre as
coligacoes partidarias naqueles termos é estabelecer nova norma e que, em razao
disso, deve-se respeitar o limite de um ano antes da realizacao das eleicoes a fim de
garantir certa estabilidade das normas e, acima de tudo, seguranca juridica para os
participantes do processo.

O posicionamento juridico e tedrico dessa Corte de 2006 revela-se
completamente oposto ao posicionamento da Corte de quatro anos antes. Vale
lembrar que, além de defender a restricao da autonomia partidaria na confeccao de
coligacoes, aquele tribunal entendeu que a interpretacao nao produziu nova norma,
apenas regulamentou o que ja estava definido em lei. Por esse entendimento é que a
regra da verticalizacdao se impo0s a menos de oito meses das eleigoes.

Mais interessante ainda é notar que, exatamente por haver essa divergéncia
de posicionamentos é que a regra da verticalizacao se repetiu nas eleicoes de 2006.
Paradoxalmente, se a Corte buscava um posicionamento mais moderado, acabou
por garantir a validade da posicao mais arrojada.

Respondida essa consulta, veio o periodo de maior tensao politica. Alias, ao
longo da espera pela decisdao do TSE, o otimismo daqueles que desejavam o fim da
regra da verticalizacao foi cedendo espacgo para a desconfianca. S6 ai a Camara dos
Deputados se apressou para aprovar a EC N° 52 numa tentativa de reformar a
decisao judicial pela via legislativa.

A consulta foi respondida pelo TSE em 3 de marco de 2006, e a emenda
constitucional foi publicada cinco dias depois. Como ja foi dito, o seu texto foi
aprovado sem qualquer modificacao pelo plenéario, e isso incluia o paragrafo 2°, que
determinava a validade da nova norma ja para as eleicoes de 2002. A pressa para a
aprovacao da matéria foi tamanha que até mesmo esse problema de anacronismo
permaneceu no texto. Se a Camara tentasse corrigir o paragrafo da emenda, o texto
precisaria passar novamente pelos tramites legislativos para ser aprovado no
Senado. A opcao foi aprovar o texto sem qualquer mudanga.

Aprovado esse texto, os parlamentares esperavam ter enterrado de vez a
obrigatoriedade da congruéncia entre as coligacGes estaduais e nacionais. Se o texto
ja desobrigava os partidos para as eleicoes de 2002, para as eleicbes que se

avizinhavam nao restavam duavidas quanto ao fim da verticalizacao.
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Assim que o texto foi publicado, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil impetrou uma Acao Direta de Inconstitucionalidade junto ao
STF questionando a validade do novo texto constitucional para as eleicoes de 2006.
O argumento em debate foi, mais uma vez, o principio da anualidade para a
legislacao eleitoral (CF, art. 16). A rigor ndo houve uma defesa da
inconstitucionalidade do texto da EC N° 52, apenas se argumentava que a norma
nao mais poderia regular as proximas eleicoes, visto estarmos a menos de nove
meses de sua realizacao.

O Supremo Tribunal Federal, depois de uma ampla mobilizacao dos partidos
para que nao fosse acatado o argumento da OAB, acabou por determinar que os
efeitos produzidos pela EC N° 52 alteravam substantivamente a legislacao eleitoral
em vigor, estando assim impedida de entrar em vigor no ano eleitoral.

O mais interessante é que a norma da verticalizacao foi o resultado de uma
interpretacao judicial da lei eleitoral feita em ano eleitoral, e todas as tentativas
posteriores para reforma-la foram vetadas pelo Judiciario exatamente em respeito
aos limites constitucionais para a alteracao da lei eleitoral em ano de eleicoes.

As polémicas e tensOes suscitadas por esse caso nao acabaram por aqui.
Novamente o TSE recebeu varias consultas dos partidos politicos para a garantia o
pleno entendimento das regras que estariam em vigéncia. Dentre essas consultas
estava a de N° 1.225 formulada pelo Partido Liberal (PL). O partido perguntava se
aqueles que nao participassem das eleicoes presidenciais poderiam se coligar
livremente nos Estados.

De forma um tanto quanto inesperada, os ministros responderam
negativamente a consulta, impedindo assim que partido nao participante das
eleicoes presidenciais pudesse se coligar nos Estados com partido participante das
eleicoes nacionais. A surpresa em relaciao a decisao ficou por conta da expectativa
de que a composicao de 2006 fosse moderar o posicionamento arrojado de 2002,
mas, com essa decisdo, acabou avancando onde aquela composic¢ao tinha recuado.

Depois de um longo debate, o ministro Marco Aurélio, que defendeu o fim
da verticalizagao, acabou defendendo a tese de que, se a manutencdo da regra da
verticalizacao tinha sido o entendimento majoritario do TSE, ela deveria ser
cumprida integralmente. Assim, se o partido nao lancasse candidato a Presidéncia,
s6 poderia se coligar nos Estados com partidos na mesma condicao, e aqueles que
formaram coligacoes para presidente estariam limitados a compor aliancas apenas

com os mesmos membros da coligacdo nacional. Caso o contrario, defendeu o
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ministro, estariamos diante de um desvirtuamento da regra que impds a
congruéncia para as coligacoes.

No longo debate, em nenhum momento, retomou-se a decisao do Tribunal
em 2002 que, diante de uma consulta bastante similar, decidiu pisar no freio e
liberar os partidos nos Estados quando nao tivessem participacao em coligacoes
nacionais. O impacto da resposta dessa nova consulta foi ainda maior, afinal faltava
menos de um meés para o inicio do periodo para o registro das candidaturas e
definicao das coligacoes.

A pressao foi tamanha que, no dia seguinte ao da decisao de enrijecer a regra
da verticalizacao, o TSE aceitou um pedido de reconsideracao da sua decisao e
manteve a regra de 2002, autorizando os partidos que nao participassem das
eleicOes nacionais a se coligarem livremente nos Estados.

Em resumo, temos o seguinte: desde que as elei¢Oes nacionais e estaduais se
tornaram coincidentes, tivemos quatro eleicoes: 1994, 1998, 2002 e 2006. Nas duas
primeiras, os partidos politicos imprimiram um padrao de comportamento para as
aliancas partidarias que se orientava pela nao coincidéncia entre os diferentes
Estados e a disputa presidencial. Nas elei¢Oes seguintes, 2002 e 2006, por uma
imposicao judicial, esse padrao foi forcado a alterar-se em nome de um
fortalecimento dos partidos em ambito nacional.

Uma pergunta que devemos tentar responder nessa secdo é se o padrao
pretendido pela decisao judicial foi alcangado, alterando o padrao politico vigente.
Desde ja podemos afirmar o seguinte: a nova regra, ao invés de nacionalizar os
partidos, acabou reforcando os regionalismos de nosso sistema politico.

A tendéncia dos partidos foi abandonar formalmente a disputa nacional,
construindo nos Estados plataformas informais para os candidatos a Presidéncia.
Entre a opcao de ingressar em uma coligacdo para presidente restringindo as
possibilidades de aliancas e a de manter-se proximo de suas bases regionais nao
ingressando em uma coligacao nacional, a maioria dos partidos escolheu a segunda
opcao. Dessa logica surgiram nos Estados diversas “coligacoes brancas” que
serviram apenas de palanques informais para os candidatos a Presidente da
Republica, que neles subiam conforme a conveniéncia e o desenrolar da disputa.

(Fleischer, 2006 e Carvalho, 2006)

79



Grafico 2.2: Evolucao do namero de partidos disputando as eleicoes
presidenciais, disputando exclusivamente as eleicoes estaduais e os que
conquistaram representacao na Camara dos Deputados.
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O grafico mostra a evolucao da participacao dos partidos nas eleicoes de
1994, 1998, 2002 e 2006, destacando quantos partidos, dentre todos que
disputaram as elei¢Oes, participaram também das elei¢cGes presidenciais, quantos
participaram exclusivamente de elei¢oes estaduais e quantos partidos conquistaram
o direito a representacido na Cimara dos Deputados.

O aumento do numero de partidos que disputaram exclusivamente as
eleicoes estaduais foi acompanhado pelo decréscimo do nimero de partidos que
disputaram, isoladamente ou em coligacOes, as eleicoes presidenciais. Essa é uma
evidéncia de que quando os partidos foram colocados diante de duas opcoes,
aliancas nacionais ou estaduais, em sua maioria ficaram com a segunda.

Nas eleicoes de 1994, 23 partidos lancaram candidatos, ou participaram de
coligacoes, em pelo menos um Estado para qualquer um desses cargos:
governadores, senadores, deputados federais e estaduais. Desses, 16 partidos
(69,5% dos participantes) disputaram também, isoladamente ou em coligacao, o
cargo de Presidente da Republica. Apenas sete partidos (30,5%) lancaram-se
exclusivamente na arena estadual.

Em 1998 tivemos um aumento dos que disputaram as eleicoes estaduais em
pelo menos um Estado, 30 partidos. Em conseqiiéncia, o namero de partidos que

disputaram também as elei¢Oes presidenciais aumentou, passou a 22 (73,3% dos
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participantes), sendo que se ausentaram das eleices nacionais oito partidos
(26,7%).

Em 2002, ano em que o TSE estabeleceu a verticalizagao das coligacoes
partidarias, os que participaram exclusivamente das eleicoes estaduais foram em
igual nimero aos que participaram também das eleicoes presidenciais. Aqueles que
lancaram candidaturas, isoladamente ou em coligacao, para Presidente da
Republica reduziram-se para 15 partidos (50% dos participantes). Em 2006, ainda
com a vigéncia da regra da verticalizacdo, a queda foi ainda maior, apenas 12
partidos (41,3% dos participantes) participaram das eleicoes presidenciais, a
maioria dos partidos optou exclusivamente pela arena estadual.

Quando tomamos a proporcao dos partidos que participaram das eleicoes,
inclusive a presidencial, antes do estabelecimento judicial da regra da
verticalizacdao, temos uma participacao proxima de 70%, ou seja, a grande maioria
que participou das eleicoes estaduais, para governadores, senadores, deputados
federais e estaduais, também participou da eleicdo nacional, a de Presidente da
Republica. Apés a regra da verticalizacdo, comparando as duas eleicoes, menos da
metade dos partidos que participaram de alguma eleicdo estadual participou
também da eleicao nacional.

Isso nao significa que esses partidos se ausentaram da campanha
presidencial, mas, como mostrou Carvalho (2006), que a regra judicial jogou as
aliancas para a informalidade fazendo com que, em cada Estado, os candidatos a
Presidéncia continuassem a subir em palanques de partidos nacionalmente
adversarios. A esse respeito, Fleischer (2006) nos recorda que nas eleicoes de 2002,
apesar de o PMDB ter se coligado com o candidato José Serra (PSDB) para a
Presidéncia da Republica, o partido mobilizou votos para o candidato adversario,
Lula (PT), em varios Estados.

Avancando nos resultados eleitorais, podemos afirmar que se manteve um
alto indice de partidos com representacio no parlamento, superior, alis, ao
periodo em que nao havia a regra da verticalizacao (cf. grafico 4.2.2).

Se a tese de que a verticalizacao nacionalizaria os partidos politicos estivesse
correta, deveriamos esperar uma reducdo no numero de partidos com
representantes na Camara, o que acabaria por reduzir a fragmentacao politica no
parlamento. Afinal, partidos com forca nacional tendem a coordenar melhor as
preferéncias dos eleitores do pais, representando interesses mais amplos do que se

tivessem uma forca limitada aos regionalismos.
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Estando correto o raciocinio, o aumento dessa fragmentacdo pode ser
atribuido a maior regionalizacdo das disputas partidarias, diferentemente do que os

ministros idealizaram.

Conclusao

O caso apresentado é emblematico para constatarmos como o modelo de
governanca eleitoral adotado pelo pais possibilitou a judicializacdo da competicao
politico-partidaria. Em resposta a uma consulta, instrumento juridicamente
precario, como ja vimos no capitulo 1, o TSE avancou sobre a Constitui¢cao Federal
promovendo uma interpretacao inovadora. Essa inovacao alterou completamente a
logica do jogo competitivo. A forca para que a regra alterasse o jogo politico esta na
interpretacao do texto constitucional, e a interpretacao desse texto pelo TSE foi
possivel em conseqiiéncia da intersecao dos seus membros com o STF.

Ademais, o STF reforcou esse avanco, nao conhecendo do recurso que o
provocou contra a decisao do TSE. Tal relacdo s6 foi possivel porque, como ja
dissemos, o TSE é de fato um organismo do STF em matéria eleitoral, o que garante
uma sintonia na atuacao dessas duas instituicoes.

Avancando sobre a questao do porqué da judicializacao, encontramos uma
tese que defende que as decisoes judiciais em matéria eleitoral apenas ocupariam
um espaco aberto pela inconstancia do legislador. Assim, uma atitude mais
arrojada dos ministros do TSE poderia ser entendida como resultado da

necessidade de sanar as brechas da legislacao ou mesmo suas dubiedades.

“A instabilidade da legislacao também tem estimulado a pluralidade
de decisoes. (...) Mudancas constantes dificultam o desenvolvimento
de entendimentos uniformes e a criacgio de padroes de
comportamento. Como, contudo, a legislacao é modificada a cada
eleicdo, torna-se dificil a sedimentacdo de regras seguras sobre as
diferentes etapas do processo eleitoral. Assim, durante o processo,

quando contestadas, leis podem ser modificadas pelo TSE” (Sadek,

1995: 63).

Seguindo por essa hipotese, deveriamos concluir que a judicializacdo da
competicdo politica ocorre muito mais pelas deficiéncias dos atores politicos em

solucionar seus problemas do que por uma vontade particular do Judiciario
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nacional de fazer valer suas preferéncias. Nao acreditamos que seja apenas esse 0
caso. A mudanca do comportamento judicial ndo veio pela mudanca da legislacao,
ou por sua deficiéncia, como sugere Sadek (1995).

Nao descartamos o impacto que a instabilidade da legislacao eleitoral, ou
mesmo o seu siléncio em temas importantes, produz sobre a variacio das
interpretacoes judiciais. Mas entendemos que o mais adequado é avaliar o
fenomeno mais pela disposicao do Judiciario em diagnosticar e remediar possiveis
males nas relagoes politico-partidarias do que pela incapacidade do Legislativo em
definir e aprovar uma agenda propria.

Nesse caso nao havia sequer um projeto de lei no Congresso Nacional que
defendesse a verticalizacdo das coligacoes. Até aquele momento, quando o
Congresso debatia o tema das coligacGes, as propostas que ganhavam maior
destaque eram aquelas que defendiam simplesmente a extin¢ao das coligacoes para
as eleicoes proporcionais.

Podemos até dizer que havia projetos com uma tendéncia restritiva em
relacdo as coligacOes, que visavam conter a forca da liberalizacao da competicao
politica promovida a partir de 1988. Esses projetos, porém, nao vingaram nas
prioridades do Congresso Nacional. A orientagao liberalizante da Constituinte
ainda mantinha-se com forca, a tendéncia restritiva s6 veio pela intervencao do
Judiciéario.

Por inércia, a orientacao liberalizante mantinha-se na questdao das
coligacbes. O Judicidrio interrompe esse movimento inercial e firma uma
orientacdo em direcdo oposta. O parlamento restabeleceu a orientacdo inicial e
retomou a orientacgao liberalizante.

Assim, na decisao que inaugura uma atitude mais arrojada em relacio a
competicdo politico-partidaria, estd menos presente uma possivel incapacidade do
Legislativo predominando uma disposicao do Judiciario para sanar as deficiéncias
do sistema por ele diagnosticadas. Essa disposicao do Judiciario gerou situacoes,
como no caso agora analisado, em que a mudanca da legislacio s6 se tornou
necessaria por uma mudanca de posicionamento da Justica Eleitoral.

Sobre a orientacdo que conduziu a decisao judicial, o quadro abaixo tenta
representar o movimento da relacao Legislativo-Judiciario tentando identificar

suas orientacoes sob a chave restritivas ou liberalizantes.
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Quadro 2.1: Evolucao resumida da legislaciao e das decisoes judiciais
sobre as regras das coligacoes partidarias.

Legislativo

Lei Ordinaria (9504/97 Art. 6‘—’)\ Emenda Constitucional (52/06)\

Lei Ordinaria (8713/93 Art. 69)

Liberdade para formar Repete lei anterior e Inscreve no artigo 17 da

coligagdes, proporcionais e acrescenta a possibilidade de Constituicao Federal que ndo ha

majoritarias, desde que nao fragmentacao da alianga obrigatoriedade de vinculagao

sejam diferentes dentro da majoritaria para o pleito entre as candidaturas em ambito

mesma Circunscrigao. proporcional nacional, estadual, distrital ou
municipal

J

TSE. Res. 14002/93 TSE. Res. 20993/02
Para o pleito proporcional As aliangas nos Estados
ou repetem a alianga devem se orientar pelas
majoritaria ou concorrem aliangas para presidente,
isoladamente, mantendo mantendo uma simetria
uma simetria dentro do dentro do pais.
Estado.
Judiciario Orientacéo da decisao:

R — Liberalizante

— Restritiva

Foi em reacdo as diferentes interpretacoes judiciais sobre um mesmo
dispositivo legal que a legislacao se transformou. Nao é uma simples adequacao do
texto as interpretacoOes judiciais, mas um processo de reforma da decisao judicial
para se proteger de suas futuras interpretacdoes. O que acabou por conduzir os
partidos a um bunker mais seguro, a Constituicao Federal.

Das orientagoes liberalizantes do Legislativo vieram decisoes restritivas do
Judiciario. O que por fim, acabou inscrevendo a orientacdo liberalizante do
Legislativo em normas mais estaveis e protegidas.

Buscando aqui os conceitos utilizados por Couto e Arantes (2006), podemos
dizer que, na questao da verticalizacao das aliancas partidarias, o modelo arrojado
adotado pelos ministros do TSE produziu a constitucionalizacdo de uma pratica
politica que até entao estava regulada por leis ordinéarias.

Os autores trabalham com trés niveis conceituais de politica: 1) policy, 2)
politics e 3) polity. O primeiro nivel encerra as politicas publicas, decisoes politicas
que revelam os consensos minimos alcancados em determinada matéria. No
segundo nivel estd a competicdo politica, o processo de aliancas e rupturas que

determina vitorias e derrotas politicas. Por fim, o dltimo nivel é o das normas
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constitucionais, decisoes politicas que sustentam no tempo os consensos maximos
obtidos entre as forgas politicas.

O argumento central é o de que nossa Constituicao inclui varios dispositivos
tipicos de consensos minimos na norma constitucional, ou seja, transforma policy
em polity. Ao menos na analise desse debate sobre a verticalizacao das coligacoes,
podemos dizer que estamos diante de um caso de politics que foi transformada em
polity.

E o que poderiamos considerar como fator explicativo para esse processo € a
reacao politico-partidaria frente a um comportamento arrojado da Justica Eleitoral,
produto de nosso modelo de governanca eleitoral. Para se proteger dos efeitos
politicos de um agente “estranho” a politica, inclui-se no texto constitucional
especificidades do padrao de comportamento dos partidos durante um processo
tipico da competicao politica, 0o momento eleitoral.

A constitucionalizaciao da pratica politica nao foi aqui, portanto, o resultado
de uma mera opgao politica, mas a reacao ao avanco do Judiciario brasileiro sobre
os padroes definidos historicamente pelos proprios partidos politicos e sobre a
orientacao formada na redemocratizacdo. Como o TSE elevou a questao eleitoral ao
nivel constitucional, o parlamento acabou agindo nesse mesmo nivel.

O TSE nao foi apenas reativo, foi proativo. Ou para usar os conceitos da
governanca eleitoral, podemos dizer que nosso Organismo Eleitoral (OE), além de
concentrar o rule application e o rule adjudication, atuou também como rule
making. E essa atuacao foi orientada, nesse caso, por um perfil mais restritivo do

que o vigente no Legislativo.
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CAPITULO 3:

CAMARAS MUNICIPAIS



Introducao: histdrico e contexto da provocacao

Outra decisao judicial que produziu um impacto importante na competicao
politico-partidaria foi a decisdo do STF de reduzir o namero de vereadores do
municipio de Mira Estrela-SP, abrindo espaco para que o nimero de vereadores
fosse redefinido em todo o pais.

O que produziu a decisao foi o fato de a Lei Organica do Municipio de Mira
Estrela, na regiao oeste do Estado de Sao Paulo, definir que a Camara Municipal
passaria de nove para onze vagas a partir da legislatura de 1993-97.

Diante dessa decisao, o Ministério Publico Estadual ingressou com uma acao
civil puablica alegando que a norma feriria a proporcionalidade exigida pelo texto
constitucional, pois o municipio, com pouco mais de 2.500 habitantes, contaria
com um numero excessivo de vereadores. Como a questao nao tratava de regras do
periodo eleitoral, mas de possivel conflito entre a norma municipal e a
constitucional, a acdo nao tramitou pela Justica Eleitoral, mas pela justica comum.

O juiz de primeiro grau acatou os argumentos do Ministério Publico,
considerando a norma municipal inconstitucional. A Camara dos Vereadores
recorreu da decisdo do juiz de primeiro grau ao tribunal de justica estadual. Este
considerou que a norma estava dentro dos limites constitucionais e reformou a
decisao de primeiro grau.

Como o que estava em jogo era a interpretacio de uma norma
constitucional, o Ministério Publico, por meio do recurso extraordinario N°
197.917, provocou o STF a decidir sobre a questdo. Esse recurso ingressou no
Supremo em 19 de dezembro de 1995, porém a decisao dos ministros veio apenas
em junho de 2004.

Para entender a decisdo do Supremo, e o periodo em que tramitou sem uma
decisao do plenario, é preciso avancar em seu contexto bem como em suas
conseqiiéncias.

A questao dos Legislativos locais esta intimamente ligada a questao do papel
dos municipios a partir da Constituicio de 1988. Foi a partir desse texto
constitucional que os municipios ganharam maior autonomia e relevancia,
principalmente na distribuicdo dos recursos publicos entre a Unido e os entes

federados.

“Rompendo com uma tradicido que remontava ao periodo colonial, a

Carta Constitucional de 1988 fez dos municipios entes auténomos,
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equiparando-se a Unido e aos estados. Paralelamente, instituiu nova
reparticdo da carga tributaria, que provocou significativo ganho para
os municipios. Somadas as receitas tributarias proprias dos
municipios as transferéncias constitucionais, a participacao destes no
bolo tributario cresceu de 10,8%, em 1988, para 16,0%, em 2000”

(Andrade, 2004: 205).

O legislador constituinte atribuiu aos municipios um status no pacto
federativo singular em comparacdo com os outros sistemas federativos no mundo,
onde o pacto é realizado entre a Unido e os Estados. Por aqui o municipio também
participa do pacto como ente federado (Costa, 2004).

Essa elevacao a ente federado trouxe para o municipio atribui¢cbes na
execucao da politica ptablica e garantiu que recebesse uma parcela importante dos
recursos tributarios. A Unido, além de repassar valores para os Estados, também
repassa diretamente para os governos municipais parte do que arrecada para
garantir a execucao da politica publica atribuida.

Os recursos financeiros de um municipio podem ser divididos em duas
categorias: 1) recursos proprios, com destaque para o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), o Imposto Sobre Servicos (ISS) e as taxas municipais e 2) recursos
de transferéncias, com destaque para as transferéncias constitucionais da Uniao,
como o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), os repasses para educacao e
saude, além dos repasses estaduais, como as parcelas recebidas da arrecadacao do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e do Imposto sobre a
Circulacao de Mercadorias e Servigos (ICMS).

Esse sistema de repasse tem como objetivo garantir o funcionamento das
estruturas governamentais e oferecer condicoes para a autonomia dos Estados e
municipios na execucdo da politica publica. As transferéncias para os municipios
acabaram privilegiando os menores pelo entendimento de que quanto menor o
municipio, menor sua capacidade para arrecadar tributos e, sendo menor sua
capacidade financeira, maiores serao as dificuldades dos gestores municipais para
atender as demandas publicas e cumprir suas prerrogativas.

Dessa equacao surgiu uma realidade em que os pequenos municipios
acabaram sendo sustentados quase que totalmente pelo governo federal. Dados do

ano de 2005 expressam o que se tornou regra no pais desde a Constituicao de 1988.
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Tabela 3.1: Composicao das receitas municipais para o ano de 2005:

Tamanho do municipio

(por mil habitantes) Receitas proprias (%) Receitas de transferéncia (%)
até 2 7,2 92,8
2a5 8,3 91,7
5a10 11,1 88,9

10a20 11,6 88,4
20a50 17,9 82,1
50 a 100 26,3 73,7
100 a 200 32,6 67,4
200 a 500 39,4 60,6
500 a 1.000 40,0 60,0
1.000 a 5.000 50,1 49,9
mais de 5.000 61,1 38,9

Fonte: Bremaeker (2007) com dados da secretaria do Tesouro Nacional.

Os municipios com até 50 mil habitantes representam quase 90% da
totalidade dos municipios brasileiros. Nessa faixa nota-se que mais de 80% de suas
receitas sdo provenientes das transferéncias da Unido e dos Estados, chegando a
mais de 90% nos municipios com menos de 5.000 habitantes.

Somente os poucos municipios com mais de um milhao de habitantes tém
mais da metade de sua arrecadacao formada por receitas proprias. Capitais como
Sao Paulo e Rio de Janeiro, que estdo acima de 5 milhoes de habitantes, fazem
parte de um grupo muito restrito de municipios que possuem uma receita propria
acima das receitas de transferéncias. Ainda assim, sdo sustentados por uma parcela
significativa dos recursos da Unido e dos Estados.

Essa logica de sustentacao dos municipios pequenos por verbas da Unido e
dos Estados, somada as regras bastante permissivas23 para a constitui¢cao de novos
municipios, resultou em um periodo de crescimento vertiginoso do ntimero de

municipios no Brasil entre as décadas de 1980 e 1990.

23 O texto original do paragrafo 4° do artigo 18 da CF determinava que a criacdo, incorporacao, fusao
ou desmembramento de municipios se daria apenas pela aprovacao de uma lei estadual apo6s a
realizacdo de uma consulta a populacao que formaria o novo municipio através de um plebiscito. Essa
regra foi alterada pela EC N° 16 em 1996 como se vera a seguir.
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Tabela 3.2: Evoluciao do nimero de municipios no Brasil, 1980 — 2004:

Regido | 1980 | 1991 1993 | 1997 | 2001 | 2004 | eﬁ;‘zsoc:iq";;g‘; ’;‘60 A
BR (3991 [4.491 [4974 |5507 |5561 |5.562 1.571 39,4%

N |205 298 398 449 449 449 244 119%

s |719 873 1.058 [1.159 [1.189 [1.188 469 65,2%
co |282 379 427 446 463 465 183 64,9%
NE (1375 [1.509 [1.588 |1.787 [1.792 |1.792 417 30,3%
SE [1410 [1.432 [1533 |1.666 |[1.668 |1.668 258 18,3%

Fonte: Bremaeker (2001) e IBGE (www.ibge.gov.br)

Considerando o periodo de 1980 a 2004, o Brasil apresentou um
crescimento de 39,4% no nimero de municipios. A regiao que mais cresceu foi a
Norte, com 119%. Acima do crescimento nacional estdo também as regioes Sul e
Centro-Oeste, com 65,2% e 64,9% respectivamente. As regioes Nordeste e Sudeste
ficaram com um crescimento mais baixo, 30,3% e 18,3%. Podemos afirmar, porém,
que todas as regioes tiveram um aumento significativo no namero de municipios.

Esse crescimento se deu principalmente entre os municipios menores, com
menos de 10 mil habitantes (Costa, 2004). O crescimento no nimero de municipios
fez crescer, conseqiientemente, os gastos com as estruturas administrativas. A cada
novo poder local, um novo prefeito com suas secretarias e uma nova Camara
Municipal com seus vereadores e assessores.

O crescimento do namero de municipios sem condi¢oes de se sustentar com
receitas proprias levou o Congresso a aprovar em 1996 a EC N° 15. Essa emenda
criou a necessidade de uma norma federal para regulamentar esse processo, exigiu
a realizacao de “estudos de viabilidade municipal” para que a criagdo de novos
municipios fosse aprovada e obrigou que a consulta a populacao fosse realizada nao
apenas com a populacao que formaria o novo municipio, mas com toda a populacao
atingida. Desde entao a criacao de novos municipios foi freada se estabilizando em
torno de 5.500 (cf. tabela 3.2).

Essa emenda teve sua constitucionalidade contestada no STF pela Adin N°
2.395 de autoria da Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul. Nas alegacoes, a
Assembléia defendia que a emenda feria uma clausula pétrea ao alterar o pacto
federativo no pais. Essa suposta inconstitucionalidade seria em decorréncia da

exigéncia de uma norma federal para orientar a criacao e a realizacao dos “estudos
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de viabilidade municipal”, limitando a competéncia dos Estados na criacdo de
municipios.

Em maio de 2007, o STF entendeu que a emenda era constitucional,
mantendo assim seus efeitos. Mesmo que a emenda ja tenha produzido os efeitos
esperados, a questao da exigéncia de uma norma federal ainda nao foi sanada.
Desde novembro de 1996 tramita um projeto de lei complementar para definir
limites comuns entre todos os Estados para a criacdo de novos municipios e para a
execucao do estudo de viabilidade. Esse projeto ja apensou outros 14 projetos no
mesmo sentido, mas ainda nao foi colocado em votacao no plenario da Camara dos
Deputados.

Outra medida aprovada pelo Congresso Nacional para conter a expansao
municipalista e o conseqiiente aumento das despesas com pessoal, alargando o
déficit puablico, foi a EC N° 25 de 2000. Essa emenda teve o intuito exclusivo de
limitar os vencimentos dos vereadores e os gastos das Camaras Municipais, criando
faixas de subsidios baseadas no tamanho da popula¢ao. Quanto maior o municipio,
maior a porcentagem do orcamento municipal que pode ser repassado aos
vereadores e a casa legislativa.

No espirito da EC N° 25 e no mesmo ano veio a lei complementar N° 101,
conhecida pela opinido publica como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Grosso
modo, essa lei criou penas restritivas de liberdade e regras para que os
administradores municipais e estaduais equilibrassem seus or¢amentos limitando
suas despesas de acordo com suas receitas.

Um dos melhores exemplos nesse sentido foi a definicdo de porcentagens
maximas da arrecadacdo municipal, estadual e federal para as despesas com
pessoal, o que serviria para inibir aumentos de salarios e de vagas na administracao
publica com objetivos exclusivamente eleitorais, sem que as financas publicas
estivessem em condigoes de cobrir esses aumentos.

Temos entdo um momento inicial em que as regras estabelecidas pelo texto
original da Constituicdo de 88 favoreceram a formacao de novos municipios,
delegando essa prerrogativa apenas aos Estados e a populacdo do novo municipio, e
que, ap6s um periodo de boom municipalista, algumas medidas foram aprovadas
para conter esse avanco, principalmente em decorréncia do aumento dos custos
para a manutencao desse sistema.

A questdao do niamero de vereadores das Camaras Legislativas locais esta
inserida nesse contexto que se inicia expansionista, mas que provocou, no

momento seguinte, um movimento de retracao por parte dos legisladores federais.

91



A primeira Constituicao brasileira a definir um limite para o ntimero de
vereadores foi a Constituicio de 1967. O paragrafo 5° do artigo 16 definia que o
limite méaximo de vereadores seria de 21, “guardando-se o principio da
proporcionalidade com o eleitorado do municipio”. Nesse periodo, a decisao sobre o
tamanho da Camara Municipal nao tinha grande relevancia fiscal. Primeiro pela
inexisténcia dos mecanismos constitucionais de transferéncias de recursos e
segundo porque vereadores de cidades com até 300 mil habitantes ndao tinham
direito a remuneracdo. O que eliminava os custos para erario municipal.

A Constituicao de 1988 conferiu mais atencao as questdes municipais até
porque o municipio foi elevado a condicao de ente federado. O artigo 29 garante
autonomia ao municipio para que ele seja regido por uma lei organica propria,
aprovada dentro dos parametros da Constituicdo Federal, estadual e de alguns
preceitos, dentre eles, limites para definir o tamanho do Legislativo local.

O inciso IV definiu esses limites criando trés faixas de classificacao:

“C..)

IV — ntimero de vereadores proporcional a populacdo do municipio,
observados os seguintes limites:

minimo de nove e maximo de vinte e um nos municipios de até um
milhao de habitantes;

minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos municipios
de mais de um milhao e menos de cinco milhoes de habitantes;
minimo de quarenta e dois e maximo de cinqlienta e cinco nos

municipios de mais de cinco milhdes de habitantes”.

O STF decidiu na Adin N° 692 de 1993 conceder liminar na acao para anular
os efeitos da Constituicao do Estado de Goias no que se referia aos limites maximos
e minimos de vereadores nas Camaras daquele Estado. Essa decisao reforcou o
principio de autonomia federativa dos municipios, deixando a fixacdo do nimero
de vereadores a cargo de cada Camara, desde que respeitados os limites
constitucionais.

Na consulta N° 12.437 de 1992, o TSE também decidiu que na auséncia de
uma determinacao da lei organica ficaria estipulado o limite constitucional, minimo
de acordo com a faixa de classificacio do municipio. Ademais, se a lei tivesse
estabelecido um nimero superior ao permitido pela norma constitucional o juiz

deveria solicitar a reducao desse numero e que, persistindo a extrapolacao, a
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Justica Eleitoral deveria considerar o limite constitucional maximo de acordo com a
faixa de classificagdo do municipio.

Com a expansao dos municipios e a conseqiiente expansao do ntimero de
vereadores, essa questdo ganhou maior relevincia. O que era a principio decisao
autonoma do municipio e, no limite, de controle dos governos estaduais, passou a
receber maior atencdo do Congresso Nacional. Entre 1991 e 2003 foram
apresentados na Camara dos Deputados sete PECs e um projeto de lei
complementar e no Senado mais quatro PECs24. Todos eles com o mesmo objetivo:
regulamentar o namero de vereadores e o procedimento para suas futuras
alteracoes.

Apenas um desses projetos, porém, chegou a ser votado em plenario, o PEC
N©° 82/91, apresentado na Camara pelo deputado Genebaldo Correia (PMDB-BA).
O substitutivo aprovado em julho de 1992 retirava dos municipios a prerrogativa de
definir o namero de vereadores, transferindo-a para os TREs, e criava cinco faixas
de classificagao para estabelecer os limites minimos e maximos. A proposta alterava
apenas a primeira faixa do texto constitucional original, criando trés categorias
para municipios com até 1 milhdo de habitantes, revelando a preocupacio com os
limites dos municipios menores.

No Senado, apos ter sido aprovada em primeiro turno ainda no ano de 1993,
acabou tendo a votacdo definitiva adiada por varias vezes até ser arquivada em
marco de 2007.

Nesse longo periodo em que a Camara e o Senado debateram o assunto sem
que qualquer modificacdo legal fosse aprovada, as leis organicas municipais
continuaram a definir o namero de vereadores seguindo o critério do texto
constitucional original. E é logo no inicio desse contexto que o Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo ingressou na justica contra a Lei Organica de Mira Estrela,
que tinha definido que sua casa legislativa seria composta por 11 vereadores na
legislatura de 1993-1997.

A rigor, a lei organica seguiu as faixas classificatorias definidas pela
Constituicao. Como naquele momento o municipio contava com uma populacao de
2.651 habitantes, estaria enquadrado na primeira faixa que determina que
municipios com até 1 milhao de habitantes tenham no minimo nove e no maximo

21 vereadores.

24 S30 eles: Camara: PECs N° 82/91, 89/95, 474/97, 213/00, 353/01, 452/01, 54/03 e 71/03 e PLC
191/01. Senado: PECs N° 38/98, 42/99, 52/99 e 26/00.
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Os argumentos do Ministério Pablico nao contestavam a adequacao quanto
a faixa classificatoria, mas afirmavam que a lei municipal estaria em confronto com
o caput do inciso constitucional que determinava que o nimero de vereadores fosse
proporcional a populacdo do municipio, questao essa que teria sido desrespeitada
quando o legislador municipal alterou o nimero de vereadores de sua casa

legislativa.

O debate judicial

Como ja vimos, o STF demorou pouco mais de oito anos para decidir sobre o
assunto, recebeu o recurso extraordinario em dezembro de 1995, mas s6 concluiu
definitivamente o julgamento do recurso em marco de 2004.

Os ministros do STF nao estavam diante de uma questao nova. A defesa da
autonomia municipal, como ja vimos, tinha diversos precedentes tanto no Supremo
como no TSE. Ha decisoes no TSE em mandados de seguranca contra resolucoes de
TREs, principalmente do Rio Grande do Sul, que estabeleceram critérios para
definir a proporcionalidade exigida pela Constituicdo. Os TREs estabeleciam
nameros menores do que as leis organicas por entender que a proporcionalidade
nao tinha sido observada. O TSE, em todas as oportunidades em que foi provocado,
decidiu que caberia apenas a lei municipal a definicao desses limites, e fazia valer o
numero de vereadores definido pela lei local.

A respeito da atitude do TRE gatcho de fixar uma regra para a
proporcionalidade que entendeu ser a melhor para definir o nimero de vereadores
para o municipio, independentemente de sua lei organica, o ministro Sepulveda

Pertence, no TSE, assim decidiu:

“A Constituicao reservou a autonomia de cada municipio a fixacao do
numero de seus vereadores, desde que contida entre o limite minimo
e o limite maximo correspondentes a faixa populacional respectiva.
Se da propria constituicio nao é possivel extrair outro
critério aritmético de que resultasse a predeterminacao de um
namero certo de vereadores para cada municipio, nao ha, no sistema
constitucional vigente, instancia legislativa ou judiciaria que
possa ocupar” (ministro Sepulveda Pertence, MS N° 1.945/93, grifo

Nnosso).
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Varias acOes nesse mesmo sentido chegaram ao TSE. Relator de grande
parte dessas decisOes, o ministro Marco Aurélio seguiu o entendimento anterior do
ministro Pertence, reforcando a tese de que a competéncia autonoma dos
municipios para definir o tamanho de suas casas legislativas foi uma opcao politica
feita no periodo constituinte, ndo cabendo, assim, interferéncia do Judiciario?s.

Assim, o STF entendia que a definicdo do nimero de vereadores se
relacionava com a autonomia municipal, e o TSE, ainda mais enfatico nesse
aspecto, entendia que essa era op¢ao politica do legislador constitucional e que nao
caberia qualquer outro critério a nao ser os limites ja estabelecidos pelo texto
constitucional.

A decisio do STF em 2004, porém, altera completamente essa
jurisprudéncia. O entendimento foi o de que a autonomia municipal deveria ser
precedida pela regra da proporcionalidade do texto constitucional. “Deixar a
critério do legislador municipal o estabelecimento da composicio das Camaras
Municipais, com observancia apenas dos limites maximos e minimos do preceito
(CF artigo 29) é tornar sem sentido a previsao constitucional expressa da
proporcionalidade” (RE N° 197.917).

Os ministros entenderam que havia limites para a autonomia municipal, e a
necessidade desses limites se comprovava pela situacao concreta do pais. “Situacao
real e contemporanea em que municipios menos populosos tém mais vereadores do
que outros com um numero de habitantes varias vezes maior. Casos em que a falta
de um parametro matematico rigido que delimite a acdo dos Legislativos
municipais implica evidente afronta ao postulado da isonomia” (RE N° 197.917).

O relator da acao, ministro Mauricio Corréa, ao julgar se a lei municipal feria
o principio constitucional da proporcionalidade, criou uma regra matematica para
definir o que seria adequado para atender essa exigéncia. Ap6és uma longa
exposicao de qual seria a melhor formula, buscou-se, através dos limites impostos
pelo texto constitucional, estabelecer quanto cada vereador representaria em
termos populacionais.

Baseado na primeira faixa populacional da Constituicao, que define um
minimo de nove e maximo de 21 para populacoes de até um milhdo, o relator
dividiu o limite maximo (21) pela populacio maxima (1 milhao) dessa faixa,

chegando ao valor 47.619.

25 Alguns exemplos sdo os recursos em mandados de seguranga (RMS) N° 2.038, 2.029, 1.997, 1.977,
1.958, 2.020, 1.959, 2.018, 2.004, 1.960, 1.957, 1.949, 1.569 € 2.058, entre outros.
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A logica definia, segundo a sua interpretacdo, que a cada 47.619 habitantes
seria necessario um vereador. Como a Constituicao definia que o nimero minimo
de vereadores deveria ser nove, o ministro cogitou a hipotese de que municipios
com até 428.57126 habitantes deveriam contar com o minimo permitido, nove.

Por essa regra aritmética, porém, o impacto da decisao do Supremo seria
enorme, visto que, como lembrou o ministro, “sua aplicagao esbarraria no principio
da razoabilidade, dado que implicaria em restringir a 9 vereadores a composicao de
mais de 99% das casas legislativas do pais”.

Sabendo do efeito negativo de uma medida como essa, o ministro criou uma
outra légica, mais distante da “pureza aritmética da formula” anterior, como ele
mesmo definiu, e criou o conceito de que o valor que representava a relacao
vereador/habitantes formava algo que chamou de “minimo-base”. Como a
Constituicao Federal também criou um minimo de vereadores a que tem direito
todo municipio, o ministro também chamou esse valor de “minimo-base”. E,
concluindo sua légica, havendo dois “minimos-base”, um equivale ao outro, ou seja,
um municipio com até 47.619 habitantes teria direito a nove vereadores.

A partir dai os valores seguintes decorreriam da logica vereador/habitante, a
cada 47.619 habitantes um vereador. Esse mesmo procedimento foi aplicado para
definir o namero de vereadores dos municipios que se enquadrariam nas outras
faixas populacionais. A segunda faixa determina que municipios com mais de 1
milhao e menos de 5 milhGes teriam no minimo 33 e no maximo 41 vereadores. A
divisao entdo seria entre o limite maximo de vereadores dessa faixa (41) pela
populacio maxima (5 milhoes), chegando a média de 121.951 habitantes por
vereador.

Nessa linha, um municipio com uma popula¢do entre 1.000.000 e 1.121.951
teria o minimo permitido pela faixa constitucional, 33. E a cada 121.951 habitantes
seria acrescido mais um vereador. Essa mesma logica foi utilizada também para a
terceira faixa constitucional, que define o teto de 55 vereadores.

