ANDRE NORBERTO CARBONE DE CARVALHO

A DEMOCRACIA BRASILEIRA: UMA DEMOCRACIA PELOS PARTIDOS?

ANALISE DA EVOLUCAO DA FIGURA DO PARTIDO POLITICO
NA DEMOCRACIA PRATICADA NO BRASIL, SOB A EGIDE DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Sédo Paulo
2012



ANDRE NORBERTO CARBONE DE CARVALHO

A DEMOCRACIA BRASILEIRA: UMA DEMOCRACIA PELOS PARTIDOS?

ANALISE DA EVOLUCAO DA FIGURA DO PARTIDO I?OLiTICO
NA DEMOCRACIA PRATICADA NO BRASIL, SOB A EGIDE DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Dissertacdo  apresentada a  Universidade
Presbiteriana Mackenzie, como requisito parcial a
obtencdo do titulo de Mestre em Direito Politico e

Econdmico.

Orientadora: Profd. Dr2. Monica Herman Salem

Caggiano

Séao Paulo
2012



C331d Carvalho, André Norberto Carbone de

A democracia brasileira: uma democracia pelos partidos? Andlise da evolugao
da figura do partido politico na democracia praticada no Brasil, sob a égide da
Constituicdo Federal de 1988. / André Norberto Carbone de Carvalho. Sdo
Paulo, 2012.

146 f. :il.; 30 cm

Referéncias: p. 141-146

Dissertacdo (Mestrado em Direito Politico e Econ6mico)- Universidade
Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, 2012.

1. Democracia pelos Partidos. 2. Partidos Politicos. 3. Reforma Politica.
4. Democracia Intrapartidaria. 5. Governo Representativo. 6. Mandato Imperativo.

7. Fidelidade Partidaria. 8. Mandato Partidario I. Titulo

CDD 341.29




ANDRE NORBERTO CARBONE DE CARVALHO

A DEMOCRACIA BRASILEIRA: UMA DEMOCRACIA PELOS PARTIDOS?

ANALISE DA EVOLUCAO DA FIGURA DO PARTIDO I?OLiTICO
NA DEMOCRACIA PRATICADA NO BRASIL, SOB A EGIDE DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Dissertacdo  apresentada a  Universidade
Presbiteriana Mackenzie, como requisito parcial a
obtencdo do titulo de Mestre em Direito Politico e

Econdmico.

Aprovado em 09/08/2012.

BANCA EXAMINADORA

Prof2. Drd. Monica Herman Salem Caggiano — Orientadora
Universidade Presbiteriana Mackenzie

Prof. Dr. Gianpaolo Poggio Smanio
Universidade Presbiteriana Mackenzie

Prof. Dr. Pedro Rubez Jeha
Fundacdo Armando Alvares Penteado



Aos meus queridos pais e & minha adoravel
esposa, fontes inesgotaveis de amor e carinho,

responsaveis pelo homem que me tornei.



AGRADECIMENTOS

A Deus, pela forca e coragem concedidas no decorrer desta jornada.

A Universidade Presbiteriana Mackenzie, que desde o inicio da graduagio

em Direito tem sido uma casa longe de casa.

A todos os professores, colegas e funciondrios do Programa de Pds-
Graduacao em Direito Politico e Econémico, em especial ao Professor Doutor José Carlos

Francisco, pela generosidade e carinho, que jamais serdo esquecidos.

A Professora Doutora Monica Herman Salem Caggiano, pelo apoio,
compreensdo, gentileza, e, principalmente, pelo auxilio prestado a elaboracdo desta

dissertacdo.

Ao amigo André Soares, pelo incentivo e suporte indispensaveis a
confeccdo deste trabalho.



