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Apresentacio

O papel das instituigdes judiciarias no processo politico brasileiro tem sido alvo de
analises e interpretagdes por parte da ciéncia politica, sobretudo a partir do inicio da década
de 90. Essa crescente atengdo para a intersecdo entre a politica e o direito ¢ decorrente de
um fendmeno historico caracteristico das sociedades ocidentais, a saber: a crescente
influéncia do poder Judicidrio na formatagdo das politicas publicas, bem como a prote¢ao
de direitos individuais e coletivos (Tate e Valinder, 1995). Essa tendéncia comum aos
diferentes sistemas politicos ¢ acentuada, no caso brasileiro, devido ao recente processo de
democratizacdo do sistema politico brasileiro e da influéncia nas relagdes politicas, sociais
e econdmicas da Constitui¢ao de 1988.

A literatura brasileira tem ressaltado a mudanca de valores e de tradigdo juridica
expressa na nova carta constitucional. As instituigdes judicidrias brasileiras nesse novo
periodo democratico estariam informadas por uma tradigdo “republicana”, na qual o papel
central do poder Judicidrio ndo seria somente o de garantir os direitos individuais tipicos do
liberalismo politico (liberdades negativas), mas deveriam ser também um agente na
conquista dos direitos coletivos e difusos.

Estariamos assistindo a um processo de transicdo entre um modelo no qual a
intervencao judicial estaria restrita ao seu papel “reativo”, isto €, a garantia da manutengao
do ordenamento juridico na relagdo entre os individuos no interior de uma coletividade,
fruto de uma tradicao ligada ao positivismo juridico, para um modelo em que as institui¢des
judiciais teriam um papel “proativo” na redu¢ao das desigualdades oriundas da diferenga de
poder econdmico e recursos politicos entre os atores sociais. As decisdes judiciais seriam
tomadas nao apenas tendo em vista o respeito aos procedimentos juridicos, mas seriam
informadas por um ideal de justiga e valores que pudessem dar um carater substantivo na
avaliacao dos conflitos entre individuos e organizacdes coletivas. (Arantes, 1997, 1999;
Vianna et alli, 1999; Arantes e Kerche, 1999; Koerner, 2005).

Essa “fun¢do social” do poder Judiciario, bem como a democratizagdo do acesso a
justica, levadas a cabo pela constitui¢do de 88, estariam materializadas fundamentalmente
nos mecanismos descentralizados para o controle social e politico da constitucionalidade

dos atos normativos através da ampliagdo dos agentes legitimados a propor uma Adin



(Acao Direta de Inconstitucionalidade); no mecanismo da agdo civil ptiblica, bem como no
papel exercido pelos tribunais especiais'.

Do ponto de vista dos mecanismos da representagdo politica, o processo de
judicializagdo da politica coloca importantes desafios para andlise do processo da
construcdo de instituicdes e praticas de accountability nas democracias contemporaneas.
Trata-se, fundamentalmente, da preocupag¢do em entender qual o padriao de relagdes que se
estabeleceu com esse “novo” lugar do direito em relacdo aos mecanismos e instituigdes
eleitoral-representativas cldssicos dos regimes democraticos. Em outros termos: a atuagao
do poder Judiciario nas relagdes politicas e sociais representaria um enfraquecimento dos
mecanismos de expressdao da soberania popular e de representacao politica que informaram
a construgao das instituigdes das democracias? Ou o processo de judicializacao da politica
representaria um reforgo na garantia dos direitos individuais, bem como na eficiéncia das
politicas publicas na medida em que a atuacao desses 6rgaos seria no sentido de preencher
lacunas intrinsecas aos mecanismos tradicionais de representacao?

Grosso modo, encontramos na literatura especializada no caso brasileiro duas
respostas com diagnosticos distintos. Arantes (1997, 1999) argumenta que o novo papel das
instituigdes judiciarias seria decorrente de uma reconstrugao institucional, especialmente do
Ministério Publico, com um diagndstico 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 locus de conquista de direitos dos canais politico-
partidarios para a arena judicial.

Em contrapartida, para Vianna et alli (1999) o processo de judicializacdo da politica
decorrente seria expressdao da complementaridade da democracia participativa, ainda que
organizada pelas instituigdes judiciais € os mecanismos classicos da representagdo. Nesse
sentido, o processo de democratizagdo seria aprofundado através da combinagdo dos
principios plebiscitarios e funcional na salvaguarda dos direitos dos diferentes grupos

sociais.

! Para uma anélise mais aprofundada acerca do controle da constitucionalidade das leis, ver Vianna et alli,
1999; Ferraz Junior, 2004; Carvalho, 2004. Para uma discussdo acerca das agdes civis publicas ver, Arantes,
1999; Vianna e Burgos, 2006.



Esse ¢ a discussdao que serve como pano de fundo a andlise a ser desenvolvida nesse
trabalho. O objetivo do artigo ¢ pensar a interferéncia do poder Judiciario na resolugdo dos
conflitos politicos através da analise da interpretacao do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
acerca da regulamentagdo das coligagdes eleitorais nos pleitos eleitorais. A idéia do artigo ¢
trazer um novo enfoque aos estudos sobre a judicializagdo da politica, incorporando uma
instituicdo que tem sido deixada de lado nas analises da questdo que tem como foco central
o comportamento do Superior Tribunal Federal (STF) na resolugdo das disputas politicas
(Castro, 1997; Vianna et alli, 1999; Arantes e Kerche, 1999; Carvalho e Oliveira, 2002;
Koerner, 2005; Oliveira, 2005; Taylor, 2006).

Se ¢ verdade que o processo eleitoral ¢ o mecanismo que definiria a natureza e
eficiéncia das democracias representativas (Manin, 1997; Przeworski et alli, 2002), a
analise das intervengdes das institui¢des judiciais na resolucao dos conflitos que regulam o
padrao e as regras da competi¢ao eleitoral ¢ um aspecto central na relagdo entre
judicializagao da politica e a accountability nas suas dimensdes vertical (representantes-
representados) e horizontal (regulagdo entre os poderes). Se democracia ¢ um sistema que
institucionaliza o conflito politico e garante alternancia entre os poderes, o papel do TSE na
interpretacdo dos atos normativos no momento eleitoral ¢ uma questao que figura no &mago
da discussao da relagdo entre politica e direito.

A escolha do TSE como objeto de estudo decorreu ainda de uma questiao conceitual
e metodoldgica que informa parcela da literatura®, especialmente na sua dimensdo empirica,
e que visa sistematizar o grau de influéncia do poder Judiciario na dinamica politica no
Brasil (Castro, 1997; Carvalho e Oliveira, 2002; Carvalho, 2004; Oliveira, 2005; Koerner,
2005), a saber: o entendimento da judicializacdo da politica como um processo no qual as
instituigdes judiciais mudariam a vontade da maioria expressa no parlamento. Em outros

termos, a judicializagdo apareceria no momento em que hd um confronto entre as

? As excegdes a essa opcdo conceitual e metodoldgica aparecem nos trabalhos de Arantes (1997, 1999);
Vianna et alli, 1999; Taylor (2004). Esses trabalhos apresentam uma visdo mais ampla da nogdo de
judicializagdo da politica. Grosso modo, a idéia é que a simples mudanca na tradi¢do juridica brasileira, bem
como nos procedimentos expressos na Constituicdo de 88 na garantia dos direitos civis, sociais e politicos
teriam conseqiiéncia para a dinAmica politica. Assim, o foco se da ndo somente na averiguacdo do resultado
final da intervencdo judiciaria, mas também no carater procedimental. Um dos efeitos mencionados por esses
trabalhos € que a expansdo do poder Judiciario no Brasil aumentaria o poder de atuagdo das minorias
politicas, exacerbando o carater consociativo do sistema politico brasileiro.



preferéncias dos poderes da Republica, especialmente no que diz respeito ao desenho final
das politicas publicas.

Essa op¢ao metodologica possui implicagdes para o diagnostico sobre o impacto das
instituigdes judiciais no processo politico brasileiro. Dai, a necessidade de retomar a
dimensao conceitual do processo de judicializagdo da politica para iluminarmos outros
pontos nao explorados nessas contribuicdes. Esse foco analitico adotado por esses trabalhos
decorre da influéncia dos trabalhos de Tate e Vallinder (1995) na sistematizagdo de uma
abordagem que dé conta de discutir a interagdo entre os campos do direito e da politica.
Veremos, posteriormente, que a no¢do de judicializacdo empregada pelos autores no
trabalho seminal — The Global Expansion of Judicial Power — desloca a atencdo para a
influéncia das institui¢des judicidrias no resultado final das politicas publicas.

Os trabalhos acerca do caso brasileiro que bebem dessa corrente analitica tendem a
minimizar a suposta judicializacdo do sistema politico brasileiro no p6s-88. O argumento
central ¢ que o poder Judicidrio, fundamentalmente o STF, na grande maioria dos casos, ou
nao responde as provocagdes dos atores ou tendem a decidir de forma semelhante ao status
quo representados pela maioria no Executivo e no Legislativo.

O argumento do trabalho é que o entendimento acerca da influéncia do direito na
dinamica dos sistemas politicos supde uma nog¢ao mais ampla sobre o locus € momento em
que ocorre a interferéncia do poder Judiciario no funcionamento das democracias
contemporaneas. Em outros termos, argumentaremos que a judicializagcdo da politica nao
ocorre necessariamente no resultado final do processo, mas a judicializagdao da politica
pode ocorrer no momento da defini¢do das regras do jogo que irdo constranger atores nas
disputas politica. Nossa intengdo ¢ demonstrar como o TSE, através da sua interpretagdo da
legislagdo, mudou o padrio de competi¢do eleitoral do Brasil no que diz respeito a
dimensao das coligacdes eleitorais. Como veremos, a interpretacio do TSE acerca da
chamada verticalizagdo das coligagdes eleitoral resultou na aprovacdo de uma emenda
constitucional por parte dos parlamentares com objetivo de restringir a influéncia do TSE
na defini¢ao das regras do jogo.

O suposto da analise ¢ que o estudo da judicializagdo da politica expressa uma
problematica anterior, qual seja: a definicdo do conceito de poder e, por conseqiiéncia, as
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idéia ¢ que a discussao sobre a judicializacdo da politica ¢ no fundo uma discussao acerca
do tamanho e da natureza que o poder Judicidrio ocupa na sua dindmica com as relagdes
politicas.

Assim sendo, o trabalho come¢a com uma discussdo conceitual de natureza mais
abstrata sobre a natureza e perspectivas de mensuracdo do poder. Trata-se de uma breve
revisdo do debate entre a teoria das elites e os pluralistas, envolvendo a dimensao e
significado de relagdes de poder no interior do tecido social. Os diagnosticos distintos
acerca da existéncia ou ndo de uma “estrutura” de poder decorrem de concepgdes
conceituais e metodologicas. Nossa idéia € mostrar que existe uma distingdo semelhante na
literatura sobre judicializagdo. Na verdade, como veremos posteriormente, perspectivas
distintas sobre o poder estao por tras dos diagnosticos nao apenas do papel do Judiciario no
sistema politico brasileiro, mas também da dinamica das relagdes Executivo-Legislativo.
Nossa tarefa na primeira se¢do do trabalho ¢ estabelecer a relacdo entre essa discussdo de
poder e as diferentes avaliacdes da literatura brasileira sobre o papel do Judiciario.