O resultado foi uma tabela com 36 faixas classificatorias, diante de um texto
constitucional que define apenas trés faixas classificatorias. Votaram a favor do
relatério oito ministros dos 11. Os votos vencidos foram os de Sepulveda Pertence,
Marco Aurélio e Celso de Mello, todos alinhados com os precedentes que impediam
qualquer interpretacao do termo “proporcional” na Constituicao, por entenderem

que a propria norma garantia autonomia ao municipio para tanto.

26 Egse ntimero € resultado da multiplicacao de 47.619 (média de vereadores por habitante) por nove
(minimo de vereadores).
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E interessante notar que essa decisio foi proferida em controle de
constitucionalidade difuso. Por essa via os efeitos da decisio do Supremo nao
produzem efeitos para todos, mas apenas para as partes representadas na acio,
nesse caso, o municipio de Mira Estrela2’.

Ademais, é preciso lembrar que o que motivou a acado do Ministério Pablico
foi o acréscimo de dois vereadores na casa legislativa desse municipio, que passou
de nove para 11. Para decidir esse caso concreto, porém, o Supremo criou uma regra
que, em tese, poderia ser estendia para todas as casas legislativas.

Ainda sobre os efeitos da decisdo do Supremo, houve a utilizagdo de um
mecanismo previsto na lei 9.868/99 em seu paragrafo 27. Essa norma permite ao
STF fixar uma data para a entrada em vigor da declaracao de inconstitucionalidade
de uma lei ou ato, modulando seus efeitos. Em tese, quando o Supremo decide pela
inconstitucionalidade, os efeitos de sua decisao sao ex tunc, ou seja, ela produz
efeitos retroativos, atingindo a lei ou ato desde 0 momento em que ingressaram na
vida juridica.

Como a acao se referia a uma legislatura que ja havia terminado, o Supremo
entendeu que, transportando a decisao ao passado, criaria uma situacao juridica e
politica de dificil solu¢do. Assim, determinou que sua decisao, tomada em marco de
2004, produziria efeitos apenas para a legislatura que se iniciaria em 2005, em vez
de produzir efeitos sobre o passado ela lancou-se sobre o futuro.

Durante todo o periodo de oito anos em que a acao aguardava uma decisao
definitiva do Supremo, outras acoes no mesmo sentido chegaram ao STF, e em
todas elas os ministros decidiram guiados pelos critérios estabelecidos no
julgamento de Mira Estrela28. Cientes de que a decisao de reformar a jurisprudéncia
poderia estimular muitas novas agoes e, além disso, por entenderem que a regra
deveria ser uniformizada para todos os municipios, alguns ministros defenderam
que seria conveniente o TSE regular as eleicoes que se avizinhavam orientado pela
decisdao do Supremo.

O ministro Sepulveda Pertence era o presidente do TSE a época e, como
vimos, foi voto vencido na decisdo. Talvez até por isso, alguns ministros insistiram
para que o assunto fosse levado com rapidez ao plenario do tribunal eleitoral. Em

resposta ao ministro Gilmar Mendes, quando este reforcou que a decisdao

27 Para melhor compreender o controle constitucional brasileiro ver Arantes (1997).

28 As outras acOes sao: REs N° 266.994 (Teodoro Sampaio-SP), 274.048 (Ibitinga-SP e Tabatinga-
SP), 274.384 (Guararapes-SP), 273.844 (Alto Alegre-SP), 276.546 (Palmeira do Oeste-SP), 282.606
(Glicério-SP), 300.343 (Porto Ferreira-SP) e 199.522 (Pontes Gestal-SP). Todas elas movidas pelo
Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo.
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transcendia a questio de um s6 municipio, Sepulveda alertou: “o caso
transcendente é problema do eleitoral, peco a vossa exceléncia que nao compre
briga com o eleitoral”.

Exatamente um més apo6s a decisdo do STF, o TSE editou a resolugao N°
21.702 com as mesmas 36 faixas classificatorias do nimero de vereadores
permitido em relacdo ao tamanho da popula¢do do municipio.

Comparando os dados de 2000, quando houve eleicoes municipais
anteriores a decisao judicial, com os dados de 2004, quando foram realizadas
eleicoes municipais sob as novas regras, poderemos ter uma dimensao de seu

impacto na competicao politica local.

Tabela 3.3: Diferenca entre o numero de vereadores em 2000 e 2004.

Regiao Vereadores 2000 Vereadores 2004 Variacao absoluta Variacao (%)
BR 60.317 51.819 8.475 -14%
N 4.506 4.186 320 -7%
NE 19.625 16.539 3.064 -16%
SE 19.390 15.842 3.5647 -18%
S 12.127 10.967 1.160 -10%
CcoO 4.669 4.285 384 -8%

Fonte: TSE (www.tse.gov.br)

Ao todo foram canceladas 8.475 vagas de vereadores em todo o pais nas
eleicoes de 2004, 14% menos do que em relacdo a eleicao anterior. A regiao que
teve proporcionalmente a maior reducao nas casas legislativas locais foi a Sudeste
(18%), seguida por Nordeste (16%), Sul (10%), Centro-Oeste (8%) e Norte (7%).

O impacto dessa medida foi inegavel. Em alguns poucos municipios até
aumentou o nimero de vereadores, mas em geral reduziu as vagas a disposicao, o
que acabou reduzindo o nimero de candidatos em competicdo. Em 2000, 367.812
candidatos concorreram a 60.317 cadeiras nos Legislativos municipais, em média
6,09 candidatos por vaga. Nas eleicoes seguintes foram 346.380, 6% a menos do
que na eleicao anterior, mantendo a relacao candidato/vaga em 6,68.

Calculando as reagoes politicas, o ministro Sepulveda Pertence acrescentou
um artigo, no minimo curioso, na resolucao do TSE que estendeu os efeitos da
decisao do STF para todo o pais. O artigo 3° dizia o seguinte: “sobrevindo emenda
constitucional que altere o art. 29, IV, da Constituicdo, de modo a modificar os
critérios referidos, o Tribunal Superior Eleitoral provera a observancia das novas

regras”.
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Esse artigo pode ser interpretado como um chamado do magistrado, que ja
havia se posicionado contrario a regra, para que os legisladores federais
aprovassem novas regras a tempo de gerar efeitos para as eleicGes municipais que

se aproximavam.

O impacto da decisao e a reacao legislativa

Novamente as taticas refrataria e judicial foram utilizadas pelos legisladores
federais. De um lado, algumas PECs que ja tramitavam foram revigoradas e outras
foram apresentadas na tentativa de reformar a decisdo judicial através de uma
mudanca constitucional. De outro lado, duas Adins acionaram o Supremo contra a
resolucao do TSE que transcendeu a regra para todos os municipios brasileiros.

Pela primeira tatica, o Congresso Nacional ja havia se mobilizado em torno
da questao do niimero de vereadores ha algum tempo. Como vimos, varios projetos
ja tinham sido apresentados na Camara e no Senado com o objetivo de criar outras
faixas classificatorias contendo possiveis excessos de alguns municipios. A questao
principal nesse tema era fiscal. Quanto maior o namero de vereadores, maiores as
despesas municipais, ja bastante frageis e dependentes das receitas advindas das
transferéncias estadual e federal.

A questao fiscal ja havia sido atacada em 2000 com a aprovacao da EC N°
25, que limitava as despesas com as casas legislativas municipais. Faltava a
aprovacao de uma emenda que redefinisse as regras para determinar o nimero
necessario de vereadores para a localidade. Em 1992, a Camara aprovou em dois
turnos a PEC N° 82, submetendo-a ao Senado. No Senado, o primeiro turno foi
votado ainda em 1992, em agosto. Acabou, porém, tendo sua tramitacdo
desacelerada, ficando arquivado até a decisdo do STF e do TSE, em 200429.

Tao logo a decisao do Supremo comecou a se desenhar, os senadores
tentaram desarquivar a PEC e aprova-la a tempo de entrar em vigéncia nas eleicoes
municipais de 2004.

Outra tentativa legal foi a aprovacao, pela Camara dos Deputados, da PEC

574/02. Esse projeto era originario do Senado e tinha o objetivo de aprimorar o

29 A PEC N© 82 foi aprovada pela Camara com os seguintes placares: 1° turno (23/06/1992): SIM:
332 e NAO: 05. 2° turno (30/06/1992): SIM: 354 e NAO: 05. No Senado, a situacio foi a seguinte: 1°
turno (12/08/1992): SIM: 50 e NAO: 11. Entre marco de 2004 e junho de 2004 houve diversas
tentativas de levar o projeto para votacdo em segundo turno, que foram frustradas. Houve até
audiéncia publica com ex-ministros do STF e do TSE para discutir a emenda.
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texto constitucional que limitava os gastos com as casa legislativas municipaiss°.
Dado o efeito produzido pela decisiao do Supremo, quando a Camara apreciou o
projeto aprovou um substitutivo incluindo a questdao do ntimero de vereadores,
criando 22 faixas classificatérias. Isso reduziu em 5.063 as vagas existentes, em
contraposicao as 36 faixas criadas pelo STF e as 8.475 vagas canceladas.

Como o projeto tinha sido modificado pela Camara, foi necessaria uma nova
votacao pelo Senado. Em junho de 2004, o Senado aprovou o projeto em primeiro
turno, com 51 votos, mas nao obteve o minimo necessario de aprovacao no segundo
turno, ocorrido poucos dias depois, quando obteve 41 votos favoraveis, sendo
necessarios no minimo 49 por tratar-se de matéria constitucional.

Em todas as tentativas de colocar a matéria em votacao no plenéario, tanto na
Camara como no Senado, a primeira dificuldade a ser enfrentada foi a pauta
trancada por medidas provisorias que aguardavam uma apreciacao da casas!. Além
do mais, mesmo que tivessem obtido sucesso na aprovacao, enfrentariam um outro
problema: o artigo 16 da Constituicdo impede que alteragoes no processo eleitoral
entrem em vigor a menos de um ano das eleicoes.

Com isso, a matéria provavelmente seria objeto de questionamento no STF,
com grandes chances de ser considerada inconstitucional para viger naquele ano,
como aconteceu posteriormente no caso da verticalizacao das coligacoes.

Passada a tentativa de aprovar uma modifica¢do ainda para as eleicoes de
2004, deu-se inicio a um periodo de debates e de apresentagoes de outros projetos
para dar outro entendimento as eleicoes seguintes. Boa parte desses debates e
novos projetos foi estimulada por um movimento constituido pelos efeitos das
novas regras. Trata-se do Movimento em Defesa da Volta do Numero Legal de
Vereadores (Modev), que além de atuar dentro do parlamento promoveu algumas
manifestacoes publicas em Brasilia.

Ainda em novembro de 2004, pouco depois das eleigoes, foi apresentado o
PEC N©° 333 pelo deputado Pompeo de Mattos (PDT-RS)32. Apensados a esse
projeto estao outros cinco com o mesmo objetivo: redefinir o namero de vereadores

nas Camaras Municipais.

30 QObjetivo do projeto era desconsiderar as receitas de transferéncia na contabilizacdo da
porcentagem do orcamento municipal que poderia ser utilizado para os custos com as Camaras de
Vereadores.

3t A EC N° 32 alterou o artigo 62 da Constituicao em 2001 criando, dentre outras, a regra de que se a
medida proviséria nao fosse apreciada em um prazo de 45 dias a partir de sua publicacdo nenhuma
outra matéria poderia ser apreciada no plenario até que a medida fosse votada.

32 O projeto aprovado pelas comissoes da casa propoe a criacdo de dez faixas classificatérias, ao passo
que as regras atuais definidas pelo STF e pelo TSE contam com 36 faixas. O efeito provavel dessa
proposta seria a recriacdo de quase 8.000 vagas nos Legislativos municipais.
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Em 2007, o projeto foi colocado em discussao e votagdo nas comissdoes numa
tentativa de alterar as regras para as eleicoes municipais de 2008. Entretanto, nao
foi aprovada até o final de 2007, o que torna pouco provavel que as eleicoes de
2008 tenham a regra do nimero de vereadores modificadass.

Novamente, em todas as tentativas de incluir o projeto na ordem do dia, a
pauta estava trancada por causa de medidas provisoérias nao apreciadas no tempo
determinado pela Constituicdo. Isso ocorreu de maio de 2007 até dezembro do
mesmo ano.

Simultaneamente a tatica refrataria, veio a tatica judicial reformadora.
Assim que o TSE publicou a resolucao 21.702/04, duas Adins provocaram o STF. A
Adin N° 3.345, movida pelo PP e a N° 3.365, movida pelo PDT. Ambas
argumentavam que: 1) a resolucao publicada em abril de 2004 feriria o artigo 16 da
Constituicao, que impede a alteracao das leis eleitorais a menos de um ano das
eleicoes e 2) feriria também a autonomia municipal, alterando o pacto federativo
protegido nas clausulas pétreas e, além do mais, teria transgredido o principio da
separacao de poderes, legislando no lugar do Legislativo.

Em decisdao quase unanime, com o voto vencido apenas do ministro Marco

Aurélio, os ministros decidiram que:

1) o artigo 16 da Constituicdo tem como objetivo “impedir a deformacao do
processo eleitoral mediante alteracoes casuisticamente nele introduzidas
pelo Poder Legislativo, aptas a romper a igualdade de participacao dos que
nele atuem como protagonistas” e que “tratando-se de atribuicOes inerentes
ao Poder Judiciario, ndo ha como submeter a eficacia de suas decisoes e
resolucoes a clausula inscrita no art. 16 da Constituicao, quando proferidas
no desempenho da funcdo jurisdicional”. Decidindo como no caso da
verticalizacao, o entendimento foi o de que a regra inscrita no artigo
constitucional teve como objetivo limitar o legislador, portanto nao se aplica
a decisoes proferidas pelo Judiciario.

2) Ademais, entenderam que a resolucao é fruto de uma interpretacao do texto
constitucional, sendo assim, nao poderia ser considerada lei, o que

destacaria a transgressao da separacao de poderes, e conseqiientemente, nao

33 Em 27 de maio de 2008 o PEC foi aprovado em primeiro turno pela camara dos deputados. Para
entrar em vigéncia, entretanto, ainda deve ser aprovado em segundo turno pela cimara e em mais
dois turnos pelo senado. Ademais, mesmo que o Legislativo consiga aprovar o PEC nesse ano, a
matéria pode ser contestada no STF. No caso da verticalizacdo o Supremo decidiu que as leis
eleitorais ndo podem ser alteradas no mesmo ano das eleicGes, ainda que essa alteracao seja aprovada
antes do inicio do periodo eleitoral, em 30 de junho de 2008.
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alterou o texto constitucional, o que elimina a hipétese de alteracao de uma

clausula pétrea.

Mais uma vez esteve presente a tese de que resolucoes emitidas pelo TSE
nao podem ser argiiidas em sua (in) constitucionalidade por nao caracterizarem-se
como norma. E essa tese manteve-se, tanto no caso da verticalizacao como no dos
vereadores, ainda que as resolucoes de ambos os casos trouxessem claramente
regras para a disputa politico-partidaria ausentes até entao.

Além dessas duas Adins, varios mandados de seguranca chegaram ao STF
tentando reverter a determinacao judicial em determinado municipio34. Nenhuma
dessas acoes obteve sucesso, e o STF confirmou os niimeros de vereadores de todos
os municipios estabelecidos pela resolucao do TSE, até porque foi formulada com

base na decisao do proprio Supremo.

Conclusao

No caso estudado, o modelo de governanca eleitoral adotado permitiu que a
interpretacdo dada em ano eleitoral pelo STF se transformasse rapidamente em
regra valida para todos os municipios. Nao fosse a intersecao do TSE com o STF, a
questao nao teria percorrido o caminho que percorreu, ao menos nao com tanta
facilidade. Dai é provavel que o STF, ao alterar a interpretacao constitucional sobre
uma regra eleitoral, adotasse maior cautela se nao contasse com o suporte e a
prontidao do TSE.

Avancando sobre o porqué da judicializacdo da competicdo politico-
partidaria, temos seguido por duas chaves. A primeira encontraria na incapacidade
do Legislativo em definir e aprovar uma agenda propria a razao para um avanco do
Judicidrio em temas partidarios. A segunda identificaria uma disposicio do
Judiciario em diagnosticar possiveis males nas relacoes politico-partidarias e
remedia-las através de interpretacoes judiciais inovadoras.

Como ja afirmamos, a disposicao do Judiciario parece-nos ganhar um peso
maior diante de uma possivel inoperancia do Legislativo. O caso anterior da
verticalizacao foi emblematico. No tema do numero de vereadores podemos
constatar que diante de uma orientacao liberalizante da Constituinte de 1988 vinha

se desenhando uma orientacao mais restritiva dentro do proprio parlamento que,

34 Cerca de 15 mandados de seguranca.
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entretanto, nao teve folego para se concretizar. Talvez porque essa orientacao nao
expressasse o interesse majoritario de fato.

Se a orientacdo de 1988 foi liberalizante e se, ao longo das legislaturas,
varios projetos mais restritivos foram apresentados, nao podemos afirmar que o
Legislativo alterou sua orientacdo, mas que foi incapaz de aprovar sua agenda.
Acreditamos que a avaliacao mais adequada é a de que os projetos mais restritivos
nao foram aprovados porque nao tinham corpo suficiente para sustentar uma
maioria politica.

Diferentemente da questao das coligacoes, a decisdo sobre o nimero de
vereadores produziu um impacto positivo na opiniao publica. Como a verticalizacao
nao produziu nenhum beneficio concreto, nem para a opinido puablica, nem para os
competidores politicos, a estratégia refrataria do Legislativo federal obteve sucesso
e a norma acabou saindo do ordenamento juridico.

No caso das casas legislativas locais, a questao ganhou outra dimensao. Se
de um lado afetou negativamente alguns interesses partidarios, ganhou repercussao
positiva na opinido publica como uma acao em favor da probidade administrativa e
da economia dos recursos publicos. Numa situagao como essa, qualquer movimento
do Legislativo federal para reformar a decisao judicial e redefinir o namero de
vereadores para cima é logo rotulado de casuistico e orientado por interesses pouco
republicanos.

O quadro abaixo tenta representar em movimento o relacionamento do
Legislativo com Judiciario. Podemos, assim, acompanhar o efeito das estratégias do
Legislativo frente a decisao judicial e tentar identificar a orientacao das decisdes do

Legislativo e do Judiciario, se restritivas ou liberalizantes:
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Quadro 3.1: Evolucao resumida da legislaciao e das decisoes judiciais
sobre as regras do namero de vereadores.

Legislativo

Constituicao Federal (Inc. IV ;" PEC 333/04

Art. 29) :  Criagdo de dez faixas

Ndmero de vereadores : classificatorias o que recriaria,

proporcional a populagao ¢ segundo estimativas, quase

respeitando trés faixas :  8.000 vagas de vereadores. Em

classificatorias com os limites ¢ dezembro de 2007 estava pronta

minimos e maximos. ¢ para ser votada pelo plenario da

L Céamara.

"..""".\"i;"""""""""""""""""""""""""""""""/d""""""*
TSE. CTA 12.437/92 e STF. RE 197.917/95 TSE. Res. 21.702/04
STF. Adin 692/93 (recebido em 12/95 e Transpde a decisao no caso
A definicdo do nimero de decidido em 03/04). concreto para todos os
vereadores é decisao »1 Decisdo de um caso »| municipios brasileiros. As 36
autéonoma do concreto reduzindo o n° de faixas classificatorias
municipio, desde que vereadores baseado em cancelam 8.475 vagas de
respeitadas as trés faixas uma criagéo de 36 faixas vereadores.
constitucionais classificatorias.

Judiciario Orientacao da decisdo:
v Liberalizante
_— Restritiva

A questao do namero de vereadores foi tratada por uma orientacao bastante
liberalizante pela Constituinte de 1988. O texto constitucional, além de facilitar a
criacao de novos municipios, deixava a autonomia dos municipios a decisao sobre o
tamanho de suas estruturas administrativas, incluindo o Legislativo local. Com
faixas limitadoras bastante largas, os municipios contavam com ampla liberdade
para definir o tamanho de suas Camaras de Vereadores.

Essa orientacio liberalizante foi reafirmada pelo Judiciario que, quando
provocado, decidia que se tratava de uma opcao politica e que nao caberia ao
Judiciario limitar o preceito da autonomia dos municipios garantido pelo texto
constitucional.

Enquanto o Judiciario garantia a orientagao liberalizante do Legislativo,
porém, formava-se uma tendéncia politica orientada pela restricao das liberdades
politicas para decidir sobre a criacdo de novos municipios e o tamanho de suas

estruturas administrativas. Essa tendéncia politica avancou em alguns pontos,
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conseguiu restringir as regras que permitiam uma ampla autonomia aos
municipioss5, mas nao avangou em outros.

Grande parte dos projetos que tinham como objetivo reduzir a liberdade dos
municipios para definir o naimero de vereadores de suas casas legislativas nem
sequer chegava a entrar na pauta de votagdes. O que demonstrava que a opgao
liberalizante inicial ainda prevalecia sobre esse tema.

Se a orientacdo restritiva nao veio pela via parlamentar, acabou vindo pela
via judicial. O Supremo alterou sua interpretacdo sobre a questdo e inverteu a
orientacdo do parlamento. O TSE aplicou a orientacdo para todo o pais. As regras
restritivas, sem folego no Legislativo, ganharam vida pelas maos do Judiciario.

Desde entdo, o Legislativo vem tentando recolocar sua orientacdo pela
estratégia refrataria. J4 ha algum tempo, porém, que a orientacao do Judiciario
vem resistindo. Desde a Constituinte, o movimento liberalizante na questao dos
vereadores vinha se sustentando inercialmente. Quando o Judiciario alterou a rota,
a inércia mudou de direcao. E, ao que parece, o Legislativo vem tentando restaurar
a orientacdo mais liberalizante com as dificuldades processuais peculiares para a
aprovacao de uma emenda constitucional.

Um Judiciario disposto a corrigir os “defeitos” das instituicoes de um pais e
de seus atores pode fazer da interpretacao do texto da lei uma nova lei. Exemplos
disso foram as interpretacoes do texto constitucional no caso da verticalizacao e do
numero de vereadores, que tornaram necessarias as publicacées de resolucoes
juridicamente inovadoras para que fossem colocadas em pratica.

N3ao se trata de avaliar se de fato sao interesses apenas privados daqueles
que podem ocupar o poder politico ou se sdo interesses legitimos para o
aperfeicoamento da representacao politica local. O que se pretende destacar aqui é
que, mais uma vez, a cipula do Judiciario nacional (STF e TSE) produziu lei em
matéria de competicao politica. E que, nessa atuagao, a busca do consenso politico é
substituida pela percepc¢ao de uma instituicao que, por sua natureza, nao passa pelo
crivo do controle politico-eleitoral, em outras palavras, estd imune ao
accountability vertical.

De tao inovadoras, as interpretacoes demandaram novas normas para que
fossem integradas a realidade da competicdo politica. E, se a interpretacao da lei
nao foi suficiente para que o competidor politico orientasse suas acoes, podemos

dizer que houve criacao legislativa do Judiciario. Nesse caso, podemos dizer que a

35 A Lei de Responsabilidade Fiscal é um exemplo disso.
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atuacdo do STF e do TSE sobre a competicio novamente avancou sobre o rule
making, e que ambos novamente orientaram-se por um modelo mais restritivo de

competicao politica.
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CAPITULO 4:

CLAUSULA DE DESEMPENHO



Introducao: histdrico e contexto da provocacao

A adocao de limites minimos de votos para que um partido obtenha direito
de representacao politica é comum entre as regras dos diferentes sistemas eleitorais
adotados hoje pelo mundo. A clausula de desempenho, ou de barreira, funciona
como um limitador da fragmentacao da representacao politica no parlamento.

A justificativa de regras desse tipo baseia-se na idéia de que parlamentos
muito permissivos a minorias politicas, expressa em partidos com baixa votacao,
produzem uma fragmentacao excessiva, dificultando a formacdo de maiorias
politicas o que, por sua vez, inviabilizaria governos estaveis. Além do mais, quanto
mais fragmentado um parlamento, maior seria o enfraquecimento dos partidos
politicos, uma vez que a dispersao da representacao deslocaria o poder dos partidos
para os representantes, atomizando o poder politico (Nicolau, 2004).

A defesa desse tipo de mecanismo é notéria em regimes parlamentaristas,
isso porque o gabinete do Executivo depende de uma maioria parlamentar para se
sustentar. Quanto mais fragmentado o Legislativo, maior pode ser a instabilidade
do gabinete do Executivo. Um exemplo conhecido da clausula de desempenho em
regimes parlamentarista é a Alemanha. Por 14, um partido s6 tem direito a ocupar
uma cadeira no parlamento caso supere a marca de 5% dos votos nacionais ou
venca as eleicoes em pelo menos trés distritosse.

Dentre os paises presidencialistas, a Argentina é um exemplo de pais que
adota uma exigéncia minima de votos para conceder o direito de representacao no
parlamento ao partido politico. Seu sistema eleitoral exige um minimo de 3% dos
votos na provincia para garantir ao partido o direito de ocupar as cadeiras no
parlamento a que a provincia tem direito (Oliveira, 2006).

No Brasil, o debate sobre a conveniéncia, ou melhor, a necessidade de
clausulas de desempenho eleitoral tem longa data. Pelo menos desde a
redemocratizacdo em 1945 até as ultimas eleicoes parlamentares de 2006, a
legislacao brasileira trouxe algumas versoes dessas clausulas e abriu importantes
debates sobre o perfil de nossa democracia.

E bem verdade que nesse longo tempo a clausula de desempenho foi
colocada em pratica poucas vezes. A ultima tentativa foi nas elei¢does proporcionais
de 2006, quando o Supremo Tribunal Federal decidiu pela inconstitucionalidade da

norma. Acompanhar brevemente os debates e os efeitos politicos e juridicos da

36 O sistema eleitoral alemao é o distrital misto de corregdo, por isso hé eleicbes proporcionais e
distritais simultaneamente.
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clausula ao longo da historia de nossa competicao politica nos revela a importancia
desse tema.

O ano de 1945 foi marcado pelo fim do Estado Novo de Gettilio Vargas e a
retomada da competicao eleitoral no pais. Em maio de 1945, o decreto-lei N° 7.586,
conhecido como lei Agamemnons37, define as regras provisorias para o retorno do
funcionamento dos partidos e do parlamento, prevendo a realizacao de eleicoes
para presidente, governadores, deputado federais e estaduais para o final daquele
mesmo ano.

O Tribunal Superior Eleitoral, que voltou a funcionar depois de oito anos de
interrupc¢ao durante o Estado Novo, declarou que o Legislativo empossado em 1946
teria poderes de legislador original, ou seja, os novos deputados nao formariam um
parlamento ordinario limitado pelas regras constitucionais, mas seriam eles
mesmos uma Assembléia Constituinte com poderes para aprovar uma nova
Constituicao para o pais (Silva, 1998).

Foi somente depois de aprovar uma nova Constituicao que o parlamento se
debrucou sobre as novas regras que orientariam as disputas partidarias
definitivamente. Sob o temor de que a abertura poderia estimular em demasia a
criacdo de partidos e, por conseqiiéncia, levar a fragmentacao da representacao no
parlamento, a clausula de desempenho foi introduzida pela primeira vez em nossa
legislacao.

Em 1950, o Cbdigo Eleitoral previa o cancelamento do registro do partido
caso nao cumprisse duas condi¢oes minimas: 1) eleger ao menos um representante
para o Congresso Nacional, ou 2) um minimo de 50 mil votos em todo o pais.

Nesse periodo, o quociente eleitoral também atuava como um critério
limitador para a representacao parlamentar (Tavares, 1994). O seu calculo era o
resultado da divisio dos votos validos pelo nimero de cargos em disputa.
Considerando como votos validos todos os votos dados, exceto os nulos. Ou seja,
para a contagem do quociente eleitoral eram considerados os votos em legenda, os
nominais e os votos brancos.

Como a representacdo na Camara dos Deputados é realizada em eleicoes
proporcionais com distritos eleitorais estaduais, cada Estado produz um quociente
eleitoral distinto.

Por exemplo, nas eleicoes de 1950, o namero total de votos validos nas

eleicoes para deputados federais em todo pais foi de 11.250.534 (onze milhoes

37 Agamemnon Magalh3es era ministro da justica de Getilio Vargas.
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duzentos e cinqlienta mil quinhentos e trinta e quatro) votos. Supondo que o
partido P tenha recebido 6.650 (seis mil seiscentos e cinqiienta) votos nas eleicoes
para deputado federal no Estado do Amazonas, como essa votacdo superaria o
quociente eleitoral do Estado, o partido teria o direito de ocupar uma das vagas de
deputado federal. Ou seja, com uma votacao de pouco menos de 9% do eleitorado
do Estado e com apenas 0,05% dos votos validos do pais, o partido teria assegurado
uma cadeira no Congresso Nacional.

A clausula de desempenho definida pelo Codigo Eleitoral de 1950 trouxe
regras até que bastante frouxas quanto a exigéncia de um desempenho partidario
minimo. Partidos com uma votacao pouco expressiva em ambito nacional, como no
exemplo acima, ainda teriam garantido o seu direito de funcionamento. Apenas
lembrando, garantiria o direito a representacao o partido que obtivesse ou uma
vaga na Camara dos Deputados ou, no minimo, 50 mil votos pelo pais. Essa tultima
exigéncia representava em 1950, 0,4% dos votos validos; em 1954 e 1958, 0,3%; e
em 1962, 0,2% dos votos validos.

Em um estudo recente, Nicolau (2004) trouxe informacoes mais detalhadas
sobre a votacao dos candidatos e de suas legendas partidarias especificas entre os
anos de 1945 e 1962. Abaixo os dados do desempenho dos partidos apos a

aprovacao do Codigo Eleitoral nas eleicoes de 1950.

Tabela 4.1: Resultado das eleicoes para a Camara dos Deputados entre
1950 e 1962 — votos recebidos e namero de cadeiras conquistadas:

1950

Partido Votos (%) N2 de cadeiras (%)
PSD 2.440.458 (32,8) 112 (36,8)
UDN 1.812.849 (24,3) 81 (26,6)
PTB 1.374.468 (18,5) 51 (16,8)
PR 294.609 (4,0) 10 (3,3)
PSP 722.427 (9,7) 24 (7,9)
PDC 82.483 (1,1) 02 (0,7)
PL 122.862 (1,7) 06 (2,0)
PST 163.341 (2,2) 09 (3,0)
PTN 211.090 (2,8) 05 (1,6)
PSB 39.854 (0,5) 01 (0,3)
PRP 84.662 (1,1) 02 (0,7)
PRT 73.501 (1,0) 01 (0,3)
POT 19.384 (0,3) 00 (0,0)
PRB 4.151 (0,1) 00 (0,0)
Total 304 (100,0)

Fonte: Nicolau (2004a)
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No primeiro ano de vigéncia da clausula de desempenho do novo Codigo
Eleitoral, dois partidos tiveram seus registros cancelados por nao cumprirem os
requisitos minimos, o POT (Partido Orientador Trabalhista) e o PRB (Partido
Ruralista Brasileiro). Nenhum dos dois partidos obteve uma vaga para a Camara
dos Deputados e também nao atingiram o minimo de 0,4% dos votos véalidos
depositados pelo pais. O POT atingiu 19.384 votos absolutos (0,3%), e o PRB
apenas 4.151 votos (0,1%).

Com o cancelamento do registro partidario, todos os candidatos que
tivessem conquistado uma vaga nas disputas estaduais e municipais estariam
impedidos de ocupa-las. Os membros do diretério nacional do POT ingressaram
com recurso no Tribunal Superior Eleitoral questionando o fato de que, se fossem
contados os votos dados para todos os outros cargos em disputa naquelas eleicoes,
como prefeitos, vereadores, deputados estaduais, senadores e seus suplentes, o
partido superaria o minimo exigido pela lei.

Além disso, o partido questionava a constitucionalidade dessa clausula
alegando ofensa aos artigos que garantiriam o direito a representacao
proporcionais aos partidos politicos.

O TSE nao acolheu nenhuma dessas demandas e na resolucao N° 4.377
decidiu que o texto era claro ao definir que os votos seriam computados em eleicoes
que ocorressem em todo o pais, descartando todas as outras eleicoes, exceto para a
Camara dos Deputados e decidiu ainda que a regra definida pelo legislador nao
feriria a Constituicdo, afinal ela propria determinava que a representacao e a
competicdo politica transcorreriam como a lei definisse, e foi o que teria feito o
Codigo Eleitoral.

Em todas as outras eleicoes, os partidos que dela participaram cumpriram as
exigéncias minimas, nao havendo outro caso de cancelamento do registro de
partido. Assim, mesmo nao sendo tao rigida com o desempenho dos partidos, em
seu primeiro ano de funcionamento a clausula impediu que mais dois partidos
politicos disputassem espacos de poder tanto no Legislativo nacional como nos
Legislativos estaduais e municipais.

Com o golpe militar de 1964 foi inaugurado outro momento da competicao
politica brasileira. Um novo Cédigo Eleitoral foi estabelecido pela lei 4.737 em julho
de 1965 e, no mesmo meés, foi publicada a lei organica dos partidos politicos (4.740)
definindo que a manutencao do registro partidario dependeria do cumprimento das

seguintes condic¢Oes: 1) diretérios regionais em pelo menos 11 Estados, 2) eleicao de
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12 deputados federais distribuidos em pelo menos sete Estados, 3) obtencao de pelo
menos 3% dos votos de legenda no Ambito nacional.

Poucos meses depois foi decretado o Ato Institucional N° 2 (Al 2),
extinguindo os partidos existentes. Em novembro do mesmo ano, o Ato
Complementar N© 4 veio definir novas regras para que os parlamentares ja eleitos
fundassem novos partidos.

O primeiro artigo desse ato definiu que um partido politico poderia ser
criado desde que fosse ratificado por no minimo 120 deputados federais e 20
senadores. O sistema politico brasileiro foi, assim, compelido ao bipartidarismo.
Surgiram a Arena (Alianca Renovadora Nacional), representando a base aliada do
governo militar, e 0o MDB (Movimento Democratico Brasileiro), a oposicao tolerada
pelo regime.

A Constituicio de 1967 foi a primeira a incorporar uma clausula de
desempenho em seu texto. O artigo 149 inciso VII definiu que o partido politico
seria extinto caso nao atingisse, no minimo, o apoio de “dez por cento do eleitorado
que haja votado na tltima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, distribuidos
em dois tercos dos Estados, com o minimo de 7% em cada um deles, bem como 10%
de Deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e 10% de Senadores”.

Em dezembro de 1968 é decretado o Ato Institucional N° 5 (Al 5), iniciando
o periodo mais autoritario do regime. Com esse ato, o Poder Legislativo entrou num
recesso forcado, os poderes politicos foram ainda mais centralizados no Executivo e
ampliou-se o poder de cassacdo dos direitos politicos. Alguns instrumentos de
defesa legal, como o habeas corpus, foram anulados para casos de crimes politicos,
contra a seguranca nacional, a ordem econdmica e social e a economia popular. Sob
a vigéncia desse ato, varios politicos tiveram seus mandatos cassados e outros
tantos acabaram na clandestinidade ou no exilio.

A reabertura do Congresso Nacional se deu quase um ano apds, em outubro
de 1969. No mesmo més, o Executivo promulgou a emenda constitucional n. 1,
alterando o artigo constitucional que definia a clausula de desempenho. O texto
aprovado para o artigo 154, um pouco mais flexivel que o anterior, previa a extincao
do partido caso nao atingisse a “exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja
votado na ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo
menos, em sete Estados, com o minimo de sete por cento em cada um deles”.

Em julho de 1971 foi aprovada a lei 5.682, instituindo uma nova lei organica
para os partidos politicos. No que dizia respeito a clausula de desempenho, a

legislacao apenas reproduziu o texto constitucional.
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O fato é que, com os constrangimentos legais e os cerceamentos das
liberdades politicas, de 1965 a 1978 reinou na politica brasileira um bipartidarismo
forcado e a clausula de desempenho acabou como peca supérflua no ordenamento
juridico.

O bipartidarismo for¢ado acabou produzindo endogenamente o ritmo e as
caracteristicas da transicdo para a democracia e a liberalizagdo da competigao
politica. Segundo Lamounier (1988), o bipartidarismo imprimiu um tom
plebiscitario aos resultados eleitorais. A vitéria da Arena representaria um apoio
dos eleitores ao regime; por outro lado, a vitéria do MDB representaria um
enfraquecimento desse apoio, um sinal de insatisfacao do eleitorado com o regime,
declarando o voto para a oposicao. A partir das eleicoes parlamentares de 1974, esse
carater plebiscitario sinalizou para a segunda manifestacao.

Os resultados eleitorais de 1966 e 1970 foram bastante favoraveis em
numero de votos a Arena, tanto na Camara e no Senado como nas Assembléias
estaduais. A partir das eleicoes de 1974, o MDB aumenta expressivamente sua
votacdao em todas as elei¢oOes, recebendo, por exemplo, 59% dos votos nas eleicoes
para senadores. O sinal endégeno de rejeicao ao partido do governo estava dado. O
processo de abertura politica “lenta e gradual”, que se iniciou no mesmo ano com o
governo Geisel, teve o seu primeiro ato marcado pelo crescimento do apoio do
eleitorado ao partido de oposicao (Kinzo, 2001 e Lamounier, 1988).

O governo Geisel (1974 — 1979) foi, a0 mesmo tempo, marcado pelo inicio da
liberalizacao politica do pais e por medidas que frearam esse processo para garantir
o controle do governo sobre a transicao. Envolvido numa disputa interna nas forcas
armadas, entre os defensores da manutencao da linha-dura e os defensores da
abertura politica, a Presidéncia de Geisel fechou o Congresso em 1977, mas também
extinguiu o Al 5; criou o senador bionico mas também deu os primeiros passos
rumo ao fim do bipartidarismo.

Em dezembro de 1978, a EC N° 11 foi aprovada, revogando os atos
institucionais e restringindo as acdes do Executivo ao limitar a decretacao de estado
de emergéncia e de sitio. Nessa mesma emenda, alteravam-se as exigéncias
minimas de desempenho partidario nas elei¢oes. O artigo 154 da Constituicao

determinava que:

“nao tera direito a representacdo no Senado Federal, na Camara dos
Deputados e nas Assembléias Legislativas o partido que nao obtiver o

apoio, expresso em voto de 5% (cinco por cento) do eleitorado,
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apurados em eleicdo geral para a Camara dos Deputados e
distribuidos em pelo menos 9 (nove) Estados, com o minimo de 3%

(trés por cento) em cada um deles”.

Foi no governo Figueiredo (1979 — 1985) que as principais estratégias para
uma transicao lenta, mas principalmente segura, foram colocadas em pratica. Em
outubro de 1979 foi aprovada a lei de anistia que permitiu o retorno de exilados
politicos e também evitou que qualquer militar fosse, futuramente,
responsabilizado criminalmente pelos atos cometidos ao longo do regime militar.

Antes do término do ano de 1979, foi aprovada a lei 6.767. Essa lei trouxe
importantes modificacoes para a lei organica dos partidos de 1971. Destacam-se a
extin¢ao dos partidos criados pelas condicoes do Ato Complementar N° 4 (Arena e
MDB) e a flexibilizacao das regras para a fundacao de novos partidos.

As novas regras abriram as portas para o multipartidarismo na politica
brasileira. Entretanto, mais do que uma etapa na liberalizacdo da competicao
partidaria, essa foi uma estratégia do governo para a manutencao do controle sobre
a abertura politica, evitando uma maior polarizacao entre a Arena e o MDB.

Essa estratégia evidencia-se por dois fatores. Com o fim do bipartidarismo
forcado houve uma esperada fragmentaciao dos partidos, dividindo a oposi¢ao38
(Kinzo, 2001) e anulando os efeitos daquele bipartidarismo plebiscitario
(Lamounier, 1988). Além do mais, se por um lado a nova legislacao provocou a
fragmentacao da oposicao, acabou, por outro, permitindo a manutencdo do
controle do processo de abertura pelo partido da situacao, afinal, “o essencial da
reforma partidaria era possibilitar o surgimento de um partido alternativo de
situacao, que nao fosse identificado com o governismo” (Sallum Jr, 1995, 145).

As eleicoes de 1982 marcaram definitivamente a liberacao politica do pais.
Além das eleicoes diretas para a Camara dos Deputados e as Assembléias
Legislativas, que na verdade nunca deixaram de ser diretas3?9, estava extinto o
senador “bi6nico™©° e as eleicoes para os governadores estaduais voltariam a ser

realizadas diretamente pelo voto popular depois de 16 anos de elei¢coes indiretas.

38 Com a extin¢ao do MDB e da Arena surgiram os seguintes partidos: PDS, PMDB, PT, PDT e PTB.

39 De 1945 até as dltimas eleicGes, em 2006, houve elei¢oes regulares para a Camara dos Deputados.
Seu funcionamento durante todo esse periodo foi normal, exceto por trés momentos em que foi
forcado a um recesso: 1) em outubro de 1966 por pouco menos de trés meses, 2) de dezembro de 1968
a outubro de 1969 e 3) por 14 dias em abril de 1977.

40 Criado pelo pacote de abril de 1977 para conter o avanco da oposi¢do no Senado, esse senador nao
era eleito pelo voto popular, mas indiretamente pelas Assembléias Legislativas Estaduais.
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Até poucos meses antes dessas eleicoes, a clausula de desempenho, inscrita
no texto constitucional, estaria em funcionamento. Os novos partidos, fundados
com a extincdo do MDB e da Arena, como PDS, PMDB, PT, PDT e PTB, teriam que
cumprir a exigéncia minima de 5% dos votos para as eleicoes da Camara dos
Deputados distribuidos em pelo menos nove Estados com um minimo de 3% em
cada um deles, para que tivessem o direito de ocupar as vagas, nao s6 de deputados
federais, mas também de senadores e deputados estaduais.

Entretanto, em maio de 1982 o governo enviou ao Congresso uma proposta
de emenda constitucional propondo alteracbes que soaram mais como uma
preocupacao em perder o controle da maioria parlamentar do que em fortalecer a
transicdo democratica. A EC N° 22 merece aqui dois destaques. O primeiro diz
respeito ao artigo que instituia o sistema distrital misto para as eleicoes legislativas
de 1986. Com essa medida podemos afirmar que o governo buscava minar a forca
da oposicao que crescia naquele momento com base no sistema proporcional.