RESUMO

A presente dissertacdo faz uma analise da democracia pelos partidos praticada no Brasil,
especialmente quanto a evolucdo da figura da agremiacdo partidaria a partir da
Constituicdo Federal de 1988. O estudo inicia seu caminho abordando o surgimento e as
diferentes maneiras de organizacdo e funcionamento do poder estatal, justificando a
explanagdo sobre a concepcdo e a origem da democracia. Ato continuo, trata do
surgimento do governo representativo e do respectivo modelo de exercicio do poder
politico, além das razbes do nascimento da democracia representativa e das justificativas
para a ado¢cdo de uma democracia pelos partidos. Na sequéncia, a dissertacdo estuda 0s
partidos politicos modernos, especialmente sua trajetoria, funcdo e tratamento legal,
culminado com a andlise de um breve histérico das agremia¢des no Brasil. Por fim, o
trabalho efetua uma avaliagdo minuciosa da democracia pelos partidos no atual quadro
politico patrio, examinando, a luz da realidade, a0 menos trés pressupostos que devem ser
observados para o sucesso do modelo: a reserva do monopodlio das candidaturas aos
partidos politicos, a fidelidade partidaria e a democracia intrapartidaria. Conclui-se que 0s
atrasos na adocdo do monopolio das candidaturas e da fidelidade partidaria contribuiram
para consolidar, na cultura popular brasileira, 0 modelo de atribuicdo do voto na figura
pessoal do candidato, fomentado, também, pela tradicdo do mandato representativo.
Durante muito tempo, os candidatos tornaram-se verdadeiros donos dos mandatos,
podendo migrar de uma agremiacdo a outra sem qualquer consequéncia, desnaturando o
instituto da democracia pelos partidos. J& a auséncia de democracia intrapartidaria
contribuiu para um paradoxo: fomentou a existéncia de uma oligarquia dentro de uma
democracia, ja que, no seio dos partidos politicos, os dirigentes partidarios, perpetuados no
poder, impdem, de cima para baixo, nomes de sua preferéncia aos cargos internos e
eletivos, ndo permitindo que haja espago para questionamentos, viciando a vontade popular
e desvirtuando o instituto da representacdo politica. A edicdo da Resolucdo do Tribunal
Superior Eleitoral n° 22.610/2007, que disciplinou o processo de perda de cargo eletivo
nos casos de infidelidade partidaria, representou um avango significativo para a
democracia pelos partidos, porém, questdes que decorrem da Resolugdo ainda estdo sendo
solucionadas, o0 que contribui para a demora na plena efetivacdo da fidelidade partidaria.
Quanto a democracia intrapartidaria, torna-se vital a edicdo de normas que tenham como
escopo assegurar o funcionamento democratico dos partidos, para que a vontade popular,
guando do exercicio do voto, ndo esteja maculada na origem. Dessa forma, presentes tais
sustentaculos, teremos condi¢fes de discutir, com alta probabilidade de eficacia, uma
reforma politica que tenha por intuito diminuir eventual distancia existente entre a vontade
do eleitor e a do eleito.

Palavras-chave: democracia pelos partidos, partidos politicos, fidelidade partidaria,
democracia intrapartidaria, governo representativo, mandato representativo, mandato
imperativo, mandato partidario, reforma politica.