A segunda sec¢do analisa o conflito em torno da defini¢do das regras acerca do
padrao das coligagdes eleitorais. A idéia € mostrar as bases normativas da interpretacdo que
o tribunal deu a legislacdo partidaria-eleitoral no tocante a atuacdo dos partidos no
momento da competicao eleitoral, bem como os efeitos desse novo padrdo normativo na
dinamica politica.

Por fim, a conclusdo resume os achados centrais do trabalho e lanca luz sobre futura
agenda de pesquisa a partir da inclusdo do TSE no campo de pesquisa entre direito e
politica. Em carater preliminar, buscaremos discutir o padrao de intervengao do TSE a luz
dos achados da literatura sobre a atuagdo do STF, visando sistematizar conjecturas acerca
do efeito das decisdes judiciais para o sistema politico como um todo.

Nossa hipotese ¢ que a introdugdo de uma série de decisdes de natureza ndo
constitucional na carta de 88 (Couto e Arantes, 2006) decorre, em alguma medida, de uma
estratégia de autoprotecdo dos parlamentares na medida em que, ao sentirem sua
capacidade de defini¢do das regras da competi¢do politica ameagadas, restringem a
capacidade de interpretacio dos oOrgdos judiciais, incluindo emendas no pacto

constitucional.



Divergéncias conceituais/metodologicas e judicializacdo da politica: a questio do

poder

O debate sobre a judicializacdo da politica ¢, no limite, uma discussdao sobre
perspectivas conceituais e estratégias analiticas visando a mensuragdo do Poder Judiciario
na determinacdo da forma e dos resultados do processo politico. Se isso ¢ verdade, o
diagnostico dos diferentes trabalhos que tratam da relagdo entre direito e politica resultam
parcialmente dessas diferengas na forma de abordagem do fendmeno. Aqui, nossa intengao
¢ revisitar os termos das contendas entre tedricos pluralistas e os elitistas, tendo como foco
suas respectivas estratégias de andlise, € demonstrar como essas diferentes perspectivas
aparecem no debate acerca do sistema politico brasileiro, particularmente na literatura sobre
o processo de judicializa¢dao do poder.

A ciéncia politica internacional passou por uma série de mudangas na definicao de
seu objeto de pesquisa que o distinguia das demais areas do conhecimento nas ciéncias
humanas, mas principalmente nos canones que sustentariam o verdadeiro “conhecimento”
sobre o processo politico. Trata-se do impacto da tradicdo do chamado behaviorismo nas
analises politicas e sua reagdo aos estudos mais historicos, filosoficos e institucionais (de
natureza normativa) que seriam marcantes no inicio do século XX nas discussoes sobre o
fenomeno de poder. Na verdade, estariamos assistindo a uma revolugdo “empirista” que
teve importantes desdobramentos na institucionalizagdo da ciéncia politica como area de
conhecimento.

E nesse contexto que podemos entender o debate entre a chamada teoria das elites e
os tedricos de natureza pluralistas. Esse debate se iniciou a partir da publicacdo de dois
trabalhos que ficariam conhecidos como expressdes ‘“sociologicas” da discussdo sobre
poder: The community power (1953) de Floyd Hunter e Elite do Poder (1956) escrito pelo
socidlogo Wright Mills. Os dois trabalhos tém como objetivo central discutir a distribuicao
de poder no tecido social.

A idéia ¢ que haveria uma estrutura de poder na sociedade fruto da distribuigao
desigual de poder entre os atores sociais. O ponto de partida de Mills ¢ a ruptura com o

suposto democratico de igualdade entre os homens. Em sua andlise sobre distribuicdo de



poder na sociedade americana, Mills afirma que haveria uma “elite” do poder que
concentraria o poder de decisdo de questdes de grande impacto para a coletividade. O
argumento ¢ que essa estrutura de poder seria decorrente do poder “posicional” dos
individuos no interior da sociedade. O poder estaria concentrado em determinadas
posigdes-chave nos diferentes sub-sistemas sociais. No caso norte-americano esses sistemas
seriam o politico, econdmico e social. Haveria um processo de socializagdo dos individuos
ocupantes desses postos-chave formando um agrupamento distinto dos “homens comuns”
através de relagdes pessoais e afetivas gerando uma “classe” com valores € normas sociais
semelhantes, de forma a garantir a reprodugao dessa estrutura de poder no longo prazo.

O grau de centralizagdo dessa suposta elite de poder seria decorrente da estrutura
das instituicdes decisorias. Quanto maior a descentralizacao das posigoes de decisdo, mais
permeavel seria a elite do poder. A idéia ¢ que o poder nas sociedades ndo estaria nem
concentrado em uma classe dominante onipotente no sentido marxista e tampouco a
distribui¢ao de poder seria tdo dispersa como aparece na matriz liberal.

Os achados desses trabalhos sofreram uma série de objec¢des por parte dos tedricos
associados as correntes pluralistas (expressdao do behaviorismo na ciéncia politica). A idéia
¢ que os resultados encontrados dos teoricos das elites ndo seriam decorrentes de métodos
rigorosamente cientificos, pois ndo seriam decorrentes de observagdes empiricas das
relagdes de poder entre os diferentes grupos sociais. Dahl (1958) argumenta que nado ¢
correto inferir e tampouco quantificar relagdes de poder em decorréncia de posicao social
ou de reputacdo no interior da coletividade, mas é necessario mensurar o exercicio efetivo
desse poder. Trata-se na verdade de um deslocamento do foco de uma suposta origem do
poder social para um olhar no processo decisério com o objetivo de identificar em que
medida as preferéncias dessa elite do poder estariam presentes nos resultados finais do
processo decisorio.

Nesse sentido, uma metodologia efetivamente rigorosa para medir as relagdes de
poder seria decorrente da observagdo do processo de tomada de decisdo, ou seja, do

comportamento concreto dos atores no processo de discussio de questdes concretas’.

* De acordo com Bachrach e Baratz (1962), a estratégia pluralista sofreria de duas limitagdes basicas. A
primeira decorre do argumento de que ndo existiriam critérios objetivos para a definicdo de quais seriam
decisdes “importantes”. Além disso, ndo haveria certeza que nao ha elementos centrais para o entendimento
do processo politico que expressam relagdes de poder e que seriam incomensuraveis, pois nao aparecem no
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Grosso modo, seriam quatro etapas fundamentais de uma pesquisa, qual seja: selecdo de
decisdes relevantes; identificagdo dos atores centrais presentes no processo decisorio;
investigacdo do comportamento observado desses atores e analise dos resultados finais do
conflito.

Essa ¢ a estratégia utilizada por Dahl no seu livro mais sistematico sobre esse debate
— Who Governs? Trata-se de um trabalho que busca mensurar efetivamente a existéncia de
uma elite de poder, tendo como objeto o estudo de decisdes na cidade norte-americana de
New Haven. Assim, o autor estuda trés decisdes chave para aquela comunidade — politica
de urbanizacao, educagdo publica e nomeagdes partidarias, com o objetivo de verificar se as
preferéncias das elites se manifestam nessas tomadas de decisdo. A conclusdo central do
autor € que o poder dessa suposta elite ndo se manifesta nas politicas publicas da cidade.
Assim, o poder fragmentado seria espelho da distribuicao de recursos distintos.

A idéia € que essa metodologia pluralista decorre de uma concepgao especifica do
significado de poder. A defini¢gdo de poder que informa os trabalhos dos pluralistas esta
relacionada com alteragdes nos comportamentos dos autores. “Minha idéia intuitiva de
poder [...] é algo que pode ser descrito assim: A tem poder sobre B na medida em que ele
consegue constranger B a tomar uma a¢do que B ndo tomaria de forma natural”. (Dahl,
1957:203, apud Riker, 1964: 342)

De acordo com Riker (1964:344), o suposto da concepgao de Dahl ¢ a idéia de que o
poder ¢ relacional e diatico. Em outros termos, as relagdes de poder se estabelecem entre
pares de individuos em interagdo buscando alterar o comportamento do outro. Assim, para
haver relagdes de poder ¢ necessario que existam preferéncias distintas entre os atores
participantes de determinado conflito. E interessante notar que nessa concepgio de poder é
possivel que situagdes de interacdo entre individuos se caracterizem pela auséncia de
relagdes de poder estabelecidas, na medida que nenhum dos atores consegue constranger o
outro a adotar um comportamento distinto daquele decorrente de suas preferéncias iniciais.

Dessa forma, podemos entender a estratégia analitica da corrente pluralista
mencionada anteriormente. O momento de tomada de decisdo se caracteriza por ser o

espago por exceléncia para estudarmos o comportamento dos atores. Uma decisdo coletiva

momento da decis@o. A segunda decorre da incapacidade da visdo pluralista em mensurar outras formas de
manifestagdo de poder, por exemplo, poder de agenda.



¢ fruto do conflito entre preferéncias distintas no qual os atores barganham para que seus
interesses prevalegam em uma decisdo. A estratégia de inferir poder a partir de status e/ou
posigdo ¢ incapaz de captar esse elemento relacional subjacente as relagdes de poder entre
atores. Nessa perspectiva € que decisdes concretas sdo necessarias para quantificarmos
poder, pois elas permitem identificar alteragdo no comportamento dos agentes. Nota-se que
s6 podemos estabelecer relagdes de poder quando podemos identificar mudancas, entdo,
justifica-se o foco nos resultados do processo.

Segundo Bachrach e Baratz (1962), a metodologia pluralista teria acarretado ganhos
analiticos no que diz respeitos as abordagens elitistas no sentido de buscar evidéncias
sistematicas das relagcdes de poder. Contudo, ela sofre de sérias limitagdes decorrentes da
énfase em decisdes “importantes”, bem como no resultado final e “observavel” da disputa
politica. O pluralismo teria deixado de lado o que os autores denominaram como ‘“‘segunda
face do poder”.

Esses dois tragos da metodologia pluralista, de definir o importante e considerar
apenas o observavel, impediriam a identificagdo do processo de “mobilization of bias” que
diz respeito ao fato de que existem valores nos procedimentos, instituigdes que limitam as
escolhas e preferéncias dos atores. A intuicdo do argumento ¢ que as definigdes dessas
regras ¢ procedimentos sao um locus para as disputas politicas e importantes para o
entendimento das relagdes de poder, afinal, eles ndo sdo neutros e tenderiam a favorecer
alguns grupos vis a vis os demais participantes do processo. Essa etapa do processo politico
seria fundamental para entender o resultado final. A idéia ¢ que relevantes batalhas politicas
ndo precisam necessariamente ocorrer no momento do processo decisorio. O resultado final
de um processo pode refletir disputas politicas ndo necessariamente em pontos substantivos
do “issue” em questao, mas desse viés presente nas regras que regulam a atividade politica.

O que os autores estdo chamando de “mobilization of bias” expressa o controle da
agenda no interior do sistema politico. Esse mecanismo pode impedir que importantes
questdes politicas cheguem ao momento da tomada de decisdo deslocando, de certa forma,
o processo decisorio das reais preferéncias dos atores.