Outra medida relevante nessa emenda constitucional foi a determinacao
para que a clausula de desempenho nao fosse aplicada naquela eleicio. Na
exposicao de motivos, o ministro da justica Ibrahim Abi-Ackel defendeu que a nao
aplicacao da clausula seria uma contribuicdo “para a consolidacdo do sistema
pluripartidario”. Essa medida, porém, pode ser vista como mais uma acao naquela
linha do dividir a oposi¢ao para garantir a maioria da situacao.

Abaixo, seguem os resultados da eleicado de 1982 para a Camara dos
Deputados. Como poderemos notar, se a clausula de desempenho estivesse em
funcionamento, apenas o PDS e o PMDB teriam direito a representacao politica na

Camara dos Deputados.

Tabela 4.2: Resultado das eleicoes de 1982 para a Camara dos
Deputados — votos recebidos (%) e numero de cadeiras conquistadas
(%):

1982
Partido Votos (%) N de cadeiras (%)

PDS 17.775.738 (43,2) 235 (49,1)

PMDB 17.666.773 (43,0) 200 (41,8)

PDT 2.394.723 (5,8)* 23 (4,8)

PTB 1.829.055 (4,4) 13 (2,7)

PT 1.458.719 (3,5) 08 (1,7)

Total 41.125.008 479 (100,0)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais)

* O PDT superaria a primeira exigéncia de 5% dos votos, mas ndo cumpriria a segunda que era uma votacao em
pelo menos nove Estados com no minimo 3% em cada um deles. O partido obteve seus votos quase que
exclusivamente nos Estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul.
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A clausula exigia uma penetraciao politica no pais que os partidos recém-
criados dificilmente atingiriam. Mantendo a regra, o sistema partidario teria
dificuldades para se renovar. E se os partidos tivessem dificuldades para se firmar é
bastante provavel que aquela polarizacdo entre situagao e oposi¢ao prevaleceria nas
eleicoes de 1982.

O resultado eleitoral mostrou que o PDS, partido aliado do governo formado
pela base da antiga Arena, conquistou uma maioria parlamentar bastante apertada.
O PMDB, fruto do antigo MDB e principal partido de oposi¢ao, conquistou uma
bancada bastante préxima do PDS. S6 nao o superou porque os outros partidos de
oposicao, o PT e o PDT, acabaram dividindo o seu eleitorado, o que conteve seu
crescimento e impediu que superasse a bancada governista.

Se a clausula de desempenho estivesse em vigor, esses partidos poderiam até
ter tracado estratégias eleitorais distintas. Em vez de lancar candidatos
isoladamente, poderiam ter oferecido apoio ao PMDB, evitando a divisao do
eleitorado. Sem um canibalismo politico, quando os partidos disputam um
eleitorado com preferéncias muito proximas, os votos nao se dispersariam,
podendo, assim, ampliar a bancada do PMDB no Congresso.

Outro desestimulo para os recém-criados partidos viria de uma decisdao do
TSE na resolucao 11.158 de fevereiro de 1982. O tribunal decidiu que os partidos
que nao superassem as exigéncias minimas nas eleicbes para a Camara dos
Deputados também estariam impedidos de assumir as vagas conquistadas nas
eleicoes municipais. Dessa maneira, esses partidos teriam menos estimulos ainda
para participar das eleicoes de 1982 e, provavelmente, tracariam outras estratégias.

O fato é que, com o adiamento da vigéncia da clausula, disputaram as
eleicoes e conquistaram um espaco bastante timido no Congresso Nacional daquele
momento. Ficando ainda a representacao concentrada no PDS e no PMDB.

A legislatura que se iniciou em 1983 comecou com uma Presidéncia da
Republica ocupada por um militar e terminou em 1986 com um presidente civil
eleito pelo parlamento. Houve até uma tentativa de se restabelecer as eleicoes
diretas para Presidente da Republica j4 em 1985, através daquela que ficou
conhecida como a emenda Dante de Oliveira. Diversas mobiliza¢oes populares se
espalharam pelo pais pedindo as “diretas ja”. Em abril de 1984 a emenda nao foi

aprovada na Camara dos Deputados por muito pouco, faltaram 22 votos para
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superar os dois tercos exigidos para emendas dessa natureza, o que naquele
momento representava o voto de 320 deputados+.

Essa legislatura também iniciou os seus trabalhos sob a Constituicao de
1967, ja retalhada e remendada nesse longo processo de transicio para a
democracia. A legislatura chegou ao fim preparando as eleicoes de 1986, que seriam
responsaveis pelas eleicoes dos deputados e senadores da Assembléia Nacional
Constituinte.

Em maio de 1985 foi aprovada mais uma emenda constitucional redefinindo
as regras da competicao politica e do funcionamento parlamentar. Essa emenda
também previa o funcionamento de uma clausula de desempenho. O §1° do artigo
152 da Constituicao impedia o direito de representacao na Camara dos Deputados e
no Senado aos partidos que ndo cumprissem as seguintes condicoes: 1) minimo de
3% de votos do eleitorado votante nas eleicoes da Camara dos Deputados, 2)
votacdo em no minimo 5 Estados e 3) minimo de 2% em cada um desses Estados.

Mas o que de fato foi novidade com essa clausula era o previsto no § 2° desse
mesmo artigo: “os eleitos por partidos que nao obtiverem os percentuais exigidos
pelo paragrafo anterior terao seus mandatos preservados, desde que optem, no
prazo de 60 (sessenta) dias, por qualquer dos partidos remanescentes”.

Entretanto, na mesma emenda constitucional havia uma determinacdo de
que essas regras nao fossem aplicadas nas elei¢oes parlamentares de 1986. E assim
foi. Nas eleicbes que preparavam o pais para a elaboracdo de uma nova
Constituicdo, o Gnico critério que vigorou para limitar o direito a representacao foi
a regra do quociente eleitoral, que, conforme ja vimos, nao possui um perfil capaz
de impedir a fragmentacao partidaria e de exigir suportes eleitorais mais amplos
pelo pais.

Ademais, vale destacar que nosso sistema eleitoral proporcional adotou
outras regras que reforcaram, dentre outras coisas, a fragmentacao partidaria. Por
exemplo, a lista aberta, os limites minimos e maximos por Estado para a
representacdo da Camara dos Deputados e a distribuicao das cadeiras conforme a
votacao das coligacoes e nao dos partidos42.

Com a combinacdo de uma explosao de novos partidos com regras eleitorais

pouco exigentes para a obtencao do direito de representacao politica, o nimero de

41 O resultado dessa votagdo na Camara dos Deputados foi o seguinte: 298 votos “sim”, 65 votos “nao”
e 116 abstencbes. Se nossa hipotese estiver correta, € provavel que se nas eleicoes de 1982 a clausula
de desempenho estivesse em vigor e a polarizacao entre PDS e PMDB tivesse permanecido, a bancada
oposicionista tivesse maiores chances de aprovar medidas como essas.

42 Uma analise mais detalhada dessas regras pode ser encontrada em Nicolau (2004) e Tavares
(1994).
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partidos concorrendo nessas eleicoes aumentou vertiginosamente. O que,
evidentemente, ampliou o namero de partidos com representacao politica no

parlamento.

Tabela 4.3: Resultado das eleicoes de 1986 para a Camara dos
Deputados — votos recebidos (%) e namero de cadeiras conquistadas

(%):

1986
Partido Votos (%) N2 de cadeiras (%)
PMDB 22.633.805 (47,8) 260 (53,4)
PFL 8.374.709 (17,7) 118 (24,2)
PDS 3.731.735 (7,9) 33 (6,8)
PT 3.253.999 (6,9) 16 (3,3)
PDT 3.075.429 (6,5) 24 (4,9)
PTB 2.110.467 (4,5) 17 (3,5)
PL 1.335.139 (2,8) 6 (1,2)
PDC 565.021 (1,2) 5(1,0)
PSB 450.948 (1,0) 1(0,2)
PCB 427.618 (0,9) 3(0,6)
PCdoB 297.237 (0,6) 3 (0,6)
PSC 207.903 (0,4) 1(0,2)
PMB 180.207 (0,4) 0(0,0)
PH 124.882 (0,3) 0(0,0)
PMC 101.693 (0,2) 0(0,0)
Pasart 68.121 (0,1) 0(0,0)
PS 59.165 (0,1) 0(0,0)
PPB 57.959 (0,1) 0(0,0)
PMN 44.173 (0,1) 0(0,0)
PTR 37.229 (0,1) 0(0,0)
PND 34.740 (0,1) 0(0,0)
PRT 29.387 (0,1) 0(0,0)
PNR 28.751 (0,1) 0(0,0)
PCN 21.768 (0,0) 0(0,0)
PJ 19.048 (0,0) 0(0,0)
PTN 17.611 (0,0) 0(0,0)
PN 12.298 (0,0) 0(0,0)
PDI 7.329 (0,0) 0(0,0)
PRP 2.787 (0,0) 0(0,0)
Total 47.311.158 487 (100,0)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais).

Em 1982 foram cinco partidos disputando 479 vagas na Camara dos
Deputados, em 1986 foram 29 partidos disputando 487 vagas. Um aumento de
580% no numero de partidos disputando as elei¢Oes proporcionais em apenas

quatro anos.
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Claro que nem todos os partidos conquistaram espaco no parlamento; o
quociente eleitoral limitou o direito de representacio politica e a representacao
ainda permaneceu bastante concentrada em dois partidos, PMDB e PFLss.
Entretanto, considerando que 12 partidos conquistaram espaco no parlamento,
seria correto supor que esses partidos cresceriam e aumentariam, nas eleicoes
subseqiientes, o grau de fragmentacao do Legislativo nacional.

Até aqui podemos evidenciar trés momentos distintos da competicao politica
brasileira, ateis para pensarmos o papel da clausula de desempenho nesse cenario.
O primeiro momento é o periodo de 1950 a 1962, que traz inovacoes legais para a
competicdo politico-partidaria, como o Codigo Eleitoral e a clausula de
desempenho, em que as disputas eleitorais ocorreram dentro da normalidade até o
golpe de 1964. Nesse periodo, logo na primeira eleicao sob a regéncia do Coédigo
Eleitoral, dois partidos tiveram seus registros cassados por nao superarem as
exigéncias minimas de desempenho nas eleicoes.

O segundo momento é o periodo do regime militar, apesar de a clausula de
desempenho estar presente na legislacao partidaria, nesse periodo ela nao produziu
nenhum efeito concreto. Isso porque a competicao politica estava limitada pela
imposi¢ao do bipartidarismo. Esse cenario so foi alterado com a aprovacao da lei
6.767 de 1979, que criou condicoes para o fim do bipartidarismo, flexibilizando as
regras para a formac¢ao de novos partidos.

O terceiro momento é o periodo da liberalizacao incompleta do pais. De 1979
até 1989, ano em que voltamos a eleger diretamente o Presidente da Republica,
tivemos duas eleicoes para a Camara dos Deputados, 1982 e 1986, e um grande
aumento no nuimero de partidos disputando as eleicGes proporcionais. Nas duas
eleicoes havia previsoes de clausulas de desempenho; entretanto, em nenhuma
delas foi aplicada, sendo que nas eleicoes de 1982 ela foi eliminada pelo proprio
regime militar para evitar uma polarizacao politica desvantajosa para o partido
governista.

Assim, de 1979 a 1989, assistimos a uma proliferacio de partidos e ao
crescimento continuo da fragmentacdo da representacao politica no Legislativo
brasileiro.

A Constituicao aprovada em 1988 silenciou sobre a clausula de desempenho.
Definiu em seu artigo 17 que o funcionamento parlamentar seria regido por lei a ser

aprovada pelo parlamento, o que foi feito somente no final de 1995. Esse periodo de

43 O PFL foi formado como uma dissidéncia do PDS.
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1988 até as ultimas eleicoes proporcionais em 2006 marca o quarto momento para
nossa analise sobre a clausula de desempenho. Um momento ultraliberalizante.

Os primeiros anos apds a completa transicao para a democracia foram de
fato marcados por uma inseguranca juridica na competicao politico-partidaria. A
cada eleicdo, municipal, estadual e federal, novas regras eram introduzidas no jogo
politico.

A clausula de desempenho foi retirada do texto constitucional e uma nova lei
organica dos partidos ainda nao tinha sido debatida. Mesmo considerando que
desde o Codigo Eleitoral de 1950 a clausula de desempenho estava em nosso
sistema legal, as legislacoes infraconstitucionais nao a consideraram para as
primeiras eleicoes legislativas posteriores a Constituicao de 1988.

As eleicoes de 1990 consolidaram o multipartidarismo brasileiro, mas
acabaram produzindo uma alta fragmentacao no parlamento, resultado do impeto
liberalizante sem limites. Disputaram uma vaga na Camara dos Deputados 33

partidos, sendo que 19 deles conquistaram o direito a pelo menos uma vaga.

Tabela 4.4: Resultado das eleicoes de 1990 para a Camara dos
Deputados — votos recebidos (%) e namero de cadeiras conquistadas
(%):

1990
Partido Votos (%) N2 de cadeiras (%)
PMDB 7.798.653 (19,3) 108 (21,5)
PFL 5.026.474 (12,4) 83 (16 5)
PT 4.128.052 (10,2) 5 (7,0)
PDT 4.068.078 (10,0) (9 1)
PDS 3.609.196 (8,9) 2 (8,3)
PSDB 3.515.809 (8,7) 8 (7,6)
PRN 3.357.091 (8,3) (8,0)
PTB 2.277.882 (5,6) 8 (7,6)
PL 1.721.929 (4,3) (3,2)
PDC 1.205.506 (3,0) 2 (4,4)
PSB 756.034 (1,9) (2,2)
PTR 426.848 (1,1) 2(0,4)
PCB 388.564 (1,0) 3(0,6)
PST 373.986 (0,9) (0,4)
PCdoB 352.049 (0,9) 5 (1,0)
PSC 342.079 (0,8) (1 2)
PMN 249.606 (0,6) 1(0,2)
PRS 243.231 (0,6) (0,8)
PSD 215.226 (0,5) 01 (0,2)

120



PCN 141.453 (0,3) 00 (0,0)
PRP 94.069 (0,2) 00 (0,0)
PTdoB 78.358 (0,2) 00 (0,0)
PAS 42.790 (0,1) 00 (0,0)
PSL 27.082 (0,1) 00 (0,0)
PD 17.102 (0,0) 00 (0,0)
Prona 12.464 (0,0) 00 (0,0)
PLH 10.076 (0,0) 00 (0,0)
PNT 8.395 (0,0) 00 (0,0)
PSU 3.912 (0,0) 00 (0,0)
PAP 3.669 (0,0) 00 (0,0)
PS 2.274 (0,0) 00 (0,0)
PEB 638 (0,0) 00 (0,0)
PBM 194 (0,0) 00 (0,0)
Total 40.498.769 (100,0) 503 (100,0)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais).

Podemos dizer que o debate parlamentar sobre o direito de representacao
politica condicionado pelo desempenho do partido nas eleicOoes esteve presente
desde a transicao incompleta (1979 — 1988) e ainda nao encontrou bom termo.

Dentre os intimeros projetos, destaco o de nimero 1.881, apresentado em
outubro de 1991 pelo deputado federal Nelson Jobim (PMDB-RS) e elaborado em
conjunto com outros deputados. Esse projeto diferenciava o funcionamento
partidario da existéncia partidaria.

A existéncia partidaria era garantida pela lei civil a partir da formacao de
uma personalidade juridica apoiada por pelo menos 0,5% do quociente eleitoral das
altimas eleicoes, distribuidos por um terco dos Estados com no minimo 0,1% dos
eleitores de cada um deles.

A formacao dessa personalidade juridica nao garantiria o direito de
funcionamento partidario, o que impediria o partido de, por exemplo, disputar
eleicoes e participar da distribuicao do fundo partidario44.

O direito de funcionamento s6 viria com o registro dos estatutos dos
partidos junto ao Tribunal Superior Eleitoral. A manutencdo desse registro de
funcionamento dependeria do desempenho dos partidos nas eleicoes para a Camara
dos Deputados. Nao atingindo um desempenho minimo, o partido perderia o
registro de funcionamento, mas continuaria com seu registro de existéncia.

Durante o periodo da revisao constitucional, previsto pela Constituicao para

ocorrer em 1993, foram apresentadas algumas outras propostas, mas dessa vez

44 A questao dos fundos partidarios sera abordada em uma secio exclusiva.
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tentando reinserir uma clausula de desempenho na Constituicao Federal. Perto de
20 projetos foram formalizados, muitos deles motivados por esse contexto de alta
fragmentacao da representacao politica.

O parecer de nimero 36 tentou reunir diferentes sugestoes de modificacoes
para o funcionamento dos partidos politicos, entre elas as clausulas de
desempenho. O relator do parecer, deputado Nelson Jobim, apresentou uma
proposta que impediria a representacao parlamentar para os partidos que nao
alcancassem o minimo de 5% dos votos distribuidos em pelo menos um terco dos
Estados com um minimo de 3% em cada um deles.

Entretanto, diante da pluralidade de propostas e polémica do assunto, havia
uma recomendacdo para que o assunto fosse tratado posteriormente por uma
norma infraconstitucional. Dessa forma, o parecer sequer foi votado pelo congresso
revisor de 1993-94 (Carvalho, 2003).

Foi apenas em setembro de 1995 que o Congresso Nacional aprovou uma
nova lei organica para os partidos politicos. Nela constava uma clausula de
desempenho que entraria em vigor apos duas eleicoes consecutivas, o que
aconteceria nas eleicoes de 2006. A lei 9.096/95 determinava que nao teria direito
de funcionamento o partido que nao superasse os seguintes limites: 1) 5% dos votos
apurados para a Camara dos Deputados, 2) em pelo menos um terco dos Estados e
3) com um minimo de 2% em cada um deles. Considerando que as eleicoes de
1986 marcaram o retorno do funcionamento sem constrangimentos do Congresso
Nacional, foram pouco menos de dez anos até que essa nova lei organica dos
partidos fosse aprovada. Como vimos, a lei veio em um momento em que a
proliferacao de partidos e o aumento consideravel de partidos com representacao
politica ja eram uma realidade. Durante todo esse tempo foram intimeras as
propostas para uma clausula de desempenho. Algumas na forma de projetos de lei,
outras buscando inscrever essa norma no texto constitucional através de projetos
de emenda constitucional.

Os discursos de alguns parlamentares revelam como o multipartidarismo
que se exacerbou a partir das elei¢oes de 1990 transformou-se em uma preocupagao
com o rumo de nossa recente democracia — essa preocupacdo passava pelos
deputados de diferentes partidos e orientacoes ideologicas.

O deputado Prisco Viana (PPR-BA) em debate sobre a lei dos partidos em
janeiro de 1993 argumentava que: “O ideal democratico do pluripartidarismo esta
sendo profundamente prejudicado pela predominante permissividade na criacao de

partidos. No ambiente de verdadeira embriaguez de liberdade e participacao com
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que se festejou o fim do autoritarismo, fez-se a legislacao partidaria que ai esta e
que escancarou os partidos para a dominacao de oportunistas de todas as cores (...).
A pulverizacao partidaria a que chegamos desfigura o processo politico e eleitoral”.

Com perfil ideologico distinto, mas seguindo na mesma linha de
argumentacdo, o deputado José Dirceu (PT-SP) apresentou um projeto de lei
organica dos partidos defendendo que “é preciso evitar o que temos assistido no
Brasil: a proliferacao de partidos sem quaisquer projetos politicos, (...) precisamos
exigir dos partidos que eles cumpram, efetivamente, a sua finalidade, que é a de
organizar politicamente a sociedade (...). Nada melhor do que uma eleicao para
verificarmos se a proposta politica de um partido esta repercutindo junto ao
eleitorado”.

Acompanhando todo o longo debate para a aprovacao da lei organica dos
partidos (o primeiro projeto veio em 1989 e s6 foi aprovado em 1995), nao faltaram
os criticos ao grau de dispersao de nosso sistema politico-partidario.

Esse clima pode ter sido provocado por um cenario partidario bastante
atipico quando comparamos o Brasil com outros paises. Dentre as democracias
contemporaneas, o Brasil é o pais com um dos mais elevados indices de
fragmentacao partidaria no Congresso Nacional.

Essa afirmacao é resultado da comparacao entre os dados do namero efetivo
de partidos45 de boa parte das democracias contemporaneas e o Brasil. Segundo os
dados levantados por Lijphart (2003) para 36 democracias compreendidas no
periodo de 1945 e 1996, a grande maioria dos paises tende a uma baixa
fragmentacao do parlamento (bipartidarismo) ou, pelo menos, a uma fragmentacao
moderada com um baixo ntiimero efetivo de partidos, proximo de 3 e 3,5.

Abaixo, a lista dos paises analisados e o namero efetivo de partidos em cada
um deles, considerando a quantidade de eleicoes realizadas no periodo analisado, o

indice mais baixo, o indice mais alto e a média do ntimero efetivo de partidos.

45 O numero efetivo de partidos é o resultado de uma férmula matematica proposta por Marku
Laakso e Rein Taagepera (1979). O indice calcula-se da seguinte maneira: N = 1/>, pi2, onde pi € a
proporcio de votos do partido i.
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Tabela 4.5: Numero efetivo de partidos em 36 democracias. N° de
eleicoes, indices mais altos, mais baixos e média:

Pais Média Mais baixo Mais alto Eleicoes
Papua-Nova Guiné 5,98 2,69 10,83 04
Suica 5,24 4,71 6,70 13
Finlandia 5,03 4,54 5,58 15
Italia 4,91 3,76 6,97 14
Holanda 4,65 3,49 6,42 15
Israel 4,55 3,12 5,96 14
Dinamarca 4,51 3,50 6,86 21
Bélgica 4,32 2,45 6,51 17
india 4,11 2,51 6,53 06
Islandia 3,72 3,20 5,34 16
Japao 3,71 2,58 5,76 19
Franga 3,43 2,49 4,52 10
Venezuela 3,38 2,42 4,88 08
Luxemburgo 3,36 2,68 4,05 11
Noruega 3,35 2,67 4,23 13
Portugal 3,33 2,23 4,26 08
Suécia 3,33 2,87 419 16
Colémbia 3,32 2,98 4,84 14
Alemanha 2,93 2,48 4,33 13
Irlanda 2,84 2,38 3,63 15
Espanha 2,76 2,34 3,02 07
llhas Mauricio 2,71 2,07 3,48 06
Austria 2,48 2,09 3,73 16
Costa Rica 2,41 1,96 3,21 11
Estados Unidos 2,40 2,20 2,44 25
Canada 2,37 1,54 2,86 16
Austrdlia 2,22 2,08 2,30 21
Grécia 2,20 1,72 2,40 08
Reino Unido 2,11 1,99 2,27 14
Malta 1,99 1,97 2,00 06
Nova Zelandia 1,96 1,74 2,16 17
Trinidad 1,82 1,18 2,23 07
Barbados 1,76 1,25 2,18 07
Bahamas 1,68 1,45 1,97 05
Jamaica 1,62 1,30 1,95 07
Botsuana 1,35 1,17 1,71 07

Fonte: extraido de Lijphart (2003:99)

O Brasil, que nao foi objeto de estudo nesse amplo trabalho comparativo,

apresenta, desde 1982, um nuamero efetivo de partidos crescente e que se
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estabeleceu em um patamar superior aos apresentados na maioria das 36
democracias analisadas por Lijphart (2003).
Abaixo, a evolugao do numero efetivo de partidos na Camara dos Deputados

para o periodo entre 1945 e 2006 no Brasil.

Grafico 4.1: Evolucao do namero efetivo de partidos no Brasil: 1945 a
2006.

1945 1950 1954 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006

_ periodo 1: 50-62. Clausula de periodo 3: 82-86. Liberalizagdo incompleta.
desempenho em vigéncia. adiamento da clausula de desempenho.

__________ periodo 2: 66-78. . _ periodo 4: 90-06. Liberalizagdo completa.
Bipartidarismo forgado. auséncia de clausula de desempenho.

Fonte: Leex: <http://www.ucam.edu.br/leex/> (Laboratério de Estudos Experimentais/UCAM).

Esse quadro deixa bastante evidente que com a abertura politica do pais
tivemos uma explosdao de partidos politicos no Brasil como resultado de uma
orientacao ultraliberalizante. Nao s6 de partidos com existéncia legal, mas de
partidos com representacdo no Legislativo nacional. Isso provocou uma alta
fragmentacao partidaria, dificultando a formacao de maiorias estaveis no
parlamento.

No periodo da liberalizacao incompleta, com o fim do bipartidarismo
forcado e o retorno das eleicoes diretas para governadores, o nimero efetivo de
partidos ainda orbitou em torno do bipartidarismo. Com a liberacdo completa, a

partir das eleicoes diretas para Presidente da Reptuiblica, esse indice chegou a 8,7 e a

125



partir de 1998 deu sinais de que se estabilizaria abaixo de 7,0, mas voltou a subir,
alcancando a marca mais alta da histéria partidaria do pais com 9,3 em 2006.

Os periodos de 1945 a 1962 e 1990 a 2006 podem ser comparados por terem
sido ambos marcados por uma redemocratizacao e por um periodo igual de elei¢coes
proporcionais e majoritarias sem interrupcao.

Quando calculamos a média do numero efetivo de partidos do primeiro
periodo, chegamos a algo proximo de 4,5, um multipartidarismo muito préximo do
resto do mundo (cf. tabela 4.5). J4 a média do segundo periodo é de 8,3, quase o
dobro do primeiro periodo e bastante acima das maiores médias apresentadas no
mundo, que tem em primeiro lugar a Papua-Nova Guiné com 5,98, a Suica com
5,24, a Finlandia com 5,03 e a Italia com 4,91.

E evidente que temos diferencas entre os periodos que se iniciam em 1945 e
19904%; entretanto, nao podemos descartar o efeito da clausula de desempenho no
primeiro periodo e a auséncia dela no segundo. Quando logo nas primeiras eleicoes,
depois da Constituicio de 1946 e do Coddigo Eleitoral de 1950, dois partidos
perderam seus registros de funcionamento por nao atingirem um desempenho
minimo para a Camara dos Deputados, é possivel que se tenha impedido um avanco
na fragmentacao partidaria.

Lembrando que, quando o POT e o PRB nao conquistaram uma vaga para
deputado federal e também nao atingiram o minimo de votos nacionais de 1950,
perderam também as vagas conquistadas nos Estados e nos municipios. E provéavel
que, mantendo-se funcionando, chegassem com mais for¢a nas elei¢oes seguintes e
também conquistassem representacdo no Legislativo nacional. Ademais, o
cancelamento desses registros pode ter desestimulado a criacao de novos partidos,
reduzindo assim a possibilidade de reforcar a fragmentacdo da representacao
politica.

Situacdo inversa é a do periodo que se inicia em 1990. Com a explosao das
demandas contidas pelo regime militar e com a permissividade das regras
eleitorais, houve um estimulo contrario ao de 1950.

Nas eleicoes de 1986, quando ja tinhamos um crescimento no nimero de
partidos, alguns que nao conquistaram cadeiras nem uma votacado significativa
voltaram em 1990, dessa vez alcancando espaco no parlamento. Outros, talvez

estimulados por essas trajetéorias, fundaram partidos e entraram na disputa

46 O aumento do eleitorado pode ser visto como um desses elementos. Entre 1945 e 1962, o eleitorado
representava em média 23% da populacao brasileira. Apés a Constituicdo de 1988, com a inclusdo
dos analfabetos no eleitorado, passamos para uma média, entre 1990 e 2006, de 64% da populacao
com direito ao voto.
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conquistando aos poucos espaco no parlamento contribuindo para a sua
fragmentacao.

A reacao a explosao de partidos e candidatos apds a Constituicao de 1988
tem sido constante entre nossos legisladores. A primeira eleicio direta para
Presidente da Republica foi uma eleicao solteira, nela concorreram nada menos do
que 27 partidos lancando 21 candidatos. Alguns deles entraram para o folclore
popular, como o candidato Marronzinho (PSP), que nos primeiros programas de
televisao aparecia amordacado sob a locucdo ameacadora de que em breve ele
falaria, o candidato Enéas (Prona), que com poucos segundos de propaganda na
televisao criou um bordao que se espalhou rapidamente e, por fim, uma tentativa de
candidatura do apresentador Silvio Santos quando as cédulas ja tinham sido
definidas pelo TSE47.

Além de ter sido marcada pelo fortalecimento da esquerda, com a ascensao
de Lula, e pela vitéria do candidato que daria inicio as reformas liberalizantes da
economia brasileira, essa elei¢ao trouxe a sensagao de que, com o acesso aos meios
de comunicacdo sem 6nus para os partidos, outsiders estariam estimulados a
lancar-se na disputa ao cargo mais importante do pais com objetivos nada
republicanos.

Para as eleicoes presidenciais de 1994 foi aprovada uma lei especifica para
tentar impedir uma nova proliferacio de outsiders. Em seu artigo 5°, a lei
condicionava a apresentacdo de candidatos a Presidéncia da Republica,
governadores e senadores ao desempenho do partido nas elei¢Oes anteriores para a
Camara dos Deputados. SO poderiam apresentar candidaturas os partidos que
tivessem 1) obtido no minimo 5% dos votos para deputado federal nas eleicoes de
1990 em pelo menos um terco dos Estados ou 2) uma bancada com no minimo 3%
das cadeiras na Camara.

O Prona, partido que pretendia lancar a candidatura de Enéas, ingressou no
final de 1993 com uma Adin (N° 958) no STF pedindo a inconstitucionalidade
dessas exigéncias. No julgamento da acdo houve uma clara critica a proliferacao de
partidos, mas entendeu-se, por maioria, que nao seria valida a condicao de
desempenho anterior para uma limitacao da participacao na eleicao futura. Dessa
maneira o STF decidiu pela inconstitucionalidade da norma.

A literatura politica brasileira também costuma se debrugar sobre o nosso

multipartidarismo. Esse tema, alias, dominou boa parte da agenda de pesquisa na

47 Uma andlise mais acurada dessa tentativa de Silvio Santos e de como a justica eleitoral atuou esta
em Sadek (1995).
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década de 1990. Podemos dizer que essa agenda produziu uma polarizacio do
debate académico48. A questdo norteadora desse debate foi: é possivel para os
governos eleitos definirem suas agendas e implementi-las diante de um cenario
politico-partidario fragmentado como o nosso?

De um lado, veio a tese da ingovernabilidade. Alguns autores defendem que
a democracia brasileira combinou regras que dificultam, ou até mesmo tornam
impossivel, a sustentacdo de maiorias politicas estaveis. Nossas instituicoes
moldaram uma democracia ultra-consensual, combinando o regime
presidencialista (Lamounier, 1991; 1992), com um pacto federativo extremamente
demos constraining (Stepan, 1999) e um parlamento altamente fragmentado,
composto por partidos pouco s6lidos (Mainwaring, 2001; Kinzo, 2004; Mainwaring
e Torcal, 2005).

Com a caracteristica tipica de presidencialismos, em que o Legislativo e o
Executivo s3o independentes e concorrentes, somadas a proeminéncia que as
questOes regionais tém sobre as nacionais e, ainda, um parlamento disperso e
dominado por logicas clientelistas onde impera a infidelidade partidaria, a Ginica
solucao seria promover reformas nessa arquitetura institucional deformada (Souza
e Lamounier, 2006).

De outro, veio a tese da possivel governabilidade. O argumento central é o de
que existem alguns instrumentos a disposicao do Executivo que sdo capazes de
induzir o parlamento para o apoio do Executivo, minimizando os defeitos
apontados pela corrente anterior. Essa corrente surge com a tese do
presidencialismo de coalizio (Abranches, 1988), defendendo que os regimes
presidencialistas nao estavam fadados a um conflito com o Legislativo e que a
formacao de coalizOoes governistas estaveis é tdo provavel em presidencialismos
quanto em parlamentarismos (Cheibub; Przeworski e Saiegh, 2002).

No Brasil, o controle sobre o orcamento e a possibilidade de editar medidas
provisérias (Figueiredo e Limongi, 1999) colocariam o Executivo em condicoes de
coordenar os trabalhos legislativos determinando a agenda e o ritmo de sua
aprovacao. Além disso, o parlamento seria formado por partidos altamente

disciplinados, o que permitiria ao Executivo negociar apenas com os lideres

48 Essa polémica da literatura é definida por Palermo (2000 e 2001) como dividida em quatro
tendéncias. Partindo de duas referéncias: 1) grau de concentracdo do poder decisoério e 2) capacidade
efetiva de tomar decisdes e implementé-las, o autor mapeou as conclusées da literatura da seguinte
maneira : 1) disperso e ingovernavel, 2) concentrado e ingovernavel, 3) disperso e governavel e 4)
concentrado e governavel. Como nao € o objetivo desse trabalho aprofundar-se nesse debate, optou-
se pela indicagdo da polarizacio governabilidade e ingovernabilidade.
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partidarios em vez de negociar com cada parlamentar individualmente (Limongi,
2006) (Santos, 2002)49

Podemos dizer que, com a auséncia de sinais de rupturas institucionais no
horizonte e com o desenrolar dos governos FHC (1995-2002) e Lula (2003-atual),
marcado por reformas que exigiram a aprovacao pelo parlamento de varias normas,
inclusive constitucionais, a literatura sinalizou para questoes que transcenderiam
esse debate polarizado. Nao se trataria mais de saber se h& condicGes para a
governabilidade, mas sim, dado que os dltimos governos governaram, saber em que
condicOes governaram, ou em outras palavras, a que custo foi produzida a
governabilidade (ver p. ex., Ames, 2003). H4 aqui uma combinacdo da teoria

consolidada com os achados empiricos das duas correntes.

“Até recentemente, a discussao central esteve colocada no eixo da
governabilidade. O Brasil é ou nao governavel? Os termos da
controvérsia mudaram. Ja nao se trata de discutir se o Brasil é ou nao
governavel (ele é). Trata-se de elucidar com que estrutura de poder
essa governabilidade se vincula — como, e atendendo a que condicoes,

o Brasil é governavel” (Palermo, 2000).

Essas controvérsias da literatura também estiveram presentes no
parlamento nacional. Diferentes projetos de reformas politicas mais amplas ja
foram apresentados. O debate sobre a necessidade dessas reformas, ou sobre seus
contetdos, ¢ freqiiente no plenario ao menos desde a aprovacao da Constituicao de
1988. Basta lembrar que em 1993 passamos por um plebiscito para decidirmos
entre os regimes presidencialista ou parlamentarista.

A adocao ou nao de uma cldusula de desempenho tem também a marca
desse debate. Como mostramos aqui, a presenca de clausulas desse tipo é uma
constante na legislacao brasileira desde 1950, ainda que quase nunca tenha sido
colocada em vigor.

Esse instituto retornou com a aprovacao da lei organica dos partidos
aprovada em agosto de 1995. Observando o tempo entre a apresentacao do projeto,

marc¢o de 1989, e sua aprovacgao, apensando varios outros projetos e descartando

49 Sobre a disciplina partidaria e a capacidade de controlar e prever o comportamento do parlamento,
Santos (2002) afirma que o Legislativo p6s-88 é muito mais previsivel e disciplinado do que o
parlamento do periodo de 45-62 que, apesar do seu menor grau de fragmentacdo partidaria seria
composto por diferentes fac¢des intrapartidarias dificultando a sua coordenacio.
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outros tantos, é possivel medir como eram intensos os dissensos e como foi longo o
caminho para a construcao de um consenso.

A lei trata de questOes extremamente relevantes para a organizacao da vida
partidaria no pais. Estabelece, entre outras coisas, as regras para fundar um novo
partido, obter o registro civil, garantir o funcionamento politico, distribuir o fundo
partidario e ter acesso gratuito aos meios de comunicacao. Tanto que a partir de
1992, foi criada uma comissao especial na Camara dos Deputados apenas para a
preparacao e a organizacao das diferentes propostas sobre o tema, era a Comissao
Especial de Legislacao Eleitoral e Partidaria (Cesp).

A lei organica dos partidos veio por forca do texto constitucional que remetia
a legislacao infraconstitucional a responsabilidade de regular a organizacdo e o
funcionamento politico e partidario. O primeiro projeto nesse sentido foi
apresentado pelo deputado Paulo Delgado (PT-SP) ainda em marco de 1989. Esse
projeto nao foi apresentado como projeto de lei complementar, mas como projeto
de lei ordinaria, pois o entendimento foi o de que, apesar de ser estimulada pelo
texto constitucional, a lei alteraria o Coédigo Eleitoral e para tanto nao seria
necessaria uma lei complementar.

Sendo um projeto de lei ordinaria, para sua aprovagao nao seria necessaria
uma maioria qualificada. Mesmo sendo, aparentemente, mais facil aprovar um
projeto nessas condicoes, o projeto sé foi ao plenario em dezembro de 1992. Nesses
quase quatro anos, passou por algumas comissoes, foi arquivado algumas vezes, até
que seu parecer final foi aprovado pela Cesp.

A aprovacgao na Camara foi feita por votacao simbolica. Manifestaram-se em
plenario contra o texto em discussao os deputados Roberto Freire (PPS-RJ), Prisco
Viana (PDS-BA), Ernesto Gradella (PSTU-SP) e Cyro Garcia (PSTU-RJ). A matéria
foi submetida ainda em dezembro ao Senado Federal.

Chegando ao Senado, o projeto logo foi tratado em regime de urgéncia,
colocando-o a frente de outros projetos ja tramitando na casa. No plenario foram
apresentadas 86 emendas ao projeto. Dessas, foram aprovadas 17 que alteraram ou
acrescentaram 77 artigos no projeto aprovado pela Camara.

Em setembro de 1993, o substitutivo do Senado voltou a Camara dos
Deputados. No ano seguinte, tivemos eleicOoes majoritarias e proporcionais, um
novo Congresso Nacional foi formado. O projeto foi a arquivo e retomado apenas
em 1995 ja em outra legislatura.

Como em projetos de leis ordinarias as votacoes sao simbolicas, nao temos

os registros dos votos nominais e do comportamento dos partidos na aprovacao
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desse projeto. Entretanto, temos uma votacao que pode nos servir de referéncia
para medirmos a dimensao da polarizacao politica na Camara realizada alguns dias
antes da votacao definitiva do projeto.

Na tentativa de prolongar os debates em torno do projeto para que a nova
legislatura ganhasse tempo na apreciacdo da matéria e na apresentacao de suas
emendas, foi apresentado um requerimento solicitando a retirada do pedido de
urgéncia em sua tramitacdo. Essa votacao foi nominal e os lideres partidarios
declararam como suas bancadas deveriam votar.

Na Camara foi possivel constatar dois climas distintos, o primeiro era o do
adiamento para que a nova legislatura se manifestasse; o segundo era o da
manutencao da urgéncia para sanar qualquer controvérsia legal e vetar os espacos
deixados para a interpretacao judicial e conseqiiente interferéncias dos tribunais
eleitorais na matéria. Esse clima pode ser constatado nos argumentos do deputado
Joao Almeida (PMDB-BA):

“Esta ndo é uma lei para eleicdes. E uma lei para regular a vida dos
partidos. E a vida dos partidos, hoje, é regulada por uma lei organica
dos partidos que se encontra em conflito aberto com a constituicao de
1988. Por isso, esta lei deixa os partidos nas maos dos tribunais que
decidem quais dispositivos continuam ou nao a valer” (discurso do
deputado Joao Almeida PMDB-BA na votacao do PL 1674/89).

Votaram pela extincdo do regime de urgéncia 192 deputados, e por sua
manutencao, 254. O pedido foi derrotado e o projeto prosseguiu em regime de
urgéncia. Considerando que dentre os que votaram pela retirada do pedido de
urgéncia havia a disposicao de reformar o projeto, ha entao um sinal de rejeicao ao
projeto. Conseqiientemente, dentre aqueles que votaram pela manutencdao do
pedido de urgéncia havia uma tendéncia pela sua aprovacao, até porque o projeto
foi aprovado sete dias ap6s a manutencao da urgéncia.

Tomando apenas o voto dos lideres partidarios, as orientacoes foram as
seguintes: pela manutenciao da urgéncia do projeto de lei votaram: PT, PMDB,
PSDB e PFL, pela retirada do pedido de urgéncia e adiamento da votacao votaram:
PDT, PSB, PCdoB, PTB, PPR, PP, PSD, PL e PV. Percebe-se claramente o
alinhamento dos maiores partidos em torno da aprovacao e dos médios e pequenos

buscando sua reprovacao, ou pelo menos, sua rediscussao.
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Um dos objetos mais polémicos do projeto era exatamente a clausula de
desempenho, ou de barreira como os deputados a tratavam no debate. Dentre os
maiores criticos a clausula estavam os deputados Aldo Rebelo (PCdoB-SP) e,
principalmente, Miro Teixeira (PDT-RJ), que defendiam a inconstitucionalidade da
matéria.

A época, alguns jornais noticiaram que o projeto de lei s6 teria sido aprovado
porque havia um acordo entre o presidente da Camara, Luis Eduardo Magalhaes
(PFL-BA) e o presidente FHC. No acordo, o projeto seria aprovado com a previsao
de veto da clausula de desempenho, permitindo a postergacao dessa discussao.

No entanto, quando remetida a sancdo presidencial, o presidente FHC
estava fora do pais e o vice-presidente Marco Maciel (PFL) publicou a lei sem o
veto, mantendo assim a previsao da clausula de desempenho como definido no
projeto de lei.

A lei organica dos partidos previa em seu artigo 13 que para garantir o
direito a funcionamento parlamentar o partido deveria ter um desempenho nas
eleicoes para a Camara dos Deputados que atingisse: 1) 5% dos votos nacionais, 2)
distribuidos em pelo menos 1/3 dos Estados, que atualmente seriam nove Estados e
3) com no minimo 2% dos votos em cada um deles.

Nas disposicoes transitorias havia uma regra que estabelecia o prazo para a
entrada em vigéncia dessa norma, as elei¢oes de 2006. Assim, aprovada em 1995, a
clausula de desempenho nao seria aplicada nesses termos nas eleicoes de 1998 e
2002.