ABSTRACT

This thesis makes an analysis of the democracy practiced by political parties in Brazil,
especially regarding their evolution from the 1988’s Constitution. The study begins
covering the different kinds of state’s power organization, justifying the origin of
democracy. After that, it discusses the beginning of representative government and the
reasons for the birth of representative democracy and the democracy through political
parties. As a result, this dissertation studies the modern political parties, especially its
history, role and legal treatment, culminating with a brief historical analysis of those
associations in Brazil. Finally, the work makes a thorough assessment of democracy
through political parties in Brazil’s current political framework. There are, at least, three
assumptions that must be observed for the model’s success: only political parties must
present candidates; there must be political party loyalty; and we should have intra-party
democracy. It took so long before political parties detain the exclusive prerogative of
present candidates, that helped consolidate in Brazilians’ popular culture the so called
“personal vote”, where voters does not care about political parties, following charismatic
leaders, regardless of their political party link. For a long time, candidates have become
true masters of their term, which allows them to migrate from one political party to
another, without any consequences, disturbing the democracy through political parties.
Therefore, the absence of intra-party democracy has contributed to a paradox: the existence
of an oligarchy inside the Brazilian’s democracy. The political party leaders, perpetuated in
power, impose, top-down, his favorite names to internal and external elections, not
allowing sufficient space for debates, distorting the institution of political representation.
The “Tribunal Superior Eleitoral” Act n° 22.610/2007, which governs the procedure of
term loss due to disloyalty to a political party, represented a significant step forward to
insure democracy through political parties; however, a number of small issues still wait for
resolution, which delays the full implementation of the political party loyalty in Brazil. The
intra-party democracy, on the other hand, must be thoroughly regulated by the law. Only
after that, we will be able to discuss, with high probability of effectiveness, one policy
reform that has as its objective reduce any existent gap between the voter’s will and the
elected one.

Keywords: democracy through political parties, political parties, political party loyalty,
intra-party democracy, representative government, representative mandate, imperative
mandate, party mandate, policy reform.
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INTRODUCAO

Passados mais de 20 anos desde a Constituigcdo cidada de 1988, a discusséo
sobre o aperfeicoamento das instituicdes representativas do Pais continua em alta. N&o
existe, até 0 momento, um consenso sobre quais sdo as causas das crises gque atravessam 0

sistema politico, mas ha assentimento de que uma reforma politica é urgente e necessaria.

A reforma politica pode ser entendida como o conjunto de agdes que tem
como finalidade reorganizar as regras das competicOes eleitorais, com 0 objetivo
primordial de reduzir o distanciamento existente entre as decisdes politicas tomadas pelos
representantes e a vontade dos representados, com vistas a aprimorar o modelo de

representacdo politica.

Sdo inumeras as propostas apresentadas sob a rubrica da reforma politica.
As principais sdo de conhecimento geral: fortalecimento dos mecanismos de democracia
semidireta, como os plebiscitos e referendos; financiamento das campanhas eleitorais
exclusivamente com recursos publicos; adocdo do voto facultativo, distrital e em listas
partidarias preordenadas com alternancia de sexo; proibicao das coligacOes para as elei¢oes

proporcionais; e possibilidade de revogacao de mandatos pela populacao.

Embora algumas medidas supracitadas possam ser razoavelmente diferentes
entre si, a justificativa para a adocao delas €, praticamente, a mesma: o sintoma de faléncia

da figura do partido politico na democracia representativa.

O sistema politico em que a democracia € realizada através das instituicGes
politico-partidarias é chamado de “democracia pelos partidos”. Nesse modelo, as
agremiacdes funcionam como corpos intermediarios entre a vontade do representante e do
representado, com o proposito de controlar o exercicio do poder e dotar 0 jogo politico de

maior estabilidade.

Estabelecidas tais premissas, importa salientar que o presente trabalho tem
como objetivo analisar a democracia pelos partidos praticada no Brasil, especialmente

quanto a evolucdo da figura da agremiacdo partidaria a partir da Constituicdo Federal de
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1988. Espera-se que, com isso, seja possivel responder a trés questdes cruciais: ha,
atualmente, algum problema com as organizacGes partidarias e, por consequéncia, com o
modelo da democracia pelos partidos? Em caso positivo, quais as razdes que levaram ao
surgimento do distarbio? E, em dltima analise, na hipotese de embaraco, quais sao as

possiveis solugdes para resolvé-lo?

Para entender os diversos conceitos apresentados, o estudo partird da anélise
da democracia como “locus” de participag¢do politica. Nesse capitulo, serdo abordados o
surgimento e as diferentes formas de organizacdo e funcionamento do poder estatal.
Veremos porque a definicdo desses pontos é de vital importancia para a perfeita
compreensdo da formula da democracia pelos partidos.