O controle da agenda introduz uma dimensao relevante para analise das relagdes de
poder nas coletividades. Trata-se da lei das antecipacdes das reagdes. A idéia é que os

individuos sdo racionais e se relacionariam de forma estratégica com os demais atores



politicos. A partir dessa perspectiva, um ator A prevendo uma reagao negativa de B, pode
preferir ndo manifestar suas preferéncias reais evitando a manifestagcdo concentrada de um
conflito politico sob pena da derrota. Do ponto de vista da metodologia pluralista, a partir
de uma situagdo concreta dessa natureza, nao poderiamos inferir relagdo de poder, pois nao
houve um conflito concreto visto que o poder do ator B se exerceu ndao no momento
decisorio, ou seja, ndo foi um fendomeno observavel com evidéncias empiricas. Se isso ¢
verdade, o momento da decisdo ndo necessariamente espelharia o /ocus necessario das
disputas mais relevantes para uma determinada sociedade.

A idéia é que se o olhar institucionalista (March e Olsen, 1984) pelo qual os
resultados ndo podem ser inferidos diretamente a partir das preferéncias do atores faz
sentido, tentativas de mensurar as relagdes de poder deveriam levar em consideragdo como
as instituigdes enviesam os resultados finais produzindo, no limite, situagdes de “nao
decisio™.

A “segunda face do poder” guarda proximidade com a nog¢ao de poder presente em
March (1957). A intui¢do de sua definicdo de poder € que este ¢ um atributo relativo a
capacidade dos atores em restringir os resultados possiveis. Ora, essa no¢do nos leva a
deslocar o foco do comportamento observavel dos atores para as regras e procedimentos da
disputa politica.

Para os nossos fins, a influéncia do poder Judicidrio pode ndo se dar no resultado
final do processo politico, ou seja, nas politicas publicas, mas na defini¢do das regras do
jogo que balizam a disputa politica.

O debate revisado anteriormente nos ajuda a entender o fundamento das diferengas
de diagndsticos no que diz respeito as problematicas presentes na literatura institucionalista
que se debruca no caso brasileiro. Antes de analisarmos a literatura sobre judicializagdo da
politica, veremos como diferengas metodologicas na andlise do poder institucional
aparecem no debate sobre a dindmica das relagdes Executivo-Legislativo no Brasil.

Em resumo, encontramos na literatura um diagnostico dubio acerca da dinamica da
relagdo entre os poderes e da eficiéncia do sistema politico-institucional. De um lado, parte

da literatura tende a dar énfase na suposta ineficiéncia legislativa decorrente da

* Termo utilizado por Bachrach e Baratz (1962) para expressar os limites da abordagem “decisionista” tipica
do pluralismo. Uma situag@o de “ndo decisdo” seria decorrente de correlagdo de poder entre os atores no jogo
politico.
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fragmentacao de poder. A separagdo de poderes combinada com sistema multipartidario
fragmentado (Mainwaring, 1999; Ames, 2003), sistema eleitoral pessoal (Carey e Shugart,
1995), federalismo (Samuels, 2002) tornaria muito custosa a aprovacdo de medidas
legislativas que pudessem atender as demandas sociais. O sistema politico brasileiro estaria
sempre propenso a paralisia decisoria, visto que Executivo ndo poderia contar com o apoio
congressual de parte substantiva das medidas. Em contrapartida, ha uma série de trabalhos
que tem como foco os poderes de agenda e a organizacao interna dos trabalhos legislativos.
(Figueiredo e Limongi, 1999; Santos, 2003). O argumento ¢ que a centralizagdo do
processo decisorio serviria como contraponto aos supostos efeitos fragmentadores oriundos
da arena partidario-eleitoral, garantindo a governabilidade do sistema.

O que explicaria esses diagnoésticos distintos apresentados pela literatura? Afinal,
como mensurar relagdes de poder entre Executivo-Legislativo? Nossa leitura ¢ que parte
substantiva das diferentes avaliacdes sobre a problematica governabilidade se deve a
diferencas analiticas nos indices de mensuragao de poder de cada instituicao.

As evidéncias empiricas utilizadas para comprovar a superioridade do Executivo vis
a vis o Legislativo s3o as taxas de sucesso do governo na aprovagdo de suas propostas
legislativas medidas através das vota¢des nominais em plenario. A previsibilidade do
plenario e as baixas taxas de reprovagao do governo seriam indicios de que a balanga entre
os poderes penderia para o lado do Executivo.

Essa estratégia analitica consiste encontrar evidéncias no momento da decisdo
concreta. Ora, os numeros apresentados por Figueiredo e Limongi (1999:102) mostram que
ha pouca derrota do governo o que significa que ndo haveria alteracdo do resultado
preferido pelo governo. Segundo os autores, ndo encontrariamos evidéncias empiricas
observaveis do legislativo se contrapor as iniciativas do Executivo e, portanto, afirmar que
o Executivo seria refém do Congresso na arena legislativa seria somente conjecturas. Esse
tipo de foco analitico expressaria a face visivel da relacdo de poder entre as duas
instituicoes.

Ora, a votagao nominal representa o estagio final do processo decisorio. A objecao a
esse tipo de indicador € que ele poderia estar deixando de lado importantes manifestagdes
de poder e barganha entre os atores que seriam centrais para um completo entendimento do

processo politico. As palavras de Ames demonstram objecdes quanto a esse tipo de indice:
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“O sucesso dos presidentes é geralmente medido pelas taxas de aprovag¢do dos projetos
submetidos a votagoes nominais. Mas em qualquer parlamento esse método é
problematico. Em primeiro lugar, porque as votagoes nominais apenas decidem sobre
assuntos que chegam finalmente ao plenario e sdo exemplos claro dos problemas das ndo
decisoes. Quando a oposigdo é forte, um projeto do Executivo pode nem chegar a ser

aprovado ou rejeitado”. (Ames, 2003: 239)

A passagem acima sugere a possibilidade de que entre o momento inicial de
tramitacdo de um projeto e o resultado final, ha uma série de negociacdes politicas ndo
mensuraveis caso se tome apenas o momento final do processo decisorio. Ele indicaria
ainda a existéncia de um processo de antecipagao das reagdes por parte dos atores politico,
tal como sugeridas por Bachrach e Baratz (1962). A idéia é que o governo anteciparia
possiveis objecdes do legislativo quanto ao teor dos seus projetos prioritarios e, para evitar
o desperdicio de tempo e de recursos, simplesmente nao colocaria o tema em pauta. Assim,
apenas medidas ndo controversas chegariam ao momento final do processo decisorio.

Nesse sentido, a despeito das evidéncias empiricas apontarem para um amplo
dominio do Executivo, ndo estariamos autorizados a negar existéncia da for¢a do
Legislativo. O poder do parlamento se exerceu na restricdo de escolhas e resultados
possiveis. Em outros termos, o poder do legislativo se exerceria ndo na rejei¢ao direta do
projeto, mas através do constrangimento da acdo do Executivo no momento de sua
tramitacdo. Portanto, a face ‘visivel” do processo decisoério ndo seria 0 momento que as
verdadeiras barganhas politicas ocorreriam.

Nossa leitura ¢ que o debate sobre a judicializagcdo da politica também reflete essas
diferencas de diagnoéstico, fruto das divergéncias analiticas de quantificar o poder das
instituigdes no jogo politico. Basicamente, a idéia ¢ que sendo a disputa politica um
processo, o momento escolhido para mensurar relagdes de poder entre os atores ¢ crucial
para o entendimento deste processo.

A discussdo acerca das relagdes entre direito e politica no Brasil foram decorrentes
da definicdo proposta por Tate e Vallinder (1995). O argumento do trabalho ¢ que o

conceito de judicializagdo da politica proposto pelos autores da énfase nas possiveis
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alteracdes propostas pelo poder Judiciario no desenho das politicas publicas. Em outros
termos, informados pelo papel que as institui¢cdes judiciais tiveram no interior da tradigdo
liberal, qual seja, garantia do equilibrio entre os poderes através de um controle da vontade
da maioria expressa no parlamento. Nesse sentido, a judicializagdo da politica seria um
fenomeno decorrente do controle da vontade majoritdria. De acordo com Vallinder a

judicializagao da politica significaria um fenomeno no qual ocorreria:

“(1) a expansdo do espac¢o das cortes ou de juizes em detrimento dos politicos e/ou
administradores, ou seja, a transferéncia do poder decisorio do legislativo, gabinete e
administragdo publica para as cortes ou, pelo menos (2) a ampliagdo de métodos judiciais

para fora do ambito das cortes”. (Vallinder, 1995: 13)

A primeira dimensao do processo de aumento da influéncia das institui¢des judiciais
na politica (“from without”) se expressaria na discussdo sobre o controle de
constitucionalidade da produgao normativa de um sistema politico. A literatura brasileira se
debrucou fundamentalmente nessa perspectiva. A agenda de pesquisa que serviu como
motor para esse campo de estudo foi buscar medir em que medida o STF agiria como um
poder que se contraporia a vontade majoritaria formada no interior das instituicdes politico-
representativas (Castro, 1997; Werneck ett alli, 1999; Carvalho e Oliveira, 2002; Ferraz Jr,
2004; Carvalho, 2004; Koerner, 2005; Oliveira, 2005).

E importante destacar que essa defini¢do de judicializagdo da politica é de natureza
semelhante aquela proposta pelos pluralistas. A idéia é que os desenhos de pesquisa
deveriam focar-se em questdes com conflito explicito entre preferéncias, tendo como foco o
resultado final do processo decisorio sobre politicas publicas. Assim, s6 comprovariamos a
invasdo do espaco da politica pelo direito se pudéssemos mensurar alteragdo no desenho
das politicas. Nao had espaco para identificar relagdes de poder entre as instituigdes
representativas e judiciarias durante o processo politico, isto é, no seu aspecto
procedimental. As palavras de Tate expressam a associacdo entre esse conceito de
judicializagdo e o método pluralista, revelando uma critica ao conceito de “nao decisdao” de

Bachrach e Baratz (1962):
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“Em condi¢oes favoraveis, a judicializacdo se desenvolve somente quando os juizes
decidem (1) participar no processo de decisdo que poderia ser de responsabilidade para
sabia ou tola vontade de outras instituicoes e (2) substituir as solugoes politicas dessas

’

outras instituigoes.[...] Mas “a judicializagdo da politica” implica em um papel mais

positivo do que aquele presente na “ndo decisdo judicial” (Tate, 1995:33, grifo nosso)

Vejamos como essa perspectiva estd por trds dos diagnosticos sobre o papel do
poder Judiciario na experiéncia democratica brasileira. Castro (1997) argumenta que o STF
nao tem exercido seu papel de guardido dos direitos individuais em contraposi¢do as
iniciativas governamentais. O argumento ¢ que o STF tem julgado em favor do govemno e
nao dos atores privados, com excegao das politicas tributarias.

Nessa mesma linha de argumentagdao Koerner (2005) afirma que ha no papel do
Judiciério um certo descompasso entre as preocupagdes do constituinte € o “novo” contexto
econdmico e politico na qual estd inserida a Constituicdo de 1988. Dessa forma, a
constru¢do de um regime jurisprudencial do STF, no que diz respeito ao controle de
constitucionalidade, se deu em sentido de preservagdo e interpretagdo do seu aspecto
procedimental, isto €, limitando a analise formal dos requerimentos de constitucionalidade
evitando alterar a vontade majoritaria na defini¢do do desenho do ordenamento estatal que
estaria sendo proposto com a “onda” de alteragdes constitucionais.