A principal diferenca entre essa clausula de desempenho e as que ja
estiveram previstas em nossa legislacao é que esta ndo previa nem o cancelamento
do registro partidario, como era em 1950, nem impedia que os eleitos assumissem
seus cargos, como em 1982; a lei falava em funcionamento parlamentar.

Essa definicao juridica teve inicio na década de 1990, com as propostas do
entdo deputado Nelson Jobim (PMDB-RS) que diferenciavam o registro civil do
registro eleitoral dos partidos. O primeiro garantia a existéncia civil, o segundo, a
politica.

Na lei de 1995, restringir o funcionamento parlamentar era reduzir os
repasses do fundo partidario, reduzir o acesso a propaganda eleitoral gratuita e
reduzir a forca desses partidos no processo interno de votacao, impedindo assentos
no colégio de lideres e na distribuicao das vagas nas comissoes.

Ainda que menos restritiva que as clausulas anteriores, entendeu-se que sem

essas garantias haveria uma tendéncia a fusao de partidos e uma diminuicao da
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fragmentacao partidaria nas elei¢oes futuras. Sem poder econdmico e politico, os
partidos pequenos deveriam buscar outras estratégias para sobreviverem.

Como observou Castro (2006), os eleitos pelos pequenos partidos teriam
garantido o direito de assumirem os seus cargos, mas s6 sobreviveriam
politicamente seguindo por uma dessas vias: 1) mudando de partido, o que alteraria
a representacao politica ou 2) estimulando a fusdo ou incorporacao entre os
partidos que nao superassem a clausula.

O Congresso Nacional inverteu, assim, a orientaciao ultraliberalizante que
norteou a competicao politico-partidaria na redemocratizagao, e aprovou medidas
mais restritivas visando conter a fragmentacao partidaria e o acesso aos recursos

politicos e econémicos por minorias politicas sem forca eleitoral.

O debate judicial

Assim que a lei foi publicada, duas Adins provocaram o STF a se manifestar
sobre a (in)constitucionalidade do artigo que previa a clausula de desempenho; sao
elas, Adin N° 1.351, apresentada por PCdoB, PDT, PSB e PV; e Adin N° 1.354,
apresentada pelo PSC.

Na Adin apresentada pelo PSC havia dois pedidos de liminares. O primeiro
requeria a suspeicao do ministro Sepilveda Pertence para o julgamento do mérito
da acdo, impedindo-o de até mesmo de participar das sessdes. O partido alegava
que as opinioes do ministro sobre os partidos pequenos ja tinham sido expressas
em artigos de jornais, revistas especializadas e decisOes anteriores — como na
decisao da Adin N° 958 do Prona — revelando suas criticas em relacdo ao
funcionamento destes. Entendiam que o ministro estaria motivado mais por suas
convicgoes do que por uma anélise técnica da (in) constitucionalidade do instituto.

O segundo pedido liminar solicitava a suspensao cautelar da clausula de
desempenho, ainda que estivessem em 1995 e a norma entrasse em vigor apenas
nas eleicoes de 2006.

O primeiro pedido foi enfatica e unanimemente rejeitado. Quanto ao
segundo pedido, o STF foi além da analise da cautelar e adiantou sua avaliacao do
mérito em questao, a validade ou nao de uma clausula de desempenho.

A cautelar nao foi concedida por unanimidade, mas merece destaque a
manifestacdo prévia do plenario quanto ao julgamento da clausula, algo que
poderia servir de um indicativo da disposicao do STF para julgamento do mérito

das Adins. Na emenda da decisao ha, dentre outras, as seguintes manifestacoes: 1)
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nao ha ofensa da clausula de desempenho a Constituicio e 2) as clausulas de
desempenho “constituem-se em mecanismos de protecdo para a propria
convivéncia partidaria, nao podendo a abstracao da igualdade chegar ao ponto do
estabelecimento de verdadeira balburdia na realizacdo democratica do processo
eleitoral”.

O sinal era claro: a preferéncia majoritaria do legislador seria respeitada
pelo STF, pois a norma nao contrastava com a Constitui¢ao Federal.

N3ao havia, porém, o julgamento do mérito, apenas dos pedidos liminares.
Como pedidos liminares devem ser decididos prioritariamente, essa primeira
manifestacao foi feita poucos meses depois do ingresso da acao, fevereiro de 1996.
Entretanto, talvez esperando uma avaliacdo clara do impacto de sua decisao, os
méritos das Adins s6 foram decididos quando a clausula de desempenho entraria
efetivamente em vigor, nas eleicoes de 2006.

Esse zelo do Supremo demonstra claramente como a decisdo nao seria
apenas sobre a compatibilidade técnica da clausula com os termos constitucionais.
Os ministros decidiriam avaliando precisamente os impactos politicos da decisao.
Tanto foi assim que a decisao final s6 foi tomada ap6s a divulga¢do dos resultados
finais das eleicOes proporcionais de 2006, quando ja conheciam os partidos que
seriam atingidos pela medida.

Na decisaio do mérito o STF declarou, por unanimidade, a
inconstitucionalidade da clausula de desempenho. O sinal que o Supremo tinha
emitido na decisao dos pedidos liminares dessa mesma Adin em 1996 foi
completamente invertido na decisao de dez anos depois.

Em 1996 estava claro o clima de se orientar pelas preferéncias
parlamentares majoritarias mantendo a regra que limitaria o funcionamento de
partidos com um menor numero de votos. JA em 2006 venceu a tese de que a
clausula de desempenho contrariava os principios estabelecidos no caput do artigo
17 da Constituicio Federal, que devem ser assegurados pelo nosso sistema
partidario, dentre eles o multipartidarismo. Ao declarar inconstitucional a clausula
de desempenho, os ministros do STF se alinharam com as preferéncias
parlamentares minoritarias.

Abaixo, temos o resultado das eleicoes de 2006, o que nos permitira
dimensionar quais partidos seriam afetados pela nova norma e a quais preferéncias

o STF acabou se alinhando.
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Tabela 4.6: Resultado das eleicoes de 2006 para a Camara dos
Deputados — votos recebidos (%) e namero de cadeiras conquistadas
(%) e desempenho em relacio ao quociente e a clausula de
desempenho:

Votacao atingiu: 2006
Partido Clausula | Quociente | yotos (%) N2 de cadeiras (%)
PT sim sim 13.989.859 (15,0) 83 (16,2)
PMDB sim sim 13.580.517 (14,6) 89 (17,3)
PSDB sim sim 12.689.073 (13,6) 66 (12,9)
DEM (PFL) sim sim 10.182.308 (10,9) 65 (12,7)
PP sim sim 6.660.951 (7,1) 41 (8,0)
PSB sim sim 5.730.612 (6,1) 27 (5,3)
PDT sim sim 4.854.017 (5,2) 24 (4,7)
PTB nédo sim 4.397.743 (4,7) 22 (4,3)
PL n&o sim 4.080.272 (4,4) 23 (4,5)
PPS n&ao sim 3.630.462 (3,9) 22 (4,3)
PV néo sim 3.367.919 (3,6) 13 (2,5)
PCdoB nao sim 1.982.323 (2,1) 13 (2,5)
PSC n&o sim 1.746.142 (1,9) 9 (1,8)
PSOL néo sim 1.096.930 (1,2) 3(0.6)
Prona nao sim 907.494 (1,0) 2(0,4)
PMN néo sim 873.816 (0,9) 3 (0,6)
PTC nédo sim 806.662 (0,9) 3(0,6)
PHS néo sim 435.019 (0,5) 2(0,4)
PSDC néo néo 354.217 (0,4) 0(0,0)
PTdoB néo sim 311.833 (0,3) 1(0,2)
PAN ndo sim 264.682 (0,3) 1(0,2)
PRB nao sim 244.059 (0,3) 1(0,2)
PSL n&o n&o 243.482 (0,3) 0(0,0)
PRP néo nao 233.497 (0,3) 0(0,0)
PRTB néo n&o 173.963 (0,2) 0(0,0)
PTN ndo néo 151.679 (0,2) 0(0,0)
PSTU néo n&o 101.307 (0,1) 0(0,0)
PCB nédo nao 64.766 (0,1) 0(0,0)
PCO nao nao 29.083 (0,0) 0 (0,0)
TOTAL 07 21 93.184.687 (100,0) 513 (100,0)

Fonte: Jairo Nicolau: <http://jaironicolau.iuperj.br/home.html> (Banco de dados eleitorais).

Participaram das eleicbes de 2006 para a Camara dos Deputados 29
partidos, coligados ou isoladamente. Desses, oito nao atingiram o quociente
eleitoral minimo para conquistar o direito a uma vaga na Camara, os votos dados a
esses partidos representaram 1,1% dos votos validos para deputado federal. Os

outros 19 partidos conquistaram o direito a pelo menos uma vaga, seja porque suas
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votacOes superaram o quociente eleitoral, seja porque participavam de uma
coligacao que o superou.

Entretanto, dos 19 que garantiram ao menos uma vaga, apenas sete tiveram
um desempenho eleitoral exigido pela clausula de desempenho. Esses partidos
receberam 72,6% dos votos validos para deputados federais, quase trés quartos dos
votos, ocupando 77% das 513 vagas na Camara. Dentre os que conquistaram ao
menos uma vaga, mas nao obtiveram o desempenho minimo de votos exigidos pela
legislacao, estdo os outros 14 partidos. Receberam ao todo 26,3% dos votos véalidos,
pouco mais de um quarto dos votos, e ocuparam 23% das vagas de deputado
federal.

E foi em defesa desses tultimos que o STF orientou seu voto. Se
relembrarmos que a clausula de desempenho foi aprovada em 1995 apds a
orientacao dos lideres de PT, PSDB, PFL e PMDB para a manutencao da urgéncia
do projeto, e que esses partidos obtiveram nas eleicoes seguintes a maioria das
vagas da Camara, devemos afirmar que a regra expressava a preferéncia da maioria
parlamentar. Considerando essas quatro forcas partidarias como as organizadoras
da competicao politico-partidaria (Santos, 2006) temos que, nas eleicoes de 1994
dividiram 60,1% das cadeiras, em 1998, 67,3%; em 2002, 62,3% e em 2006, 60%.

Mas o que pode explicar a decisao judicial que derrubou a regra? Ou melhor,
como explicar que a Corte de 1996 tenha sinalizado pela manutencao da regra que
fortaleceria os partidos de trés quartos dos eleitores brasileiros e que a Corte de
2006 tenha optado pelo resgate dos que representam um quarto do eleitorado?
Como entender a postura mais liberalizante quando o Judiciario vinha decidindo de
maneira mais restritiva em relacao a competicao politico-partidaria?

Entendemos que dois fatores que precisam ser avaliados: 1) a alteracao da
composicao do STF no periodo e 2) o contexto politico-partidario entre 1996 e
2006.

Da Corte que decidiu em 1996, restaram apenas trés ministros, Celso de
Mello, Marco Aurélio e Sepulveda Pertence. Poderiamos supor que os quatro novos
ministros, ao formarem uma nova maioria, teriam alterado o entendimento sobre a
matéria, derrotando a visao dos ministros daquela primeira decisao.

No entanto, o que houve foi uma mudanca de rumo mesmo entre aqueles
que decidiram os pedidos liminares. A decisao de 2006 também foi unanime. Na
leitura dos votos estdo praticamente ausentes as referéncias ao entendimento
anterior e, principalmente, ao diagnéstico da época quanto aos prejuizos do

multipartidarismo “exagerado” de nosso sistema politico.
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O que ha nessa decisao é uma avaliacdo da qualidade dos partidos que se
enfraqueceriam com a vigéncia da norma, como o PCdoB, o PTB, do PV, o PPS, o
PR e o PSOL. O voto do ministro Marco Aurélio é interessante nesse particular.

Disse o ministro a respeito do PSOL5°:

“(...) esse ultimo é condenado a nao subsistir sem que tenha
experimentado espaco de tempo indispensavel a lograr grau de
acatamento maior frente ao eleitorado. Se, impossibilitado de figurar
junto a Casa para a qual elegeu deputados, tendo substancialmente
mitigada a participacdo no fundo partidario e no horario de
propaganda eleitoral, ndo deixara jamais a situacdo embrionaria”

(ministro Marco Aurélio, Adin N©° 1.351).

E, revelando sua preocupacdo com a sobrevivéncia politica das siglas
menores, o ministro resgatou com forca o discurso liberal classico, enfraquecido

nos debates quando da decisao da liminar:

“No Estado Democratico de Direito, a nenhuma maioria, organizada
em torno de qualquer ideario ou finalidade — por mais louvavel que se
mostre —, é dado tirar ou restringir os direitos e liberdades
fundamentais dos grupos minoritarios dentre os quais estdo a
liberdade de se expressar, de se organizar, de denunciar, de discordar
e de se fazer representar nas decisoes que influem nos destinos da
sociedade como um todo, enfim, de participar plenamente da vida

puablica(...)” (ministro Marco Aurélio, Adin N° 1.351).

Concluindo a légica da argumentacdo, o ministro apresentou situacoes
concretas que municiariam qualquer opositor da clausula de desempenho. Alegou
que a sua vigéncia criaria situacoes incongruentes no exercicio do poder politico. Os
dois exemplos citados foram do presidente da Camara a época, Aldo Rebelo
(PCdoB) e do vice-presidente da Republica, José Alencar (PRB), ambos filiados a

partidos politicos que nao tinham superado a clausula. Vigorando a clausula de

50 O Partido Socialismo e Liberdade foi fundado em setembro de 2005 por iniciativa de
parlamentares que se rebelaram contra o partido de origem, o PT, quando pressionados a votar
conforme a orientacdo do governo e de suas liderancas. Além dessa insatisfagdo com as orientacodes
do partido, em 2005 chega ao apice a “crise do mensalao”, o que serviu de motivacao definitiva para
que nove deputados e uma senadora, Heloisa Helena (PB), fundassem essa nova agremiacao.
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desempenho, concluiu o ministro, teriamos uma situacdo em que alguns partidos
poderiam ocupar cargos de relevancia institucional, mas estariam condenados a
morte na vida parlamentar.

Se a mudanca na composicdo do Supremo nao explica a mudanca da
interpretacdo, até porque os ministros remanescentes também mudaram suas
orientacoes, como entender essa mudanca? Acreditamos que a resposta esta no
contexto politico entre 1996 e 2006.

Alguns fatos merecem destaque e analise em relacdo as diferencas do
contexto de 1996 e de 2006.

Quando o Supremo julgou liminarmente a questao em 1996, e avancou na
analise indicando que a clausula de desempenho nao feriria a Constituicao e que,
além disso, representaria a vontade majoritaria do parlamento na construcao das
condicoes para a governabilidade, o contexto era de estabilidade nas relacOes
politicas e no cenario economico.

A estabilidade econémica tinha sido conquistada depois de muitos anos de
planos malsucedidos para o combate a inflacdo. Em 1996, o Plano Real ja havia
provado que finalmente a inflacdo tinha sido controlada e que o pais poderia se
preparar para ingressar com mais seguranca no mercado internacional.

Essa estabilidade econémica pode ser interpretada simultaneamente como
criadora e criatura da estabilidade politica. Fernando Henrique tinha sido eleito em
primeiro turno nas elei¢cées de outubro de 1994 através de uma alianca que tinha
como base a cooperacao entre o PFL e o PSDB. Essa eleicdo ocorreu poucos anos
apo6s o impeachment de Collor, ocorrido em setembro de 1992, em um ambiente do
qual as institui¢Ges do pais tinham saido bastantes desgastadas.

Ja no segundo ano de governo o presidente tratou de ampliar ainda mais
essa base trazendo setores do PMDB para dentro do governo. Com isso, a base
aliada acabou contando com um apoio nominal na Camara dos Deputados superior
a 70% dos votos (cf. tabela 6.2). Basicamente, dos quatro partidos que coordenam a
competicdo politica no pais (Santos, 2006), trés davam sustentacdo ao governo,
restando ao PT o papel principal na oposicao.

Nesse cenario de razoavel coordenacio das principais forcas politicas, o
ambiente institucional encontrou equilibrio, havia uma situacao estavel e uma
oposi¢ao robusta.

N3ao esta se afirmando que as crises estiveram ausentes no periodo, mas que
diante delas havia uma capacidade politica de oferecimento de solucdes. O

relacionamento entre o Executivo e o Legislativo provou-se capaz de gerar
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cooperacao. O sistema partidario sinalizava para uma acomodacao suficiente para
superar possiveis entraves para a governabilidade e o Executivo conseguiu definir e
aprovar uma agenda de reformas substanciais. O presidencialismo de coalizao
apresentou-se como uma realidade concreta (Figueiredo e Limongi, 1999).

Diante da estabilidade politico-partidaria, da definicilo de uma
oposicao/situacdo estaveis e de uma logica de cooperacao entre Executivo e
Legislativo, ndo parecia haver motivo para o Judicidrio interferir nas decisoes
majoritarias daquele momento. Sinalizou assim que, se a clausula de barreira tinha
sido a opcao politica, a principio os ministros nao viam sinais de
inconstitucionalidade. A opcao do parlamento de restringir a fragmentacao politica
pareceu adequada e constitucional.

Como vimos, porém, naquela oportunidade nao tomou uma decisao
definitiva sobre o mérito da matéria. Aguardou, em nosso entendimento, para
compreender e avaliar com mais precisao o cenario politico e os efeitos da vigéncia
da clausula. A questao nao era polémica do ponto de vista juridico, ndao havia
qualquer norma constitucional que oferecesse interpretacoes dubias. O que havia
era o enfrentamento de uma questao classica para o Judiciario: restringir o poder
minoritario privilegiando as decisdes majoritarias versus liberalizar ainda mais a
competicao politica privilegiando as vontades minoritarias.

Se em 1996 o Supremo sinalizou que a decisdo politica majoritaria nao
parecia exterminar politicamente as minorias, em 2006 a tendéncia se inverteu.
Onde antes havia uma aprovacao da decisao mais restritiva passara a existir sua
condenacdo por uma orientacdo mais liberalizante. E, como jia sugerimos, o
contexto politico pode nos ajudar a entender essa mudanca de tendéncia.

O momento de inversao da tendéncia do Supremo em relacio a clausula de
desempenho é um momento institucionalmente oposto ao de 1996. A vitoria do PT
nas eleicoes presidenciais de 2002 impactou na coordenacao do jogo politico
dirigido até entao pelo PSDB.

Os primeiros anos do governo foram marcados mais pela forca do presidente
adquirida nas urnas do que pela competicao coordenada entre os quatro principais
partidos, PT, PSDB, PMDB e PFL.

A opcao do governo foi fechar o acesso aos principais cargos, privilegiando o
partido do presidente, buscando o apoio necessario no parlamento entre os partidos

médios e pequenoss'. Essa estratégia culminou na chamada “crise do mensalao”.

51 Essa estratégia governista serd mais explorada na secao sobre fidelidade partidaria.
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Isso em razao de que, segundo se disseminou com a crise, o apoio parlamentar nao
era conquistado na base da negociacao politica, mas da simples compra de votos.

O sinal que sobrou para a opiniao publica e, ao que parece, também para o
Supremo, era o de que a estabilidade entre oposicao/situacao da segunda metade
dos anos 90 nao tinha sustentado um aperfeicoamento do sistema politico-
partidario. Os quatro principais partidos nao pareciam coordenar adequadamente a
competicao politico-partidaria.

E, entrando em vigéncia a clausula de desempenho, esses quatro partidos
seriam ainda mais fortalecidos com o acesso quase que exclusivo ao fundo
partidario e a propaganda eleitoral gratuita.

A decisao do Supremo de declarar a inconstitucionalidade da clausula de
desempenho foi baseada na defesa das minorias politicas. Mas, para além disso,
houve um movimento para restringir o poder dos partidos que dominavam o
cendrio politico até aquele momento. O sinal era o de que os maiores partidos nao
se mostraram capazes de estabilizar a competicao politico-partidaria em termos
adequados. Como foram incapazes, ndo poderiam ser premiados com os beneficios
que as novas regras trariam. A decisdo que o TSE tomara no caso dos fundos
partidos em conseqiiéncia da inconstitucionalidade da clausula sera uma prova
maior disso52.

Em 2006 nao houve uma s6 voz no plenario do Supremo em defesa da
clausula de desempenho. O argumento anterior que defendia a eliminacao dos
pequenos partidos que serviriam apenas de siglas de aluguel foi substituido pela
tese de que o melhor filtro para o sistema politico é o voto do eleitor. Se as urnas
dessem o direito a uma vaga para um partido, essa vontade soberana do eleitor
deveria ser respeitada.

O plenario nao debateu o assunto como nos outros casos analisados aqui. O
voto do ministro Marco Aurélio, relator da Adin, foi seguido por todos os outros
ministros, sem ponderacoes ou analises relevantes. O tnico debate ficou por conta
de quais artigos, incisos e palavras deveriam ser declarados inconstitucionais. Um
sinal claro de que os ministros formaram um consenso prévio sobre a questao.

No voto do ministro Marco Aurélio destacou-se uma analise dos resultados
eleitorais apenas para descrever quais partidos seriam atingidos pela norma e quais

sairiam beneficiados por ela. O Ginico momento em que podemos extrair de maneira

52 O tema sera tratado no proximo capitulo, sobre o fundo partidario.
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mais clara as razoes politicas da decisao foi quando o ministro invocou o precedente
no qual se baseou para decidir, o mandado de seguranca 24.831.

Esse mandado foi julgado em junho de 2005 e foi fundamental para o
desenrolar da “crise do mensalao”.

A primeira crise de importancia do governo Lula veio com a divulgacao de
um video em que o assessor da Casa Civil, Waldomiro Diniz, foi flagrado
negociando propina com um empresario do ramo de jogos. A oposicao se mobilizou
para instalar uma CPI, logo batizada de “CPI dos Bingos”.

O paragrafo 3° do artigo 58 da Constituicao Federal determina as condicoes
necessarias para que uma CPI seja instalada: 1) assinatura de um terco dos
membros da casa onde foi proposta, 2) fato determinado e 3) prazo certo de
duracao. Apos colher as assinaturas necessarias para a sua instalacao no Senado, a
proposta foi encaminhada a mesa para as devidas providéncias.

Como a proposta obedecia as exigéncias constitucionais, a CPI deveria ser
instalada. Para tanto, os lideres partidarios deveriam indicar os senadores para a
sua composicao, respeitando a proporcionalidade da representacdo partidaria no
Senado, conforme o paragrafo 1° do artigo 58 da Constituicao.

Na tentativa de barrar a sua instalacdo, os lideres da base governista
adiaram constantemente a indicacdo dos membros para compor a CPI. Sem essas
indicacoes nao era possivel iniciar os trabalhos de investigacao.

A oposicao, entdo, requereu ao presidente do Senado que, na auséncia da
indicacdo dos lideres, o proprio presidente convocasse os membros necessarios
para instala-la.

O presidente a época, o senador José Sarney (PMDB-AP), argumentou que,
diferentemente do regimento interno da Camara dos Deputados, o regimento do
Senado nao previa tal prerrogativa. Diante dessa resposta, os partidos
oposicionistas ingressaram com um mandado de seguranca no Supremo para
garantir a instalacao da CPI.

O Supremo acatou o pedido e determinou que, na auséncia da indicacao dos
lideres partidarios, o presidente do Senado deveria fazer as indicacOes. Se o
regimento do Senado nao previa essa situacdo, o Supremo entendeu adequado que
fossem aplicados por analogia os termos do regimento da Camara dos Deputados.

Essa decisdao provocou manifestagoes contrariadas dos partidos da base
governista, pois entendiam que o Supremo havia interferido indevidamente em
uma questao interna do Legislativo brasileiro. Com sua decisdao, porém, o Supremo

entendeu que estava garantindo o direito e o poder das minorias politicas.
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“A maioria legislativa, mediante deliberada inércia de seus lideres na
indicagdo de membros para compor determinada Comissao
Parlamentar de Inquérito, nao pode frustrar o exercicio, pelos grupos
minoritarios do direito que lhes é assegurado. (...) O poder Judiciario,
quando intervém para assegurar as franquias constitucionais e para
garantir a integridade e a supremacia da Constituicdo, desempenha,
de maneira plenamente legitima, as atribuicoes que lhe conferiu a
propria carta da republica, ainda que essa atuacao institucional se

projete na esfera organica do poder Legislativo” (MS 24.831, ementa).

Com essa decisdo, o Supremo nao s6 reforcou sua prerrogativa
contramajoritaria, mas acabou garantindo forca para a estratégia oposicionista que,
a partir da instalagcdo da CPI, iniciou diversas investigacoes. Dai deu-se inicio a uma
das mais importantes crises institucionais desde a redemocratizacdo. A CPI
avancou em tantas frentes que acabou apelidada pela imprensa de “CPI do fim do
mundo”.

E interessante e sintomatico que na decisao que se declarou inconstitucional
a clausula de desempenho o principal precedente citado no voto do relator tenha
sido esse que foi decisivo na “crise do mensalao”.

Parece-nos que o sinal deixado aqui foi o de que preservar o direito da
minoria é especialmente relevante quando a maioria nao se mostra capaz de
estabilizar a competicao politico-partidaria.

Aqui had uma inversao da tendéncia encontrada nas decisbes judiciais
analisadas anteriormente nesse trabalho: verticalizacao e namero de vereadores. A
tendéncia restritiva deu lugar para uma orientacao mais liberalizante. Parece-nos
que a opcao foi de preservar o papel das minorias como competidoras na politica
representativa, menos para reforcar um multipartidarismo e mais impedir que os
grandes partidos monopolizassem a representacao politica.

Aparentemente a questdo é mesma, ao preservar as minorias limita-se o
poder da maioria. O que argumentamos, entretanto, é que a orientacdo do TSE
focou-se menos nos interesses dos pequenos partidos e mais na limitacao do poder
dos grandes partidos. Nao decidiu pela minoria em nome dessa minoria, mas

decidiu pela minoria por causa da maioria.
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O impacto da decisao e a reacao legislativa

Ao declarar a clausula inconstitucional, o Supremo fez uso de sua
prerrogativa essencial de intérprete final da Constituicado Federal. Mesmo assim, o
parlamento lancou mao novamente de uma estratégia refrataria, ou seja, adotar
medidas legislativas para recolocar a orientagdo majoritaria impedida pelo STF.

Poucos meses depois de declarada inconstitucional, alguns senadores se
mobilizaram para reapresentar a clausula de desempenho, mas agora sob a forma
de uma emenda constitucional.

O PEC N° 02/07 foi apresentado pelo senador Marco Maciel (DEM-PE) sob
a argumentacao de que ela seria uma medida necessaria para minimizar os efeitos
do amplo multipartidarismo brasileiro, seguindo o exemplo de outros paises, para
garantir a “governabilidade e a racionalidade da cena politica”. A apresentacao da
PEC contou com a assinatura de senadores da situacdo e da oposicao, contando
com o apoio da bancada de PT, PSDB, PMDB, DEM (PFL) e PDT.

O projeto acrescenta paragrafo ao artigo 17 da Constituicao, que trata dos
partidos politicos, determinando que a lei possa estabelecer distin¢do entre os
partidos seguindo o critério de seu desempenho nas eleicoes. E restabeleceu os
mesmos limites que estavam definidos na lei declarada inconstitucional: 5% dos
votos nacionais para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo menos 1/3 dos
Estados e com um minimo de 2% em cada um deles.

A proposta foi aprovada pela Comissao de Constituicao e Justica, discutida
em plenério, e até o inicio de 2008 aguardava sua entrada na pauta do plenario do
Senado. Ela nao define punicdes ou restricoes aos partidos que nao atingirem o
desempenho minimo, porém constitucionaliza a existéncia de uma clausula de
desempenho.

Se aprovada, teremos mais uma vez, a constitucionalizacdo da politics como
uma medida politica para proteger a orientacao majoritaria do Legislativo da acao

do Judiciario.

Conclusao

Sob o ponto de vista da governanca eleitoral, o tema é relevante apenas
porque alterou as expectativas em relacdo as regras da competicdo politico-
partidaria. A clausula foi derrubada sem a participacao direta do TSE, nosso
Organismo Eleitoral (OE). Entretanto, como nosso modelo tem como esséncia a

intersecao entre o TSE e o STF, essa decisao do Supremo sera condutora da decisao
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que o TSE tomara em funcdo das conseqiiéncias da inconstitucionalidade da
clausula de desempenho. Caso que avaliaremos no proximo capitulo.

Avancando sobre o porqué da judicializacdo da competicao politico-
partidaria, assumimos uma possivel combinacdo de certa incapacidade do
Legislativo em definir e aprovar uma agenda propria e uma op¢ao do Judiciario em
oferecer solugoes para possiveis deficiéncias politico-partidarias.

Nas decisoes que definiram a verticalizacao das coligacoes e a mudanca da
regra que determina namero de vereadores parece ter destaque mais a segunda do
que a primeira. Como vimos, os debates parlamentares sobre as coligacoes nunca
passaram pelos termos da verticalizacao. Ja sobre os vereadores, vimos que alguns
projetos mais restritivos quanto a autonomia municipal foram aprovados, mas que
os projetos que limitavam a escolha pelo tamanho das casas legislativas locais nao
prosperaramss.

Quanto a clausula de barreira, o parlamento formulou e aprovou uma
agenda propria. Ainda em 1995 o Legislativo publicou a lei organica dos partidos
que previa a entrada em vigéncia da clausula de desempenho apenas para a
legislatura de 2007. Nessa lei o legislador criou regras de transi¢do para que as
forcas politicas se acomodassem adequadamente em torno das novas exigéncias.
Assim, nao vemos a possibilidade de afirmar que nesse caso o Judiciario decidiu
porque esteve ausente, ou imprecisa, a orientacao legislativa.

E, mais do que isso, a decisao sobre a clausula de desempenho revela uma
analise constante do Judiciario sobre o jogo politico-partidario para que, no
momento em que entender conveniente, adote interpretagoes que possam corrigir
posturas ou alinhar tendéncias.

Sobre a questao dos objetivos envolvidos nessa judicializacao, podemos dizer
que a decisdao pela inconstitucionalidade da clausula de desempenho interrompe
uma possivel consisténcia na orientacdo do Judiciario. Nas decis6es anteriores, a
orientacdo do Judiciario era mais restritiva do que a do Legislativo, que era
impulsionado pela opcao liberalizante de 1988. No caso aqui estudado, porém, as
orientacoes invertem-se. O Legislativo aprova medidas mais restritivas do que as
que estavam em vigor desde 1988, mas o Judiciario acaba adotando uma orientacao

mais liberalizante, contrariando as tendéncias anteriores de suas decisoes.

53 Como ja vimos, o PEC que visa reformar a decisdo do TSE sobre o nimero de vereadores foi
aprovado em primeiro turno na Camara dos Deputados em 26 de maio de 2008. Faltando ainda sua
aprovacao em segundo na Camara e em mais dois turnos no Senado.
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O quadro abaixo tenta retratar esse movimento no caso da clausula de

desempenho.

Quadro 4.1: Evolucao resumida da legislacio e das decisoes judiciais
sobre as regras da clausula de desempenho.

Legislativo
Lei organica dos partidos

(9.096/95) ] eiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiesiessieaseeen, .
( oL \ Dentre vérias determinagoes, E
Constituicéo de 1988. criou a clausula de : PEC 02/07 Acrescenta paragrafo
Ao contrério das desempenho. Reduziria o acesso . ao artigo 17 da CF estabelecendo
constituicdes a0s recursos financeiros e de ¢ uma clausula de desempenho
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STF. Adins 1351/95 e 1354/95
(recebido em 09/95 e decidido em
12/06).

Na decisao do mérito alterou a
orientacdo inicial e declarou
inconstitucionais a clausula de
JUdiCiéI‘iO desempenho e todos os artigos que a
ela se relacionavam.

Orientacdo da decisao:
B — Liberalizante

e Restritiva

O quadro mostra que a orientacao liberalizante da Constituicao de 1988 foi
recebida por uma lei organica dos partidos mais restritiva, reintroduzindo a
clausula de desempenho na competicao eleitoral. Diante dessa lei, o Supremo foi
provocado a declarar a sua (in) constitucionalidade.

Passados 11 anos do ingresso das Adins, e no momento em que a regra
entraria de fato em vigéncia, o Supremo a declarou inconstitucional, pois feriria o
principio do pluripartidarismo. Diante da decisao do STF, veio a estratégia
refrataria do Legislativo, visando recolocar sua orientacdo mais restritiva, s6 que
dessa vez, no texto constitucional.

A orientacao liberalizante do Supremo contrariou sua tendéncia mais
restritiva nas decisdoes sobre as regras da competicdo politica, observada em

decisOes anteriores.
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Essa mudanca pode nos indicar que a orientacao condutora da judicializacao
nao é um modelo consistente objetivando reformar as opcoes liberalizantes que
marcam nosso Legislativo desde 1988. Talvez uma avaliacdo do contexto possa nos
informar mais sobre a orientacao judicial do que um projeto reformista.

A orientacao liberalizante veio para indicar aos partidos que organizam a
competicao politico-partidaria, PSDB, DEM, PT e PMDB, que, na visao do STF e do
TSE, esses partidos nao teriam condi¢oes de monopolizar os recursos para a
representacao partidaria. Os ministros entenderam que a presenca denunciadora
dos pequenos partidos é necessaria a representacao.

Ainda que o Supremo tenha se mantido dentro de suas atribuigoes classicas
no caso desse julgamento, os efeitos de sua decisao serao outros quando o TSE for
provocado pelo proprio Supremo para se manifestar em relacdo aos termos
declarados inconstitucionais.

Essa provocacao do Supremo veio com a necessidade de regulamentar a
distribuicio do fundo partidario, prejudicada pela declaracio de
inconstitucionalidade, nao s6 da clausula de desempenho, mas de todos os artigos
da lei que remetiam a clausula.

Nessa decisao poderemos identificar a sintonia entre as posi¢oes do STF e do
TSE. Sintonia essa que atribuimos ao modelo de governanca eleitoral adotado, que
faz do TSE um organismo do STF em matéria eleitoral. Dessa forma, a mesma
orientacdo do STF na decisao da inconstitucionalidade da clausula estaria presente
no TSE.

Podemos dizer que a decisao do STF sobre a clausula e a decisao do TSE que

analisaremos a seguir sao, na realidade, uma s6 decisao.
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CAPITULO 5:

FUNDO PARTIDARIO



Introducao: histdrico e contexto da provocacao

Ao declarar inconstitucional o artigo 13 da lei 9.096, que estabelecia a
clausula de desempenho para as eleicoes de 2006, o STF teve de declarar
inconstitucionais outros artigos que dependiam da validade da clausula.

A esséncia da lei era limitar o funcionamento parlamentar garantindo uma
participacao menor na distribuicio do fundo partidario e um tempo menor de
propaganda eleitoral gratuita no radio e na televisao.

O fundo partidario é administrado pelo TSE e se destina a manutencao dos
partidos politicos. Provém, em parte, do orcamento federal e da arrecadacao com o
pagamento de multas eleitorais. O valor reservado para o fundo, previsto no
orcamento da Unido, corresponde ao namero de eleitores inscritos em 31 de
dezembro do ano anterior ao da proposta or¢camentaria. A lei eleitoral dos partidos
previu que o numero de eleitores deveria ser multiplicado por R$ 0,35, mas esse
valor é atualizado, anualmente, segundo o IGP-DI (Indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna).s4

Cabe ao Tesouro Nacional depositar, mensalmente, os duodécimos (1/12
avos) no Banco do Brasil, em conta especial a disposicao do TSE. Na mesma conta
especial serao depositadas as quantias arrecadadas pela aplicacdo de multas. O
deposito é feito todo dia 20 do més em curso.

Ao Tribunal Superior Eleitoral cabe distribuir os recursos aos partidos,
segundo determina a lei. Os recursos desse fundo podem ser usados tanto para a
manutencao das estruturas fisicas do partido e do pagamento de funcionarios,
como para a comunicacao com os eleitores, em época de campanha ou nao.

A lei dos partidos de 1995 previa que 1% do total do fundo partidario fosse
distribuido entre todos os partidos registrados no TSE e que 99% do fundo fossem
distribuidos entre os partidos que superassem a clausula de barreira, de acordo com
a porcentagem da vagas obtidas nas eleigoes.

Com essa regra, partidos que obtivessem representacdo na Camara, e, no
entanto, nao superassem a clausula de desempenho, receberiam apenas o 1%
destinado a todos os partidos registrados no TSE.

No periodo anterior a lei de 1995, o fundo partidario era distribuido
conforme as regras da lei 6.767 de 1979. De todo o montante do fundo, 10% eram

divididos entre todos os partidos registrados no TSE, independentemente de terem

54 Em 2006 esse valor foi de R$ 0,97 por eleitor.

148



representantes eleitos pelo pais, e os outros 90% eram distribuidos conforme a
proporcao das cadeiras conquistadas na Camara dos Deputados.

Para minimizar o impacto da nova regra, disposicoes transitorias previam
um periodo de adaptacao dos partidos, o que acabou estabelecendo uma “clausula
de desempenho transitoria” para a distribuicao do fundo.

Os artigos 56 e 57 definiam as regras transitoérias que vigorariam nas duas
legislaturas seguintes. O primeiro regia a legislatura entre a data de publicacdo da
lei — setembro de 1995 — e o inicio da proxima legislatura — fevereiro de 1999. O
segundo regia a legislatura entre a data do inicio da proxima legislatura — fevereiro
de 1999 — e a proclamacao dos resultados da segunda eleicdo subseqiiente para a
Camara dos Deputados — outubro de 2006.

Para o primeiro momento o artigo 56 definia o seguinte: 29% do fundo
partidario estaria garantido aos partidos de acordo com a proporcao das vagas
alcancadas nas eleicoes, dos 71% restantes 1% era distribuido entre todos os
partidos registrados no TSE e os outros 70% apenas entre os que tivessem
cumprido o desempenho exigido pela legislacao, ou seja, 5% dos votos nacionais
distribuidos em nove Estados com no minimo 2% dos votos em cada um delesss.

Para a segunda legislatura estava prevista uma regra que podemos classificar
como “clausula de barreira transitéria”. Para que o partido tivesse direito a partilha
de 29% do fundo do partidario, deveria cumprir as seguintes exigéncias: 1) ter
elegido deputados federais nas duas tltimas elei¢oes, 2) distribuidos em no minimo
cinco Estados e 3) atingindo pelo menos 1% dos votos nacionais.

Os 71% restantes seriam distribuidos da mesma maneira que na legislatura
passada, 1% para todos os partidos e 70% para os que superassem a clausula de
desempenho de acordo com a proporcao das cadeiras conquistadas.

Para a legislatura que iniciaria os seus trabalhos em 2007, estava prevista a
regra do artigo 13, 1% para todos os partidos e 99% para os partidos que
superassem a clausula de acordo com a proporcao das cadeiras conquistadas.
Entretanto, como o STF derrubou a medida, seria necessaria uma nova norma para

regulamentar a distribui¢do do fundo para a proxima legislatura.

55 Em fevereiro de 1998 o PRP entrou com uma a¢do no TSE pedindo o recalculo do valor dos
repasses do fundo partidario para o partido, alegava que teria direito a receber uma verba maior. Na
resolugdo 20.094 o plenério constatou que o partido havia obtido 0,45% dos votos para a cAmara dos
deputados, nao superando a clausula de desempenho. Desta maneira, teria o direito de entrar na
partilha de apenas 29% do fundo partidario.
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O debate judicial

Essa nova norma foi estabelecida em fevereiro de 2007 pela resolucao N°
22.506. Nesse caso o TSE nao foi provocado por nenhuma parte para se manifestar
sobre o caso. A decisdao veio de uma aciao administrativa em conseqiiéncia da
prerrogativa do TSE de dividir o fundo partidario. Como a decisao do STF criou um
vazio legal, o TSE se pronunciou.

Nessa decisdo administrativa, ficou clara a opc¢ao politica do Judiciario pela
via do consensualismo, privilegiando os partidos pequenos e contendo o poder
decisorio das maiorias partidarias (Lijphart, 2003). E mais, ficou evidente que, ao
declarar inconstitucional a clausula de desempenho, havia o objetivo de limitar a
forca dos maiores partidos. O presidente do TSE era a época o ministro Marco
Aurélio, relator da Adin que derrubou a clausula.

Os ministros entenderam que os artigos 56 e 57 mantinham-se em vigéncia
sem, contudo, o marco temporal que eles carregavam para preparar a transicao da
entrada em vigor da clausula de desempenho. As determinacoes desses dois artigos,
que seriam validos apenas, no caso do primeiro, para a legislatura de 1995-1999 e
no caso do segundo para a legislatura de 1999 — 2007, poderiam agora servir de
parametro para a decisao da legislatura de 2007-2010.

Dessa maneira o plenario do TSE decidiu que o fundo partidario seria
distribuido da seguinte maneira: 29% para os partidos com representacio na
Camara de acordo com a proporcao das vagas obtidas nas eleicoes de 2006, 29%
para os partidos que superaram aquela “clausula de barreira transitoria” e, como
nao havia previsao para os 42% restantes, o TSE decidiu que o restante deveria ser
distribuido igualmente entre todos os partidos, ainda que o partido nao tivesse
obtido nas urnas o direito a representacao politica.

Fica evidente a criatividade juridica nesse caso. Nao havia qualquer base
legal que pudesse justificar os termos em que a resolucao foi publicada. A nova
regra nao tinha base em precedentes, e criou uma distribuicio do fundo
completamente desproporcional a todas as outras formulas que ja tinham vigorado
no passado. Se ao declarar nula a clausula de desempenho o STF usou de sua
prerrogativa de legislador negativo, sua conseqiiéncia foi lancar o TSE ao uso de
uma prerrogativa de legislador positivo. O que alterou completamente o desenho do
jogo das forcas politico-partidarias.

Se a clausula de desempenho tinha sido aprovada pelo parlamento, estando

em vigéncia transitoria por dez anos, era porque havia um claro sinal de reduzir o
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grau de fragmentacdo de nosso sistema representativo, fortalecendo os partidos
maiores.

Quando o TSE decide, como decidiu nesse caso, revela nao apenas possuir
preferéncias distintas, mas fazer uso de suas prerrogativas para coloca-las em vigor
e, quem sabe, corrigir a correlacao de forcas na disputa politica.