A partir dai, nos debrucaremos sobre a concepcdo e a origem da
democracia, desvendando as primeiras criticas da comunidade cientifica ao modelo que
serviria como base para os sistemas politicos contemporaneos. Ato continuo, analisaremos
a ligacdo entre as revolucgdes liberais do final do século XVIII e o surgimento do governo
representativo, bem como quais foram os papéis de Inglaterra, Estados Unidos e Franca

para o crescimento do instituto da representacao politica.

O capitulo inaugural desta dissertacdo abordara, ainda, como se deu o
exercicio do poder politico no inicio do governo representativo, e porque a adogdo do
modelo de representacdo politica foi fundamental para emplacar a teoria do mandato
representativo, uma forma do representante exercitar o poder politico de forma

independente.

Observaremos, também, as razBes do nascimento da democracia
representativa, bem como suas principais caracteristicas e criticas, além dos motivos que a
levaram a condigdo de essencial para o funcionamento do Estado. Contemplaremos, entéo,
as causas que conduziram o0s paises a adotar uma formula complementar a democracia
representativa, que envolvia a presenca de partidos politicos como mediadores entre 0s

representantes e os representados.

Uma vez estabelecidas as justificativas para a adogdo de uma democracia
pelos partidos, entraremos no segundo capitulo deste trabalho, que tem por objetivo estudar
os partidos politicos modernos, especialmente sua trajetdria, funcdo e tratamento legal.
Analisaremos o0 que é um partido politico e como surgiram tais organizagdes. lremos

entender a importancia da experiéncia inglesa e porque o ilustre filosofo Maurice
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Duverger, referéncia no estudo das agremiacOes partidarias, afirmou que, em 1850, 0s
verdadeiros partidos, no sentido moderno da palavra, existiam somente nos Estados
Unidos.

Constataremos, na sequéncia, quais foram as fases histéricas da organizacéo
partidaria em geral, examinando as razdes pelas quais havia franca oposi¢do quanto a sua
criacdo. Nessa linha, buscaremos apontar a razdo pela qual os partidos politicos s&o

considerados essenciais para o funcionamento da democracia representativa.

Tendo esclarecido tais pontos, o estudo do capitulo dois prosseguira com a
andlise de um breve histdrico dos partidos politicos no Brasil, desde o periodo imperial até
os dias de hoje. Examinaremos quando determinados grupos sociais, especificos,
manifestaram-se de forma politicamente contundente pela primeira vez em nosso Pais, e
quanto tempo foi necessario para a legislacdo patria reconhecer o fenémeno das
organizacgOes partidarias. Iremos conferir o que aconteceu com as agremiacfes em 1937 e
porque o ano de 1945 pode ser considerado como um marco da ac¢do politica organizada

em partidos.

Observaremos, ainda, o motivo pelo qual em determinado momento da
historia o espaco politico foi ocupado pelas elites e pelos militares, e como tal fato
impactou profundamente a biografia do partido politico no Brasil. Estudaremos o periodo
até as primeiras manifestacGes contrarias ao regime militar, fundamentais para se entender
uma série de questdes relacionadas a organizacdo partidaria de hoje. O capitulo se
encerrara com a analise dos partidos politicos em face da Constituicdo de 1988, bem como

do papel que desempenham no sistema eleitoral vigente.

O terceiro e ultimo capitulo fard uma analise minuciosa da democracia pelos
partidos no atual quadro politico brasileiro. Veremos qual a relevancia do instituto da
fidelidade partidaria para o funcionamento desse modelo, e qual a importancia, para o
nosso tema, de algumas das questdes debatidas pelos Tribunais Superiores concernentes a
matéria, sempre a partir da Resolucdo n° 22.610, de 2007, do Tribunal Superior Eleitoral,
que disciplinou o processo de perda de cargo eletivo em virtude de desfiliacdo de partido

politico sem justa causa.