Carvalho (2004) argumenta que a simples explosdao de processos contestando a
atividade normativa governamental, conforme constatagdo de Vianna et alli (1999), seriam
insuficientes para caracterizar o quadro brasileiro como um sistema em que o Judicidrio de
fato controla os outros poderes. A despeito das condigdes para o processo de intervencao do
direito na politica estarem presentes, ndo haveria no caso brasileiro disposi¢do dos juizes
em intervirem no processo de produgdo de politicas publicas. Essa falta de “impeto”
intervencionista estaria expresso na baixas taxas de resposta do STF aos questionamentos
de atores sociais e politicos relativos a constitucionalidade das leis.

O conceito de “ciclo da judicializagdao 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 diz respeito ao

exponencial aumento do acionamento das instituicdes judiciais — politizagdo da justica. A
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segunda etapa corresponde ao julgamento de liminares e por fim, o julgamento do mérito
da agdo (2005:560). A conclusdo da autora € que os membros do Judicidrio brasileiro nao
apresentaram “preferéncia judicial por politicas publicas”.

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

O diagnoéstico negativista quanto a existéncia de uma judicializacdo efetiva do
sistema politico brasileiro ¢, em parte, determinado pelas questdes conceituais e
metodologicas levantadas anteriormente. A essa no¢do mais estreita da judicializagdo da
politica, podemos contrapor uma defini¢do de escopo mais amplo, pois visualiza a
interferéncia do direito na politica em diferentes momentos do processo politico.

Os trabalhos que de alguma forma se descolaram das amarras da concepgao
presentes no trabalho de Tate Vallinder identificaram no caso brasileiro efeitos decorrentes
da judicializagdo, seja no momento da implementacao das politicas publicas (Taylor, 2006),
no efeito fragmentador do sistema politico brasileiro (Arantes, 1999; Taylor, 2006) ou na
garantia dos direitos individuais e coletivos (Arantes, 1999; Vianna et alli, 1999).

Nosso suposto ¢ que, além das implicagdes substantivas no desenho das politicas
publicas e da garantia dos direitos individuais controlando possiveis abusos da vontade
majoritaria, a influéncia das institui¢des judiciais podem ser sentidas 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
institui¢oes legislativas. Segundo, as cortes tém cada vez mais se tornado espac¢o para
decisdo 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 conduta aceitaveis para grupos de interesse, partidos politicos e

representantes eleitos ou indicados”. (Farejohn, 2004: 41, grifo nosso)
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Seguindo a sugestdo do autor, nossa analise ird se debrucar sobre os efeitos dos
orgaos judiciais na defini¢ao das regras que regulam a atividade politica. Assim, ¢ natural
que nossa discussdo se concentre no TSE que ¢ responsavel pela defini¢do da estrutura
normativa do momento eleitoral. A idéia ¢ olhar ndo apenas para o resultado final em
termos de politicas publicas, mas na relacdo entre direito e os aspectos procedimentais da
politica. Do ponto de vista analitico, o objetivo do trabalho ¢ buscar entender relagdes de
poder no momento anterior ao processo de formulagdo de politicas publicas de forma a
escapar dos limites analiticos da face “visivel” na barganha entre os poderes. Estaremos
preocupados com a decisdo acerca da regulagdao da formacdo de coligagdes eleitorais que
ficou conhecida na opinido publica como regra da “verticalizagcdo”. E, assim, dar nossa

contribui¢do para essa area de pesquisa.

O TSE e a “verticalizacdo” das coligacoes

O tema da simetria entre as coligagdes partidarias nas disputas estaduais e nacionais
¢ emblematico para o debate, ainda incipiente, sobre a instabilidade da legislacdo eleitoral
desde a redemocratizagdo e o impacto que as decisdes do Tribunal Superior Eleitoral
podem ter sobre a competi¢ao politico-partidaria.

A simetria das coligagdes partidarias ou regra da verticalizagdo, como o tema ficou
conhecido, estabeleceu limites mais rigidos para a formacdo de aliangas em eleigdes que
simultaneamente estavam em disputa cargos majoritdrios € proporcionais nos niveis
federais e estaduais.

A decisao do TSE que iniciou a polémica sobre o tema entre os partidos politicos e
entre alguns setores das universidades e da imprensa foi tomada em fevereiro de 2002, ano
da eleigdo presidencial que elegeria o sucessor de Fernando Henrique Cardoso, na qual
estava em jogo o fim ou a continuidade das reformas nas instituigdes do estado e na
economia do pais e, por isso mesmo, foi marcada por expectativas e tensdes dos diversos
setores da economia e da sociedade civil.

Aos poucos avangaremos nesse debate, mas antes faremos uma breve analise das
eleicdes que precederam a decisdo do TSE, 1994 e 1998, para posteriormente avaliarmos os

possiveis efeitos da decisdo nas elei¢cdes de 2002 e 2006. O objetivo ¢ melhor compreender
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os argumentos que instituiram a verticalizacao, as divergéncias que dela emergiram e as
conseqiiéncias politicas e juridicas dessa decisao judicial.

As eleicdoes 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 destes mandatos nao
coincidiam’. Para organizar essas elei¢des aprovou-se a lei 8.713 em setembro de 1993. O

artigo 6° da lei ditava que:

“Art. 6° E facultado aos partidos politicos celebrar coligagdes para elei¢io
majoritaria, elei¢do proporcional ou ambas, desde que elas ndo sejam diferentes

dentro da mesma circunscri¢ao.” (Lei 8713/93)

Num pais como o Brasil, em que o pacto federativo ¢ variavel fundamental para as
disputas politico-partidarias, definir com precisdo se a expressao do texto legal “mesma
circunscrigdo” se refere aos limites sub-nacionais ou ao nacional ¢ definir como os partidos
irdo distribuir suas forgas e recursos. E, para que ndo restassem duvidas a esse respeito, o
TSE emitiu uma resolugdo que, dentre inimeros procedimentos e providéncias para as

eleigdes de 1994, acrescentou um termo ao paragrafo da lei:

“Art. 8° E facultado aos partidos politicos celebrar coligagdes a elei¢do majoritaria,
a eleigdo 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, resolugao 14002/93, grifo nosso).

Formaram-se entdo duas logicas eleitorais para a primeira eleicdo simultanea depois
da redemocratizacdo. A primeira seguia os limites dos estados e as coligagdes dos

candidatos a governador, senadores, deputados federais e estaduais ndo poderiam ser

’ Considerando os dois periodos democraticos de nossa historia republicana, 1946-64 e 1988 até o momento,
apenas em 1950 tivemos uma elei¢do simultdnea para presidente, governadores, deputados estaduais e
federais e senadores. (informacdes baseadas na cronologia das eleigdes de 1945 a 2006, disponivel em
WwWw.tse.gov.br)
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distintas. Os partidos poderiam romper a coligacdo para a disputa de qualquer cargo desde
que concorressem isoladamente, mas ficaram impedidos de formar uma nova coligagao.

Ja a segunda logica, servia aos candidatos a presidéncia da reptblica. As coligagdes
feitas para essa disputa ndo mantinham relacdo com as coligagdes possiveis nos estados,
afinal, a simetria definida pela instru¢do do TSE deveria ser estadual e sendo a eleicao
presidencial uma elei¢do nacional ndo se enquadrava nessa determinacao.

A distingdo entre o plano nacional e o plano estadual estava tdo Obvia para os
ministros do TSE que, em resposta a todas as consultas referentes a coligacdes para as
eleicoes de 1994, debateram a questdo da simetria entre as aliangas apenas no ambito
estadual, supondo tacitamente que as aliangas para a disputa presidencial se realizavam em
outra circunscri¢do, o territorio nacional®.

O debate, portanto, se concentrou no ambito estadual, pois para todos os outros
cargos em disputa (governador, senadores, deputados estaduais e federais) o distrito
eleitoral considerado foi o préprio estado.

O TSE definiu também que se os partidos A, B, C, D e E formassem uma coligagao
para a disputa de um governo estadual, eles poderiam langar candidatos para outros cargos
desde que nao formassem uma coligagdo distinta, lancando seus candidatos isoladamente.
Mas em nenhuma dessas consultas houve um questionamento explicito sobre a necessidade
de simetria entre as aliangas para a disputa presidencial e as aliangas formadas para as
disputas estaduais. Até porque nao parecia haver dividas de que a lei se referia apenas a
simetria dentro da unidade sub-nacional.

Em resumo, a orientacdo do TSE sobre o tema das coligagdes para as elei¢cdes de
1994 foi a seguinte: as aliangas deveriam ser simétricas dentro de um mesmo estado, ou
seja, as aliancas para as eleicdes proporcionais € majoritarias deveriam coincidir. Por
exemplo, se A, B, C e D estdo coligados para a disputa do governo estadual deveriam
formar a mesma coligagdo, ou disputar isoladamente, as eleigdes para deputados federais.
Ja as aliangas para a disputa do cargo de presidente ocorreriam numa circunscri¢do onde a
decisdo da simetria ndo teria alcance.

Entre a vitoria de Fernando Henrique em 1994 e as novas eleigdes em 1998, o

Congresso Nacional aprovou a Lei ordindria n.° 9504/97, que ficou conhecida como lei das

® Alguns exemplos sdo as consultas 14069 (12/1993), 14113 (02/1994), 14266 (04/1994), 14298 (05/1994).
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eleicoes. Em grande medida a nova lei veio garantir alguns pontos ja pacificados pela
jurisprudéncia do TSE, consolidar algumas modificacdes ja feitas no antigo codigo e
conferir seguranga juridica para as novas regulamentacdes constitucionais, como por
exemplo, a possibilidade de reelei¢do nas eleicdes majoritarias.

Quanto ao tema das coligacdes partidarias, o texto de 1997 repetiu o de 1993 no que
diz respeito a circunscri¢do, mas trouxe algumas novidades quanto as possibilidades das

coligagdes para elei¢des proporcionais € majoritarias:

“Art. 6°: E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscrigao, celebrar
coligagdes para elei¢do majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo, neste
ultimo caso, formar-se mais de uma coligagdo para a eleigdo proporcional dentre os

partidos que integram a coligagdo para o pleito majoritario.” (Lei 9504/97)

A Lei de 1997 alterou decisdo judicial passada sobre as aliangas de elei¢des
proporcionais e majoritarias. Na eleicao de 1994 se os partidos A, B, C e D formassem uma
coligagdo para a disputa do cargo de govermnador s6 poderiam langar candidatos a disputa
dos cargos proporcionais (deputados federais e estaduais) seguindo a mesma composi¢ao.
Caso o contrario deveriam langar seus candidatos isoladamente, sem nenhuma alianca
partidaria.

A nova lei veio justamente reformar esse entendimento do TSE, liberando os
partidos coligados para o pleito majoritdrio a formarem aliangas distintas para os pleitos
proporcionais. Dessa forma, se A, B, C e D formassem uma coligacdo para a elei¢do de
governador poderiam formar outras aliangas para as eleigdes proporcionais.

Como nas elei¢cdes de 1994, a circunscricdo eleitoral considerada em 1998 foi o
estado, tanto que o TSE confirmou que a coincidéncia das aliangas para o pleito majoritario
deveria ser apenas para as disputas dos cargos de governador e senador.