Alguns ministros defenderam publicamente a medida. O ministro César

Asfor, relator da medida, argumentou que

“se por serem pequenos eles tiverem impossibilidade de receber
recursos do fundo partidario, vai ser criado um circulo vicioso: eles
nao crescem porque nao tém recursos, e nao tém recursos do fundo

partidario porque sao pequenos”.

Ja o ministro Marco Aurélio, em um recado para o Congresso, defendeu que
se uma nova lei fosse feita para reverter a decisao do TSE, que fosse dentro do
“razoavel”, caso contrario o STF poderia declara-la inconstitucional. Um sinal para
que o parlamento fosse comedido caso lancasse mao de uma estratégia refrataria.

Em um outro momento politico e institucional do pais, o TSE também
tomou uma decisao de impacto, exatamente no que diz respeito a clausula de
desempenho e ao fundo partidario; entretanto, naquela oportunidade, o
relacionamento com as preferéncias partidarias foi o oposto dessa.

Como ja demonstrado no capitulo anterior, uma emenda constitucional (EC
N© 22) postergou a entrada em vigor de uma clausula de desempenho que exigia 5%
dos votos para deputado federal distribuidos em pelo menos nove Estados com no
minimo 3% dos votos em cada um deles, nas eleicoes legislativas de 1982.

Em marco de 1983, o TSE decidiu que a emenda constitucional havia
postergado a clausula de desempenho, e nao a suprimido do ordenamento juridico.
Como o caput do artigo 152 da Constituicdo estabelecia que a organizacdo e o
funcionamento dos partidos dependeriam do cumprimento de determinadas
condigoes, entre elas, a superacao da clausula, o tribunal entendeu que, apesar de
nao vigorar naquelas eleicOes, as exigéncias ainda vigoravam para determinar o
funcionamento dos partidos.

Os ministros decidiram na resolucao N° 11.639 que os partidos que nao
superassem a clausula nas eleicoes de 1982 nao participariam da distribuicao do

fundo partidario na porcentagem aplicada sobre as bancadas alcancadas nas
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eleicoes — 80% de acordo com o tamanho das bancadas e 20% para todos os outros
partidos — ficando a divisao maior dos recursos entre os partidos maiores.

Naquele momento, o PDS e o PMDB seriam os tnicos a superarem a
clausula, portanto partilhariam também os 80% dos recursos. Os outros partidos,
PDT, PT e PTB, embora tivessem direito a representacao politica, ndo receberiam
os recursos como os partidos que superaram a clausula de desempenho, e apenas
entrariam na partilha dos 20% do fundo.

A lei 7.090/83 veio alterar essa situacado, garantindo para todos os partidos
com representacdo na Camara a partilha dos 80%, de acordo com o tamanho de
suas bancadas. Se houve alteracdo na legislacio podemos dizer que também houve
alteracao na preferéncia da maioria parlamentar.

Assim, qual seria a diferenca observada na decisao do TSE de 1982 e na do
TSE de 2007?

Naquela decisdo de 1982 os ministros entenderam que a preferéncia dos
parlamentares era pela clausula de desempenho, afinal, a distribuicao do fundo e do
tempo de propaganda no radio e na televisao estavam informados por essa légica.
Como a EC nio tinha eliminado esse dispositivo, mas simplesmente o postergado, o
entendimento foi o de que o TSE deveria se conduzir por essa preferéncia na
administracao do fundo partidario. Valorizou os partidos maiores e restringiu os
partidos menores.

A maioria parlamentar pode até ter decidido de maneira distinta apds a
decisao do tribunal, entretanto o TSE decidiu baseado nas preferéncias que se
colocavam naquele momento em que decidia. Ademais, manteve-se na tendéncia
restritiva em relacdo ao multipartidarismo que se desenhava, a despeito do
parlamento ter seguido, posteriormente, uma tendéncia ainda mais liberalizante.

As decisoes de 2006 e 2007 seguiram sentidos completamente opostos a
esse. Primeiro, o STF declarou inconstitucional uma medida aprovada pelo
parlamento, apés dez anos de vigéncia transitéria dessa norma, vetando uma
preferéncia da maioria parlamentar. Se o parlamento tinha optado pela via
restritiva, agora o Supremo seguiu o caminho liberalizante.

Logo em seguida, o TSE, em funcao do vacuo legal produzido com a decisao
do STF, estabeleceu uma norma em que os partidos menores sairam fortalecidos, e
os maiores, enfraquecidos. Reafirmando e ampliando a tendéncia liberalizante que
guiou a decisao do Supremo.

Independentemente da declaracao da inconstitucionalidade da clausula de

barreira, havia um sinal para onde estavam apontadas as preferéncias majoritarias
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do parlamento. E este, sem davida, ndo era o de fortalecer as pequenas
agremiacOes, nao era mais liberalizante, mas representava um raro momento
restritivo do parlamento p6s-redemocratizacgao.

Combinadas, a decisao do STF de declarar inconstitucional a clausula de
desempenho e a decisdo do TSE de enfraquecer os grandes partidos revelam que a
decisao nao pode ser entendida apenas pela légica da preservacao das minorias

politicas.

O impacto da decisao e a reacao legislativa

No capitulo anterior vimos que o STF alterou sua tendéncia em relacio a
clausula conforme se alterou o contexto politico-partidario. O sinal do Judiciario
era o de que, como os maiores partidos nao foram capazes de produzir um cenéario
competitivo estavel e adequado, fato constatado pelas crises politicas iniciadas em
2005, nao poderiam ser premiados com regras que os tornassem detentores quase
que exclusivos dos recursos financeiros disponiveis.

A norma do TSE foi além, nao se tratava apenas de impedir um incremento
de seus recursos, mas de reduzir os recursos dos maiores partidos e privilegiar o
acesso aos recursos para os pequenos partidos. O objetivo era reduzir as distancias
entre a forca dos quatro principais partidos e dos varios outros partidos menores.

Os partidos mais afetados com a norma do TSE foram PT, PSDB, PMDB e
DEM (PFL). Para citar alguns exemplos do impacto da nova regra, tomemos os
valores recebidos pelo partido que mais recebeu e pelo partido que menos recebeu
durante a legislatura 2003-2006, o PT e o PCO, respectivamente.

Os partidos recebem mensalmente, ao longo de toda a legislatura, uma
porcentagem que corresponde a proporcao dos votos recebidos na ultima eleicao.
Assim, os votos que receberam nas elei¢oes de 2002 determinaram a porcentagem
dos recursos que receberam na legislatura 2003-2007. Ja para a legislatura 2007-
2010, a porcentagem a que tera direito cada partido foi determinada pelo resultado
da votacao nas eleicoes de 2006.

O PT, em 2002, recebeu 18,4% dos votos para a Camara dos Deputados,
ficando com 17,7% das cadeiras. Durante essa legislatura o partido recebeu, em
média, R$ 2 milhoes, proximo de 19% do total do fundo. Com a nova regra do TSE a
primeira parcela caiu pela metade, foi de R$ 1 milhao (9% do total). Nas elei¢oes de
2006, porém, o partido recebeu 14,94 % dos votos, ficando com a segunda maior
bancada (16,2%), atras apenas do PMDB.
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Ja o PCO nao elegeu nenhum representante para a Camara dos Deputados
nas eleicoes de 2002 e 2006, recebendo nas duas elei¢oes 0,01% dos votos para a
Camara. Durante a legislatura de 2003-2006, o partido recebeu mensalmente R$
14 mil em média, 0,1% do total do fundo. Com a nova regra, o partido recebeu R$
146 mil (1,45% do total), um acréscimo de 1.042% para um partido que nao evoluiu
em numero de votos.

O TSE introduziu uma regra que produziria uma realidade atipica na
distribuicao do fundo. Partidos que somados receberam os votos de 1,31% dos
eleitores do pais teriam direito a 10% dos recursos publicos que integravam o fundo
partidario. Por outro lado, PT, PSDB, PMDB e o DEM (PFL), que juntos receberam
mais da metade dos votos em 2006 (54,07%), teriam direito a menos da metade dos
recursos do fundo, algo proximo de 40%. (cf. tabela 5.1).

Se a decisao do STF foi baseada na tese de que se deve proteger o poder que
o eleitor atribuiu a um partido, por menor que seja sua bancada, a decisdao do TSE
atribuiu um poder menor ao voto da maioria dos eleitores.

A reacao dos grandes partidos foi imediata, o TSE decidiu pela nova norma
em 6 de fevereiro de 2007. Dois dias depois, um projeto de lei foi apresentado na
Camara pelo deputado Henrique Alves (PMDB-RN) em co-autoria com deputados
de PT, PSDB e DEM (PFL).

Foram varios os discursos, tanto nas comissdoes como no plenario, de
deputados desses partidos, que se manifestaram contra a decisao do TSE, nao
apenas por terem privilegiado os pequenos partidos, mas principalmente porque
entenderam que essa decisao exorbitava as prerrogativas do TSE, que teria agido
como um legislador.

O projeto de lei N° 84 determinava que 5% dos recursos do fundo fossem
distribuidos igualmente entre os partidos registrados no TSE e que os outros 95%
fossem distribuidos entre os partidos com representacao na Camara, de acordo com
a proporcionalidade de sua bancada nas tltimas eleigoes.

Na Camara dos Deputados o projeto foi aprovado exatamente uma semana
depois de apresentado. Na votacdo em plenario, os partidos pequenos e médios
tentaram impedir a formacao do quérum minimo, muitos entrando em obstrugao.
Dessa maneira, 314 deputados declararam seus votos, sendo que apenas 16 votaram
contra o projeto.

No Senado o projeto seguiu com o0 mesmo ritmo, sua aprovacao se deu antes
do término de fevereiro, por um placar de 54 votos favoraveis e apenas quatro

contra. A lei 11.459 foi sancionada pelo Presidente da Reptiblica em marco de 2007,
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alterando a lei organica dos partidos e restabelecendo a situacao anterior, partidos

com o maior nimero de eleitos recebem a maior parcela dos recursos.

Tabela 5.1: Distribuicao do fundo partidario: parcela mensal

PT, PMDB, PSDB e Outros partidos com Outros partidos sem

DEM (PFL) representagcao na representagcao na TOTAL
Camara Camara

% dos votos em 2002 59,50 38,60 1,90 100%
na legislatura 03-07 . . . .
pela antiga regra (%) 6,489 mi (62,5%) 3,878 mi (37,4%) 15,752 mil (0,1%) 10,382 mi

% dos votos em 2006 54,07 44,47 1,31 100%
na legislatura 07-11 . . . .
pela regra do TSE (%) 4,012 mi (40,0%) 5,061 mi (50,0%) 1,024 mi (10,0%) 10,097 mi
na legislatura 07-11 5 o5 i (55 o) 4,603 mi (46,0%) 236,135 mil (2,0%) 10,097 mi

pela nova regra (%)

Fonte: TSE (www.tse.gov.br)

Mais uma vez entrou em cena a estratégia refrataria do Legislativo. Quando
suas preferéncias foram substituidas pelo Judiciario, o parlamento reagiu com uma

nova norma, visando recolocar suas preferéncias.

Conclusao

Fica evidente como o TSE adotou a mesma orientacao do STF nessa decisao.
O tribunal nao exerceu apenas a atividade da governanca eleitoral que caberia nesse
caso, o rule application. Ao tratar da administracao do fundo partidario o TSE foi
rule making, penalizando os grandes partidos e dando maior ressonancia ao recado
deixado pelo STF na declaracdo da inconstitucionalidade da clausula de
desempenho.

Avancando sobre o porqué da judicializagdo da competicao politico-
partidaria, retomamos os dois elementos que tém conduzido nossa analise: 1) a
inércia do Legislativo para formular e aprovar uma agenda sobre as regras do jogo
competitivo e 2) a disposicdo do Judiciario de diagnosticar e corrigir possiveis
defeitos do jogo politico-partidario.

Como ja reforcamos, a disposicao de agir do Judiciario se revela muito mais
relevante do que uma possivel inércia do Legislativo.

No caso da verticalizacdo, o assunto nao fazia parte da agenda legislativa, o

TSE tomou uma decisao completamente estranha a loégica da competicao politica
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até entao. No caso do niimero de vereadores, a orientacao foi muito mais restritiva
do que qualquer projeto nesse sentido no Legislativo.

No caso da clausula e do fundo partidario, podemos afirmar que o Congresso
Nacional enfrentou o tema e aprovou uma legislacio. Além do mais, quando
aprovou a lei, o Congresso tinha a consciéncia de que a acomodacao do sistema
partidario ainda nao estava completa. Previu assim um periodo de transicao para
permitir que as forgas politicas tivessem tempo para se organizarem e se
prepararem para a entrada em vigor de normas mais exigentes para o acesso aos
recursos de poder.

O que vemos entdo, nesses casos, € menos uma possivel inércia do
Legislativo e mais uma disposi¢ao do Judiciario de arranjar o jogo politico dentro
de limites que entende adequados. Quando o diagnostico foi: “os partidos sdo muito
regionalizados”, veio a obrigatoriedade da verticalizacao. Quando o diagnéstico foi:
“os legisladores municipais abusam de sua autonomia”, veio a restricao para definir
o namero de vereadores.

Quando o diagnostico foi: “ndo se produziu um quadro partidario capaz de
organizar a competicao politica”, limitou-se o poder dos maiores partidos.

Sobre a questdo dos principios orientadores da judicializagdo, o quadro
abaixo representa a interacao entre o Legislativo e o Judiciario na questao do fundo
partidario. Como dito, essa questao deve ser entendida em conjunto com a decisao
que declarou inconstitucional a clausula de desempenho. O objetivo da orientagao

liberalizante na decisao da clausula é revelado na decisao sobre o fundo partidario.
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Quadro 5.1: Evolucao resumida da legislacao e das decisoes judiciais
sobre as regras do fundo partidario.

Legislativo
Lei organica dos partidos (9.096/95)
Regras para o fundo partidario. Distribuicdo baseada (
no desempenho eleitoral. Periodo transitorio: Lei 11.459/07
1) 29% de acordo com as vagas alcancadas, dos Definiu novas regras para a distribui¢éo do
71% restantes 1% era distribuido entre todos os fundo partidario de acordo com a logica
partidos registrados no TSE e os outros 70% apenas vigente anteriormente. Os partidos com mais
entre os que tivessem cumprido a clausula de representantes recebem mais. Os partidos
desempenho. que nao elegeram representantes ficam com
2) 29% para 0 que superassem uma mini-clausula. uma fatia bem pequena do fundo.
Os outros 71% conforme a orientagéo anterior. 5% para todos os partidos e 95% de acordo
3) 1% para todos os partidos registrados no TSE e com a proporgao das cadeiras na Camara

Q)% para os que superassem a clausula. J \dos Deputados J

N nnn

STF. Adins 1351/95 e 1354/95 TSE. Res. 22.506/07
O TSE criou um novo critério para a distribuigao
Declarou inconstitucionais a clausula de do fundo partidario que reduzia significativamente os
desempenho e todos os artigos que a ela valores para os maiores partidos e aumentava as
se relacionavam. fatias destinadas aos partidos menores, inclusive
para os que ndo contavam com representagao na
Camara.
Judiciario Orientacéo da deciséo:

s Liberalizante

—— Restritiva

A orientacdo restritiva do Legislativo em relacdo a competicao politico-
partidaria foi traduzida na lei organica dos partidos, que criou a clausula de
desempenho. Esta serviria de parametro para a distribuicao do fundo partidario,
distribuicao dos recursos para a propaganda no radio e na televisao e acesso as
estruturas decisorias dentro do parlamento, como participacdo na mesa diretora e
nas comissoes parlamentares.

Quando o STF foi provocado por duas Adins a declarar a
inconstitucionalidade dessa lei, adotou uma orientacao liberalizante, contradizendo
sua tendéncia colocada em decisdes anteriores sobre a competicdo politica, e
decidiu que a norma feria o principio constitucional de pluripartidarismo.

Como vimos, essa decisdao indica uma mudanca na orientacao do Judiciario
sobre a competicao politico-partidaria. E, analisando o seu contexto, podemos dizer
que um possivel projeto reformista por parte do Judiciario deu lugar a uma decisao
com objetivo pedagogico. Ficou o recado para os grandes partidos de que nao havia,

na visdo dos ministros, bases seguras nos grandes partidos para que essa
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competicdo se restringisse mais em suas forcas. Influiu mais o contexto politico da
decisao do que a tendéncia que vinha seguindo.

A decisdo pela inconstitucionalidade como um recado para os grandes
partidos ficou mais clara com a decisao do TSE na edicao de uma nova norma para
redistribuir o fundo partidario, para suprir o vazio legal criado pela decisdao do STF.

A resolucao N° 22.506 criou um calculo que reduziria os valores recebidos,
principalmente, pelos quatro grandes partidos — DEM, PSDB, PT e PMDB - e
aumentou a parcela dos pequenos partidos, inclusive daqueles que nao tinham
conquistado o direito a uma vaga na Camara dos Deputados.

Diante dessa orientacao liberalizante do STF, combinada com a do TSE, o
Legislativo recolocou sua orientacdo mais restritiva com a lei 11.459/07,
distribuindo as maiores parcelas proporcionalmente ao nimero de cadeiras
conquistadas pelo partido. Mais uma vez o legislador foi refratario em relacao a
decisao do Judiciario.

A lei que reorganizou a distribuicdo do fundo de acordo com a orientagao
mais restritiva do parlamento pode até nao ser tao restritiva quanto era a lei antes
da decisao do Supremo. Entretanto, é bem mais restritiva do que a distribuicao
definida pelo TSE.

No proximo capitulo, altimo dos casos analisados, veremos como mais uma
vez o STF e o TSE atuaram em sintonia, avancando sobre as normas constitucionais
para a regulacao do jogo competitivo. Além disso, constataremos o retorno da
orientacao restritiva, indicando que a conviccao por uma orientacdo restritiva ou
liberalizante de fato nao possui forca explicativa para a judicializacdo da

competicao politico-partidaria brasileira.
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CAPITULO 6:

FIDELIDADE PARTIDARIA



Introducao: histdrico e contexto da provocacao

A udltima decisao analisada aqui é sobre a regra da migracao partidaria e a
perda do mandato parlamentar. Em outubro de 2007, o STF decidiu que o
parlamentar eleito por um partido politico poderia perder o seu mandato caso
mudasse de legenda partidéria.

Essa decisao do Supremo foi motivada por uma consulta do DEM (PFL)5¢ ao
TSE, que ao respondé-la criou a possibilidade de perda do mandato ao politico que
trocasse de partido. Em suma, o TSE estabeleceu que o mandato nao pertenceria ao
candidato eleito, mas ao partido ao qual é filiado.

Antes de avaliarmos essa decisdo e suas conseqiiéncias, faz-se necessario
tracar o contexto do tema da fidelidade partidaria e da pratica politica das ultimas
décadas a esse respeito.

A punicao com a perda do mandato a parlamentar que deixasse o partido
pelo qual foi eleito foi prevista pela primeira vez no pais durante o governo militar
pela ECNO 1.

A Constituicao Federal de 1967, bem como a Constituicao anterior, de 1947,
nao previam nenhuma forma de punicdo ao politico que migrasse de partido,
detendo um mandato.

Em 1955 h4 o registro de uma decisao do TSE que negou o pedido do PSD,
que reivindicava uma vaga de deputado federal que migrara para o PTB. Na
decisao, os ministros argumentaram que nao havia previsao legal para a perda de
mandato em caso de mudanca de partido, o que os impedia de declarar a perda do

mandato parlamentar.

“(...) sem se apreciar a conduta moral, tal mudanca partidaria nao se
acha prevista na lei eleitoral vigente, de modo a autorizar o
cancelamento do seu registro e, depois de eleito, a perda do mandato”
(TSE, RE 578/55).

Somente a partir de 1969, com a EC N© 1, é que a troca de partido implicaria
na perda do mandato. Vale lembrar que, apesar das eleicoes parlamentares terem
sido poucas vezes interrompidas, a competicdo politica estava cerceada pela

imposi¢cao de um bipartidarismo, em que a Arena representava o partido governista

56 O PFL alterou seu estatuto e sua denominacao para Democratas (DEM) em marco de 2007. Todas
as referéncias feitas aqui ao PFL devem ser entendidas como anteriores a essa data.

160



e o MDB a oposicao tolerada, e pela suspensao das eleicoes majoritarias nacionais,
estaduais e de alguns municipios considerados area de seguranga nacional, dentre
os quais figuravam as capitais.

Como parte da estratégia de transicio lenta, gradual e segura, do regime
militar para a democracia, em dezembro de 1978, o presidente Geisel assinou a EC
N© 11 que, dentre outras coisas, flexibilizou a regra da fidelidade partidaria. A partir
dessa emenda o parlamentar que deixasse seu partido com o objetivo de participar
da fundacao de um novo partido nao seria punido com a perda do mandato.

Esse foi o primeiro movimento legal para acabar com o bipartidarismo
forcado, anulando os efeitos daquilo que Lamounier (1988) chamou de
bipartidarismo plebiscitario, que naquele momento nao mais interessava aos
militares, pois fortalecia a oposicio e expunha o partido situacionista. O
bipartidarismo acabou definitivamente no governo Figueiredo, em 1979, com a lei
6.767 que extinguiu a Arena e o MDB.

Os ultimos movimentos para completar a transicdo gradual foram as
retomadas das eleicoes majoritarias estaduais em 1982 e as eleicoes diretas para
prefeitos das capitais, estancias hidrominerais e municipios considerados de
interesse da seguranca nacional, em 1985. Essa tltima medida veio em decorréncia
de uma das tltimas emendas constitucionais do regime militar, a EC N° 25.

Além de determinar a retorno das eleicoes diretas municipais, essa emenda
veio estimular o multipartidarismo no Brasil. Como ja vimos na secao sobre a
clausula de barreira, a partir de 1982 as regras que poderiam limitar o namero de
partidos com representacao politica no parlamento foram flexibilizadas ao maximo,
produzindo um aumento constante tanto no ntimero de partidos disputando as
elei¢coes como no numero de partidos com representacao no parlamento.

Em colaboracio com essa flexibilizacdo, a EC N© 25 extinguiu
definitivamente a regra que punia com a perda do mandato o parlamentar que
deixasse o seu partido para ingressar em outro. Como resultado dessa extincao
“siglas inexpressivas evoluiram por forca da migracdo interna na Camara e
terminaram por deter razoavel parcela de poder em um Legislativo ja
extremamente fragmentado”. (Melo, 2003:327)

A partir de entao, com a abertura ao multipartidarismo e, logo depois, com a
finalizacao da transicao democratica, dada a aprovacao da Constituicao Federal e o
retorno das eleicoes diretas para todos os cargos politicos, incluindo o de
Presidente da Republica, a migracdo partidaria se tornou caracteristica de nossa

vida parlamentar.
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Considerando as seis legislaturas da Camara dos Deputados a partir de 1983,
passaram pela Camara dos Deputados 3.591 parlamentares, entre titulares e
suplentes. Destes, 29,3% deixaram os partidos pelos quais foram eleitos e se

filiaram a outros.

Tabela 6.1: Migracao partidaria de 1983 a 2007.

Legislatura Total de deputados | Total de migrantes % de migrantes

1983 a 1987 (472)" 528 165 31,3
1987 a 1991 (482)! 560 154 27,5
1991 a 1995 (49%)" 620 200 32,3
1995 a 1999 (502)" 621 167 26,9
1999 a 2003 (512)2 644 171 26,5
2003 a 2007 (522)3 618 197 31,8

Total 3.591 1.054 29,3

Fontes: 1) Melo (2000), 2) Roma (2007), 3) Backes (2007).

Além do mais, durante esse periodo alguns parlamentares mudaram mais de
uma vez de partido, o que acrescenta mais 264 mudancas partidarias.
Considerando também esses nimeros, podemos afirmar que foram realizadas 1.318
mudancas de partido por parlamentares eleitos para a Camara dos Deputados em
21 anos, levando em conta que as mudangas partidarias contabilizadas aqui foram
as ocorridas apos a EC N° 25 de 1985.

O contexto de cada legislatura é importante para entendermos esse
movimento migratério e para compreendermos a decisao judicial de 2007, que
decidiu punir as migracoes.

H4 dois padrdes migratorios a partir de 1985. O primeiro marca as duas
primeiras legislaturas e pode ser definido como um periodo de acomodacoes de
nosso sistema partidario.

Uma dessas acomodacoes veio no final da 472 legislatura e se desenrolou até
a legislatura seguinte com a fundacdo do PFL. Fruto de um racha no PDS, o PFL
veio como uma alternativa aqueles que desejavam se desvincular definitivamente
da marca do partido de sustentaciao ao regime militar. Outra acomodacao veio ao
longo da 482 legislatura, periodo extremamente delicado da politica nacional, que
combinou a elaboracao de uma nova Carta Constituinte e o retorno das elei¢oes

diretas para Presidente da Republica depois de 39 anos.
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Com o enfraquecimento da base de sustentacao do governo de José Sarney,
o PMDB também se fragmenta, dando origem a uma nova forca politica, o PSDB. A
partir daqui, a representacao politica que ainda carregava a logica bipartidaria
comeca a se afastar dessa matriz, inaugurando um novo padrao no relacionamento
parlamentar (Melo, 2003).

Ja nessa época o TSE e o STF comecam a ser provocados a cancelar o
mandato dos migrantes para garantir a vaga obtida pelo partido. A primeira
tentativa foi no TSE pela consulta 9.948 de marco de 1989. O deputado federal Joao
Herrmann Neto, entao no PSB-SP, consultou o TSE com a seguinte pergunta:
“vereador eleito por uma determinada legenda partidaria, ao ingressar em outro
partido, conserva integro o mandato para o qual foi eleito?”

A resposta do tribunal foi proferida sem o registro de debate em plenéario ou

qualquer outra manifestacao que nos desse o indicio de diividas sobre a questao:

“Inexiste no nosso ordenamento juridico a perda de mandato por
infidelidade partidaria, ndo mais decorrem quaisquer ‘prejuizos’,
muito menos perda de mandato, para o filiado que, detentor de cargo
eletivo, deixa o partido sob cuja legenda foi eleito a fim de transferir-

se para outro” (CTA N© 9.948/89).

Como a EC N° 25/85 havia eliminado do ordenamento juridico qualquer
forma de punicao aos migrantes, o TSE entendeu que nao haveria condicoes para
que aplicasse qualquer restricao a pratica.

Poucos meses depois dessa decisao, o terceiro suplente de deputado federal
do PFL ingressou com um mandado de seguranca na tentativa de impedir a posse
do segundo suplente do partido. No mandado de seguranca N° 20.927/89 o
suplente ingressou no STF pedindo o cancelamento da posse, pois o outro
parlamentar havia migrado para o PL. O argumento do impetrante era o de que
com a migracao ele teria perdido o direto a vaga conquista pelo partido.

A posicao de sete dos 11 ministros foi a de que, ao nao estar prevista na
Constituicdo a perda do mandato por troca de partido, o Supremo nao poderia
atender ao pedido. E, seguindo a orientacdo do TSE em resposta a consulta N°
9.948/89, o STF decidiu:

“Em que pese o principio da representacido proporcional e a

representacdo parlamentar federal por intermédio dos partidos

163



politicos, ndo perde a condicido de suplente o candidato diplomado
pela Justica Eleitoral que, posteriormente, se desvincula do partido

ou alianca partidaria pelo qual se elegeu” (MS N° 20.927/89).

Diferentemente da decisao do TSE, nessa decisao o plenario do STF foi
marcado por um amplo debate e por uma decis@ao longe de ser unanime: sete
ministros contra quatro. A tese minoritaria foi seguida pelos ministros Celso de
Mello, Paulo Brossard, Carlos Madeira e Sydney Sanches, cujo argumento era que,
mesmo na auséncia de uma lei punitiva a pratica, o Supremo poderia decidir pelo
cancelamento do mandato do deputado migrante.

Sob o ponto de vista juridico, o que nortearia a decisiao seria a necessidade
constitucional de que todo candidato a qualquer 6rgao eletivo no pais deveria ser
obrigatoriamente filiado a um partido politico. Assim, se é o partido que garante a
condicao de elegibilidade de um candidato, um eventual mandato pertenceria ao
partido e nao ao candidato. O voto do ministro Paulo Brossard resume a orientacao

da posicao minoritaria:

“Ninguém ¢é obrigado a ingressar em um partido, nem a nele
permanecer; mas tendo sido investido por intermédio do partido de
sua escolha de um mandato, seja ele qual for, ndo pode dele dispor
como se fosse exclusivamente seu, como se se tratasse de um bem do
seu patrimonio pessoal, disponivel como qualquer bem material”

(ministro Paulo Brossard, MS N° 20.927/89).

Em 1990, o TSE recebe mais um processo relativo a fidelidade partidaria, o
RE N° 8.535/90. Dois vereadores do municipio de Dourados-MS foram eleitos nas
eleicoes municipais de 1988, tomando posse em 1989 pelo PTB. Entretanto, poucos
meses depois de empossados, os vereadores deixaram o partido e se filiaram ao
PMDB. Inconformado, o diretério regional do PTB provocou a justica na tentativa
de reaver os mandatos pelo argumento da infidelidade partidaria.

Numa decisao sem maiores debates, o tribunal seguiu sua propria posicao na
CTA N° 9.948/89 e a decisao majoritaria do STF no MS N° 20.927/89, nao estando
prevista no texto constitucional e em nenhuma outra norma, nao é possivel punir o
parlamentar que deixa o partido pelo qual foi eleito para se filiar a outro durante o

seu mandato.
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Consolidou-se, tanto no Supremo como no TSE, a tese de que, se o
parlamento optou por uma orientacao mais liberalizante, permitindo o fluxo de
mandatarios entre os partidos, nao caberia ao Judiciario assumir uma postura mais
restritiva.

A partir da legislatura que se inicia em 1991 no Congresso Nacional, da-se
inicio a outro padrao migratério, pois “a movimentacao dos deputados passa a
refletir uma légica interna a competicao politico-eleitoral” (Melo, 2000). Em outras
palavras, o padrao migratorio a partir de 1991 reflete o modo como o jogo politico-
partidario se desenrola no Brasil sob o presidencialismo de coalizao.

A literatura que trata do assunto no Brasil trouxe dois problemas. O
primeiro era saber quais sdo as condi¢oes que propiciam a migracao partidaria, e o
segundo, havendo essas condic¢oes, o que explica que ela ocorra de fato.

Podemos resumir a trés as condi¢oes que podem gerar a migracao
partidaria: 1) legislacao condescendente, 2) grande oferta de siglas partidarias e 3)
baixos custos politico-eleitorais. (Melo, 2000; 2003; 2007) A primeira dessas
razoes é um tanto quanto 6bvia e é também considerada por boa parte da literatura.
Nao havendo punicido para aquele que troca de partido, nao havera do ponto de
vista legal nada que o impeca de migrar. Conforme ja vimos, somente entre 1969 e
1985 a legislacao brasileira punia com a perda do mandato os parlamentares que
migrassem de partido.

A segunda condicao surgiu com o perfil de nossa abertura politica, que foi
extremamente incentivadora do poder politico e parlamentar de pequenas siglas,
fragmentando enormemente a representacdo politica no parlamentos’. Assim,
tendo mais opcoes ideologicas e siglas partidarias com representacio no
parlamento, maiores sdo as possibilidades para que se migrar.

A terceira condicao se da pela baixa identidade ideolédgica dos eleitores com
os partidos politicos. O argumento é que se o compromisso do eleitor fosse com o
partido, e ndo com o candidato, os eleitores de determinado candidato poderiam
lhe abandonar caso mudasse de sigla partidaria. Isso acarretaria um risco mais
elevado para migrar, tornando a acao mais custosass. (Melo, 2003) O argumento

ainda coloca essa falta de vinculo partidario como um resultado do sistema

57 Na secdo sobre a clausula de barreira hd uma analise mais detalhada da evolucao dessa
fragmentacao politica.

58 Essa condicdo nao é consensual na literatura. Analisando os dados da 492 legislatura (1991 — 1995),
Schmitt (1999) afirma que os deputados migrantes tém menos chances de se reeleger do que os
deputados nao migrantes, o que sinalizaria para uma possivel punicao do eleitor aqueles que mudam
de partidos. O fato é que a base de dados ficou restrita a essa tnica legislatura.
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proporcional de lista aberta: ao permitir o voto nominal, fortaleceria a relacao do
eleitor com o candidato e nao com o partidos9.

Entretanto, se de fato essas sao as condi¢Oes necessarias para a existéncia da
migracdo partidaria, elas ndo podem ser consideradas suficientes para que a
migracao atinja quase 30% dos eleitos em cada legislatura. Uma legislacao frouxa,
um amplo leque de opgoes partidarias e um baixo custo politico permitem a
migracao partidaria, mas nao explicam o porqué de ela ocorrer.

Para que ela ocorra é preciso que existam disposicio e interesse do
parlamentar e disposi¢ao e interesse de um partido para abriga-lo. Do ponto de
vista do migrante, a literatura mostra que boa parte deles sio motivados por
objetivos de curto prazo, focando a promocdo de sua carreira individual
(Desposato, 2006).

Muitas vezes o parlamentar troca de legenda partidaria em busca de uma
garantia de que sera candidato a um determinado cargo ou pela oferta de um cargo
na administracdo publica. Melo (2000) demonstra que deputados federais que
participam da mesa diretora, integram colégio de lideres, presidem alguma
comissao permanente, jA compuseram algum ministério ou ja fizeram parte de
alguma secretaria estadual no seu Estado de origem, migram muito menos do que
os deputados sem acesso a esses recursos politicos. Dessa forma, “os deputados
migrantes tém preferéncia por partidos capazes de oferecer-lhes melhores
recursos’.

Do ponto de vista do partido que recebe o migrante podemos dizer que o
interesse esta em aumentar o poder de barganha do partido dentro do parlamento,
ou aumentar a sua forca no processo eleitoral. Diniz (2000) argumenta que as
mudancas de partido sdo coincidentes com o calendario eleitoral. Na véspera de
uma eleicdo, um partido tem interesse de receber migrantes para melhorar seu
desempenho nas elei¢oes, pois isso melhoraria sua parcela de recursos financeiros
do fundo partidario e aumentaria seu tempo de exposicao na propaganda eleitoral
gratuita.

Essas motivacoes sdo comprovadas pelo padrao temporal das migracoes
partidarias no Brasil. Melo (2000; 2003) demonstra que a maior incidéncia das

movimentacoes na Camara dos Deputados estd no primeiro semestre do governo

59 Ha autores que tratam com menos centralidade a importancia do voto proporcional de lista aberta
sobre a infidelidade partidaria. Marenco (2001) afirma que, “embora se deva reconhecer que um
ordenamento da lista promovido pela votacdo nominal de cada candidato possa incentivar migracoes,
parece necessario considerar que seus efeitos nao sao lineares, sendo refratados por tradicoes,
liderancas e padroes de competicio registrados em cada contexto.”
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que se inicia e nos ultimos meses do terceiro ano do mandato. Esses dois momentos
indicam que a migracao é inicialmente realizada para compor o governo do dia e,
posteriormente, visando as elei¢oes seguintes.

Durante o primeiro ano do governo Fernando Henrique (PSDB), seu partido
aumentou sua bancada em 30 deputados, o equivalente a 47,6% dos eleitos para a
502 legislatura (1995-1999). O maior partido da base nesse governo, o PFL, recebeu
22 novos deputados, aumentando em 25% sua bancada (Melo, 2007).

Fernando Henrique foi eleito em 1994 por uma coligacao composta pelo seu
partido, pelo PFL e pelo PTB. Juntos, esses partidos obtiveram nas elei¢des para a
Camara dos Deputados 32% dos votos e ficaram com 35,6% das cadeiras na Cimara
dos Deputados.

Vale lembrar que esse foi um governo marcado por amplas reformas na
economia, o que exigiu da base aliada a alteracao de varios pontos do ordenamento
legal do pais. Isso ja seria o suficiente para compreender a necessidade de ampliar a
base aliada do governo. Entretanto, reformas legais no Brasil significam quase
sempre alteracoes da norma constitucional e, como para isso nao basta uma
maioria parlamentar regular, a base precisa ser encorpada substanciosamente.

Couto e Arantes (2006) demonstram como o processo constituinte nao
terminou em 1988 com a promulgacao da Constituicdo Federal. Levando-se em
conta que nossa norma maior incorporou diversos dispositivos tipicos de normas
nao-constitucionais, a implementacdo das agendas dos governos produz a
necessidade de alterar a Constituicdo. Para tanto, sdo necessarios os votos de 60%
dos deputados e senadores por duas vezes, obrigando os governos a formarem
ordinariamente uma base de sustentacao extraordinaria.

Durante o primeiro governo Lula (2002-2006), a pratica foi a mesma,
apesar de a tatica ter sido distinta. Se ao longo do governo FHC a base governista
era montada pelo ingresso de parlamentares nos dois principais partidos da base do
governo, incluindo o partido do presidente, no governo Lula a tatica foi inchar
partidos menores para montar a base na Camara dos Deputados, preservando o

partido do presidente, o PT®°.

60 Ainda que no segundo governo Lula a pratica de ampliar a base aliada tenha permanecido, pois
permaneceu a necessidade de forjar uma maioria em um ambiente multipartidario, ja ha sinais de
que essa base nao sustenta o Executivo a ponto de aprovar projetos de emendas constitucionais de
seu interesse. Fato é que a dinamica de sustentacdo parlamentar do governo Lula é bem diferente na
Camara — onde, por exemplo, a prorrogacdo da CPMF foi aprovada — e no Senado — onde foi
rejeitada. Persistindo esse cenario é provavel que a estratégia de emendamento constitucional tenha
de ser abandonada pelo governo, ao menos para temas de maior controvérsia.
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A coligacdo vitoriosa nas eleicoes de 2002 era composta por PT, PCB,
PCdoB, PMN e PL. Juntos esses partidos receberam nas eleicoes para a Camara dos
Deputados 25,2% dos votos validos, sendo que o PT sozinho recebeu 18,4%. Ao
todo, os partidos que deram suporte a campanha de Lula em 2002 obtiveram 25,3%
das cadeiras, deixando oObvia a necessidade de atrair outros partidos e

parlamentares para a base governista.

Grafico 6.1: Evolucao do namero de deputados federais de PT, PTB e PL
entre o resultado eleitoral de 2002 e junho de 2006.
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Fonte: Camara dos Deputados (www.camara.gov.br)

O primeiro movimento foi atrair o PTB para a base governista. O PL e o PTB
conquistaram 26 cadeiras nas eleicoes de 2002. O PL, partido do vice-presidente,
obteve 4,3% dos votos validos, e o PTB, 4,6% (ambos ficaram com 5,1% das cadeiras
na Camara dos Deputados). Entre a data das eleicoes, outubro de 2002, e a data da
posse, fevereiro de 2003, 15 parlamentares ingressaram no PTB e oito no PL.

Ao longo do primeiro semestre do novo governo, o PTB e o PL continuaram
a receber parlamentares. O primeiro aumentou sua bancada em 130%, ocupando
11,7% das vagas. Ja o segundo teve um crescimento de 89% entre as eleicoes e
agosto de 2003, ficando com 9,55% das cadeiras na Camara dos Deputados.

Diferentemente do ocorrido com o governo FHC, nao foram os grandes
partidos que recepcionaram os migrantes, mas sim os pequenos partidos de direita.
Ja a bancada petista nao sofreu nenhuma alteragao até o final do primeiro semestre

de 2003.
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Dessa forma, o principal partido de esquerda a chegar a Presidéncia da
Republica no Brasil montou sua base governista inchando pequenos partidos
posicionados no outro extremo do espectro ideologico.

Movimento inverso ao do PTB e do PL ocorreu no PSDB e no PFL. Principais
partidos da base governista anterior, esses partidos perderam varios parlamentares
entre as eleicoes de 2002 e o primeiro semestre de 2003. O PFL obteve 13,4% dos
votos validos nas eleicoes de deputados federais de 2002, com isso obteve o direito
a 84 cadeiras, 16,4% do total. JA o PSDB obteve 14,3% dos votos validos, ficando

com 71 vagas, 13,8% das cadeiras disponiveis.

Grafico 6.2: Evolucao do nimero de deputados federais do PSDB e do
PFL entre o resultado eleitoral de 2002 e junho de 2006.
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Fonte: Camara dos Deputados (www.camara.gov.br)

Logo apos as eleicoes, antes mesmo da posse, esses partidos tiveram suas
bancadas reduzidas, fendmeno que durou até o final do primeiro semestre do
governo Lula. O PFL perdeu 25 parlamentares, e o PSDB, 23. Menos de um ano
apos as eleigoes suas bancadas eram, respectivamente, 30% e 32% menores do que
em relacdo ao resultado eleitoral.

Reforcando a tese de que os partidos da base do governo tém o seu potencial
de atracdo sobre os deputados dispostos a migrar relacionado a popularidade do

governo (Melo, 2003), a partir de 2005 a base governista sofreu um refluxo e a base
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oposicionista retomou posicoes na Camara. Esse movimento deveu-se em grande
parte ao que ficou conhecido pela opinido publica como o “escandalo do mensalao”.

Em maio de 2005 surge uma dentncia, comprovada por uma gravacao, de
que o PTB, aliado do governo, teria montado um esquema de corrupciao nos
Correios favorecendo determinadas empresas nos processos de licitacdo publica.
Apesar de séria, a dentincia ndo trazia elementos novos para a politica nacional.
Esquemas montados em empresas publicas para o beneficio de empresas privadas e
de partidos politicos ja tinham sido denunciados algumas vezes em nossa historia
republicana.

Entretanto, na esteira dessa dentncia surgiu uma nova que iria, de fato,
produzir um impacto inédito nas relacoes politicas no Brasil. A acusacao foi feita
pelo entdo deputado federal e presidente do PTB, Roberto Jefferson (RJ). Segundo
ele, o PT oferecia uma verba mensal para alguns partidos para que votassem a favor
dos interesses do governo. Em entrevista para o jornal Folha de S. Paulo, publicada
em 06 de junho de 2005, afirmou que o PP e PL ja recebiam valores mensais por
deputados e o PTB era assediado para que aceitasse a proposta.

A logica seria apoiar o governo mesmo sem postos de destaque na
administracao publica em troca de pagamentos mensais. Nessa entrevista se
popularizou a expressao “mensaldo” para designar a pratica politica da compra de
votos de parlamentares pelo governo.