Analisaremos, igualmente, quais foram os efeitos gerados pela edicdo da
referida Resolugdo no ambito dos partidos politicos, e como tal regramento vem sendo

responsdvel por uma nova tendéncia no sistema politico brasileiro. Ato continuo,
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examinaremos qual a relagéo entre a democracia pelos partidos e o instituto conhecido
como ‘“democracia intrapartidaria”. Para tanto, estudaremos Seu conceito e seus
pressupostos de validade, de modo a contextualizar o tema diante da atual realidade

constitucional.

Finalmente, na conclusdo, além de tracarmos a delimitagdo dos mais
relevantes temas tratados na presente dissertacdo, buscaremos responder as questdes
anteriormente formuladas, com o propdsito de proporcionar uma nova perspectiva a

respeito da reforma politica.
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1 A DEMOCRACIA COMO “LOCUS” DE PARTICIPACAO
POLITICA

1.1 Da organizacdo do Poder no Estado. Das formas, sistemas e regimes de

governo

A vida isolada do ser humano é, em regra, impossivel. Esse, por sua
natureza, € compelido a viver em sociedade, a mesma que lhe oferece a possibilidade de
cooperacdo mutua para a consecucdo de seus objetivos®. Surge, assim, o homem politico,

isto &, 0 homem social, que, vivendo em comunidade, desenvolve sistemas politicos.

A realidade da vida em sociedade tornou imprescindivel a criacdo de formas
de organizacdo que pudessem proporcionar ao individuo, ao mesmo tempo, ordem social,
seguranca e liberdade, sem as quais sequer valeria a pena viver. Nasce 0 conceito de
Estado, cuja existéncia parte da premissa de imposicdo de regras a todos os individuos
localizados em seu @mbito territorial, que abdicardo de parte de sua liberdade para dedicar-

se ao “respeito mutuo”, fundamento da organizagéo social.

No entanto, a necessidade de producdo de textos normativos, responsaveis
por regular a convivéncia, levantou a questdo atinente a titularidade de comando. Quem
seria competente para a emissdo desses atos? N&o demorou muito para que a sociedade
identificasse a importancia de se estruturar as formas e as fontes do Poder, bem como as

maneiras de exercita-lo de forma legitima®.

Vaérias formulas de atribuicdo e exercicio do Poder foram detectadas ao
longo da histdria. A necessidade deste trabalho, de classificar e valorar as sociedades em

consonancia com o tipo de governo que adotam € vital por duas razdes: primeiro, para que

! CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicdo na Politica. Propostas para uma Rearquitetura da
Democracia. Angelotti, 1995, pag. 25.

2 LEMBO, Claudio. Participacéo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991, paginas 2 e 3.
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ndo haja confusdo entre os termos “democracia” e “republica”; e, segundo, para que
possamos entender a razdo do surgimento e da importancia da férmula da democracia

pelos partidos.

A mais antiga classificacdo usada para designar as diferentes maneiras de
organizacgdo e funcionamento do poder estatal estd na “Politica”, de Aristoteles, uma de
suas obras mais famosas. O autor, inicialmente, com base em um critério exclusivamente
moral, divide as formas de governo em puras e impuras, levando em consideracdo o modo
de exercicio da autoridade. Se voltada para o bem geral, trata-se de uma forma de governo
pura ou legitima; se tiver como caracteristica somente o interesse dos governantes, é
considerada impura ou ilegitima. Ele também divide as formas de governo sob um critério
numérico, com base no modo de concentracdo do poder. Assim, por este raciocinio, o

governo pode estar nas maos de um s6 homem, de varios ou de todo o povo®.

E através da combinagdo de ambos os critérios apresentados que temos a
célebre classificacdo. As formas puras de governo, voltadas ao bem geral, sdo trés: a
monarquia, sendo o governo de um s@; a aristocracia, o governo de alguns (os melhores); e
a politéia, ou republica, o governo do povo. De modo simétrico, as formas impuras de
governo também sdo trés: a tirania, como corrupcdo da monarquia; a oligarquia, como

corrupcao da aristocracia; e a democracia, como corrupg¢do da politéia.