Em resumo, a orientagdo sobre o tema das coligagdes para as eleigdes de 1998 foi a
seguinte: as aliangas para os cargos majoritirios deveriam ser simétricas dentro de um
mesmo estado, sendo assim, as aliancas para as eleicdes de governadores e senadores
deveriam coincidir. Para as eleigdes proporcionais as aliangas poderiam ser assimétricas,

desde que realizadas dentre os partidos que se coligaram para as eleigdes majoritarias. Por
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exemplo, se A, B, C e D estivessem coligados para a disputa do governo estadual, eles
poderiam formar aliangas para as elei¢des de deputados federais apenas entre eles (dois a
dois ou trés a trés) ou disputar os cargos isoladamente. Ja as aliangas para a disputa do
cargo de presidente ocorreriam numa circunscricdo onde a decisdo da simetria ndo teria
alcance.

Para as elei¢des seguintes, em 2002, ndo havia grande novidade do ponto de vista
legal, a lei das eleigdoes de 1997 vinha sofrendo alguns ajustes mas nada substancial para as
disputas politico-partidarias. Entretanto, as vésperas das elei¢des, em agosto de 2001, os
deputados federais Miro Teixeira, José Batochi, Fernando Coruja e Pompeo de Mattos,
todos do Partido Democratico Trabalhista (PDT), consultaram o TSE’ especificamente
sobre a possibilidade de um partido politico formar uma alianga politica para a disputa
presidencial e formar aliangas com outros partidos nas elei¢des para os governos estaduais,
mesmo que esses partidos nao integrassem a mesma coligacdo para presidente e que, além
disso, possuissem candidato disputando as elei¢des presidenciais.

A resposta dada alteraria substanciosamente os preparativos dos partidos para a
eleicdo que se avizinhava.

Depois de alguns meses de debate entre os ministros, juristas, académicos e,
principalmente, politicos, o TSE respondeu negativamente a consulta, obrigando aos
partidos politicos a formarem aliangas estaduais simétricas em relacdo as aliancas
nacionais. Uma decisdo polémica e sem unanimidade entre os ministros da corte eleitoral.

Os argumentos que fundamentaram a decisdo do TSE pela verticalizagdo, estavam
sustentados em dois pontos: 1) interpretagdo do termo “mesma circunscri¢ao” do artigo 6°
da lei 9504/97 e 2) interpretacdo do texto constitucional que definia que os partidos
deveriam ter “cardter nacional”. Para além das fundamentagdes legais hd uma discussao
sobre o papel do TSE e um posicionamento sobre a qualidade da democracia brasileira por
parte dos ministros. Entendemos ser fundamental explorar esses pontos, mas antes disso,

passemos aos argumentos juridicos.

7 A consulta esta prevista no artigo 23 do Cédigo eleitoral, que trata das competéncias privativas do TSE,
dessa maneira: Inciso XII — responder, sobre matéria eleitoral, as consultas que lhe forem feitas em tese por
autoridade com jurisdi¢do federal ou orgdo nacional de partido politico.

As respostas da corte eleitoral sdo formuladas por meio de resolugdes. Estas ndo produzem efeitos juridicos e
nem possuem for¢a regulatoria imediata, entretanto, principalmente em ano eleitoral, as decisdes tomadas
pelo TSE sio incorporadas pelas Instru¢des que publica para regular todo o processo eleitoral, estas sim com
forca juridica.
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A composicao da corte eleitoral quando decidiu pela simetria das coligagdes nas
eleicdes nacionais e estaduais era a seguinte’: pelo Supremo Tribunal Federal, ministro
Nelson Jobim (presidente), ministra Ellen Gracie e ministro Sepulveda Pertence; pelo
Superior Tribunal de Justiga, ministros Garcia Vieira e Salvio Figueiredo, 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’.

Dessa corte ndo se pode dizer que ndo havia uma visdo clara do padrdo de
coligagdes vigente e do impacto que a decisdo da verticalizagdo produziria sobre o jogo
politico-partidario.

A pergunta formulada pela consulta 715 era direta: ¢ possivel se coligar nos estados
com partidos que estejam disputando as eleicdes presidenciais como adversarios? A
resposta a consulta ndo foi unanime. Primeiro, antes da votacdo no plenario, havia dois
pareceres opostos. O parecer da Assessoria do Presidente da casa respondeu negativamente,
entendeu que as aliancas deveriam ser simétricas entre os ambitos nacional e estadual. O
outro parecer, do Ministério Publico Eleitoral, respondeu positivamente, entendendo que a
simetria era uma obrigagao restrita apenas a circunscri¢ao estadual.

No plenario as divergéncias persistiram. Dos sete ministros, cinco responderam
seguindo a orientagdo da assessoria do presidente. Dois ministros, Sepulveda Pertence e
Salvio de Figueiredo Teixeira, foram os votos vencidos na decisao do TSE.

Como dito, o debate no plenario passou pela discussao de dois pontos. O ponto ¢ a
interpretacdo da expressao “mesma circunscricdo” cunhada no artigo 6° da lei 9504/97.

Numa suposic¢ao logica do que a vontade do legislador tentou expressar na lei das eleigdes

¥ O TSE compde-se da seguinte maneira: Art. 119. O Tribunal Superior Eleitoral compor-se-4, no minimo, de
sete membros, escolhidos:
I - mediante elei¢do, pelo voto secreto:

a) trés juizes dentre os Ministros do Supremo Tribunal Federal;

b) dois juizes dentre os Ministros do Superior Tribunal de Justica;
II - por nomeagdo do Presidente da Republica, dois juizes dentre seis advogados de notavel saber juridico e
idoneidade moral, indicados pelo Supremo Tribunal Federal.
? 0 caso de Sepiilveda Pertence é um caso de larga experiéncia em justica eleitoral, sua primeira participagio
no TSE foi em maio de 1990 tendo atuado por quatro biénios como ministro titular: 1991-1994 e 2002 a 2005.
J4 o ministro Nelson Jobim contava com uma experiéncia também na pratica politico-partidaria, ja fora
deputado constituinte e ministro de estado.
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em 1997, Jobim defendeu que se a expressao “mesma circunscricdo” se referisse apenas ao
estado, ela perderia sentido ser. Afinal, aliancas para governador, senador, deputados
estaduais e federais s6 podem ser dentro de um mesmo estado, pois o distrito eleitoral
dessas eleigdes ¢ estadual. Sendo assim, ndo haveria proposito em dizer que as aliangas
devem ser realizadas dentro de uma mesma circunscri¢do. Mas, como definiu o ministro, “a
lei ndo tem expressdes inuteis”. Se a expressao € inutil para se referir ao estado e, ndo ha
expressoes inuteis na lei, a expressdo s6 pode estar se referindo ao ambito nacional, s6
assim ela seria ttil.

Contrariando esse posicionamento de Jobim, Pertence defendeu que a expressao
“mesma circunscri¢do” esta definida na lei desde 1994, ¢ em todas as elei¢oes desde entdo
nao houve polémica em relagdo ao espaco a que se referia o termo. Resgatou o artigo 86 do
codigo eleitoral, que estabelece que “nas eleigdes presidenciais, a circunscrigao sera o Pais;
nas elei¢des 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
circunscri¢do € porque ela ja estava definida no cédigo eleitoral.

O segundo ponto do debate no plenario do TSE passou por uma interpretagdo do
texto constitucional. Em seu artigo 17, inciso I, a Constituicdo Federal define que os
partidos politicos brasileiros devem ter “carater nacional”. Na interpretacao de Jobim isso
significou que as aliancas feitas no ambito nacional deveriam condicionar as aliangas

estaduais.

“Admitir coligagdes estaduais assimétricas com a decisdo nacional € se opor ao
“carater nacional” e a “agdo de carater nacional”, que a Constitui¢ao e a lei impdem
aos partidos. A condi¢ao do “carater nacional”, tanto da Constituicdo como da lei, ¢
incompativel com coligagdes hibridas, que nao respeitem o paradigma nacional.

(ministro Nelson Jobim, consulta 715/02)

Em mais esse ponto ha discordancia na interpretacdo de Pertence:

“O “carater nacional” ndo torna imperativo para todo e qualquer partido a adogao de

uma estrutura politicamente centralizada: pelo contrario, a mesma Constituigdo
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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 Se¢des estaduais a composi¢cao da
coligagdo para as eleigdes presidenciais em que se haja engajado a legenda.”

(ministro Sepulveda Pertence, consulta 715/02)

Aqui se revela o ponto essencial desse debate que ficou contido dentro das
argumentagdes juridicas: quais os limites da atuagdo do TSE nas disputas politico-
partidarias da democracia brasileira? A andlise 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, consequentemente, a democracia brasileira.

Quando Pertence traz a tona a questao da autonomia dos partidos, revela uma defesa
de uma atuagdo mais moderada do TSE. Sua preocupagdo em relagdo a simetria das
coligagdes 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 avangasse sobre terrenos que ndo seria prudente
avancgar. Essa decisdo ndo seria, assim, uma mera interpretacao do texto legal, muito menos
uma iniciativa para garantir o bom cumprimento das obrigagdes 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 legislagao eleitoral, viabilizando a
sua aplicagdo uniforme — pode o Tribunal colmatar-lhe lacunas técnicas, na medida
das necessidades de operacionalizagao do sistema gizado pela Constituicao e pela
lei. Obvio, entretanto, que ndo pode as corrigir, substituindo pela de seus juizes a
opcdo do legislador: por isso, ndo cabe ao TSE suprir lacunas aparentes da
Constituigdo ou da lei, vale dizer, o “siléncio eloqiiente” de uma ou de outra”.

(ministro Septlveda Pertence, consulta 715/02, grifo nosso)

Nas palavras do proprio ministro a decisdo que ali se desenhava era, em verdade,

uma substituicdo da vontade do legislador pela vontade dos juizes. Além do mais, havia no
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argumento de Pertence uma desconfianca em relagdo aos bons efeitos da norma sobre a
pratica politico-partidaria, e, convencido de que os efeitos da verticalizagdo, vinda de uma
interpretacdo da legislagdo eleitoral, poderiam trazer mais maleficios do que beneficios,

registrou uma forte critica ao posicionamento que o plendrio acabou adotando.

(...) constitui um residuo autoritario — frontalmente incompativel com a clara opgao
constitucional pela autonomia dos partidos -, tentar impor — por lei ou pela
interpretacdo voluntarista dela — um grau preordenado de maior ou menor
centralizagdo politica a todos eles, as agremiacdes de quadro ou de massa, as
formadas em torno de um lider nacional carismatico como as constituidas pela
“federacdo” de liderancas regionais. (...) o “pluralismo politico” — que ¢ um dos
fundamentos da Republica — aborrece a unificagdo compulsoria de um modelo de
organizacao e decisdo partidarias”. (ministro Sepulveda Pertence, consulta 715/02,

grifo nosso).

E interessante destacar que na visdo do ministro Pertence a decisdo que o TSE
tomou foi fruto de uma “interpretagdo voluntarista” da lei, e esse voluntarismo, podemos
dizer, esteve em nome da erradicacdo dos males caracteristicos do sistema politico-
partidario que o proprio sistema nao poderia, ou ndo desejaria, tratar. E aqui devemos
destacar uma questdo crucial, a avaliagdo dos ministros sobre a qualidade da democracia e
dos partidos no Brasil, e como a decisdao da verticalizagdo foi tomada como a apresentagao
de uma solugdo para esse “grave problema”.