A crise do “mensalao” nao s6 provocou uma crise politica no primeiro
mandato de Lula como serviu para escancarar uma das facetas do modus operandi
de nosso jogo democratico. Desde a elei¢ao de Collor, o Executivo se lanca na dificil
missao de compor com o parlamento para formar uma maioria politica que lhe dé
condic¢Oes de aprovar sua agenda de governo.

Collor (PRN) nao obteve sucesso nessa tarefa, até porque nao foi sua opcao
politica, e seu destino é bem conhecido. Fernando Henrique (PSDB) e Lula (PT) se
empenharam na ampliacao de suas bases. Podemos dizer que se o Executivo possui
amplos poderes para induzir o parlamento a cooperacao (Figueiredo e Limongi,
1999), usando, por exemplo, os varios cargos que tem a disposicio na
administracao publica e a prerrogativa de montar e executar o orcamento publico, a
migracao partidaria pode ser encarada como um resultado dessa necessidade do
Executivo de atrair parlamentares para sua base politica, um efeito do
presidencialismo de coalizao.

O quadro abaixo traz os dados dos diferentes gabinetes formados pelo

Executivo no periodo de 1990 até 2006. O objetivo é mostrar os partidos que
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receberam algum ministério e a forca que esses garantiram ao presidente no apoio
parlamentar. E importante notar a diferenca entre a coligacdo eleitoral do
presidente eleito com a coalizao formada para o governo. Essa é uma importante
medida para avaliarmos o quanto a base de apoio ao presidente teve que crescer,
dando a medida do esforco do Executivo para garantir a aprovacao de sua agenda

no parlamento.

Tabela 6.2: Coligacoes eleitorais e coalizoes de governo, resultado das

urnas e o apoio parlamentar na Camara (de Collor a Lula).

Collor

Coligacao eleitoral

(% cadeiras na Camara)

PRN; PST; PSL

(8,4%)

Periodos

Partidos representados nos Ministérios

Apoio na Camara (nominal)

03/90-10/90

PMDB; PFL; PRN

50,3

10/90-01/92 PFL; PDS; PRN 29,6
01/92-04/92 PFL; PDS 26,2
04/92-10/92 PFL; PDS; PSDB; PTB; PL 43,7
e Coligacao eleitoral 1 (% cadeiras na Camara)
PRN; PST; PSL (8,4%)
Periodos Partidos representados nos Ministérios Apoio na Camara (nominal)

10/92-01/93

PMDB; PFL; PSDB; PTB; PDT; PSB

61,6

01/93-05/93 PMDB; PFL; PSDB; PTB; PDT; PSB;PT 67,4
05/93-09/93 PMDB; PFL; PSDB; PTB; PSB 53,3
09/93-01/94 PMDB; PFL; PSDB; PTB; PDT; PP 58,6
01/94-01/95 PMDB; PFL; PSDB; PP 55,3
FHC 1 Coligacao eleitoral ! (% cadeiras na Camara)
PSDB; PFL; PTB 35,6%
Periodos Partidos representados nos Ministérios Apoio na Camara (nominal)

01/95-04/96

PSDB; PMDB; PFL; PTB

56,3

04/96-12/98 PSDB; PMDB; PFL; PTB; PPB; PPS 76,6
FHC 2 Coligacao eleitoral (% cadeiras na Camara)
PSDB; PFL; PPB; PTB; PSD 58,1
Periodos Partidos representados nos Ministérios Apoio na Camara (nominal)

01/99-03/99

PSDB; PMDB; PFL; PTB; PPB; PPS

74,3

03/99-10/01 PSDB; PMDB; PFL; PPB; PPS 68,2
10/01-03/02 PSDB; PMDB; PFL; PPB 62,0
03/02-12/02 PSDB; PMDB; PPB 45,1
Lula 1 Coligacao eleitoral 1 (% cadeiras na Camara)
PT, PCB, PCdoB, PMN e PL 25,3%
Periodos Partidos representados nos Ministérios Apoio na Camara (nominal)

01/03-01/04

PT; PSB; PDT; PPS; PCdoB; PV; PL; PTB

49,3

01/04-06/05 PT; PSB; PPS; PCdoB; PV; PL; PTB; PMDB 62,0
06/05-08/05 PT; PSB; PCdoB; PV; PTB; PMDB; PL 59,8
08/05-09/05 PT; PSB; PCdoB; PV; PTB; PMDB; PL 69,0
09/05-04/06 PT; PSB; PCdoB; PV; PTB; PMDB; PP; PRB; PL 69,0
04/06-12/06 PT; PSB; PCdoB; PV; PTB; PMDB; PP 58,4

Fonte: Adaptado de Amorim Neto (2004) e Marenco (2007). Dados das coligacoes e resultados eleitorais: TSE.

1) A coligacdo eleitoral considerada é a registrada no TSE para a disputa do primeiro turno. Desconsideram-se,

portanto, eventuais declaracoes de apoios informais e os apoios declarados para o segundo turno das eleicoes.
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Como podemos ver, o governo Collor foi o que menos compods com o
parlamento para governar. A coligacao que o elegeu foi composta por partidos com
um desempenho bastante timido nas eleicoes proporcionais — conquistaram apenas
8,3% das cadeiras na Camara dos Deputados. No inicio de seu mandato, uma
alianca com o PMDB, firmada com base em sua participacdo com cargos nos
ministérios, garantiu um apoio de pouco mais da metade dos deputados.
Entretanto, apoés a saida do PMDB do gabinete do Executivo, o apoio parlamentar
ficou abaixo de 30% até o momento em que seu impeachment se tornou inevitavel.

Os dois governos de FHC foram marcados por amplas aliancas politicas com
dois dos maiores partidos, PMDB e PFL. Ainda que a presenca do PMDB nos
ministérios nao fosse garantia de apoio total do partido ao governo no parlamento,
por suas diferentes clivagens internas, FHC contou com o apoio consistente do PFL
o que lhe garantiu maiorias folgadas no Legislativo. E importante destacar, porém,
a quantidade de partidos que tiveram que ter alguma for¢a no gabinete do
Executivo para que essa maioria parlamentar fosse construida.

O primeiro governo Lula seguiu a mesma légica para construir apoio no
parlamento. Os cargos ministeriais disponiveis ao presidente foram distribuidos,
em média, entre oito partidos, porém essa distribuicao nao foi o suficiente para
garantir estabilidade ao governo. O que demonstra que niao é o bastante garantir a
presenca de um partido nos ministérios, é preciso garantir seu poder e autonomia
para que a base do governo seja sélida no parlamento®:.

Dessa maneira, no governo FHC tanto o PSDB como o PFL, partidos da base
governista, cresceram consideravelmente em ntmero de parlamentares apds as
eleicoes. No governo Lula nao foi diferente, apesar de a tatica ter sido distinta. Os
partidos que apoiavam a agenda do Executivo no parlamento receberam véarios
parlamentares migrantes.

A crise do “mensalao” acabou colocando em questionamento essa préatica
politica, a migracao partidaria acabou sendo identificada como a mais perfeita
traducdo da falta de compromisso ético dos parlamentares e da “promiscuidade”
das relacoes politicas no Brasil.

A reforma politica, em pauta desde o inicio de nossa transicdo para a

democracia, ganhou novo vigor com o caso. E as sugestoes e discursos em prol da

61 Reforca essa idéia a cobranca dos partidos que integram a base governista para que os ministérios
sejam distribuidos com “porteira fechada”. Além do cargo de ministro, cobra-se que os cargos
executivos vinculados ao ministério sejam preenchidos por indicacao do partido do ministro, e nao
por decisdo do partido do presidente.
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fidelidade partidaria ganharam um folego que nao tinham até entdo. A orientacao
restritiva, que ha tempos circulava no parlamento, ganhou forca. A pergunta que
restava era: por que entdo nao se aprovou até aquele momento uma legislacao
capaz de evitar tal fluxo de parlamentares apos as elei¢oes?

Uma possivel reposta esta em Melo (2003), analisando o periodo dos dois
mandatos de FHC,

“Ainda que a troca de legenda beneficie cerca de 30% dos deputados
em cada legislatura e que tais deputados possam se mobilizar contra
uma mudanca na legislacdo, o fato é que o processo Legislativo
brasileiro funciona de forma centralizada e tem sua agenda definida
no circuito Executivo/mesa diretora/colégio de lideres. Se a migracao
partidaria continua permitida no Brasil é porque, no interior desse
circuito e, mais especificamente ainda, no interior da base aliada nos
dois ultimos governos, nao foi possivel chegar a um consenso sobre
como proceder. Mais ainda, é preciso considerar o fato de que, na
dltima legislatura, o destino dos deputados migrantes foi alvo de
disputa entre as grandes legendas. Em outras palavras, a troca de
legenda pode estar deixando de ser apenas mais um ingrediente do
calculo ‘middo’ do deputado migrante para se incorporar a ‘grande

politica’ no interior do Congresso Nacional” (Melo, 2003: 341).

Ainda que considerassemos a migracao partidaria como um efeito da falta de
compromisso do parlamentar com o partido politico, nao poderiamos descartar que
a sua pratica é estimulada pelo desenho institucional brasileiro. A combinacido de
um sistema proporcional de lista aberta com um regime presidencialista e um pacto
federativo que sobre-representa alguns Estados e sub-representa outros, aliada a
uma agenda de governo extremamente constitucionalizada (Couto, 1997), acaba
transformando a migracao partidaria em um instrumento do governo para a
formacao de sua coalizao.

Nessa fase em que as migragOes partidarias expressavam mais do que uma
acomodacao do sistema partidario e ja se firmavam como uma pratica endémica do
jogo politico, criticas a pratica e tentativas legais de barra-las foram freqiientes. De
um lado varios projetos de lei surgiram com o objetivo de reinstalar a punicdo ao
migrante; de outro, o Judiciario foi novamente provocado nos mesmos termos das

acOes promovidas ainda em 1989.
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Em abril de 1999, o suplente a deputado federal pelo PMDB, Ney Moura
Teles, impetrou um mandado de seguranca para tentar assumir uma vaga na
Camara dos Deputados. Os seus argumentos foram o da fidelidade partidaria.
Defendia que trés parlamentares eleitos pela sua coligacio ao migrarem para o
PSDB, partido de outra coligacio, teriam perdido o direito ao mandato, o que lhe
daria o direito de posse ja que era suplente do partido.

O relator desse mandado de seguranca era o ministro Néri da Silveira, que,
em marco de 2000, pouco menos de um ano apds a acdo, ja tinha juntado ao
processo as manifestacoes das partes e o parecer da Procuradoria-Geral da
Republica. Entretanto, o mandado de seguranca nao entrou na pauta de votacao do
plenario do STF.

Em julho de 2002, com a aposentadoria do ministro Néri da Silveira, a
relatoria desse mandado passou para as maos do ministro Gilmar Mendes. A
legislatura objeto dessa acdo, porém, ja estava em seu fim. O mandado de
seguranca foi julgado apenas em marco de 2004, quando ja nao havia mais sentido
julgar sobre uma situacdo que deixou de existir, afinal, estava-se em outra
legislatura.

A decisao proferida pelo relator é de fato curta e direta, mas ha ali uma
mensagem deixada pelo ministro que expressava uma possivel controvérsia em

relacao ao tema.

“Embora a troca de partidos por parlamentares eleitos sob o regime
da proporcionalidade revele-se extremamente negativa para o
desenvolvimento e continuidade do sistema eleitoral e do proprio
sistema democratico, é certo que a Constituicio nao fornece
elementos para que se provoque o resultado pretendido pelo

requerente” (ministro Gilmar Mendes, MS N© 23.405/04).

Percebe-se entao que, mesmo mantendo a decisao anterior do STF e do TSE,
h4a uma manifestacio de um desacordo em relacao a pratica. Essa reprovacao
quanto a migracao partidaria sera repetida por outros ministros em diferentes
ocasioes até o momento em que de fato se estabeleceu a fidelidade partidaria pela
via judicial em outubro de 2007.

A infidelidade partidaria foi sempre considerada um dos pontos centrais da

reforma politica de que o Brasil carece. J4 somam mais de uma centena os projetos
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de lei e de emendas a Constituicao que foram propostos na Camara e no Senado
tentando resgatar a previsao constitucional de punicao aos mandatarios migrantes.

Em todas as comissoes especiais sobre a reforma politica que se formaram
no Legislativo nacional nas tltimas décadas, o tema sempre ganhou destaque. Hoje,
ha ainda alguns projetos que tramitam no Congresso desde meados da década de
1990. Contabilizando apenas os que nao estavam arquivados no inicio de 2008,
temos 14 PECs tratando do tema: seis de 1995, uma de 1997, trés de 1999, uma de
2000 e trés de 200702,

Mesmo apo6s as dendncias do “mensalao” e um clima de condenacao
absoluta da pratica politica de migracao partidaria, o segundo governo de Lula
manteve a logica de engordar a base aliada atraindo parlamentares eleitos por
outras siglas partidarias para os partidos de sustentacao do governo.

Lula foi reeleito em segundo turno com uma coligacao formada por PT, PRB
e PCdoB. Considerando a votacao desses partidos nas eleicoes para a Camara dos
Deputados em 2006, os partidos de apoio a candidatura somaram 97 cadeiras, o
que corresponde a 18,9 % do total de vagas. Mais uma vez fica clara a necessidade
do governo de compor com outros partidos para montar sua base sustentacao no
Legislativo

E mais uma vez, a migracao partidaria serviu a esse proposito.

Tabela 6.3: Migracao partidaria entre as eleicoes de 2006 e marco de
20071,

532 Legislatura eleicoes/2006 posse/2007 marco/07 variacao
PT 83 83 82 -1
PMDB 89 90 93 +4
PR (PL/Prona)? 23 34 42 +19
PTB 22 21 21 -1
PPS 21 17 14 -7
PFL/DEM 65 62 57 -8
PSDB 66 64 57 -9

Fonte: Camara dos Deputados (www.camara.gov.br)

1) Foram considerados apenas os partidos que receberam ou perderam parlamentares nesse periodo.

2) O PL se fundiu ao Prona em marco de 2007 dando origem ao PR, entretanto, isso ndo explica o aumento da
bancada do PR, pois o Prona elegeu apenas 2 deputados federais.

Ao que parece, a continuidade da migracao partidaria é um sinal claro de
que a pratica nao atende de fato a interesses conjunturais e pontuais, mas expressa

uma légica intrinseca ao sistema politico-partidario brasileiro. Mesmo diante de um

62 H4 novos projetos que vieram como resultado das decisoes judiciais que estabeleceram a fidelidade
partidaria no Brasil, mais a frente trataremos desses projetos.
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ambiente condenatoério para a migracao partidaria, ela permaneceu com a mesma
intensidade de antes.

O PT manteve-se na pratica de nao inchar o seu proprio partido estimulando
o ingresso de parlamentares em partidos menores na base do governo. O
interessante é notar como o PTB, pivo da crise do “mensalao” no governo anterior,
ficou de fora do fluxo migratorio em 2007.

Novamente, os partidos que mais perderam deputados no periodo foram o
PSDB e o DEM (PFL), principais partidos de oposicao. Entre outubro de 2006 e
marco de 2007 perderam nove e oito parlamentares, respectivamente.

Outro partido que viu sua bancada ser reduzida foi o PPS. O partido deixou a
base aliada a partir do escandalo do “mensalao” e decidiu fazer oposicao ao segundo
governo Lula. Quando fazia parte da base governista, o PPS chegou a receber 11
parlamentares, aumentando a sua bancada de 15 para 26 deputados. Nao mais
fazendo parte da base governista, o PPS teve sua bancada reduzida de 21 para 14

deputados em menos de cinco meses apos as eleicoes.

O debate judicial

Esse movimento migratorio do inicio do segundo governo Lula mobilizou os
partidos que mais perdiam espaco no parlamento federal. O DEM (PFL) entdo
resolveu consultar o TSE sobre a titularidade do mandato parlamentar.

O TSE ja havia respondido uma consulta sobre o tema em 1989 e decidido na
mesma direcio no RE N© 8.535/90. Além disso, o STF também ja tinha se
pronunciado sobre o tema no MS N° 20.927/89 e no MS N° 23.405/04. Em todas
essas oportunidades os ministros decidiram que, na auséncia de previsao legal, o
migrante nao poderia ser punido com a perda do mandato politico.

Em 2007, a resposta do TSE mudaré o posicionamento em relagao a pratica.
Como dito, em varias oportunidades os ministros do TSE e do STF manifestaram-se
contra a migracao partidaria sob o argumento de que tornaria a representacao
politica distorcida em relacao a vontade expressa nas urnas.

Uma demonstracdo dessa opiniao veio com forca no plenario quando do
julgamento da Adin que pretendia impedir a vigéncia da clausula de barreira na
legislatura que se iniciava em fevereiro de 2007. A rigor, o julgamento nao passaria
pela analise da questao da migracao partidaria; entretanto, em meio as analises de

varios ministros sobre a situacdo dos partidos e da representacao politica no pais, o
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tema aparece e da indicios de que os ministros estariam dispostos a mudar o
posicionamento da Corte e estabelecer a fidelidade partidaria no pais.

Essa decisdo foi tomada em dezembro de 2006, apés o escandalo do
“mensaldao” e as eleicoes para presidente, governadores, senadores, deputados
federais e estaduais. Enquanto o STF debatia o tema da clausula de barreira, ja
havia deputados migrando de partido.

Desviando-se propositalmente do assunto ali tratado, segundo suas préprias
palavras, o ministro Gilmar Mendes inicia uma anélise sobre os acontecimentos do
“mensalao”, demonstrando um diagndstico preciso com uma medicacao ja

prescrita:

“Recentemente, o pais mergulhou numa das maiores crises éticas e
politicas de sua historia republicana, crise esta que revelou algumas
das graves mazelas do sistema politico-partidario brasileiro, e que
torna imperiosa a sua imediata revisao” (ministro Gilmar Mendes,
ADIN N° 1.354/06).

E, destacando em seu voto, o ministrou continuou:

“A crise tornou, porém, evidente, para todos, a necessidade de que
sejam revistas as atuais regras quanto a fidelidade
partidaria. Em outros termos, estamos desafiados a repensar o
atual modelo a partir da prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. Devemos refletir, inclusive, sobre a conseqiiéncia da
mudanca de legenda por aqueles que obtiveram o mandato no
sistema proporcional, o que constitui, sem sombra de davidas, uma
clara violacdo a vontade do eleitor e um falseamento grotesco do
modelo de representacao popular pela via da democracia de partidos”

(Ibidem, grifo nosso).

E importante destacar que Mendes defendeu uma alteracio nas “atuais
regras quanto a fidelidade partidaria”. Dessa forma, reformar a jurisprudéncia do
Supremo seria ir além de uma nova interpretacao, ou melhor, seria alterar a
interpretacdo para que fosse possivel o estabelecimento de uma nova regra para

conter o fluxo migratorio.
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Assim que proferiu sua decisao, um debate sobre a questdao da fidelidade
partidéria se iniciou entre os ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence e Gilmar
Mendes. Basicamente, o ponto do debate era saber se haveria condigoes juridicas de
estabelecer a obrigatoriedade da fidelidade, impedindo o avanco das migracoes.

A discussao foi interrompida pelo ministro Eros Grau, que protestava pelo
retorno ao assunto que deveria ser ali tratado, a quem o ministro Gilmar Mendes
respondeu que o assunto nao se desviou por um acaso, ele o havia direcionado para
aquele tema conscientemente, afinal, a discussao sobre a clausula de barreira era
uma discussao sobre a reforma politica no pais, e entendeu que essa seria uma
oportunidade para o STF se posicionar sobre o assunto. E finalizou o seu voto sobre

a clausula de barreira com a seguinte anéalise acerca da fidelidade partidaria:

“Se considerarmos a exigéncia da filiacao partidaria como condicao
de elegibilidade e a participacao do voto de legenda na eleicao do
candidato, tendo em vista o modelo eleitoral proporcional adotado
para as eleicoes parlamentares, essa orientacao que admite nao haver
reflexo no mandato quanto a opcdo por uma nova agremiacao
partidaria afigura-se amplamente questionavel. Assim, (...) a meu ver,
o abandono de legenda deveria dar ensejo a perda de mandato”
(Ibidem).

Menos de quatro meses depois, o DEM (PFL) provocou o TSE com a CTA N°
1.398/07 com a seguinte pergunta: “os partidos e coligacoes tém o direito de
preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido
de cancelamento de filiacao ou de transferéncia do candidato eleito por um partido
para outra legenda?”.

Na consulta o partido fazia algumas ponderacoes que esperava que fossem
consideradas pelos ministros do TSE na resposta que profeririam. Essas
ponderacoes pediam que fossem consideradas as seguintes situacoes: 1) a eleicao
dos candidatos a cargos proporcionais é resultado do quociente eleitoral apurado
entre os diversos partidos e coligacoes, 2) a filiacdo partidaria é condicao
constitucional de elegibilidade, o que serve para indicar ao eleitor o vinculo entre o
candidato e a ideologia do partido e 3) o calculo das médias é decorrente do
resultado dos votos validos atribuidos aos partidos e coligagoes.

A consulta feita ao TSE praticamente se pautou pelas impressoes colocadas

pelo ministro Gilmar Mendes em seu voto sobre a clausula de barreira. Trouxe a
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questao da obrigatoriedade constitucional do candidato ser vinculado a um partido
politico e a importancia do voto da legenda para a eleicdo da grande maioria dos
parlamentares®3.

Esses argumentos nao eram novidades no debate juridico e politico da
questao, entretanto, o sinal dado por um ministro do STF e o acolhimento dessa
manifestacdo por outros ministros®4 serviram de estimulo para que os partidos
buscassem novamente o Judiciario.

A estratégia usada nessa consulta foi um tanto diferente das anteriores. Até
aquele momento, as demandas que chegavam ao Judiciario eram de cancelamento
de mandato do parlamentar migrante e havia um pedido de punicdo. Nessa
consulta, porém, nao ha qualquer referéncia a perda do mandato. A tatica é apenas
a de definir a titularidade do mandato obtido nas eleicoes, se € do candidato ou do
partido. A punicao ao migrante viria implicitamente na definicao da titularidade do
partido das vagas obtidas nas eleicoes.

Com uma votacdo quase unanime, os ministros responderam
afirmativamente a consulta, definindo que os partidos e coligacoes tém o direito de
preservar os mandatos de parlamentares que deixem o partido. De posse de dados
que mostravam que nas eleicoes de 2006 pouco mais de 6% dos deputados eleitos
atingiram sozinhos o quociente eleitoral, e que, portanto, a enorme maioria dos
parlamentares se elegeria pelos votos dados a legenda e nao ao candidato, os
ministros tentaram provar que nao fazia sentido algum desconsiderar a titularidade
do partido sobre a vaga obtida.

O Gnico ministro a votar em desacordo com a maioria foi o ministro Marcelo
Ribeiro. Seus argumentos retomavam as decisoes anteriores em que tanto o TSE
como o STF afirmavam que na auséncia de uma legislacao especifica e direta sobre
o tema, nao haveria a possibilidade de punir qualquer parlamentar migrante.

Em tese, ao responder positivamente essa consulta, o TSE estabeleceu a
fidelidade partidaria no Brasil. Na pratica, porém, como respostas a consultas nao
produzem efeitos juridicos, a questao apenas comecava por ali.

Os partidos que mais parlamentares perderam em termos absolutos na

legislatura que se iniciou em 2007 foram, em ordem decrescente, o PSDB, o DEM

63 Nosso sistema eleitoral de lista aberta é também chamado de sistema de voto personalizado
transferivel. Ou seja, ao votar em um candidato do partido e/ou coligacdo o eleitor transfere votos
para os demais, que serao beneficiados pela votacdo total do partido. Uma anéalise mais detalhada
desse sistema pode ser encontrada em Nicolau (2004) e Tavares (1994).

64 No debate o ministro Marco Aurélio e a ministra Carmen Liicia mostraram concordéncia com a
posic¢ao do ministro Gilmar Mendes.
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(PFL) e o PPS (cf. tabela 6.3)%. Esses partidos, amparados na resposta a consulta ao
TSE, requereram a mesa diretora da Camara dos Deputados o direito de ocuparem
as vagas que pertenciam aos deputados que, eleitos pelo partido, deixaram-no em
seguida.

A mesa diretora da Camara indeferiu o requerimento levando os partidos ao
STF na busca daquilo que entendiam ser um direito reconhecido pelo TSE. Cada
um deles ingressou com um mandado de seguranca®. Em outubro de 2007 veio a
decisao: o STF confirma a tese do TSE de que o mandato pertence aos partidos e
nao aos candidatos.

O debate em plenario foi intenso, comecou no dia 3 de outubro e s6 foi
concluido no dia seguinte. A decisao nao foi unanime: trés ministros foram contra a
tese da fidelidade, dois ministros foram a favor da tese, mas delimitaram um marco
temporal diferente para sua vigéncia, os outros seis ministros confirmaram a tese
do TSE e definiram um mesmo marco temporal.

A questao da divergéncia do marco temporal s6 foi possivel pela
possibilidade da modulacao da decisao do STF prevista pela lei 9.868/99 em seu
paragrafo 27, ja utilizada algumas vezes, como na decisao sobre os limites para a
defini¢do do nimero de vereadores. Para permitir ao Supremo um controle sobre os
efeitos praticos de suas decisoes, a lei o autoriza a restringi-la no tempo e espaco.
Assim, pode decidir a quem alcancaré a decisao e a partir de quando tera validade
juridica.

No caso da fidelidade partidaria, a maioria do Supremo decidiu que o marco
temporal para que o partido pudesse reivindicar o direito sobre a vaga conquistada
nas eleicoes contava a partir da decisdo do TSE na resposta a consulta 1.398/07,
respondida em 27 de marco de 2007. Dessa forma, somente as migracoes realizadas
apos essa data seriam passiveis de reivindicacao pelos partidos politicos.

Dois ministros, Celso Bastos e Marco Aurélio Melo, defenderam que a regra
deveria valer desde o inicio da 532 legislatura, em fevereiro de 2007. Trés outros
ministros, Eros Grau, Joaquim Barbosa e Ricardo Lewandowski, nao reconheceram
os mandados de seguranca e divergiram da decisao do TSE de considerar que o

mandato pertence ao partido.

65 Em termos proporcionais o PPS foi o que mais perdeu parlamentares, um terco dos 21 eleitos. O
PSDB perdeu 13,6%, e o DEM, 12,3% das vagas conquistadas nas eleicoes.

66 O MS N° 26.602/07 foi impetrado pelo PPS e relatado pelo ministro Eros Grau, o MS N°
26.603/07 do PSDB foi relatado pelo ministro Celso de Melo e 0 MS N° 26.604/07, impetrado pelo
DEM (PFL), teve como relatora a ministra CArmen Lucia.
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O argumento da corrente minoritaria era que, ao decidir que a titularidade
do mandato é do partido, a conseqiiéncia pratica seria a cassacdo do mandato de
parlamentares que mudaram de partido. Nao havendo previsao legal para a punicao
a migracao partidaria, nao caberia ao Judiciario definir punicoes a pratica. Nessa
direcao, o ministro Eros Grau mostrou preocupacao quanto ao avango do STF em

uma questao ausente expressamente das normas constitucionais:

“O limite da interpretacao é o texto; a Corte esta aqui para exigir que
esse limite seja observado, nao para rompé-lo. Essa ruptura da ordem
constitucional, decorrente de inconcebivel criacdo de hipbtese de
perda de mandato parlamentar pelo Judiciario, fere, no seu cerne, os
valores fundamentais do Estado de direito. Pois é certo que, a
admitir-se inovacdo como tal no plano da Constituicdo, nada
impediria que amanha o Poder Judiciario, pela via da interpretacao,
viesse, por exemplo, a reescrever o texto constitucional, ao seu talante
restringindo os direitos fundamentais” (ministro Eros Grau, MS N°

26.602/07).

A posicao majoritaria foi categérica quanto ao fato de que a fidelidade
partidaria nao figurava mais como uma obrigacao legal. No voto do relator Celso de
Melo ha uma demonstracao clara do posicionamento majoritario do parlamento em

relacao a auséncia de uma norma punitiva aos migrantes:

“O direito vindicado pelos partidos politicos afetados por atos de
infidelidade partidaria nao nasce nem surge da resposta que o TSE
deu a consulta que lhe foi submetida, mas representa emanacao
direta do proprio texto da Constituicao. (...) Nao se trata de impor ao
parlamentar infiel a sancao de perda de mandato, porque de punicao
ndo se trata. (...) E a razdo é simples. E que a Constituicdo protege o
mandato parlamentar. (...) Na realidade, segundo entendo, o
fundamento real que justifica o reconhecimento de que o partido
politico tem direito subjetivo as vagas conquistadas mediante
incidéncia do quociente partidario deriva do mecanismo -
consagrado no proéprio texto da Constituicio da Republica — que
concerne a representacao proporcional” (ministro Celso de Melo, MS
N© 26.603/07).
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O voto do ministro é importante para o entendimento da questao juridico-
legal da decisdo, e de suas implicacoes politicas. A transformacao da questdo de
aplicacao de pena ao migrante para uma questdo de definicao de titularidade do
mandato foi fundamental para que o Supremo fosse mais arrojado ao reformar suas
interpretacoes anteriores.

Como a Constituicao é bastante precisa em seu artigo 55 quanto ao rol de
fatores que podem gerar a perda do mandato parlamentar, e a mudanca de partido
politico nao consta nessa lista, a decisdo nao poderia passar por essa norma. A
solucao foi invocar outro dispositivo constitucional, o que se mostrou mais eficiente
e pode produzir maior impacto sobre o sistema politico do pais.

Os dispositivos que ganharam centralidade nas discussoes foram o artigo 14,
839, inc. V e o artigo 45. No primeiro ha a expressa condicao de elegibilidade da
filiacdo partidaria. Se nao é possivel no pais a existéncia de candidaturas
independentes de partidos, o direito ao mandato conquistado é do partido e nao do
candidato. A ordem de valores se inverte.

Quanto ao segundo artigo, define que o sistema para as eleicoes de
deputados federais é o proporcional. Em decorréncia disso, os votos sao
distribuidos de acordo com os quocientes partidarios, o que cria um vinculo entre o
eleito e o partido pelo qual disputou as eleicoes. (Nicolau, 2004)

Outro efeito importante da tatica utilizada na decisao foi a sua abrangéncia.
Como o artigo 55 faz referéncias apenas aos deputados federais e senadores,
qualquer interpretacao sua produziria efeitos apenas para os detentores desses
mandatos. Como a interpretacao passou pela questao da elegibilidade, os efeitos da
decisao tinham o potencial de se estender para qualquer detentor de mandato
eletivo no pais. E foi o que aconteceu.

Como o STF entendeu que o marco temporal de sua decisao era a data em
que o TSE respondeu a CTA N° 1.398/07, os mandados de seguranca foram
negados, pois tratavam de migracoes de deputados realizadas antes dessa data, com
uma Unica exce¢ao, a deputada federal Jusmari Oliveira, que se elegeu pelo PFL e
se transferiu para o PR no dia 27 de marco de 2007, um dia ap6s a decisao do TSE.

Em sua decisdo, a maioria dos ministros afirmou a necessidade de garantir o
direito de ampla defesa dos migrantes. Adiantou que casos em que o politico deixa
o seu partido por ter sido perseguido politicamente ou porque sua legenda alterou
suas diretrizes ideologicas deveriam ter garantias de que nao perderiam o mandato

conquistado. Para tanto, o STF solicitou ao TSE a definicao de uma resolucao para
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firmar um procedimento que garantisse o direito de ampla defesa daqueles que
deixassem o partido.

Entre a resposta do TSE a consulta e a decisao do STF sobre os mandados de
seguranca, diversas outras consultas chegaram ao TSE®7. Dentre as mais relevantes
destaco as de nimero 1.423, 1.439 e 1.407.

As duas primeiras perguntavam se a transferéncia para um partido que
integrou a mesma coligacao pela qual o parlamentar foi eleito daria o mesmo
direito ao partido para reivindicar a titularidade da vaga. Ao que o TSE respondeu
afirmativamente. Segundo os ministros, coligacoes sdo partidos temporarios;
entretanto, passado o periodo eleitoral, a coligacio se desfaz e cada qual é
considerado um s6 partido isoladamente.

A CTA N° 1.407 perguntava sobre a extensao da resposta do TSE, se era
valida apenas aqueles que foram eleitos pelo sistema proporcional ou se também
tinha validade sobre os eleitos pelo sistema majoritario, como o presidente, os
senadores, os governadores e os prefeitos. O tribunal demorou mais tempo para
responder a essa consulta. Recebida em abril de 2007, s6 foi respondida em
outubro, logo ap6s a decisao do STF que confirmou a posicao do TSE.

Numa decisao unanime, e amparada na decisdo do STF, os ministros
defenderam que, ainda que nao fosse possivel transportar os argumentos da
distribuicdo das vagas proporcionalmente aos votos recebidos pela legenda
partidaria, subsistia a tese de que, para se candidatar, qualquer politico tinha a
obrigacao constitucional de estar filiado a um partido politico. Se o partido é aquele

que autoriza a candidatura, a ele pertence o mandato.

“E certo que se tem, nas eleicdes proporcionais, mais um argumento,
que ¢ o da distribuicao das cadeiras mediante os votos atribuidos a
legenda. Mas isso nao altera a percepcao da Carta, o que se contém na
Carta, como a revelar um grande sistema a ser considerado, a partir
até mesmo da condicao de elegibilidade, que ¢ a filiacao partidaria”

(ministro Marco Aurélio, CTA N° 1.407).

Poucos dias depois de sua decisao de estender os efeitos da fidelidade
partidéria aos eleitos pelo sistema majoritario e da decisdo do STF em reconhecer a

fidelidade partidaria, o TSE editou a resolucdo N° 22.610/07 estabelecendo os

67 Exemplo disso sdo as consultas 1.398, 1.403, 1.407, 1.408, 1.416, 1.439 € 1.440.
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critérios que disciplinariam o direito dos partidos sobre os mandatos obtidos e o
julgamento daqueles que deixassem os partidos pelos quais se elegeram.

A resolucao definiu as seguintes regras:

1) Justa causa. Sao razoes justificaveis de mudanca de partido: a) incorporacao ou
fusao do partido, b) criacdo de novo partido, c) mudanca substancial ou desvio
reiterado do programa partidario e d) grave discriminacao pessoal;

2) Prazos. O partido que perdeu um parlamentar tem 30 dias para requerer a vaga
junto a Justica Eleitoral; somente apos esse prazo demais interessados juridicos ou
o Ministério Pablico Eleitoral podem fazé-lo, num periodo de mais 30 dias;

3) Competéncia. O TSE tem competéncia para julgar os casos de migracao
envolvendo deputados federais, senadores e Presidente da Republica. Os TREs tém
competéncia para julgar os casos de migracao envolvendo deputados estaduais,
governadores, vereadores e prefeitos dos seus respectivos Estados;

4) Direito de defesa. Aquele que deixar um partido, ou que pretenda deixar,
podera fazer uma declaracdo prévia de justa causa. Quando o partido, ou outro
interessado, questionar a desfiliacio de um mandatario, devera juntar prova
documental demonstrando a inexisténcia de justa causa. Aquele que foi citado pelo

recorrente tera cinco dias para se defender junto a Justica Eleitoral.

E importante entender com detalhes o estabelecimento dessa nova
interpretacdo e os seus efeitos. Primeiro é preciso lembrar que desde 1985 nao
havia mais a previsdao de perda do mandato do eleito que deixasse o seu partido.
Desde entao, o TSE e o STF tinham firmado o entendimento de que, nao havendo
norma que proibisse a migragao partidaria, ndo seria possivel punir os migrantes
nem garantir ao partido a vaga obtida nas eleicoes.

Dois momentos migratorios marcaram o Brasil nas tltimas décadas: 1) final
da década de 1980 e inicio dos 90, marcado pela acomodacado do sistema politico e
pela fundacao de novos partidos e 2) na década de 1990, notadamente a partir de
1994 — com o inicio do governo Fernando Henrique — marcada pela necessidade
dos governos eleitos montarem suas bases de sustentacao.

Nesse segundo momento migratério, a mudanca de legenda depois das
eleicoes se tornou caracteristica constante de nosso jogo politico-partidario.
Movidos pela necessidade de montar suas bases os partidos de apoio ao Executivo
estimulavam a migracido, e, movimentados por interesses imediatos de suas

carreiras, os parlamentares transitavam entre as diversas opcOes partidarias.
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Assim, a migracao partidaria acabou se transformando em um simbolo da falta de
compromisso dos eleitos com seus eleitores e de deficiéncia de nosso sistema
representativo.

~

Com a chamada “crise do mensalao”, no primeiro governo Lula, o Judiciario
comecou a dar sinais de que estava disposto a alterar seu posicionamento quanto a
migracao partidaria, estabelecendo formas de punigao a migracao pela via judicial,
j& que o parlamento nao aprovava as leis em tramitacao que iam nessa direcao.

No inicio do segundo governo Lula, partidos que nao faziam parte da base
aliada, e que, portanto viram suas bancadas serem esvaziadas no inicio do governo,
decidiram reivindicar a posse dos cargos conquistados na Justica.

A estratégia foi bastante eficaz do ponto de vista da defesa de restricoes a
migracao partidaria. Em vez de reclamar os cargos com mandados de seguranca no
STF, o que implicaria uma puni¢ao aos migrantes a revelia da inexisténcia de lei
nesse sentido, os partidos buscaram o TSE numa consulta sobre a titularidade do
mandato.

Somente apds o TSE decidir que, por conta do sistema proporcional e pela
obrigatoriedade constitucional de filiacdo a um partido para o lancamento de
candidaturas, o mandato pertence ao partido e nao ao eleito, é que os partidos
provocaram o STF reclamando o direito que tinham sobre as vagas ocupadas por
deputados que deixaram seus partidos.

A partir dai a punicao aos migrantes veio na forma de uma estratégia politica
e juridica. Ap6s a decisdo do STF, o TSE baixou uma resolucdo estabelecendo os
procedimentos para “disciplinar o processo de perda de cargo eletivo”. Uma decisao
que foi motivada pela conjuntura da Camara dos Deputados acabou produzindo
efeitos para todos os cargos eletivos no pais colocando os TREs e o TSE numa
posicao de grande destaque politico.

Ao interpretar o texto constitucional garantindo ao partido a titularidade da
vaga obtida nas eleicoes, o STF e o TSE criaram na préatica a regra que pune aquele
que migrar de partido. A questdo é delicada, mas importante. A rigor, o STF nao
decidiu que o migrante deve perder o mandato conquistado, mas criou a condicao
juridica para tanto. E esse efeito nao foi produzido por um descuido dos ministros.
Seria ingénuo supor que ao dar nova interpretacao para a questao nao soubessem
que estavam estabelecendo uma regra para punir os migrantes.

A punicao ao migrante ficou explicita na resolucdo N° 22.610 do TSE

quando, no primeiro paragrafo define que:
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“O Tribunal Superior Eleitoral, no uso das atribuicoes que lhe confere
o art. 23, XVIII, do codigo eleitoral, e na observancia do que decidiu o
supremo tribunal federal nos mandados de seguranca n°® 26.602,
26.603 e 26.604, resolve disciplinar o processo de perda de
cargo eletivo, bem como de justificacido de desfiliacao partidaria,

nos termos seguintes: (...)” (RES N° 22.610/07, grifo nosso).

A resolucao nao comeca falando da titularidade do mandato eletivo, mas do
processo de perda do cargo daquele que deixar o partido sem justa causa, definindo,
alias, o que constitui a justa causa.

Mais uma vez estamos diante de uma novidade interpretativa de tal ordem
que foi necessaria uma norma para que a interpretacdo pudesse gerar efeitos
concretos. Nao ha qualquer lei, debatida e aprovada pelo parlamento, que defina a
perda de cargo eletivo daquele que migrar de partido apés eleito. O que ha agora é
uma interpretacao da titularidade do mandato que ensejou uma resolucao do TSE
definindo a perda do mandato do migrante.

Se retomarmos as palavras de Mendes no julgamento da Adin N° 1.354/06,
que manifestava a necessidade de alterar as regras sobre a fidelidade partidaria no
Brasil, podemos dizer que os efeitos da nova interpretacao do STF foram além da
reforma de sua jurisprudéncia, criaram uma nova regra de grande impacto sobre a
competicao politico-eleitoral — regra essa que estava extinta, por deliberagao
explicita, desde a EC N° 25 de 198s5.

Nao se trata aqui de avaliar os beneficios da fidelidade partidaria nos termos
que foram colocados, mas de avaliar como foram colocados. O Supremo provocou
os partidos sinalizando que recepcionaria a demanda. O principal partido de
oposicao aceitou a provocacido e provocou o TSE, que por sua vez se orientou
conforme a sinalizacao do STF.

Essa decisao representa de maneira mais bem definida a migracao do debate
parlamentar para as instancias judiciais. Movimento esse estimulado pelos
ministros e, pelo que esse caso revela, aceito e incentivado por partidos que

organizam a competicao politico-partidaria.

186



O impacto da decisao e a reacao legislativa

As regras definidas pelo TSE definiam que os partidos interessados
poderiam reclamar as vagas dos migrantes num prazo de 30 dias a contar da
publicacao da resolucdo — esse prazo expirou em 29 de novembro. Como vimos, o
TSE recebe os processos relativos aos cargos federais e os TREs os processos
envolvendo os cargos estaduais e municipais.

Uma parcial apresentada pelo TSE no final desse periodo apresentava os
seguintes nimeros em relacdo aos partidos que tinham ingressado nos TREs,

pleiteando o direito sobre as vagas de mandatarios que trocaram de partidos:

Tabela 6.4: Parcial dos processos recebidos pelos TREs até 30/11/07 por
partido impetrante:

Partido Processos

PPS 202
DEM (PFL) 179
PMDB 169
PSDB 157
PP 104
PTB 93
PDT 69
PT 48
PR 36
PHS 36
PV 26
PSDC 21
PSC 18
PRP 17
PSL 14
PTC 13
PTN 10
PT do B 10
PMN 05
PCdoB 03
PRTB 03
PSB 01
PCB 01
S/Inf. 529
Total 1.764

Fonte: TSE.
OBS: Alguns processos nao identificaram o partido interessado na vaga. Ademais, o TRE-MG informou apenas o
volume de processos, ndo constando nenhuma outra informacao.