A maioria dos ministros ndo explicitou seu voluntarismo nem defendeu uma agao
mais arrojada do TSE. Mas, ao analisarmos alguns dos argumentos na interpretagdo juridica
da questdo, percebem-se quais principios guiaram os ministros na interpreta¢do majoritaria.

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

coligagoes.

“E a consisténcia politica que a lei exige entre as coligagcdes nacional e estadual, em

que a coligagdo nacional ¢ o paradigma, porque inclui a outra. A simetria e a
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consisténcia tém como paradigma a opg¢ao nacional dos partidos.” (ministro Nelson

Jobim, consulta 715/02)

Sua convicgdo ¢ a de que a assimetria contribuiu apenas para favorecer interesses
regionais e esvaziar a forga nacional dos partidos politicos. Pois, como podemos depreender
de seus argumentos, partidos nacionais sdo garantia de consisténcia politica, e a
consisténcia politica deve vir com a simetria das coligagdes partidarias estaduais em relacao
as aliancas nacionais.

A resposta arrojada que ali se formulava ndo serviria apenas para dirimir uma
pequena duvida de procedimentos. O que ali se construia era algo maior. Buscavam-se
respostas para atender questionamentos historicos, académicos e institucionais: qual ¢ a
qualidade dos partidos politicos na democracia brasileira? E convicto de que a resposta a
essa pergunta ndo poderia ser positiva, o ministro decidiu que a simetria das coligagdes

deveria resolver tal problema.

“Esse ¢ o caminho para o fortalecimento dos partidos, como instrumentos nacionais
da democracia brasileira. E essa a op¢do do sistema legal brasileiro, que luta contra
os vicios regionalistas que vém do inicio da Republica. (...) A autonomia dos
partidos restringe-se a definicdo de “sua estrutura interna, organizagdo e
funcionamento” (CF, art. 17, §1°). Ndo tém eles o poder de dispor sobre o “carater
nacional” exigido pela Constituicdo e pela lei” (ministro Nelson Jobim, consulta

715/02)

E finaliza seus argumentos dizendo que “o objetivo € os partidos servirem aos
interesses da nacgdo ¢ do eleitorado, e ndo, exclusivamente, aos interesses e conveniéncias
eleitorais de seus integrantes.” Ou seja, atender interesses regionais significaria atender a
interesses de conveniéncia, ¢ que somente partidos fortes em ambito nacional poderiam
atender aos interesses da nacdo e do eleitorado e assim, consolidar a democracia no pais.
Mesmo que para isso fosse preciso contrariar praticas e aprendizados anteriores, impondo a
mudanga pela via judicial. Um sinal claro de que se o sistema politico tem comportamentos

pouco adequados para o fortalecimento da democracia € preciso, através de uma obrigagao
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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 questdo de marcar o motivo de sua escolha:

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

Ellen Gracie, consulta 715, grifo nosso).

Com um diagndstico de que os interesses regionais enfraquecem a defesa de
interesses nacionais pelos partidos politicos, e que partidos sem for¢a nacional ndo podem
garantir uma democracia, os ministros oferecam entdo a solu¢do, ndo apenas aos partidos,
mas também ao cidadao-eleitor brasileiro.

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

O grafico abaixo mostra o indice de simetria de cada partido nas duas elei¢cdes que
antecederam a decisdo de 2002 pela verticalizagdo. Os partidos analisados sdo apenas os
que disputaram as eleigdes majoritarias para presidente e governadores de estado. O
objetivo ¢ mostrar como a decisdo do TSE para as eleigdes de 2002 estabeleceu um padrao
de coligagdes completamente distante da realidade da maioria dos partidos até aquele

momento.
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GRAFICO: Nivel de (as)simetria dos partidos nas coligacbes para os governos

estaduais. Eleicoes de 1994 e 1998.
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No grafico, o eixo Y representa o indice de assimetria das coligagdes formadas
pelos partidos, o eixo X representa o indice de simetria. Quando mais proximo do valor 100
do eixo Y maior ¢ a porcentagem de aliancas assimétricas firmadas pelo partido nas
elei¢cdes estaduais. Quanto mais proximo do valor 100 no eixo X, mais simétrica foram suas
aliangas.

No quadrante superior direito estdo os partidos que mais se aproximariam em 1994
e 1998 da obrigacao estabelecida judicial pelo TSE para uma garantia de partidos fortes e
democracia saudavel. Do lado oposto, no quadrante inferior esquerdo, estdo os partidos que
estariam muito distante da pratica da verticalizagdo desenhada pelo TSE. O PSD, nas
eleicdes 1998, nao estabeleceu nenhuma alianga simétrica nos estados, ou seja, em todos os
estados que participou das elei¢cdes para governador participou de coligagdes com partidos
adversarios ao cargo de presidente da republica. J4 o PSTU representa o oposto. Nas duas

eleigdes, de 1994 e 1998, quando o partido disputou as eleigdes de governador nao se aliou
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a nenhum adversario ao cargo de presidente da republica. Seria, portanto, o unico partido a
formar coligagdes com o perfil estabelecido judicialmente.

Tomados os dados das duas eleigdes simultaneas no periodo pdés democratizagao,
podemos dizer que havia um padrao de coligagdes partidarias: as coligagdes estaduais eram
assimétricas em relacdo as coligagdes nacionais, ou seja, as disputas para os governos
estaduais seguiam uma légica propria independente das disputas para a presidéncia da
republica.

Com a decisdo do Tribunal Superior Eleitoral, bastava agora dizer aos partidos que
tudo o que fizeram até entdo, em termos de coligacdes politicas, ndo contribuiram 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 ator externo ao sistema politico-partidario.

Nao ¢ de se estranhar que os partidos se incomodaram com o remédio amargo e
decidiram sair em busca de novas consultas e tratamentos. Trés frentes simultdneas de
acoes foram abertas pelos partidos. Uma tentou derrubar a decisao do TSE acionando o
Supremo Tribunal Federal com Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade. Outra definiu um
projeto de emenda constitucional para reverter as bases juridicas da decisao do TSE. , Por
fim, uma ultima frente acionou o TSE com vérias consultas para sanar qualquer duvida,
evitando uma acdo de impugnagdo futura, caso a nova regra permanecesse. Tudo ocorreu
menos de quatro meses antes das convengdes partidarias e oito meses antes das eleicdes.

Duas ADIN’s acionaram o STF praticamente ao mesmo tempo, A primeira
foi proposta em conjunto pelo PT, PCdoB, PL, PSB e PPS, a segunda foi assinada apenas
pelo PFL. Em ambas a argumentagdo era a mesma, a decisao do TSE seria inconstitucional
por ferir a autonomia dos partidos (art. 17, CF) e o principio da anualidade da legislagao
eleitoral (art. 16, CF). A autonomia estaria limitada pela imposicao de um padrio para as
coligagdes partidarias estranho a pratica partidaria. A anualidade teria sido desrespeitada
pois a decisdo do TSE, argumentavam, ndo era uma simples interpretagdo da norma
eleitoral mas sim uma nova norma, que sendo emitida a oito meses das eleigdes
desrespeitaria a Constituicdo, que determina que qualquer alteragdo na lei eleitoral deve ser
feita em até um ano antes das eleigdes.

Depois de longos debates e com a formagao de uma maioria apertada, sete a quatro,
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o STF decidiu ndo reconhecer as ADIN’s, ou seja, ndo decidiu o mérito da questdo, antes
disso entendeu que ndo caberia ao STF decidir sobre a decisdo do TSE. Esse entendimento
fundamentou-se em dois argumentos: 1) ndo cabe o controle constitucional sobre atos
regulamentares e 2) ndo estando as regras das coligagdes partidarias inscritas na
Constitui¢do Federal, mas sim em lei ordinaria (lei 9504/97), ndo caberia o controle de sua
constitucionalidade.

Sem nem aguardar qualquer resposta definitiva sobre a questdo no STF, varios
partidos acionaram o TSE para dirimir quaisquer duvidas sobre as coligagdes. O maior
receio era o de que, mantendo-se a norma da verticalizagdo, as aliangas e os candidatos
poderiam ser vitimas de tentativas de impugnagao de suas candidaturas por qualquer brecha
deixada em aberto. Buscavam entdo cercar todas as possibilidades para que nenhum caso
concreto de violagdo 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 langado candidato a presidéncia da republica, e
também ndo participasse de nenhuma coligagdo para essa elei¢cdo, firmasse aliangas com
outros partidos para concorrer apenas as elei¢des estaduais'’.

A Assessoria Especial da Presidéncia (AESP) do TSE, presidido pelo ministro
Nelson Jobim, respondeu negativamente a essa pergunta. Segundo seus argumentos, para
que de fato a simetria estabelecesse a consisténcia e coeréncia partidaria esperadas, os
partidos aliados para a disputa presidencial ndo poderiam receber na celebragao de aliangas
estaduais nenhum partido estranho a coligagdo nacional. Em suma, defendia que se um
partido ndo tivesse langado candidato e nem participado de aliangca para a disputa
presidencial, s6 poderia se coligar para as disputas estaduais com partidos em mesma
situagdo, ou seja, que também nao tivessem langado candidatos a presidéncia.

Se a decisao tomada na consulta 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 buscavam minimizar o impacto negativo da

' Em 26 de margo de 2002 o TSE respondeu cinco consultas sobre esse tema: 1) 758: apresentada pelo PPB,
2) 759: apresentada pelo senador Romero Juca, 3) 760: apresentado pelo PGT, PHS, PSDC, PSL, PST,
PTdoB e PTN, 4) 762: apresentada pelo senador Geraldo Melo e 766: apresentada pelo PT.
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verticalizacdo sobre as praticas politicas aprendidas até entdo. A estratégia seria a seguinte,
ndo participar das eleicdes nacionais para liberar o partido a se coligar nos estados de
acordo com as particularidades de cada estado.

Caso a posicdo da AESP fosse a posi¢ao assumida pelo TSE, os partidos que nao
langassem candidatos a presidéncia teriam uma enorme restri¢do nas opgoes politicas para
celebrar aliangas estaduais, afinal, poderiam coligar-se apenas com partidos que também
ndo participassem da disputa presidencial. Essa restricdo s6 ndo seria maior se o partido
decidisse participar da disputa presidencial, suas opg¢des 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 verticalizacdo. Nao acataram a
interpretacdo da AESP e liberaram os partidos ndo participantes das eleigdes presidenciais a
se coligarem nos estados com partidos que nela estivessem participando.

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

Enquanto o Supremo e o TSE debatiam o tema, uma outra frente politica se
mobilizava para alterar a legislacdo para reverter a decisdo da corte eleitoral e limitar sua
interpretacdo sobre as coligagdes partidarias.

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 interpretacao
auténtica ao artigo 6° da lei 9504/97. O projeto definia claramente que o termo “mesma
circunscri¢do” deveria ser considerado distintamente para as eleigdes nacionais e para as
eleicdes estaduais. Esse projeto foi aprovado pela Comissdao de Constituicdo e Justica da
Camara em novembro de 2004 e até o presente momento nao foi colocado em votagdo no
plenario da casa.

No Senado Federal a reagdo foi mais rapida e efetiva. No dia seguinte ao da
publicagdo da decisdo do TSE o senador Bernardo Cabral (PFL-AM) apresentou a PEC
548/02 propondo nova redagdo ao § 1° do art. 17 da Constituicdo Federal. Artigo esse que
tinha fundamentado a decisdo do TSE pela obrigatoriedade do “carater nacional” dos
partidos.

Onde estava determinado apenas que “¢ assegurada aos partidos politicos autonomia
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para definir sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento, devendo seus estatutos

estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias”, propunha-se a seguinte redagdo:

“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 coligacdes eleitorais em nivel nacional, estadual ou municipal, sem
obrigatoriedade de vinculagdo, devendo seus estatutos estabelecer normas de

fidelidade e disciplina partidarias” (PEC 548/2002)

A intencdo era que a nova redagdo entrasse em vigor ja para as eleicdes 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 obrigatorios a toque de caixa.

A proposta foi aprovada em segundo turno no senado federal no dia 04 de junho de
2002, pouco mais de trés meses depois de ter sido apresentada. O primeiro turno de votagao
realizado em maio de 2002 terminou com a aprovagao de 60 senadores contra 04
reprovagdes e 02 abstengdes. A margem de vitoria do segundo turno ndo foi diferente: 57
votos a favor, 05 contra e 01 abstengao.

Aprovada no Senado, a medida passou para a Camara, mas ja ndo havia tempo
habil, nem condig¢des politicas, para sua aprovagdo naquele mesmo ano, afinal o prazo para
o registro dos candidatos e coligacdes seria encerrado em 30 de junho.

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

Sem entrar nas mintcias dos acontecimentos, a emenda constitucional acabou sendo
aprovada pela CAmara apenas em fevereiro de 2006''. Como se vé, a celeridade vista no
Senado ficou longe da Camara. O fato ¢ que a PEC apresentada em fevereiro de 2002 foi

aprovada pelas duas casas e publicada em margo de 2006, como Emenda Constitucional 52,

" Vale apenas lembrar que as sucessivas crises envolvendo dentincias de compra de voto, caixa-dois em
campanha e desvio de dinheiro publico para o caixa dos partidos, levou o Congresso a mergulhar, durante
quase toda a legislatura de 2003-2006, em Comissdes Parlamentares de Inquérito e processos de cassacdo de
mandatos. O resultado s6 poderia ser uma dificuldade enorme para aprovar qualquer outra matéria em pauta
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sem que qualquer alteragdo substancial tenha sido feita em sua redagdo original'>.

Quando de sua aprovacao, ja estavamos diante de uma nova eleicao simultanea para
presidente, governadores, senadores, deputados federais e estaduais. Novamente o TSE e o
STF seriam chamados para decidir sobre a simetria das aliangas partidarias para as eleigdes
nacionais e estaduais.

Proximo do final do ano de 2005, o PSL ingressa com uma consulta junto ao TSE
para que este se manifestasse sobre a manuten¢ao ou nao da verticalizagdo. Um ponto a se
destacar ¢ a necessidade de uma nova consulta para a confirmagao da regra em vigéncia, o
que, no minimo, ¢ indicio de inseguranga juridica. Como ja mostramos, a verticalizagao
tinha sido fruto de uma interpretacao do TSE que ndo se sustentava claramente em decisoes
anteriores. Até aquele momento nao havia qualquer alteragdo na legislagdo eleitoral sobre
as coligacdes, assim, a nova busca pelo TSE fazia sentido, pois, se a verticalizacao foi fruto
de uma interpreta¢do original, uma nova interpretagdo poderia revoga-la.

A composicao da corte tinha sofrido uma completa alteragdo. Nenhum ministro que
havia tomado a decisdo em 2002 estava presente no Tribunal do segundo semestre de 2005
e primeiro de 2006. As expectativas de que a verticalizagdo ndo 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, ocupavam as vagas destinadas ao Supremo Tribunal
Federal. As vagas destinadas ao Superior Tribunal de Justiga 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 verticalizagdo fosse reformada por uma nova
interpretacdo do TSE alimentava-se, basicamente, pelos posicionamentos anteriores do
ministro Marco Aurélio a respeito do tema. De todos os ministros ele era o tinico que havia
analisado o tema como ministro do STF quando das ADIN’s 2626 e 2628 e na ocasiao
defendeu claramente que essa regra feria a liberdade dos partidos e que, portanto, a decisao
judicial deveria ser anulada. Naquela época, nem o ministro Gilmar Mendes, nem o

ministro Cezar Peluso integravam o STF.

12 O resultado da votagdo na camara dos deputados foi o seguinte: Primeiro Turno (25/01/06): SIM: 343.
NAO: 143. Abstencdo: 1. Segundo Turno (08/02/06): SIM: 329. NAO: 142. Abstengao: 0.
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A consulta 1185 s6 foi respondida em margo de 2006 e, contrariando alguns
otimistas interessados no tema, o TSE manteve a regra da verticalizagdo.

Fato ¢ que a decisdo ndo foi undnime, o ministro Marco Aurélio manteve seu
posicionamento anterior e votou pela extingdo da regra da veticalizagdo. 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 verticalizagdo tinha ferido a
autonomia dos partidos como conseqiiéncia de uma atuagdo 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 eleigdes, alteracdes na norma ou na interpretagdo anterior, a
consulta que ali se respondia ndo poderia dar orientagdo diversa daquela regeu as elei¢des
anteriores, pois se assim fizesse estaria desrespeitando a regra constitucional da anualidade

para legislagao eleitoral.

“Tenho para mim que a questdo deve residir na exclusiva conveniéncia politica das
agremiagoes partidarias, que, por outro lado, prestardo 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 questdo passa a ser
examinada exclusivamente sob o prisma juridico. (Considerando que), ndo tendo
havido nenhuma mudanga legislativa ou interpretativa até um ano antes da eleigao,
muitos cidaddos, ou mesmo detentores de mandato eletivo, tinham a real e efetiva
expectativa de que a regra da verticalizacdao estaria valendo para a eleicdo que se
avizinha. (...) Essa circunstancia, sensibiliza-me a votar pela manutengdo do que se

decidiu na Consulta n°. 715” (ministro Caputo Bastos, consulta 1185/06)

O argumento ¢ interessante na medida em que assume que decidir sobre as
coligagdes partidarias naqueles termos € estabelecer nova norma e que, em razao disso,
deve-se respeitar o limite de um ano antes da realizagdo das elei¢des a fim de garantir certa
estabilidade das normas e, acima de tudo, seguranga juridica para os participantes do

Processo.
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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 restricdo da autonomia partidaria na confec¢do de coligagdes, aquele tribunal
entendeu que a interpretagdo ndo produziu nova norma, apenas regulamentou o que ja
estava definido em lei. Por esse entendimento ¢ que a regra da verticalizagcdo se impds a
menos de oito meses das eleigoes.

Mais interessante ainda ¢ notar que, exatamente por haver essa divergéncia de
posicionamentos ¢ que a regra da verticalizagdo se repetiu nas eleicoes de 2006. Se a corte
buscava um posicionamento mais moderado, acabou por garantir a validade da posi¢ao
mais arrojada.

Respondida essa consulta veio o periodo de maior tensdo politica. Alids, ao longo da
espera pela decisio do TSE, o otimismo daqueles que desejavam o fim da regra da
verticalizacdo foi cedendo espago para a desconfianga. SO ai a Camara dos Deputados se
apressou para aprovar a emenda constitucional 52 numa tentativa de reformar a decisao
judicial pela via legislativa.

A consulta foi respondida pelo TSE em 03 de marco de 2006, a Emenda
Constitucional foi publicada cinco dias depois. Como ja foi dito, o seu texto foi aprovado
sem qualquer modificacdo pelo plendrio, isso incluiu o paragrafo 2° que determinava a
validade da nova norma ja para as eleigdes de 2002. A pressa para a aprovagao da matéria
foi tamanha, que até mesmo esse problema de anacronismo permaneceu no texto. Se a
Camara tentasse corrigir o paragrafo da Emenda Constitucional o texto precisaria passar
novamente pelos tramites legislativos para ser aprovado no Senado Federal. A opgao foi
aprovar o texto sem qualquer mudanga.

Aprovado esse texto, os parlamentares esperavam ter enterrado de vez a
obrigatoriedade da simetria para as coligagdes. Se o texto ja desobrigava os partidos para as
eleigdes de 2002, para as eleigdes que se avizinhavam nao restavam duvidas quanto ao fim
da verticalizagdo.

Assim que o texto foi publicado, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil impetrou uma Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade junto ao STF questionando a
validade do novo texto constitucional para as eleicdes de 2006. O argumento em debate foi,

mais uma vez, o principio da anualidade para a legislagdo eleitoral (CF, art. 16). A rigor
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nao houve uma defesa da inconstitucionalidade do texto da EC 52, apenas se argumentava
que a norma nao mais poderia regular as proximas eleigdes, visto estarmos a menos de nove
meses de sua realizagdo.

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

O mais interessante ¢ que a norma da verticalizagdo 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 Judicidrio exatamente em respeito aos limites
constitucionais para a alteracao da lei eleitoral em ano de eleigdes.

As polémicas e tensdes 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 numero 1225
formulada pelo Partido Liberal (PL). O partido perguntava se aqueles que nao
participassem das eleigdes presidenciais poderiam se coligar livremente nos estados.

De forma um tanto quanto inesperada, os ministros responderam negativamente a
consulta, impedindo assim que partido ndo participante das eleicdes presidenciais pudesse
se coligar nos estados com partido participantes das eleicdes nacionais. A surpresa em
relagdo a decisdo ficou por conta da expectativa de que a composicdo de 2006 fosse
moderar o posicionamento arrojado de 2002, mas com essa decisdo, acabou avangando
onde aquela composicao tinha recuado.

Depois de um longo debate, o ministro Marco Aurélio, que defendeu a fim da
verticalizacdo, acabou defendendo a tese de que, se a manutengdo da regra da verticalizagao
tinha sido o entendimento majoritario do TSE, ela deveria ser cumprida integralmente.
Assim, se o partido ndo langasse candidato a presidéncia s6 poderia se coligar nos estados
com partidos na mesma condicdo, e aqueles que formaram coligagdes para presidente
estariam limitados a compor aliangas apenas com os mesmos membros da coligagao
nacional. Caso o contrario, defendeu o ministro, estariamos diante de um desvirtuamento da
regra que impods a simetria para as coligacoes.

A pressdo politica foi tamanha que, no dia seguinte ao da decisdo de enrijecer a
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regra da verticalizagdo, o TSE aceitou um pedido de reconsideragdo da sua decisdo e
manteve a regra de 2002, autorizando os partidos que ndo participassem das elei¢des
nacionais a se coligarem livremente nos estados.

Em resumo temos o seguinte, desde que as eleicdes nacionais e estaduais se
tornaram coincidentes, tivemos quatro eleigdoes: 1994, 1998, 2002 e 2006. Nas duas
primeiras os partidos politicos imprimiram um padrao de comportamento para as aliancas
partidarias que se orientava pela assimetria entre os diferentes estados e a disputa
presidencial. Nas elei¢des seguintes, 2002 e 2006, por uma imposicao judicial, esse padrao
foi for¢ado a alterar-se em nome de um fortalecimento dos partidos em ambito nacional.
Para as elei¢cdes de 2010 possivelmente voltaremos aos padroes de 1994 e 1998, afinal, os
atores politicos reformaram o entendimento judicial pela via constitucional, restringindo
assim a interferéncia do Judiciario na questao.