Os dados parciais do periodo em que os partidos tinham competéncia

exclusiva para requerer o mandato revelam um total de 1.764 processos, sendo que

187



em oito Estados ainda nao estavam disponiveis os dados, e que, dentre os
disponiveis, em 529 nao havia informacoes precisas quanto ao partido impetrante.

Vale registrar que, apesar da regra da fidelidade ter sido promovida por uma
acao dos partidos opositores ao governo federal, PSDB, DEM (PFL) e PPS, com o
claro objetivo de impedir o fluxo de deputados federais de seus partidos para a base
aliada, essa regra lancou ao Judiciario a maioria dos partidos em varios Estados da
federacao.

Dados mais recentes mostram como os TREs ganharam uma importancia
politica em um periodo em que nao ha realizacao de eleicoes, ao menos nesse
primeiro momento em que as novas regras ainda nao tinham produzido seus
efeitos. Em tese, em periodos nao eleitorais a Justica Eleitoral se recolhe em
trabalhos mais administrativos, ganhando projecao politica em raras oportunidades
e apenas quando julga acoes do periodo eleitoral anterior que nao foram
finalizadas.

Com a decisao do TSE e do STF, os TREs acabaram ganhando um peso
politico excepcional na politica interna dos parlamentos estaduais e municipais. O
volume de processos por infidelidade partidaria que chegaram aos TREs
colocaram-nos como atores relevantes na dinamica cotidiana do jogo politico-

partidario regional e nacional.
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Tabela 6.5: Processos distribuidos nos tribunais regionais eleitorais
referentes a fidelidade partidaria.

Cargos existentes N.2de % dos cargos em

Uk Pref. | Ver. | Dep.Est. Total de cargos’ |, ;cessos | disputa n% TRE
Norte
AC 22 204 24 251 09 3,6%
AM 62 592 24 679 326 48,0%
AP 16 151 24 192 47 24.5%
PA 143 1.361 41 1.546 137 8,9%
RO 52 482 24 559 78 14,0%
RR 15 139 24 179 52 29,1%
TO 139 1.257 24 1.421 520 36,6%
Total N. 449 | 4.186 185 4.827 1.169 24,2%
Nordeste
AL 102 938 27 1.068 132 12,4%
BA 417 | 3.868 63 4.349 499 11,5%
CE 184 1.729 46 1.960 553 28,2%
MA 217 1.995 42 2.255 290 12,9%
PB 223 | 2.033 36 2.293 58 2,5%
PE 184 1.755 49 1.989 249 12,5%
Pl 223 | 2.024 30 2.278 952 41,8%
RN 167 1.527 24 1.719 82 4,8%
SE 75 692 24 792 400 50,5%
Total N.E. 1.792 | 16.561 341 18.703 3.215 17,2%
Centro-oeste
DF 00 00 24 25 00 0,0%
GO 246 2.273 41 2.561 209 8,2%
MS 78 721 24 824 91 11,0%
MT 141 1.291 24 1.457 476 32,7%
Total C.O. 465 | 4.285 113 4.867 776 15,9%
Sul
PR 399 | 3.692 54 4.146 1.080 26,0%
RS 496 | 4.584 55 5.136 142 2,8%
SC 293 | 2.691 40 3.025 193 6,4%
Total S. 1.188 | 10.967 149 12.307 1.415 11,5%
Sudeste
ES 78 742 30 851 240 28,2%
MG 853 7.853 77 8.784 675 7,7%
RJ 92 1.000 70 1.163 220 18,9%
SP 645 6.248 94 6.988 868 12,4%
Total S.E. 1.668 | 15.843 271 17.786 2.003 11,3%
BR 5.562 | 51.842 1.059 |58.490 8.578 14,7%

Fonte: TSE (www.tse.gov.br). Dados atualizados até 20 de janeiro de 2008.
1) Nesse total foi acrescentado um cargo por Estado para contabilizar o cargo de governador.

Hoje no Brasil temos mais de 58 mil cargos entre vereadores, prefeitos,

deputados estaduais e governadores. Toda e qualquer mudanca de partido realizada

por qualquer um desses mandatarios, apos 27 de marco de 2007 para os cargos

proporcionais e 16 de outubro de 2007 para os cargos majoritarios, podera ser

189




questionada perante os TREs. Cabera a esses tribunais decidir se as mudancas
foram realizadas por justa causa ou se o migrante perderd o mandato conquistado
nas urnas.

Até 20 de janeiro de 2008, mais de 8.000 processos chegaram aos TREs.
Isso significa que 14,7% dos mandatos municipais e estaduais estdo sob avaliacao
dos juizes eleitorais regionais. O Estado com o maior namero absoluto de processos
¢ o Parana, com 1.080 processos distribuidos, representando 26% dos cargos
existentes no Estado.

Em termos proporcionais, o Sergipe é o Estado onde h4 um maior niimero
de cargos sendo processados por possivel infidelidade partidaria dos mandatarios —
metade dos 792 cargos estao sendo avaliados pelo TREs®8.

A regidao Norte tem 24,2% dos cargos disponiveis sendo avaliados pelas
justicas eleitorais estaduais, e é a regido com o maior niamero de cargos
processados. Logo depois vém o Nordeste, com 17,2%, e o Centro-Oeste, com 15,9%.
Abaixo da média nacional estao as regides Sul, com 11,5%, e Sudeste, com o menor
indice, 11,3%.

Com esses numeros podemos afirmar que os primeiros movimentos das
eleicoes municipais de 2008 serdao marcados pelas decisoes judiciais dos tribunais
eleitorais regionais. Sem duvida, irdo determinar a forca com que cada partido
entrard na disputa eleitoral, afinal, grande parte dos cargos processados por
infidelidade partidaria é de vereadores.

As primeiras noticias de parlamentares que perderam seus mandatos por
migrarem para outras legendas vém do Para. Até o dia 24 de janeiro de 2008 oito
vereadores ja tinham perdido seus mandatos. Os partidos que se beneficiaram
dessas decisoes, garantindo seus direitos sobre as vagas perdidas, foram: PSL, PT
(2), PV, PMDB, PMN e PSDB (2). Grande parte desses migrantes tiveram como
destino o PMDB, que recebeu cinco vereadores.

O TSE recebe os processos apenas de cargos federais, como deputados
federais, senadores e o Presidente da Republica. Até 20 de janeiro de 2008, o

tribunal estava julgando o destino de 12 mandatos. Ademais, o tribunal recebeu

68 O Estado do Amazonas vem em segundo lugar com 48% e o Estado do Piaui em terceiro, com
41,8%. No Piaui, alias, até o dia 03 de junho de 2008, perderam o mandato 61 vereadores de 255
processos julgados. Um caso curioso deu-se no municipio de Pau D’Arco. O vereador Miguel do
Nascimento foi eleito pelo PSDB, mas migrou para PC do B. O TRE-PI decidiu que nido havia
justificativa para a migracao e cassou o seu mandato. O suplente desse vereador, entretanto, faleceu
em abril desse ano em um acidente de carro. A suplente seguinte, Carmen Portela Santos (PSB-PI),
recebeu apenas 1 voto nas eleicdes municipais de 2004. Sua posse no legislativo municipal gerou um
desconforto entre seus pares e abriu um debate na politica local.
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dois processos de declaracao de justa causa dos préprios migrantes. Esse tipo de

acao serve como uma defesa prévia do mandatario que troca de partido se

justificando antes que seu mandato seja requerido pelo partido pelo qual foi eleito.
Abaixo os dados dos processos que chegaram ao TSE até 20 de janeiro de

2008. Todos sao referentes a deputados federais:

Tabela 6.6: Processos distribuidos no Tribunal Superior Eleitoral
referentes a fidelidade partidaria.

UF do deputado | Partido de origem | Partido de destino
SC DEM (PFL) PSDB
PB DEM (PFL) PRB
BA DEM (PFL) PR
PDT PMDB
MA PDT PSC
AM PP PRB
MS PPS PMDB
PB PR PDT
PE PSC PRB
AM PSC PAN
PE PT PDT
SP PTC PR
Declaracao de justa causa
SC DEM (PFL) PSDB
PE PAN PRB

Fonte: TSE (www.tse.gov.br)

O DEM (PFL) é o partido que acionou mais vezes o TSE: sao trés acoes para
retomar vagas na Camara dos Deputados. O tnico processo referente a vaga de
senador também foi requerida pelo DEM (PFL), entretanto, o partido desistiu da
acao contra o senador Edison Lobao (PMDB-MA), que deixou o partido em outubro
de 2007.

O PDT e o PSC buscam no TSE retomar o direito sobre duas vagas. Ja o PP,
PPS, PR, PT e PTC tentam retomar uma vaga cada. Entre os partidos de destino o
PRB, partido do vice-presidente no segundo mandato de Lula, aparece em primeiro
lugar com trés parlamentares; o PDT, PMDB e o PR em segundo, recebendo dois
deputados cada; e PSDB, PAN e PSC recebendo um deputado cada, dentre os que
estao sendo julgados pelo TSE por infidelidade.

O impacto da decisao judicial que criou punicoes a pratica da fidelidade
partidaria é — como podemos avaliar pelos dados — bastante intenso sobre o jogo
politico-partidario. E provéavel que nas proximas legislaturas o nimero de processos

na justica sobre infidelidade caia em decorréncia do menor volume de migragoes.
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Afinal, se comprovada uma tendéncia de punicao, principalmente pelos TREs, a
tendéncia sera nao mudar de partido para nao correr o risco.

A opinido publica por diversas vezes ja manifestou repidio em relagdao ao
que ficou rotulado de “troca-troca” partidario. Os ministros do STF e TSE ja ha
algum tempo também se manifestam contra a pratica. Até mesmo os partidos
politicos, que parte das vezes acabam se beneficiando, declaram a urgéncia de fazer
uma reforma politica no pais, incluindo, como pauta principal, leis que impecam a
migracdo partidaria. A orientacdo liberalizante que marcou o periodo da
redemocratizacdo vinha sendo questionada constantemente por um clamor mais
restritivo.

A literatura politica ndo é unanime em condena-la. Na verdade, a literatura
nao é unanime para escalar a migracdo como uma pratica que provoque efeitos
negativos sobre os partidos ou sobre a qualidade da representacao politica. A rigor,
esse ¢ um debate entre aqueles que defendem a necessidade de reformas politicas e
aqueles que as consideram desnecessarias.

Do ponto de vista dos que defendem as reformas, e incluem a necessidade de
restringir as trocas de legenda por mandatarios, estd o argumento de que, ao
distorcer a representacao gerada pelas urnas, os partidos politicos perdem forca na

medida em que ficam desacreditados perante o eleitorado.

“Transformada em pratica corriqueira e ocorrendo em escala
significativa, a troca de legenda tem introduzido um elemento de
instabilidade no interior do Legislativo, criado obstaculos a
consolidagio = do  sistema  partidario, comprometido a
representatividade do sistema politico e contribuido para acentuar o
desgaste dos partidos, como instituicdo, perante a sociedade” (Melo,

2003: 340).

Dentre os que nao consideram urgente uma reforma politica no pais, e que,
portanto, nao atribuem a migracdo partidaria um impacto negativo sobre as
instituicoes politicas, estd o argumento de que as migracoes ocorrem, em sua
maioria, dentro de um mesmo campo ideolégico, o que nao desvirtuaria a
representacao saida das urnas e a representacao que se desenha posteriormente no
jogo politico. A orientacdo extremamente liberalizante de nossa competicao

politico-partidaria ndo seria um problema a ser corrigido.
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Além do mais, as trocas partidarias nao implicariam no aumento das
incertezas dentro do parlamento e, muito menos, contribuiriam para a
instabilidade na correlacao das forcas politico-partidarias. A razdo para isso é que
mesmo migrando de um partido para outro, o parlamentar costuma seguir as
orientacoes dos lideres partidarios. Assim, do ponto de vista do governo, é possivel
montar previsoes no cenario politico com grandes chances de acerto, mesmo que

nesse cenario tenhamos alteragoes nas composicoes partidarias.

“A infidelidade partidaria na Camara dos Deputados é menos
prejudicial ao sistema representativo do que se estabelece por
convencao. Parlamentares leais ou desertores acatam, no plenario, os
encaminhamentos de voto do lider e expressam, nas sondagens,
idéias compativeis com a agenda do partido. Os dois grupos cumprem
as obrigacoes assumidas com a sua legenda. Além disso, as mudancas
de partido revelam-se consistentes do ponto de vista ideoldgico. Os
migrantes escolhem, dentre as diversas alternativas de filiacao,
aquela com uma ideologia semelhante a do partido de origem e
repetem, no partido de destino, seu ideario e seu modo de votar. Eles
trocam de partido, mas, na pratica, continuam marcando a mesma
posicao politica. Somente uma pequena minoria transita entre os
blocos ideologicos e muda o seu comportamento, desvirtuando a
representacdo da preferéncia dos seus eleitores. O contexto de
multipartidarismo e de contigiliidade entre as legendas torna possivel
que os deputados se movam entre elas e, ao mesmo tempo,

conservem a sua identidade” (Roma, 2007: 354).

A literatura politica é freqiientemente citada nas decisdes judiciais,
principalmente nas instancias superiores. No caso da fidelidade partidaria nao foi
diferente. Os ministros assumiram uma postura em que a troca de legendas por
mandatarios era um mal em si. Nao h4 uma tnica passagem, seja na resposta do
TSE a consulta, seja na decisdo do STF sobre os mandados de seguranca, em que a
migracao é ponderada como algo nao prejudicial ao regime democratico.

A tUnica divergéncia entre os ministros era sobre a postura que ali se
desenhava. O dilema era entre estabelecer uma regra ainda que nao houvesse

definicao legal explicita, ou seguir rigorosamente o texto da lei, limitando a atuacao
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do Judiciario pelo direito positivo. Como ja vimos, predominou uma postura mais
arrojada.

Em nenhum momento houve um debate sobre as solugoes e discussoes do
tema no Legislativo, a rigor o maior interessado. Os diferentes projetos que
tramitam, desde pelo o inicio da década de 90, propondo uma regulamentacao para
a mudanca de partido, foram ignorados nos votos dos ministros. A questao nao é
saber se o Legislativo tinha interesse ou nao de aprovar uma restricio, nem mesmo
se tinha essa capacidade. Antes disso é notar que decisdes como essas produzem
um impacto bastante significativo sobre o jogo politico-partidario, afinal, podemos
dizer que o Judiciario avancou sobre um tema bastante caro ao Legislativo.

Quando a fidelidade partidaria foi estabelecida pela resolucao do TSE, nada
menos do que 11 projetos sobre o assunto tramitavam no Congresso Nacional. O
mais antigo deles é o PEC N° 42 de 1995, apresentado pela entao deputada federal
pelo PMDB-ES, Rita Camata. Desses projetos em tramitacdo, seis foram
apresentados em 1995, um em 1997, trés em 1999 e um em 2000.

Isso sem contar outros tantos PECs e projetos de lei que foram arquivados
ao longo dessas legislaturas como, por exemplo, os que foram apresentados ao
longo da revisao constitucional de 1993. O que comprova a forca que a orientacao
restritiva vinha ganhando dentro do parlamento.

A tnica iniciativa aprovada pelo Legislativo em relacdo ao tema foi o projeto
de resolucao da Camara, PRC N° 201/05, que alterou o regimento interno da casa.
A medida era uma tentativa de evitar que as mudancas na composicao das legendas
influenciassem no poder de cada uma delas nas comissoes e em sua mesa diretora.

Como regra, o poder de interferir nessas instancias internas do trabalho
legislativo é medido conforme o tamanho da bancada e, quando havia qualquer
mudanca nas bancadas, esse poder era alterado. Com a medida aprovada, a partir
da legislatura iniciada em 2007, o tamanho das bancadas seria fixado em relac¢ao ao
resultado eleitoral, independendo de qualquer modificacao futura. Além do mais,
aquele que exercesse qualquer atividade na mesa diretora e mudasse de partido
perderia o cargo automaticamente.

Logo apos a decisao judicial sobre a fidelidade, foi apresentado no Senado o
PEC N© 23%, de autoria do senador Marco Maciel (DEM-PE). O projeto sugere

alteracoes nos artigos 17 e 55 da Constituicdo Federal para declarar a perda do

69 O PEC foi aprovado pelo Senado em outubro de 2007 e tramita na Camara dos Deputados sob o
nimero 183. Em janeiro de 2008, o projeto aguardava o parecer da Comissdo de Constituicdo e
Justica (CCJ).
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mandato do membro do Executivo ou do Legislativo que troque de legenda
partidaria no exercicio do seu mandato, com excecao feita apenas aos casos de
extingdo, fusdo ou incorporacdo de partido politico. O projeto traz os mesmos
principios e procedimentos ja definidos pelo TSE e pelo STF. Basicamente, converte
a decisao judicial em artigo constitucional.

Esse PEC apresentado no Senado revela que no caso da fidelidade partidaria
temos um cenario distinto dos casos analisados anteriormente. Até entao, a
orientacao do Judiciario se colocava em oposicao a orientacdo do parlamento. Em
geral, o parlamento seguia a orientacao liberalizante e o Judiciario decidia por uma
orientacao mais restritiva. Excecao para o caso da clausula de barreira, que como
vimos, foi uma decisdo mais pedagogica do que uma decisio coerente com a
tendéncia do STF e do TSE em matérias eleitorais.

A estratégia refrataria se colocava nesse contexto. Quando o parlamento
tinha sua orientacdo invertida pelo Judiciario, adotava essa estratégia para
recolocar suas preferéncias majoritarias, reformando a decisao judicial através da
aprovacao de uma nova legislacao, geralmente por emendas constitucionais.

A questao da fidelidade partidaria nao seguiu o mesmo caminho. A
tendéncia mais restritiva do parlamento, que surgiu dentro do parlamento ja na
década de 90, mostrava a forte critica a op¢cdo de nao punir os migrantes. Mas,
apesar de sua ressonancia na opinido publica, essa tendéncia ndo encontrou
fluéncia dentro do parlamento. Isso porque, apesar dos partidos serem criticos da
pratica, acabavam se beneficiando dela quando tinham a tarefa de formar o
governo.

Parece-nos, entdo, que quando a questao chega ao Judiciario pelo principal
partido de oposicao do momento, o DEM (PFL), o sinal emitido era o de que, se a
orientacao nao se firmou pela via parlamentar, a estratégia seria usar da disposicao
do Judiciario para corrigir as regras da competicao politico-partidaria, para colocar
em vigéncia a orientacao restritiva.

A estratégia politica foi a de delegacdo. Se a orientacdo nao é aprovada pelo
Legislativo, delegou-se ao Judiciario a tarefa de coloca-la de vigéncia. E como ja
havia sinalizado, o Judiciario aceitou a missao.

O PEC no Senado, ao tentar converter ipsis litteris a decisao do TSE e a do
STF em termos constitucionais, revela a sintonia entre a posicado dos ministros e a
orientacao que tentava se firmar no Legislativo.

Além dos projetos de emenda a Constituicdo, trés projetos de lei

complementar foram apresentados na Camara. Um deles, o PLC N° 35,
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apresentado pelo deputado Luciano Castro (PR-RR), foi aprovado em agosto de
2007, antes da decisao do STF de confirmar a medida da fidelidade partidaria. Esse
projeto é o inico em que podemos perceber algum elemento refratario.

No projeto aprovado ha algumas situacées que nao seriam atingidas pela
regra da fidelidade: 1) quando o partido descumprir o programa ou estatuto, 2) por
perseguicao politica, 3) para a fundacao de um novo partido e 4) no periodo de 30
dias antes do término do prazo de filiacao para a préxima eleicao.

A novidade desse projeto é uma “moratoria” de 30 dias antes do término dos
registros eleitorais. Nesse tempo as transferéncias partidarias poderiam ocorrer
sem a aplicacdo de nenhuma sancdo. Esse artigo, jaA aprovado pelo plenario da
Camara, é simbdlico da logica que motiva os mandatarios nas mudancas de
partidos, qual seja, o calculo de vantagens para a propria carreira (Desposato,
2006), que segue o calendéario eleitoral (Diniz, 2000)7°.

Outro destaque para o projeto aprovado é o que consta em seu ultimo artigo.
Propondo alteracbes no Codigo Eleitoral, o projeto trata especificamente do
procedimento da consulta ao TSE. A intencao é definir que as respostas do TSE a
esse tipo de instrumento nao poderdo produzir efeitos retroativos. Uma clara
medida de protecao do legislador frente ao avanco do TSE, que se deu nos tltimos

anos, principalmente, pela via das consultas.

Conclusao

Nesse caso, como no caso da verticalizacio, temos o TSE interpretando o
texto constitucional através de uma consulta, alterando profundamente a pratica do
jogo politico. Ademais, quando o STF foi provocado, adotou a mesma interpretacao
das normas constitucionais feitas pelo TSE.

O que defendemos aqui é que, nao fosse o modelo de governanca eleitoral
adotado pelo pais, o TSE nao avancgaria sobre o texto constitucional através de um
instrumento tdo precario juridicamente quanto a consulta e a sintonia da
interpretacdo com o STF nao estaria tao ajustada.

E, como ja dito em outras passagens, esse caso é emblematico para

afirmarmos que o TSE é de fato um organismo do STF em matéria eleitoral. Além

70 Se aprovado, esse projeto pode ainda ser questionado no STF. Afinal, se o Supremo entendeu que a
titularidade do mandato é do partido, esse periodo de 30 dias estaria criando uma excecao que, a
rigor, fere esse entendimento. A situacdo seria bastante interessante, afinal teriamos o confronto
entre uma lei complementar ao texto constitucional, e uma interpretacdo do Supremo em sentido
distinto.
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de poder avancar sobre o texto constitucional, suas prerrogativas na governanca
eleitoral lThe permitiram incorporar as interpretacoes judiciais nas resolugdes que
edita sobre o jogo politico-partidario. Dessa forma, além de rule adjudicator, rule
applicator, atuou, mais uma vez, como rule maker.

Ao longo da analise dos casos estudados aqui, trouxemos duas possiveis
abordagens para avaliarmos o porqué dessa judicializacao da competicao politico-
partidaria no Brasil.

A primeira seria a hipétese de que o avanco do Judiciario refletia certa
inoperancia do Legislativo devido a sua dificuldade em definir e aprovar uma
agenda propria, convivendo com uma legislacao fragil, dabia e instavel para regular
a competicao politico-partidaria. O que permitiria ao Judiciario se posicionar
dentro desses vacuos deixados pela legislacao.

Outra hipotese era a de que o Judiciario avancava independentemente
dessas possiveis deficiéncias das normas. Tanto o TSE como o STF, apresentariam
certo voluntarismo para identificar e corrigir, através de interpretaces inovadoras,
possiveis vicios da competicao politico-partidaria.

Nos casos analisados anteriormente — verticalizacao, nimero de vereadores,
clausula de barreira e fundo partidario — tentamos mostrar que a segunda hipotese
apresentava muito mais forca explicativa para a judicializacdo da competicao
politica do que a primeira.

Acreditamos que a forca da segunda hipoOtese esta presente no caso da
fidelidade partidaria, porém, de todos os outros analisados, esse caso é que com
mais forca traz, também, o segundo elemento explicativo.

Como mostramos, o Supremo e o TSE provocaram os partidos para a
questao da fidelidade chegasse até suas maos. Nao podemos, porém, descartar que
o debate sobre a fidelidade h4 muito estava no parlamento, com apoio consideravel
de uma maioria politica que, no entanto, nao era convertido em lei.

Esse caso pode representar a dificuldade do parlamento em formar e
aprovar uma agenda politica para tratar de temas que interessam, mais do que a
qualquer outro, ao proprio Legislativo.

Dessa maneira, avaliamos que a questao da fidelidade partidaria representa
a confluéncia dessas duas hipéteses levantadas para analisarmos a judicializacao da
competicao politico-partidaria. De um lado, o Legislativo que, ao nao enfrentar um
tema caro para seu funcionamento, delega a responsabilidade ao Judiciario. De

outro, o STF e o TSE que, ao adotarem uma estratégia mais arrojada em suas
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interpretacOes, sinalizam sua disposicdo em abrigar demandas proprias da
competicao politico-partidaria.

O quadro abaixo visa mostrar a relacdo entre o Legislativo e o Judiciario
acompanhando o fluxo das decisbes, para, assim, visualizarmos as orientacoes

politicas envolvidas nesse processo.

Quadro 6.1: Evolucao resumida da legislacio e das decisoes judiciais
sobre as regras do fundo partidario.

Legislativo
EC N2 25/85. £ PECs (11 projetos em tramitacdo
Extinguiu ! no congresso nacional entre 1995e PEC 23/07
den?re 0s : 2007). O Gnico projeto aprovado : Converte a decisé&o judicial em artigo
motivos que : em relagao a fidelidade foi uma : constitucional. Aprovado pelo Senado
gerariam a >5 alteracdo no Rl da Camara para E > em dezembro de 2007. Aguardando
perda do :  impedir que as migracdes alterem o : votacdo na Camara dos Deputados.
mandato a ¢ poder dos partidos nas comissées  :
migragéo do : e na composigao das mesas. :
eleito para : :
outro partido. 3 K 3

e s o S i s e

STF. MSs 26.602/07, TSE. CTA TSE. RES 22.610/07
TSE. CTA 1.398/07 26.603/07 e 26.604/07. 1.407/07 Resolugéo editada fora
O mandato obtido pela Confirma a deciséo e a O mandato obtido de periodo eleitoral
via proporcional | interpretagdo do TSE e » pelavia | apenas para disciplinar
pertence ao partido e ndo determina que a nova majoritaria 0 processo de perda
ao eleito. interpretacao vale para as também pertence de cargo eletivo por
migragoes efetuadas apos a ao partido e ndo migracao partidaria.
decisao do TSE (26/03/07) ao eleito.

Judiciario Orientacéo da decisao:

s Liberalizante

E— Restritiva

A EC N© 25/85 alterou a Constituicao de 1967 e extinguiu dentre os motivos
para a cassacao de mandato a migracao partidaria. Essa emenda veio na esteira da
abertura politica e da liberalizacao da competicao politico-partidaria.

A Constituicao de 1988, marco nesse processo, adotou a orientacao de nao
punir a migracdo partidaria, pois nela havia um claro estimulo para
multipartidarismo e para a autonomia destes.

Essa orientacdo mais liberalizante da Constituinte, porém, foi criticada ja
nos primeiros anos da competicido politico-partidaria, pois se entendeu que
distorcia o poder dos partidos. O poder conferido a cada partido pelo resultado das

urnas sofria alteracées dado o alto indice de migracao dos eleitos. Em média, quase
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30% dos deputados federais eleitos entre 1982 e 2006 deixaram os partidos pelos
quais se elegeram e ingressaram em outros partidos.

Esse cenario estimulou diversos projetos no Senado e na Camara com uma
orientacdo mais restritiva sobre a migracdo partidaria. Quase nao havia
parlamentares que se manifestassem contrarios a criacdo de barreiras para esse
intenso fluxo migratoério. Esse fen6meno, porém, acabou auxiliando os governos do
momento na composicio de suas bases parlamentares. Dai os projetos quase
sempre acabarem arquivados. Nao havia incentivo do Executivo para que essa
agenda fosse aprovada no Legislativo.

Em um determinado momento analisando questdo diversa, a Adin da
clausula de desempenho, o Supremo acabou se posicionando em relaciao a matéria e
provocou o Legislativo dando sinais de que acolheria a tese de que o mandato
pertenceria ao partido, o que abriria a possibilidade de perda do mandato do
migrante.

Provocado, um dos principais partidos da oposicio do momento, o DEM
(PFL), provocou o TSE com uma consulta em que a tese foi confirmada. Ja que a
orientacdo mais restritiva desenhada no Legislativo nao conseguia se firmar,
delegou-se ao TSE a tarefa de coloca-la em vigéncia. Alias, essa orientacao era
habitualmente seguida pelo TSE e pelo STF em questdes envolvendo a competicao
politica.

A partir da orientacdo do TSE, o STF foi provocado para garantir aos
partidos as vagas perdidas. O STF nao garantiu a devolucao das vagas aos partidos
nem declarou a perda do mandato dos migrantes, entretanto apoiou a orientacao
mais restritiva e definiu que a regra valeria a contar da data da decisao do TSE.

A orientacao restritiva firmou-se a partir dai. O TSE afirmou que a regra
também valeria para as vagas obtidas pelo sistema majoritario e publicou uma
resolucao definindo os procedimentos para a declaracio da perda do mandato
daquele que migrassem depois de firmada a orientacao mais restritiva.

Provando que a orientacdo restritiva firmou-se pela combinagdo da
disposicao do Judiciario em tratar do tema com a delegacdo do Legislativo, o
Senado apresentou um PEC em que praticamente converte-se a decisao judicial em
norma constitucional. E esse é o projeto em tramitacao no Congresso Nacional mais
adiantado: no inicio de 2008 ja tinha sido aprovado pelo Senado e aguardava o
parecer da CCJ na Camara.

Nao se trata de avaliar a conveniéncia ou nao da fidelidade partidaria nos

termos em que foi colocada, e como vimos nao ha consenso na literatura sobre o
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assunto. O problema, a nosso ver, é que a medida nao representou um avanco do
tema no debate parlamentar, mas um avanco maior do Judiciario nos temas da
competicao politica. Fundou-se, nessa decisao, a estratégia de delegacao legislativa
ao Judiciario com eficacia.

N3ao foi possivel confirmar uma orientacao soélida do Judiciario sobre o jogo
competitivo, mas podemos afirmar, pela trajetéria de decisées que analisamos aqui,
que ha uma solida disposicao da capula do Judiciario em tratar dos temas que
organizam essa competicao. Ainda mais com a forca que o modelo de governanca
eleitoral que adotamos confere ao Judiciario. E, se os partidos entenderem que a
delegacao ao Judiciario em temas controversos é um caminho viavel e eficaz,
poderiamos assistir a uma intensificacdo da judicializacdo da competicdo politica,

afinal, ela ja esta dada.
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CONCLUSAO

“O tribunal da soberania popular é o
TSE, é o que mais zela por ela”

(Carlos Ayres Britto, ministro do STF
e presidente do TSE desde maio de
2008, em entrevista para O Estado de

S. Paulo em o7 de abril de 2008).

A frase acima ¢é reveladora da orientacdo do TSE em suas decisées. Nao se
trata de interpretar as normas para sanar litigios ou dtvidas sobre sua aplicacao.
Trata-se de fazer valer a soberania popular. E, se o TSE é, na visao do ministro, “o
que mais zela” por esse principio, podemos concluir que o Executivo e o Legislativo
prezam menos por ele. A representacao classica da soberania popular no
parlamento é deslocada para instancias judiciais onde, apesar disso, falta o
principio essencial para essa representacao: mandatos recebidos mediante eleicoes.

O que podemos entender por essa defesa da soberania popular no TSE e o
que permitiu que o tribunal assumisse com forca essa prerrogativa? Essas sao
algumas das questoes que pretendemos responder nesta conclusao.

O trabalho partiu do pressuposto de que a judicializacao da competicao
politico-partidaria foi fato em nossas ultimas eleicoes, ao menos desde 2002. Os
estudos de caso investigados foram selecionados a partir desse pressuposto:

verticalizacdo das coligacoes, definichio do numero de vereadores,
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inconstitucionalidade da clausula de desempenho, redefinicio da distribuicao do
fundo partidario e a introducao da fidelidade partidaria.

Através desses casos e partindo do pressuposto da judicializagao, buscamos
respostas para trés questoes: 1) o que a tornou possivel, 2) por que ocorreu e 3) o
que a orientou.

Em primeiro lugar, vimos que o nosso modelo de governanca combina
alguns elementos que tornaram possivel a judicializacdo da competicao politica:
concentracao das atividades da governanca em um tnico Organismo Eleitoral (OE),
exclusao do Legislativo na indicacdo e selecio dos membros do OE, “regra da
intersecdo” com o Judiciario, principalmente com a Corte Constitucional, e
elevacao da governanca eleitoral ao nivel do controle constitucional.

Esses elementos, somados, ao mesmo tempo em que afastaram os interesses
politico-partidarios da governanca eleitoral, transformaram o TSE em um
organismo do STF em matéria eleitoral, o que lhe conferiu maior forca institucional
permitindo até que interpretacoes sobre o jogo competitivo passassem pelas
normas constitucionais.

Pois vejamos, nos casos de clausula de desempenho, fundo partidario e
numero de vereadores, o STF, interpretando as normas constitucionais, alterou as
regras do jogo competitivo, ampliando os efeitos de suas decisoes pelas decisoes do
TSE. No caso do namero de vereadores, a decisdo do STF em caso concreto gerou
efeitos para todos os municipios a partir de uma resolucao do TSE. J4 a decisao
sobre a inconstitucionalidade da clausula de desempenho foi inspiradora para que o
TSE reduzisse ainda mais o poder das maiores legendas, reduzindo os seus repasses
do fundo partidario.

Seguindo caminho inverso, nos casos da verticalizacao das coligacoes e da
fidelidade partidaria, o TSE, em resposta a consultas, promoveu interpretacoes
originais do texto constitucional que, contestadas no STF, foram mantidas pela
Corte Constitucional. Alids, no caso da fidelidade partidaria, foi exatamente a
interpretacdo do TSE sobre o texto constitucional que conduziu o voto majoritario
no STF.

Dado esse perfil institucional, partimos para a investigacao de nossos outros
dois problemas: o porqué da judicializacao da competi¢ao politico-partidaria e qual
teria sido sua orientacao, se é que ela existiu.

Para avancarmos nesses problemas, retomaremos as linhas gerais de cada

um dos casos analisados por este trabalho.
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No caso da verticalizacdo, o PDT, aparentemente para solucionar um
problema interno, consultou o TSE sobre a necessidade de congruéncia entre as
aliancas formadas em ambito nacional e as aliangas estaduais. Até aquele momento
nao havia casamento entre esses dois planos de disputa. O que gerava uma situacao
em que um partido era aliado na disputa presidencial, mas adversario estadual em
uma disputa para governador.

A lbgica da competicdao politico-partidaria estava vinculada as distintas
acomodacoes das forcas politicas regionais. Tudo feito dentro dos limites que o
proprio TSE vinha aceitando nas elei¢Oes realizadas até entao. Em 2002, porém,
alterou o entendimento pela percepcido de que a pratica da incongruéncia nas
aliancas impedia a formacao de partidos nacionais fortes.

Na publicacao da resolucao que organizou as elei¢oes de 2002, o TSE incluiu
a proibicao a partir da interpretacao que usou na resposta a consulta.

Em todos os projetos apresentados no parlamento, o tema nao vinha sendo
tratado. Sobre as coligacoes, os projetos de maior félego eram os que defendiam a
proibicao de coligacoes nas elei¢coes proporcionais. Nada sobre a necessidade de
vinculacao entre as aliancas no plano federativo.

O TSE se manifestou pela provocacao de um partido politico. Entretanto,
nao ha elementos para afirmarmos que a Justica Eleitoral se manifestou diante de
um tema que o parlamento nao tivera condicoes de colocar em pauta e aprovar. O
tema sequer estava em debate.

Provocado, o STF decidiu que respostas do TSE nao eram passiveis de
controle constitucional, afinal ndo eram normas, apesar de essa decisao ter
claramente inserido regra nova na competicao politico-partidéaria.

Como efeito, o Legislativo lancou mao de uma estratégia refrataria, que
acabou por introduzir no texto constitucional a rejeicao a interpretacao dada pelo
TSE e confirmada pelo STF. Reformou a decisao judicial por emenda
constitucional.

No caso da definicio do nimero de vereadores, a provocacao veio do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo e comegou pelo STF.

A Constituicdo de 1988, seguindo sua orientacao liberalizante para o
desenho politico institucional, elevou os municipios a entes federados e facilitou a
sua fundacao, fusao ou fragmentacao. Diante da proliferacdo de municipios apos
1988, veio uma necessidade fiscal para controlar os gastos com municipios

claramente incapazes de arcar com suas proprias despesas.
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Nessa esteira veio a questao da definicao do niimero de vereadores. Como a
decisao relativa ao tamanho dos Legislativos locais estava ao alcance apenas da
autonomia local, surgiram projetos no Legislativo nacional para controlar essa
autonomia e restringir o aumento exagerado dos gastos municipais com pessoal.

Varios projetos legislativos foram aprovados nesse sentido; o mais
emblematico veio com a Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu tetos para
esses gastos e os vinculou as receitas obtidas pela administracao ptblica. Nenhum
projeto alterou a Constituicdo quanto aos limites do nimero de vereadores das
Camaras municipais. Permaneceram as quatro faixas classificatorias definidas pelo
constituinte. Mas, se o objetivo dessas propostas era atacar o problema fiscal, o
legislador pode ter sinalizado que os outros projetos aprovados seriam suficientes.

Entretanto, em 2004, ano de elei¢cdes municipais, o STF decidiu julgar uma
Adin que havia ingressado na Corte em 1995. Nela o Ministério Publico
argumentava que a definicio do nuimero de vereadores do municipio de Mira
Estrela-SP colidia com a Constituicao Federal, ainda que estivesse dentro das faixas
classificatorias do texto constitucional.

Depois de quase nove anos, os ministros decidiram que, além das faixas
classificatorias, a Constituicdo exigia que a definicio do ntimero de vereadores
deveria ser proporcional a populacao de cada municipio. E para que nao restassem
davidas em relacdo a essa proporcionalidade, os ministros criaram 36 faixas
classificatorias, determinando o ntimero exato de vereadores dentro de cada faixa
populacional. Se a Constituicdo se orientava por um principio liberalizante, o
Supremo decidiu orientado por uma opg¢ao restritiva.

Como a decisao do STF nao tinha forca normativa para ser aplicada
imediatamente a todos os municipios, o TSE incorporou as regras definidas pelo
Supremo a resolucao que publicou para organizar as eleicoes municipais de 2004.

As vésperas das eleicdes, mais de 8.000 vagas de vereadores deixaram de
existir, dentre as mais de 60 mil que existiam. Mais uma vez, a interpretacao
judicial foi incorporada em uma resolucio do TSE, produzindo regras
completamente diferentes das vigentes até entdo. Desde a entrada em vigor desse
entendimento, o parlamento vem tentando restabelecer a orientacao liberalizante
através de uma emenda constitucional.

A clausula de desempenho pode ser entendida como a medida mais
restritiva adotada pelo parlamento no que se refere a competicao politico-partidaria

desde a aprovacao da nova Constituicao.
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Aprovada em 1995, com a lei organica dos partidos, a norma previa um
periodo de transicdo até que, para a legislatura que se iniciaria em 2007, apenas 0s
partidos que atingissem um desempenho minimo nas elei¢oes teriam acesso aos
principais recursos politicos e econémicos. O fundo partidario e a distribuicao do
tempo para a propaganda partidaria gratuita seriam quase que exclusividade desses
partidos. Ja os cargos nas mesas diretoras e nas comissoes parlamentares, ficariam
vedados aos partidos que nao atingissem um patamar minimo de votos nas eleicoes
para a Camara dos Deputados.

Ja em 1995 alguns partidos ingressaram com Adins no STF para que a lei
fosse declarada inconstitucional. Coerente com sua tendéncia restritiva, o Supremo
sinalizou na anélise preliminar que a lei ndo confrontava com a Constitui¢ao. Ao
contrario, alguns ministros do Supremo viram a norma com simpatia, entendiam
que fora aprovada para conter a ampla fragmentacio do sistema partidario no
parlamento, e que traduzia op¢ao politica majoritaria.

A decisao final sobre sua (in) constitucionalidade, porém, s6 veio no final de
2006, as vésperas do encerramento de seu periodo de transicdo. Invertendo a sua
tendéncia, o Supremo decidiu que a norma feria o principio constitucional do
multipartidarismo, condenando a morte os pequenos partidos. E, mudando sua
orientacdo restritiva para uma mais liberalizante, permitiu que os pequenos
partidos preservassem suas prerrogativas.

Assim que a decisao foi tomada, o TSE publicou uma resolucao definindo as
novas regras para a distribuicdo do fundo partidario. Com a inconstitucionalidade
de parte da lei organica dos partidos, a distribuicdo carecia de nova norma e,
adiantando-se em relacao ao parlamento, o TSE as definiu.

Nessa resolucdo ha uma inversao completa da légica vigente até entdo. Se a
Constituinte tinha sido extremamente liberalizante, a decisao do TSE foi ainda
mais. Os partidos mais votados continuaram a receber a maior fatia do fundo,
porém, receberiam muito menos do que vinham recebendo. Os partidos menores,
incluindo os que sequer tinham conquistado o direito a uma cadeira na Camara,
teriam um aumento significativo nos repasses, chegando a receber 1.042% a mais
do que recebiam pela antiga regra.

Combinando as duas decisées, declaracdo da inconstitucionalidade da
clausula e redefinicao da distribuicao do fundo, podemos entender melhor o porqué
dessa guinada na orientacao restritiva que as Cortes vinham seguindo.

A decisao foi mais pedagogica do que defensora de uma maior liberalizacao

em nossa competicao politico-partidaria, ja tao liberalizada. O recado foi dado aos
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grandes partidos, principalmente a DEM, PSDB, PT e PMDB. Como as decisoes
restritivas tinham vindo com um tom moralizante das relacdes politicas, como
nacionalizar os partidos para liberta-los das miudezas regionais e impor limites
para a definicado do niimero de vereadores para impor probidade na administracao
publica, os ministros entenderam que a manutenciao da orientacdo restritiva
poderia produzir um efeito contrario.

O contexto da decisao € posterior a “crise do mensalao”, e nao poderiamos
deixar de afirmar que o Supremo avaliou a responsabilidade dos grandes partidos
para que a pratica tivesse se estabelecido no pais. A logica que identificamos no
capitulo sobre a clausula de desempenho é que, se os grandes partidos produziram
uma competicao politico-partidaria viciada por ilicitudes, restringir o acesso dos
pequenos partidos as estruturas de poder poderia perpetuar esses vicios.

O acesso ao poder pelos pequenos partidos pode limitar a forca dos grandes
partidos e gerar mais canais de controle e de dentncia sobre os partidos que
gerenciam a maior parte dos recursos politicos e econémicos.