Quais os efeitos do quadro apresentado? Que conclusdes podemos tirar?

Orientados por uma maneira nao pluralista de mensurar o poder, destacaremos
algumas questdes, mais com o objetivo de tracar uma agenda de pesquisa do que de

oferecer respostas definitivas.

Consideracgdes finais (efeitos da decisdo judicial sobre a competicao politica: o caso

das coligacoes).

Apenas com a comprovacao de que a regra da verticalizagdo contrariava o padrao de
coligagdes vigentes em 1994 e 1998 podemos afirmar que, se os resultados eleitorais nao
foram afetados, ao menos as estratégias para as disputas politico-partidarias foram
alteradas.

O grafico abaixo mostra a evolugao da participagdo dos partidos nas eleigoes de
1994, 1998, 2002 e 2006, destacando quantos partidos, dentre todos que disputaram as

eleigdes, participaram também das eleigdes presidenciais.
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Grafico: Comparativo entre os partidos que participaram das eleicoes e os que

participaram também das elei¢coes presidenciais.
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Nas elei¢des de 1994, 23 partidos langcaram candidatos, ou participaram de
coligagdes, em pelo menos um estado para qualquer um desses cargos: governadores,
senadores, deputados federais e estaduais. Destes, 16 partidos (69,5% dos participantes)
disputaram também, isoladamente ou em coligacdo, o cargo de presidente da republica. Em
1998 tivemos um aumento dos que disputaram as elei¢cdes estaduais em pelo menos um
estado, 30 partidos. Em conseqiiéncia, o nimero de partidos que disputaram também as
elei¢cdes presidenciais aumentou, passou a 22 (73,3% dos participantes).

Em 2002, ano em que o TSE estabeleceu a verticalizagdo das coligagdes partidarias,
os que participaram das elei¢cdes estaduais foram em igual nimero aos que participaram das
eleicoes de 1998 (30 partidos). Entretanto, aqueles que langaram candidaturas,
isoladamente ou em coligagdo, para presidente da reptblica 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 eleigdes
presidenciais, diante de uma pequena redugdo no ntimero de partidos disputando qualquer
dos cargos estaduais.

Quando tomamos a proporg¢ao dos partidos que participaram das elei¢des, inclusive
a presidencial, antes do estabelecimento judicial da regra da verticalizagdo, temos uma

participacdo proxima de 70%, ou seja, a grande maioria que participou das eleigdes
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estaduais, para governadores, senadores, deputados federais e estaduais, também participou
da eleicdo nacional, a de presidente da republica. Apos a regra da verticalizagdo,
comparando as duas elei¢cdes, menos da metade dos partidos que participaram de alguma
eleicdo estadual participou também da elei¢do nacional.

Se considerarmos que a participacao nas eleicdes para presidente da republica langa
os partidos ao debate de temas nacionais, o decréscimo dessa participagdo nos indicaria que
os partidos optaram por debater seus diferentes interesses regionais e abandonar,
formalmente, as questdes nacionais. Se a verticalizagdo foi estabelecida segundo a visao de
que com ela se prestigiaria os temas nacionais sem a contaminagao dos interesses regionais,
a auséncia dos partidos na disputa presidencial poderia nos indicar que o efeito foi o
contrario. Preferiu-se evitar o debate nacional para prestigiar o regional.

A participagdo mais ativa da cupula da justi¢a eleitoral na organizacdo e gestdo da
competicdo politica no Brasil revela seu perfil oscilante. Vale frisar que ha uma escassez
enorme de estudos, incluindo as ciéncias juridicas, que busquem analisar mais
profundamente o tema.

Dentre os poucos que se arriscaram na analise, hd alguns que atribuem essa
volatilidade como um reflexo da existéncia de um modelo arrojado de justica vis a vis um

modelo moderado.

“A jurisprudéncia de um Tribunal é construida sobre conflitos, isso é elementar. Mas tem a
dificil tarefa de interromper formalmente esses conflitos. O que particulariza a situa¢do
atual da jurisprudéncia eleitoral ¢ o dilema, que se coloca de modo recorrente nos debates
decisorios do TSE, em torno dos principios de sua propria atuagdo. Esse dilema se
expressa na dicotomia entre os que defendem um comportamento decisorio mais
abstencionista, mais liberal e minimalista contra o que se considera excessivamente
ativista, rigoroso e intervencionista na interpretacao do Direito Eleitoral. (NOLETO, no

prelo)

Hé também pesquisadores que indicaram dois outros possiveis fatores para essa
volatilidade da justiga eleitoral. O primeiro fator seria uma composi¢do extremamente

erratica na composi¢do do TSE, e essa grande rotatividade de ministros dificultaria a
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consolidagao de um perfil institucional mais estavel.

“Como justica especial, esta sujeita a deficiéncia adicional de ndo possuir um quadro de
magistrados proprio. Essa limitagdo impede a formagdo de um corpo permanente de
Juizes, especializado em questoes eleitorais. (...) Assim, enquanto alguns interpretam a
legislagdo de forma rigida, outros demonstram um maior grau de tolerancia em sua

aplicagcdo.” (SADEK, 1995: 63)

O segundo fator seria a instabilidade como um reflexo da instabilidade de nossa
legislagdo eleitoral, as decisdes judiciais em matéria eleitoral apenas ocupariam um espago

aberto pela inconstancia do legislador.

“A instabilidade da legislagdo tambem tem estimulado a pluralidade de decisoes. (...)
Mudangas constantes dificultam o desenvolvimento de entendimentos uniformes e a
criagdo de padroes de comportamento. Como, contudo, a legisla¢do é modificada a cada
eleig¢do, 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)

Quanto ao impacto das regras de composicdo do TSE sobre suas decisdes podemos
dizer que temos bons motivos para considerd-la uma importante varidvel para o
aprofundamento dos estudos da justica eleitoral. O caso da verticalizagdo ¢ mais uma vez
exemplar para a discussdao. Em nenhuma das decisdes que o TSE tomou sobre as regras das
coligagdes, tinhamos uma formagao similar ou com a repeticdo de alguns membros da
formagao anterior.

Entendemos ainda que a chave para avancar no estudo de sua composi¢ao sejam os
modelos moderados e arrojados na tomada de decisdes, ou, como definiu Noleto (no prelo),
comportamento abstencionista ou ativista. O estudo de caso feito aqui indica caminhos para
a pesquisa no futuro.

Quanto ao impacto de uma legislagdo instavel sobre as decisdes do tribunal

adotamos maior cautela, acreditamos que essa conclusdo deva ser, no minimo, ponderada.
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Por agora, o estudo da decisdo sobre a verticalizagdo nos revelou um processo

contrario do suposto por Sadek (1995). A mudanca do comportamento judicial ndo veio

pela mudanga da legislacdo, ou por sua deficiéncia, ao contrario, a mudanga da legislagao

sO se tornou necessaria por uma mudanga de posicionamento da justica eleitoral.

O grafico abaixo tenta representar esse movimento:

QUADRO: Evolucio resumida da legislacio e das decisdes judiciais sobre as regras

das coligacoes partidarias.

Lei Ordinaria (8713/93 Art. 6°)
Liberdade para formar
coligagdes, proporcionais e
majoritarias, desde que nao
sejam diferentes dentro da
mesma circunscri¢ao.

Repete lei anterior e

fragmentagao da alianga
majoritaria para o pleito
proporcional

Lei Ordinaria (9504/97 Art. 6°) Emenda Constitucional (52/06)

Inscreve no artigo 17 da

acrescenta a possibilidade de Constituicdo Federal que ndo ha

obrigatoriedade de vinculagao
entre as candidaturas em ambito
nacional, estadual, distrital ou
municipal.

X

N

TSE. Res. 14002/93
Para o pleito proporcional
devem repetir a alianga
maijoritaria ou concorrem
isoladamente, mantendo
uma simetria dentro do
estado.

B

TSE. Res. 20993/02

As aliangas nos estados

devem se orientar pelas

aliangas para presidente,
mantendo uma simetria
dentro do pais.

v

Foi em reagdo as diferentes interpretagdes judiciais sobre um mesmo dispositivo

legal que a legislagdo se transformou. O que ha ndo ¢ uma simples adequagao do texto as

interpretacdes judiciais, mas um processo de reforma da decisao judicial para se proteger de

suas futuras interpretagdes. O que acabou por conduzir os partidos a um bunker mais

seguro, a Constitui¢do Federal.

O tema da verticalizagdo das coligacdes revelou tensdes para dentro e para fora na

cupula da justica eleitoral. Seus debates internos e a reacao dos seus ‘“clientes” ficaram

longe do equilibrio e da defini¢do de consensos minimos.

Buscando aqui os conceitos utilizados por Couto e Arantes (2006) para criar uma

metodologia de andlise constitucional (MAC) podemos dizer que, na questdo da

verticalizacdo das aliangas partidarias, o modelo arrojado adotado pelos ministros do TSE

produziu a constitucionalizagdo de uma pratica politica que até entdo estava regulada por
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leis ordinarias.

Os autores trabalham com trés niveis conceituais de politica: 1) policy, 2) politics e
3) polity. O primeiro nivel encerra as politicas publicas, decisdes politicas que revelam os
consensos minimos alcangados em determinada matéria. No segundo nivel esta a
competicdo politica, o processo de aliangas e rupturas que determina vitorias e derrotas
politicas. Por fim, o ultimo nivel é o das normas constitucionais, decisdes politicas que
sustentam no tempo os consensos maximos obtidos entre as forgas politicas.

O argumento central ¢ o de que nossa Constitui¢ao inclui varios dispositivos tipicos
de consensos minimos na norma constitucional, ou seja, transforma policy em polity. Ao
menos na analise desse debate sobre a verticalizacdo das coligacdes, podemos dizer que
estamos diante de um caso de politic que foi transformada em polity.

E o que poderiamos considerar como fator explicativo para esse processo ¢ a reagao
politico-partidaria frente a um comportamento arrojado da justica 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
competi¢do politica, 0 momento eleitoral.

A constitucionaliza¢do da pratica politica ndo foi aqui, portanto, o resultado de uma
mera opgdo politica, mas a reagdo ao avango do judiciario brasileiro sobre os padrdes
definidos historicamente pela propria pratica partidaria.

Se a metodologia aqui adotada para a mensuragdo do poder estiver adequada,
podemos dizer que a judicializagdo da politica do Brasil, ao menos no caso analisado,
ocorreu durante a competicdo politica, ndo alterou decisdes politicas majoritarias finais
sobre politicas publicas, mas impactou sobre um momento anterior a formacao dessas
maiorias.

Nao estamos, assim, diante de um caso em que a vontade majoritaria foi impedida
de fazer valer suas preferéncias freadas pelo Judiciario, a judicializagdo aqui ocorreu sem
nem mesmo haver o enfrentamento de preferéncias politicas. E, revelando a particularidade
desse fendmeno, a judicializagdo da competicao politica acabou por constitucionalizar parte

fundamental desse jogo, o padrdo de formagao de coalizdes.
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