Assim, a orientacdo restritiva deu espago para uma orientacdo mais
liberalizante no momento em que os ministros do TSE e do STF diagnosticaram a
competicdo politico-partidaria e decidiram oferecer um remédio distinto. Se as
duas primeiras decisoes, verticalizacdo e numero de vereadores, indicavam um
projeto coerente por parte das Cortes, essas duas altimas decisdes nos revelam que
a coeréncia a orientacao restritiva nao era o ponto central do avanco do Judiciario
sobre o jogo competitivo.

A tltima decisao analisada estid nesse mesmo contexto. A fidelidade
partidaria deixou de fazer parte dos motivos que geram a cassacao do mandato em
1985, com a EC N° 25. Desde entao, em média 30% dos deputados federais eleitos
mudam de partido ao longo da legislatura, alterando a relacdo de poderes entre os
partidos.

O parlamento vem discutindo o tema ha varias legislaturas e intimeros
projetos ja foram apresentados, mas nenhum deles teve félego suficiente para ser
aprovado.

A formacao de maiorias politicas em torno da questao vé-se mais dificultada,
pois os governos do momento se aproveitam da pratica para formar suas bases de
sustentacdo. Forma-se um ciclo que se auto-reforca, os eleitos véem poucas
punicoes a pratica e os governos véem a necessidade de montar uma base estavel

para aprovar sua agenda.
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Como a enorme maioria dos eleitos foi beneficiada pelos votos da legenda
pela qual lancaram suas candidaturas, ganhou forca a tese de que os mandatos
pertenceriam aos partidos e nao aos eleitos. O Supremo e o TSE foram provocados
algumas vezes sobre a possibilidade de cassacdo dos mandatos dos migrantes.
Nenhuma delas prosperava pelo entendimento de que a EC N° 25/85 tinha
eliminado essa possibilidade.

A partir de 2006, porém, o Supremo comeca a emitir sinais de que essa tese
poderia ser reformada, e que as punicoes aos migrantes poderiam vir pela via
judicial. No julgamento da Adin sobre a clausula de desempenho, os ministros
iniciaram um debate sobre a migracao partidaria que, a rigor, nao tinha vinculos
juridicos com a questao em debate.

Os ministros acabaram sinalizando que estavam dispostos a aceitar a tese de
que os mandatos pertenceriam aos partidos e que, em decorréncia disso, os
migrantes estavam sujeitos a perder os mandatos obtidos.

Poucos meses depois dessa manifestacdo, o DEM, principal partido de
oposicao do momento, ingressou com uma consulta no TSE exatamente sobre a
titularidade do mandato. O TSE confirmou a tese e os migrantes de todos os cargos,
obtidos pela via proporcional ou majoritaria, passaram a correr o risco de terem
seus mandatos cancelados caso nao provassem na Justica Eleitoral que a mudanca
de legenda foi justificada.

Nessa decisao, STF e TSE retornaram a orientacgao restritiva. Através de uma
interpretacdo do texto constitucional, realizada por meio de uma consulta,
publicou-se uma resolucao definindo os procedimentos para a declaracao da perda
do mandato do migrante. A fidelidade partidaria foi estabelecida pelo simples
entendimento de que nao seria de fato uma cassacido ao mandato, mas uma
restituicao do direito que os partidos tém sobre os mandatos obtidos. Na pratica,
porém, os resultados sdo os mesmos. Os migrantes podem perder os mandatos
conquistados ap6s uma analise pela Justica Eleitoral das razdes que os motivaram a
deixar os partidos que os elegeram.

O tema da fidelidade partidaria inaugurou uma nova pratica na
judicializacdo da competicao politico-partidaria. Aqui tivemos a confluéncia da
disposicao do Judiciario em tratar das regras do jogo competitivo como uma
delegacao do parlamento para que o Judiciario tratasse de um tema de dificil
fluéncia no debate e na agenda parlamentar.

E fato que o ambiente da competicdo politico-partidaria desde a

redemocratiza¢ao produziu na opiniao publica e em parte da literatura a convicgao
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de que reformas eram necessarias e urgentes. A liberalizacdo ocorrida com a
redemocratizacdo teria produzido regras ultraconsociativas (Couto, 1997),
dificultando a formacao de governos estaveis e eficientes para a implementacao de
uma agenda de governo.

Tem-se debatido a reforma politica desde o término da Constituicdo de 1988
e pouco foi aprovado de mudancgas substantivas na competicao politico-partidaria.
Desses longos anos de debate sem profundas transformacgoes nas regras do jogo
veio a conclusao de que ou o Legislativo era inoperante, ou nao havia disposicao
concreta para realizar as mudancas que ele proprio debatia.

Nesse cenario, emergem um TSE e um STF dispostos a aprovar mudancas
substanciais. Se ha inoperancia no Legislativo, a presenca de um agente externo
poderia contribuir para tira-lo da inércia. Se nao ha disposicao concreta no plano
politico, que o Judiciario realizasse as mudancas necessarias para corrigir as
deficiéncias do jogo politico. Deficiéncias essas muitas vezes identificadas pelo
proprio Judiciario.

Assim, a partir de 2002, os ministros do TSE e do STF assumiram o papel de
protagonistas das reformas politicas valendo-se de uma posicao capaz de alterar até
mesmo as regras constitucionais.

Segundo Ferejohn (2002) ha duas causas gerais que acabam gerando a
judicializacdo da politica: a primeira ele chama de “hip6tese da fragmentacao”, e a

segunda, de “hipétese dos direitos”. A primeira ele define dessa maneira:

“(...) é um crescimento da fragmentacdo do poder das instituicoes
politicas (Executivo e Legislativo), o que limita suas capacidades para
legislar, ou para serem o espaco onde a politica é efetivamente
formulada (...) Quando os poderes politicos ndo podem agir, a
resolucao dos conflitos tende a migrar para instituicoes onde solucoes
podem ser oferecidas; cortes judiciais podem oferecer um espaco
adequado para isso. A hip6tese de fragmentacao implica que as cortes
tém mais liberdade para agir quando os poderes politicos sao muito
fragmentados para formar e aprovar decisoes -efetivamente”

(Ferejohn, 2002: 55, traducao livre do autor).

Nessa primeira hipotese, temos que a judicializacao seria um efeito de certa
ineficacia dos poderes politicos para oferecem solucoes a determinados conflitos ou

demandas. Por sua fragmentacdo, algumas solucdes politicas seriam ou mais
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demoradas ou impossiveis de serem tomadas, o que levaria o debate para as
instancias judiciais para que ali encontrassem solucoes.

Dos casos que analisamos, entendemos que apenas a questao da fidelidade
partidaria poderia ser entendida segundo essa hipotese. A questao se colocou como
um problema nos debates politicos e na opinido publica, mas nao encontrou
solucao no plano parlamentar. Seja porque nao havia firme interesse do Executivo,
seja porque os partidos que hoje sairiam prejudicados pela pratica sabiam que
poderiam ser os beneficiados de amanha.

Dessa maneira, quando um dos principais partidos que organizam a
competicdo politico-partidaria decidiu atacar a questdo, ele migrou para o
Judiciario, pois era conhecedor das barreiras oferecidas caso optasse pelas vias
politicas tradicionais, ou seja, pela disputa no Legislativo.

Nessa linha, poderiamos resgatar a hipotese de Sadek (1995), que coloca na
instabilidade das leis eleitorais e nas dubiedades deixadas pelo legislador os
motivos para um avanco do Judiciario sobre as regras do jogo competitivo.
Entretanto, vale lembrar que: 1) nos outros quatro casos analisados nao podemos
afirmar que havia entendimentos dibios ou instabilidade nas decisoes legislativas e
2) a opcao por tratar da questdo da fidelidade partidaria no Judiciario nao foi
unilateral, houve um importante estimulo do préprio Judiciario para que a questao
fosse ali decidida, como visto no capitulo sobre a fidelidade partidaria.

Assim, com excecao da questdo da fidelidade partidaria, para os casos
analisados aqui, descartamos a hipétese de que o Judiciario avancaria sobre as
regras do jogo competitivo na medida em que os atores politicos nao ofereceriam
solucgoes claras e estaveis para seus conflitos.

A hipoétese da fragmentacao enfrenta algumas dificuldades para elucidar a
judicializacdo da competicdo politico-partidaria. Pois vejamos: 1) no caso da
verticalizacao, nao havia qualquer indicio de que o padrao das coligacoes estaduais
e nacionais fosse um problema a ser enfrentado, 2) na questdo do ntmero de
vereadores, o problema identificado era fiscal e, para ele, o parlamento ofereceu
solucdes e 3) na questao da clausula de desempenho e da distribuicao do fundo
partidario, o parlamento aprovou uma lei e criou uma regra de transicio que
orientou o jogo competitivo por mais de dez anos.

Assim, respondendo a questao do porqué da judicializacao da competicao
politico-partidaria, podemos concluir que ela se deu mais pelo voluntarismo do

Judiciario, favorecido pela forga institucional conferida pelo modelo de governanca
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eleitoral que adotamos, do que por uma possivel deficiéncia do Legislativo em
tratar do tema.
A segunda hipdtese da judicializacdo colocada por Ferejohn (2002) é

definida assim:

“A segunda causa é mais nebulosa, mas talvez mais importante. E o
entendimento de que as Cortes (pelo menos para certas Cortes) deve
ser confiada a tarefa de proteger uma larga escala de importantes
valores contra potenciais abusos politicos” (Ferejohn, 2002: 55,

traducao livre do autor).

Essa hipotese remonta a tradicdo madisoniana de que cabe ao Judiciario a
prerrogativa antimajoritaria para defender, principalmente, valores liberais, como
os direitos civis, as liberdades individuais e a propriedade privada. E preciso,
porém, admitir que essa tarefa de guardidao de valores, a principio restrita aos
valores liberais, pode avancar sobre outros principios, a depender do contexto
politico, social ou econdmico. Dai o autor chamar a sua “hipdtese de direitos” de
nebulosa.

Diante de tudo o que foi exposto, o melhor caminho para entendermos o que
orientou as decisOes analisadas aqui pode estar proximo dessa hipétese.

Foi dito que havia uma tendéncia de que as decisoes judiciais sobre as regras
competitivas fossem firmadas por uma orientacdo mais restritiva do que a opcao
liberalizante adotada pelo parlamento na Constituinte. Quando a orientacao do
parlamento foi mais restritiva, porém, as decisoes do STF e do TSE foram mais
liberalizantes, como no caso da declaracao da inconstitucionalidade da clausula de
desempenho e da resolucao que redefiniu a distribuicdo dos recursos do fundo
partidario.

Dessa maneira, a orientacao do Judiciario nao foi coerente nesses termos.
Logo depois da decisao liberalizante, retornou a tendéncia mais restritiva, com a
decisao sobre a fidelidade partidaria. E, como vimos, ndo podemos afirmar que essa
mudanca de orientacao foi por alteracées nas composicoes das Cortes.

Assim, a hipotese de que a judicializacdo do jogo competitivo se deu pela
disposicao do Judiciario em aplicar um projeto reformista proprio nao encontraria
bases solidas dado que, dos cinco casos analisados, as Cortes ndo seguiram uma

orientacao coerente. Num periodo de pouco mais de cinco anos, de 2002 a 2007, a
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orientacdo comecou restritiva em duas decisoes, passou a ser liberalizante para
outras duas e voltou a ser restritiva.

Se nao foi possivel identificar um projeto reformista proprio que orientasse
as decisoes das Cortes, como poderiamos entender os objetivos de sua disposicao
para avancar sobre o jogo competitivo?

O elemento que entendemos poder nos ajudar é o conceito de “civismo”. Nao
seria exatamente a “hipotese de direitos” de Ferejohn (2002), mas algo préoximo de
uma “hipétese de principios”.

O conceito de “civismo” vem aqui inspirado pelo trabalho de Aratjo (2002),
que confronta esse principio com o conceito de “plebeismo”. O primeiro deve ser
entendido como um ideal de exceléncia na participacao politica que carrega a
exigéncia de uma exceléncia moral e ética para a defesa do interesse ptblico.

O segundo pressupoe a ampliacdo da participacao politica ao demos, o que
geraria a necessidade de representacio da vontade popular através da
especializacao e profissionalizacao da atividade politica.

Do “civismo” temos o principio de uma cidadania que preza o bem publico
acima do interesse particular. Do “plebeismo” temos a representacao politica que
preza pela vontade majoritaria. Colocar esses principios em confronto é, na
verdade, identificar os pontos de tensdo entre os ideais republicanos e

democraticos.

“(...) a Reptiblica e a Democracia sao arranjos institucionais estaveis:
na primeira, a combinagcdo tem como elemento predominante ou
dindmico o civismo, e na segunda o elemento dinamico é o

plebeismo” (Aratjo, 2002: 40).

Pelos ideais democraticos, as relacoes politicas sdo impulsionadas pelo
“plebeismo”. E a garantia de uma soberania da vontade popular através de um
sistema de representacao amplo, especializado e profissionalizado, principios esses
materializados em partidos politicos. Pelos ideais republicanos, as relagdes politicas
se materializariam na cidadania, e ndo na representacao partidaria. Ou melhor,
sustentar-se-ia numa cidadania civica, pautada pela idéia de virtude publica. Seria
essa cidadania a responsavel por garantir o interesse publico acima de qualquer
outro valor.

O autor argumenta que os regimes democraticos podem equilibrar o

“plebeismo” e o “civismo” somente quando subordinam o segundo ao primeiro. Se o
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“civismo” subordinar o “plebeismo”, teremos uma possivel restricio a amplitude da
soberania da vontade popular.

Nessa conclusao, argumentamos que as decisoes do TSE e do STF estao
marcadas pela precedéncia do “civismo” (valor republicano) sobre o “plebeismo”
(valor democratico).

Quando o ministro Ayres Britto chama para o TSE a responsabilidade de ser
o “tribunal da soberania popular”, ndo esta, como pode parecer, exaltando o
“plebeismo”. O que as decisoes do tribunal refletem sao menos a defesa deste e
mais a defesa do “civismo”, fazendo o interesse publico predominar sobre o
interesse da maioria. Em outras palavras, o principio republicano se faz mais
presente do que o principio democratico.

Nas decisoes analisadas pelo trabalho, houve em comum um diagndstico
negativo sobre o desenvolvimento do jogo competitivo e, em conseqiiéncia, uma
decisao imbuida de pretensbes corretivas. A questdo nao era apenas formar um
entendimento adequado sobre os termos das regras do jogo competitivo. Havia
uma forte motivacdo para alterar as praticas na competicao politico-partidaria e
defender um suposto interesse publico. Pois vejamos:

A questao da verticalizacao permitiu ao TSE avaliar que os partidos nao
possuiam forca nacional, o que geraria uma deficiéncia na representacao politica, ja
que os partidos se envolveriam mais com as questianculas regionais do que com os

grandes problemas nacionais.

“O objetivo é os partidos servirem aos interesses da naciao e do
eleitorado, e nao, exclusivamente, aos interesses e conveniéncias

eleitorais de seus integrantes” (ministro Nelson Jobim, TSE, CTA N°

715).

A solucdo seria forcar outro comportamento dos partidos, impondo novas
regras para a fixacao de coligacoes eleitorais, forcando-os a uma nacionalizacao que
os fortaleceria na relacao de representacao dos interesses dos representados.

A questao do namero de vereadores permitiu ao STF condenar a préatica
desregrada dos Legislativos municipais que inflacionariam irresponsavelmente as

vagas nos Legislativos com o tnico objetivo de atender os interesses politicos locais.

“Ha um verdadeiro esciandalo por parte de alguns municipios, de

algumas Camaras de Vereadores, que extrapolaram as regras do
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toleravel! (...) Nao ha davida que essa forma abusiva de escolha do
namero de vereadores acaba por permitir o uso indevido e perdulario
dos recursos que sao encaminhados aos municipios (...) convertem-se
em um rateio para manutencao de vereadores e uma série de outras
regalias concedidas em sua funcao” (ministro Mauricio Corréa,
relator, STF, RE N° 197.917).

A solucao foi limitar a garantia constitucional de autonomia municipal para
definir o nimero de vereadores. Os critérios mais rigidos de nossa historia
republicana sobre o tema vieram por uma resolucdo do TSE amparada por uma
interpretacao do STF.

A questdo da clausula de desempenho veio em um dos momentos mais
sensiveis para o debate sobre a supremacia do interesse publico em relacao aos
interesses partidarios ou privados. Logo apds a “crise do mensalao” ganharam forca
as criticas as regras de nosso jogo competitivo e disseminou-se a desconfianca em
relacao a qualidade moral e ética de todos os politicos e partidos.

Nessa oportunidade, o STF decidiu motivado a repreender os grandes
partidos, organizadores do jogo competitivo, impedindo que controlassem

praticamente todos os recursos politicos e econémicos a disposicao dos partidos.

“No Estado democratico de direito, a nenhuma maioria, organizada
em torno de qualquer ideario ou finalidade — por mais louvavel que se
mostre —, é dado tirar ou restringir os direitos e liberdades
fundamentais dos grupos minoritarios dentre os quais estdo a
liberdade de se expressar, de se organizar, de denunciar, de discordar
e de se fazer representar nas decisoes que influem nos destinos da
sociedade como um todo, inclusive fiscalizando os atos determinados

pela maioria (ministro Marco Aurélio, relator, STF, Adin N° 1.351).

Da decisao de impedir a vigéncia de uma clausula de desempenho veio a
decisdao do TSE sobre a redistribuicao do fundo partidario.

A discrepancia dessa nova regra em relacao ao que estava previsto pela lei, e
mesmo em relaciao ao que ja vigorava, revelou o carater pedagogico da decisao das
Cortes, como debatido no capitulo sobre as clausulas e o fundo. Valendo a resolucao
do TSE, os maiores partidos teriam uma reducao sensivel nas parcelas do fundo e

os pequenos partidos teriam um forte aumento. Em alguns casos, mesmo que o
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partido nao tivesse alcancado representacio na Camara, teria sua parcela
aumentada em mais de 1.000%.

Por fim, a questio da fidelidade partidaria permitiu ao TSE e,
posteriormente, ao STF, condenarem a pratica do “troca-troca” partidario, pois,
segundo entenderam os ministros, essa pratica seria prejudicial para uma

representacao politica adequada.

“Nao tenho dificuldade em perceber que razoes de ordem juridica e,
sobretudo, razoes de ordem moral, inquinam a higidez dessa
movimentacio, a que a Justica Eleitoral ndo pode dar abono, se
instada a se manifestar a respeito da legitimidade de absorcdao do
mandato eletivo por outra corrente partidaria, que nao recebeu
sufragios populares para o preenchimento daquela vaga” (ministro
César Asfor, relator, TSE, CTA N° 1.398).

Com o entendimento de que os mandatos pertenceriam aos partidos e nao
aos eleitos, o TSE publicou uma resolucao definindo os procedimentos para a perda
do mandato dos migrantes, objetivando inibir a pratica no futuro.

Esse impeto republicano estd marcado na prépria fundacdo da Justica
Eleitoral no Brasil. Como vimos, na década de 30, quando foi formada pelo governo
Vargas, o seu objetivo era tornar a competi¢ao mais transparente e fazer com que os
resultados das urnas fossem mais idoneos. Estavamos diante de longo periodo de
forte regionalizacao da competicado politica e claro descrédito dos resultados saidos
das urnas eleitorais (Sadek, 1995). Ao TSE nao caberia apenas garantir a aplicagao
das regras do jogo competitivo, mas também colaborar com a propria fundacao de
regras para um jogo competitivo republicano.

Nao afirmamos que o TSE ou o STF, quando trata de questbes eleitorais,
decidam inspirados pelo perfil institucional do passado. Apenas destacamos que a
forca dos ideais republicanos da Justica Eleitoral ndo é uma novidade. E que, em
um contexto politico de desconfianca em relacao as condutas dos partidos e de seus
membros, as Cortes tenham decidido assumir uma postura mais arrojada para criar
regras que pudessem corrigir essas condutas.

Diante de tudo o que foi dito nessa conclusao, podemos entao afirmar que a
judicializacdo da competicao politico-partidaria tornou-se possivel por causa do
modelo de governanca eleitoral adotado, pois transforma nosso organismo eleitoral

em um organismo da Corte Constitucional em matéria eleitoral. Deu-se em funcao
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de uma disposicao dos ministros da Corte Constitucional em reformar a pratica da
competicao politica. E foi orientada pela nocao de “civismo” dos ministros do STF e
do TSE.

Esse “civismo” que orientou as decisOes judiciais carregava consigo uma
intencao corretiva das relagoes politicas tais quais elas se davam. Resta saber se
essas agoes do Judiciario sobre o jogo politico competitivo podem servir aos seus
propésitos ou podem acabar comprometendo a legitimidade do parlamento como
arena de defesa dos interesses publicos.

Pela primeira hipotese, a judicializacdo poderia contribuir para o
fortalecimento e estabilidade da democracia representativa, pois subordinaria o
“civismo” ao “plebeismo”. Pela segunda, os partidos politicos teriam reduzidas as
suas possibilidades de se firmarem como canais adequados para conduzir e
solucionar os interesses conflitantes inerentes ao jogo democratico, e o “plebeismo”
poderia ficar subordinado ao “civismo”.

Nesse caso, nos termos de Panebianco (1996), estariamos evitando a politica
mais do que admitindo suas incertezas e descaminhos. Estariamos trocando o
politicamente possivel pelo moralmente desejavel.

Acreditamos que essas perguntas s6 poderao ser respondidas com o tempo e
com pesquisas futuras. Afinal, os efeitos das decisoes das Cortes ainda nao foram

totalmente assimilados pelos atores politicos e, menos ainda, por nossa literatura.
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ANEXO A

A tabela abaixo é uma reproducao dos dados levantados pelo Idea (2007). O trabalho da instituicdo analisou o modelo de

governanca eleitoral e o perfil dos Organismos Eleitorais (OEs) de 214 paises. Para os objetivos deste trabalho, selecionamos apenas os

paises considerados democraticos pelo Polity IV, o que nos forneceu uma base de dados de 93 paises.

Numero de

Presidéncia

, Modelo de : S . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
fos Comissao Eleitoral I . -
Africa do Sul Independente Independente 5 7 anos Legislativo presidente Especializado
partidos politicos, Legislativo,
Albania Independente Comissao Eleitoral Central 7 7 anos Conselho Nacional de OE Combinado
Magistratura
Alemanha Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Argentina Misto
Camara Nacional Eleitoral 3 5 anos Judiciario Judiciario Especializado
Australia Independente Comissao Eleitoral 3 ndo mais que 7 | chefe de justica da justica governador-geral Especializado
anos federal, governo
Austria Governamental | pinistério de Relagoes N/A N/A N/A N/A N/A
nternas
Bangladesh Independente Comissao Eleitoral 5 5 anos presidente presidente Especializado
Bélgica Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Secretaria Administrativa L . servidor civil mais antigo (ex -
Permanente 4 5 anos Assembléia Nacional officio) Especializado
Beni I islati i
enin ndependent Comisséao Eleitoral Nacional somente no Leg]s_lgt_wo, preS|_der1te, .
Auténoma 25 periodo eleitoral Judiciario e Comisséo de OE Combinado
direitos humanos
Bolivia Independente Corte Eleitoral Nacional 5 4 anos presidente, Legislativo OE Especializado
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Numero de Presidéncia .
, Modelo de : - . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Botsuana Independente Comissao Eleitoral 7 10 anos comissao d(,’ Servico judicial, comissao do servigo judicial Combinado
Independente partidos politicos
Brasil Independente Tribunal Superior Eleitoral 7 2 anos presidente, Judiciario OE Especializado
- o o = . parlamento, presidente, parlamento, presidente, .
Bulgéria Independente Comité Central de Eleigbes N&ao mais que 25 4 anos partidos politicos partidos politicos Combinado
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Burundi Misto Comisséo Eleitoral
Independente Nacional Sl Sl Sl Sl Sl
Canada Independente Chefe do Gabinete Eleitoral 1 ate Eiifé;(;]gs de Legislativo N/A Especializado
Chile Independente Servigo Eleitoral 1 S/l gr;s;%%nte em acordo com N/A Especializado
Chipre Governamental | Servigco Eleitoral Central N/A N/A N/A N/A N/A
Colémbia Independente Conselho Eleitoral Nacional 9 4 anos Legislativo S/l Partidario
Comissao Eleitoral e de . -, .
Comores Independente Abonagao Nacional 27 S/ E;ﬁ'dos politicos, sociedade presidente Combinado
Independente
Coréia, Comissao Nacional de presidente, Congresso I -
Republica da Independente Eleicoes 9 6 anos Nacional, chefe da justica chefe da justica Especializado
Costa Rica Independente Tribunal Superior Eleitoral 3 6 anos Corte suprema de justica OE Especializado
- L - somente no ministros da Corte Suprema e | presidente da Corte -
Croacia Independente Comissao de Eleigoes 5 periodo eleitoral | advogados proeminentes Suprema Especializado
Dinamarca Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Domnpcgna, Independente Junta Nacional de Eleigbes 9 4 anos Legislativo Senado Especializado
Republica
El Salvador Independente Tribunal Superior Eleitoral 5 5 anos Legislativo, Judiciario Legislativo Combinado
Equador Independente Tribunal Superior Eleitoral 7 10 anos partidos politicos OE Combinado
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Numero de Presidéncia .
Pai Modelo de : - . Perfil dos
ais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Eslovaquia Misto Comissao Nacional de somente no
Eleicoes 5 periodo eleitoral partidos politicos, governo OE Partidario
Eslovénia Independente Comissao de Eleigdes 11 4 anos Legislativo Legislativo Combinado
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Espanha Misto Core S i
Junta Eleitoral Central 13 4 anos orte Suprema, particos OE Especializado
politicos
Estados Unidos Governamental | Autoridades locais N/A N/A N/A N/A N/A
Estonia Independente (E)Ioml_ssao Nacional de 7 4 anos Judiciario OE Especializado
eicdes
- - . . presidente com -
Filipinas Independente Comissao de Eleigoes 7 7 anos presidente consentimento do OE Especializado
Finlandia Governamental | Ministério da Justica N/A N/A N/A N/A N/A
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Franga Misto "
Conselho Constitucional 9 9 anos presidente, Longresso presidente Especializado
Nacional
Gana Independente Comissao Eleitoral 7 ilimitado conselh_o de Estado presidente Especializado
(Executivo)
Geodrgia Independente Cor_’m:ssao Nacional de 7 6 anos Leg|s|at|v_o dentre os indicados presidente Especializado
Eleicoes pelo presidente
Grécia Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
comisséo especial de diretor da universidade de
Guatemala Independente Tribunal Superior Eleitoral 5 6 anos docentes das universidades Séo Carlos de Guatemala Especializado
de direito (ex officio)
Guiana Independente Comisséao de Eleigdes 7 S/ presidente, oposi¢ao presidente Partidario
Guiné-Bissau Independente Comissao Nacional de 8 4 anos presidente presidente Especializado

Eleicdes
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Numero de Presidéncia .
, Modelo de : - . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Holanda Misto
Comisséao de Eleigdes 7 4 anos monarca monarca Especializado
Honduras Independente Tribunal Superior Eleitoral 3 4 anos Legislativo OE (9) Partidario
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Hungria Misto
Comité Central de Eleigbes 5 4 anos partidos politicos OE Especializado
- - . 6 anos, ou até 65 . . -
India Independente Comissao de Eleigoes 3 anos de idade presidente presidente Especializado
Indonésia Independente Comisséao de Eleicdes N&ao mais que 11 5 anos Legislativo OE Especializado
Irlanda Departamento do meio
Re ublica’ da Governamental | ambiente, patriménio e N/A N/A N/A N/A N/A
P governo local.
Israel Independente Comité Central de Eleigdes N&ao mais que 31 4 anos partidos politicos, Judiciario Corte Suprema Partidario
Italia Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Comité consultivo eleitoral 5 18 anos — 4 anos | primeiro-ministro, oposigao OE Combinado
Jamaica Independente
Diretoria de Eleicoes 1 ilimitado governador-geral N/A Especializado
M|n|s_ter|o de Relag_oes ) N/A N/A N/A N/A N/A
~ ) Interiores e Comunicagao
Japao Misto
Conselno Central de 5 3 anos Legislativo OE Especializado
Gerenciamento das Eleigoes 9 P
Lesoto Independente Comissao Eleitoral 3 5 anos partidos politicos monarca Especializado
Independente
Letdnia Independente CE;%E%S::O Central de 9 4 anos Legislativo, partidos politicos Legislativo Partidario
Libano Governamental | Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Libéria Independente Comissao Nacional de 7 7 anos presidente em acordo com presidente com Especializado

Eleicoes

Senado

consentimento do Senado

226




Numero de Presidéncia .
. Modelo de : A . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Lituania Independente Comité Central de Eleigbes 15 4 anos Legislativo Legislativo Combinado
- Comissao de Eleigoes = presidente, partidos politicos, . .
Macedbnia Independente estaduais nao menos que 9 5 anos Judiciario presidente Combinado
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Madagascar Misto
Comissao Eleitoral Executivo, presidente, o
Consultiva Nacional 7 5 anos Judiciério, sociedade civil OE Especializado
Malaui Independente Comissao Eleitoral 7 4 anos partidos politicos comissao do servigo judicial Combinado
Ministério da Administragao
Territorial N/A N/A N/A N/A N/A
. . Comissao Eleitoral Nacional - presidente, partidos politicos, . S
Mali Misto Auténoma 15 ilimitado sociedade civil presidente Partidario
_— presidente, Legislativo, Corte o
Corte Constitucional 9 7 anos Suprema de Justica OE Especializado
Comissario Eleitoral 1 ilimitado Ice(;rr;;ssao de servigo judicial e N/A Especializado
Mauricio, llhas Independente L . presidente apds consulta ao
Egi?;zlao Supervisora 8 5 anos primeiro-ministro e o lider da presidente Especializado
0posicao
México Independente Instituto Federal Eleitoral 9 7 anos Legislativo Legislativo Especializado
Secretariado Técnico para N/A N/A N/A N/A N/A
) administragao das elei¢oes
Mocambique Independente - — - =
Comissio Eleitoral Nacional 19 5 anos partidos politicos, sociedade OE baseado na selegéo da Partidario
civil sociedade civil
Moldavia Independente Comisséo Eleitoral Nacional 9 5 anos Executivo, Legislativo OE Combinado
Mongodlia Independente Comissao Eleitoral Geral 9 6 anos EJSE: lig'r\i'g’ Legislativo, Legislativo Especializado
Montenegro Independente ggpmdzﬁig de Eleigbes da 9 4 anos Legislativo, partidos politicos | OE Combinado
Namibia Independente Comissao Eleitoral 5 5 anos comité judicial OE Especializado
Nicaragua Independente Tribunal Superior Eleitoral 7 5 anos Legislativo OE Especializado
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Numero de Presidéncia .
, Modelo de : - . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Niger Independente Comissao Eleitoral Nacional 30 sgmente no p_au_'ndos politicos, sociedade presidente Combinado
Independente periodo eleitoral | civil, governo
Noruega Governamental :\g'crgfte”" para o govermno N/A N/A N/A N/A N/A
Nova Zelandia Governamental | Ministério da Justica N/A N/A N/A N/A N/A
Panama Independente Tribunal Eleitoral 3 10 anos .IJE:defc::?;rYg Legislativo, OE Especializado
Papua Nova primeiro-ministro, lider da
pGuiné Independente Comissao Eleitoral 1 6 anos oposigao e chefe da comissdo | N/A Especializado
de servico publico
. Tribunal Superior de Justica s -
Paraguai Independente Eleitoral 3 5 anos Judiciario OE Especializado
Tribunal Eleitoral Nacional 5 4 anos Judiciario Judiciario Especializado
Peru Independente Escritorio Nacional para o
processo eleitoral 1 4 anos Judiciario N/A Especializado
Polonia Independente | COmissdo Nacional de 9 s/l Judiciario OE Especializado
Eleicdes
mltglrsr;[sno da Administragao N/A N/A N/A N/A N/A
Portugal Misto Comissao de Eleigoes Executivo, Legislativo
Nacional 9 4 anos Judiciério’ ’ Judiciario Especializado
Quénia Independente Comissao Eleitoral 22 5 anos presidente, partidos politicos presidente Combinado
Reino Unido Governamental | Autoridades locais N/A N/A N/A N/A N/A
Autoritaridade Eleitoral Legislativo, presidente, — -
o Permanente 3 8 anos primeiro-ministro Legislativo Especializado
Roménia Independente - =
Departamento Eleitoral somente no Corte Suprema de Cassagao, .
25 ) . . o OE Combinado
Central periodo eleitoral | partidos politicos
Russia Independente Comissao Eleitoral Nacional 15 4 anos parn_dos politicos, Legislativo, OE Combinado
presidente
governador-geral sobre .
Salomao, llhas Independente Comissao Eleitoral 3 4 anos indicagdo da comissao de lider do parlamento (ex Especializado

servico judicial e legal

officio)
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Numero de Presidéncia .
, Modelo de . - . Perfil dos
Pais governanga Nome do OE membros Mandato Secionado por indicada/selecionada N W
titulares do OE por
Ministério do Interior N/A N/A N/A N/A N/A
Senegal Misto
Comissao Eleitoral Nacional partidos politicos, sociedade . -
Auténoma 12 6 anos civil, governo presidente Especializado
Sérvia Independente E;%rggizo Eleitoral da 6 4 anos Legislativo, partidos politicos | OE Combinado
Sri Lanka Governamental | Departamento de Elei¢des N/A N/A N/A N/A N/A
Suécia Governamental | Autoridade Eleitoral N/A N/A N/A N/A N/A
. Chancelaria — Secéo Federal
Suiga Governamental dos Direitos Politicos N/A N/A N/A N/A N/A
Taiwan Independente Comissao Eleitoral Central 11a19 3 anos primeiro-ministro presidente Combinado
Tcheca, Governamental | Comissao Eleitoral do Estado N/A N/A N/A N/A N/A
Republica
Ministério do Estado —
Secretariado Técnico para a N/A N/A N/A N/A N/A
Timor Leste Misto administracao das elei¢cdes
L . . somente no il
Comissao Eleitoral Nacional 13 periodo eleitoral governo OE Especializado
Turquia Independente Camara Nacional Eleitoral 7 6 anos Judiciario OE Especializado
Ucrania Independente Comissao Eleitoral Nacional 15 7 anos presidente OE Especializado
Uruguai Independente Corte Eleitoral 9 5 anos partidos politicos, Legislativo Legislativo Combinado
Legenda:

N/A: nao se aplica.

S/1: sem informacao.
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ANEXO B

Abaixo, alguns dados mais detalhados sobre os OEs de alguns paises latino-americanos:

Nome do OE: Indicacao: Selecao:
Pais (n.2 de membros (n.2 de membros que (n.2 de membros que Observacoes
titulares) indica) seleciona)
Para cada vaga o Conselho indica uma lista de
seis nomes, o Presidente da Republica tem a
Cémara Nacional Conselho da Magistratura Presidente da Republica e prerrogativa de escolher um deles e submeté-lo
Eleitoral (3) (3) Senado (3) a aprovacgao do Senado.
Argentina Organismo com a prerrogativa de tratar do
contencioso eleitoral.
o . Orgao ligado ao Ministério do Interior com
Direcdo Nacional - . - S . .
; n/a Ministro do Interior (1) fungbdes administrativas e executivas no
Eleitoral (1) .
processo eleitoral.
A aprovagédo no parlamento deve contar com a
maioria de dois tergos dos votos.
A Constituicdo exige que pelo menos dois
: . . . membros do OE sejam advogados. A nova
Bolivia Corte Nacional Eleitoral n/a Presidente da Republica (1) Constitui¢do, ainda néo referendada, pretende
(5) Parlamento (4) - P .
substituir essa exigéncia. Em vez de dois
membros advogados, haveria a obrigatoriedade
de dois membros, no minimo, que
representassem 0s povos indigenas.
O STF indica uma lista com seis nomes de
cidadaos com notavel saber juridico e reputacédo
. . . Supremo Tribunal Federal (3) ilibada ao Presidente da Republica, que devera
. Tribunal Superior Supremo Tribunal Federal ; . . )
Brasil Superior Tribunal de Justica (2) | escolher apenas dois nomes. As outras vagas

Eleitoral (7)

(2)

Presidente da Republica (2)

sdo preenchidas dentre os membros do STF e
do STJ por deciséo unilateral contando a “regra
da intersecao”.
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Nome do OE: Indicacao: Selecao:
Pais (n.2 de membros (n.2 de membros que (n.2 de membros que Observacoes
titulares) indica) seleciona)
A Corte elege trés membros dentre os seus
proprios ministros (regra da intersecéo) e dois
Tribunal Qualificador membros externos. Um é escolhido dentre os
X n/a Corte Suprema (5) ex-presidentes da Cadmara ou do Senado e o
Eleitoral (5)
_ outro um advogado.
Chile Esse organismo trata basicamente do
contencioso eleitoral.
Servigo Eleitoral (1) n/a Presidente da Republica (1) Organismo r~esponsavel pela admlmstragao ©
pela execugdo do processo eleitoral.
Os membros do OE que possuem o peffil
Colémbia Cor)selho Nacional n/a Partidos Politicos (9) partidario serdo eleitos de acordo a proporcao
Eleitoral (9) das vagas ocupadas pelos partidos no
parlamento.
O OE é todo eleito pela Corte Suprema de
Justica. Por sua vez, todos 0s membros da
Tribunal Supremo de Corte Suprema sao eleitos pelo parlamento para
Costa Rica . P n/a Corte Suprema de Justica (3) um mandato de oito anos. Os requisitos para ser
Eleicbes (3) . -
eleito membro do TSE sdo os mesmos para a
eleicao da Corte, dentre eles, bacharelado em
direito e experiéncia profissional.
Os eleitos devem receber o voto da maioria de
Republica Junta Central Eleitoral dois ter¢os dos membros do Senado e serem
e n/a Senado (9) o -
Dominicana (9) formados em direito com no minimo 12 anos de
exercicio da profissao.
. Partidos Politicos com as trés Os dois membros que séo escolhidos pela
Tribunal Supremo . - - )
El Salvador X n/a maiores bancadas (3) Céamara dos Deputados ndo podem possuir
Eleitoral (5) N g o
Céamara dos Deputados. (2) vinculos partidarios.
Equador Tribunal Supremo n/a Camara dos Deputados (7) As eleigdes so realizadas respeitando o peso

Eleitoral (7)

distinto dos partidos politicos no parlamento.
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Nome do OE: Indicacao: Selecao:
Pais (n.2 de membros (n.2 de membros que (n.2 de membros que Observacoes
titulares) indica) seleciona)
Uma comissdo de postulagéo, formada por
representantes das universidades de direito,
Guatemala Elrlpunal Supremo Comissao de postulagéo (5) | Congresso Nacional (5) indica uma lista com 40 possiveis nomes para a
eitoral (5) ocupacgao da vaga. O Congresso Nacional, por
maioria de dois ter¢os, elege cinco desses
nomes.
Tribunal Supremo Por maioria de dois ter¢os, a Camara elege os
Honduras Eleitoral (3) n/a Céamara dos Deputados (3) membros do OE que representardo os partidos
politicos.
Esse organismo trata do contencioso eleitoral.
Tribunal Eleitoral do Suprema Corte (7) Senado (7) Seus membros s&o indicados pela Suprema
Poder Judiciario (7) Corte e selecionados no Senado por maioria de
dois tercos.
México Por maioria de dois tergos, a Camara elege os
Instituto Federal Eleitoral A ”?embros do _O!E.que nao podem po;suir
) n/a Céamara dos Deputados (9) vinculos partidarios. No modelo mexicano, os
partidos politicos tém assento no OE, porém
sem direito a voto.
Conselho Superior Presidente da Repuiblica e Os indicados devem receber no minimo 605 dos
Nicaragua Elei . Céamara dos Deputados (7) votos da Camara dos Deputados e nao
eitoral (7) deputados federais (7) . . !
participarem das eleicbes como candidatos.
Presidente da Repuiblica (1) Os requisitos minimos para codmpor 0 (t)Ejao 0s
Panama Tribunal Eleitoral (3) n/a Céamara dos Deputados (1 MEeSMOS para ocupar o cargo oe ministro oa

)
Corte Suprema de Justiga (1)

Corte Suprema: ser graduado em direito e
possuir experiéncia profissional.
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Nome do OE: Indicacao: Selecao:
Pais (n.2 de membros (n.2 de membros que (n.2 de membros que Observacoes
titulares) indica) seleciona)
O conselho da magistratura, formado por
representantes dos trés poderes e por
advogados, oferece uma lista triplice ao Senado
Paraquai Tribunal Superior de Conselho da Magistratura Senado (3) para que este escolha o nome de quem ocupara
9 Justica Eleitoral (3) (3) a vaga no OE. Seus membros gozam das
mesmas prerrogativas da Corte Suprema,
inclusive auséncia de mandato com
aposentadoria compulséria aos 75 anos.
Cc_)r.te ,S’L.’pre,m? (1) Cada um desses 6rgaos com direito a escolher
Ministério Publico (1) . . o
. ~ um membro para o OE s6 podera fazé-lo dentre
Entidade de representacéo dos . ; .
; ; os integrantes (ou ex-integrante) de sua propria
Juizado Nacional de advogados (1) 2 : =
o n/a organizagao (regra da interse¢ao).
Eleigbes (5) Decanos das Faculdades de . : :
Direi : Esse organismo trata do contencioso eleitoral.
Peru ireito privadas (1) . . S
e Além disso, serve de consultor do Legislativo
Decanos das Faculdades de o
o para assuntos eleitorais.
Direito publicas (1)
Escritério Nacional de n/a Conselho Nacional da Organismo responsavel pela organizagao e pela
Processos Eleitorais (1) Magistratura (1) execucao dos processos eleitorais.
. A escolha da representagao partidaria é feita
. . Congresso Nacional (5) = .
Uruguai Corte Eleitoral (9) n/a . . conforme a proporgéo das cadeiras que os
Partidos Politicos (4) .
partidos ocuparem no parlamento.
Organizagbes da sociedade As diferentes organizagdes indicam seus nomes
Conselho Nacional civil (3) e a Camara dos Deputados, por maioria de dois
Venezuela Universidades de ciéncias Céamara dos Deputados (5) tergcos, deve aprova-los. O requisito minimo é

Eleitoral (5)

juridicas e politicas (1)
Poder cidadéo (1)

gue os membros nao possuam vinculos
partidarios.

233