E interessante notar que, para Aristoteles, assim como para Platdo, o termo
“democracia” era encarado como uma forma politica dominada pela demagogia, que ndo
atendia aos interesses do proprio povo®. No entanto, cumpre ressaltar que o conceito
moderno de democracia ndo € o mesmo adotado a época por Aristoteles. O termo
“democracia”, usado atualmente, ¢ o resultado da anélise de sucessivos e diferentes tipos
de governo, praticados ao longo de séculos, o que acabou por remodelar sua ideia central.
Assim, quando fizermos referéncia a democracia, neste trabalho, o faremos tendo por base

sua definicdo atual.

Dessa forma, a classificacdo de Aristoteles, sob a ética contemporanea,
preconiza que quando o governo € exercido por um s@, tendo em vista 0 bem geral,
estamos diante da monarquia, ou realeza; quando é um sé que governa, no interesse

proprio, desprezando o interesse geral dos governados, temos a forma corrupta da

¥ AZAMBUJA, Darcy. Introducéo a ciéncia politica. Editora Globo. 22 edigdo, 2008, pag. 234.
* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade; ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pag. 67.
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monarquia, chamada de tirania ou despotia. Quando o governo é exercido por uma minoria
privilegiada, em beneficio de toda a sociedade, temos a aristocracia; por outro lado, se o
poder dos melhores € exercido em proveito proprio, aparece a oligarquia, forma
degenerada da aristocracia. E, finalmente, se o poder é ou pode ser exercido por todos 0s
cidaddos, para 0 bem comum, temos a democracia; porém, se 0 governo encontra-se nas
mdos da multiddo, responsével por um regime de violéncia e opressdo, surge a forma

corrupta da democracia, a demagogia’.

Posteriormente, 0s escritores politicos da sociedade romana acrescentaram
mais uma forma a classificacdo aristotélica. A forma mista de governo, segundo Cicero,
uma das mentes mais versateis da Roma antiga, vinha a ser a melhor de todas. Existente no
Estado romano, aparecia como uma espécie de monarquia mitigada, onde o poder desta era
limitado em virtude da existéncia de determinadas instituicGes politicas, tais como um

Senado aristocratico ou uma Camara democratica®.

E interessante notar como hé na Inglaterra, atualmente, um sistema parecido
com aquele implantado em Roma. O quadro politico apresenta o poder real combinado
com os outros dois modelos institucionais, que sdo as pecas basicas do sistema: a Coroa
monarquica, a Camara aristocratica (Camara dos Lordes) e a Camara democratica ou

popular (Camara dos Comuns).

Por sua vez, o Bardo de Montesquieu, Charles-Louis de Secondat, no século
XVIII, preconizou em sua obra, “Espirito das Leis”, que existem trés espécies de governo:
o republicano, o monarquico e o despético’. O governo republicano é aquele no qual o
povo, em Seu conjunto ou apenas uma parte, possui 0 poder soberano. Assim, significa
dizer que, para o publicista, os conceitos de democracia e aristocracia nada mais sdo do

que subdivisdes da espécie “republica”.

Apo6s Montesquieu, € de ressaltar a classificagdo do jurista alemdo
Bluntschli, que retoma a antiga classificacdo aristotélica para distinguir as formas
fundamentais (primarias) de governo, referentes a qualidade do regente, das formas

secundarias, que levam em consideracdo a participacdo dos governados no governo®.

> AZAMBUJA, Darcy. Introdugéo a ciéncia politica. Editora Globo. 22 edigéo, 2008, pag. 235.

® BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pag. 209.

" MONTESQUIEU. Charles Louis de Secondat. Do espirito das leis, trad. de Fernando Henrique Cardoso e
Ledncio Martins Rodrigues, 2% ed., Séo Paulo: Abril Cultural, 1979, pag. 8.

® BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, pag. 212.
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Para o autor, sdo formas fundamentais, além das trés citadas por Aristoteles,
a ideocracia ou teocracia, entendida como as sociedades politicas baseadas na veneragdo de
idolos e na pratica de baixos principios religiosos. A soberania politica, nesse caso, é
encontrada atraves de uma divindade, ndo residindo o poder em nenhum ser humano,
singular ou plural. Quanto as formas secundarias, 0os governos podem ser despoticos,

parcialmente livres, ou totalmente livres.

Considerando a vasta doutrina encontrada sobre o tema, com diversos
entendimentos apresentados, Monica Herman Salem Caggiano, com base na licdo de
Manoel Gongalves Ferreira Filho, diante da necessidade de sedimentar uma linha de
raciocinio para a resolucdo de questdes futuras, propbe o desenvolvimento da classificacao
da organizacdo do Poder no Estado a partir de um critério triplice: a existéncia de formas,

regimes e sistemas de governo®.

O primeiro critério, que chamamos de quantitativo, leva em conta apenas o
namero de pessoas a quem se atribui o poder. Neste campo, distinguimos trés formas de
governo: a monarquia (governo deferido a um sé), a aristocracia (governo dos melhores,

ou seja, de uma minoria) e democracia (governo da maioria).

O segundo critério, denominado qualitativo, refere-se a0 modo de como este
poder pode ser exercido. Aqui, existem trés regimes de governo: totalitario, exercido por
uma unidade governamental e em proveito de um pequeno grupo que ndo pode ser afastado
do poder por meios institucionalizados e pacificos, ja que visa a supressdo da liberdade;
autoritario, onde o poder é exercido em proveito de um grupo maior, porém dentro de
limites mal definidos e com limitado pluralismo politico, ja que visa restringir ou limitar a
liberdade, sem, entretanto, aboli-la; e democrético, realizado com base na soberania
popular, isto é, praticado em proveito do povo e do interesse publico, exercido dentro de
um ambiente de livre formulacdo de preferéncias politicas, com liberdade de associag&o,

informagdo e comunicagao.

O terceiro e altimo critério, que aqui chamamos de aquisitivo, relaciona-se
com a forma de aquisicdo e transmissdo do poder politico. S&o dois os sistemas de
governo: monarquista, onde o poder é adquirido de forma hereditaria e € vitalicio; e
republicano, que tem como caracteristica a eleicdo de representantes e a exigéncia

inafastavel da alternancia do poder, com transmissao periédica do mesmo.

® CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicdo na Politica. Propostas para uma Rearquitetura da
Democracia. Angelotti, 1995, pag. 34.
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Assim, temos que a organizacdo do Estado passa pela escolha de uma forma
(numero de pessoas a quem se atribui o poder), um regime (modo de exercicio do poder) e
um sistema de governo (aquisicdo e transmissdo do poder), de modo que é plenamente
possivel a ocorréncia de uma monarquia democratica (atual Gré-Bretanha ou Suécia) ou

uma republica aristocratica, como ocorria na Franca pds-revolucdo (1791).

1.2 Da democracia. Conceito e origem

Como vimos, é atraves da escolha de uma forma, de um regime e de um
sistema de governo que um Estado determina a situacdo juridica e social dos individuos em

relacdo & autoridade™®.

A democracia, seja como forma, seja como regime de governo, é, antes de
tudo, um modo de vida do Estado. Para Manoel Gongalves Ferreira Filho™, Jean-Jacques
Rousseau foi quem melhor formulou o ideal democréatico. Sua teoria parte da premissa de
que os homens nascem livres e iguais, e para que todos mantenham tal status, é necessario
gue ninguém esteja sujeito a outrem, mas que todos estejam subordinados, apenas e tao
somente, a todos. A ideia é que os homens sé estariam subordinados ao povo e nunca a um
homem em particular. Estes ndo seriam governados por um ou por alguns, mas sim pela

vontade impessoal do todo, do qual fazem parte e em cujas deliberacdes podem intervir.

Segundo o Bardo de Montesquieu, a natureza de todo governo
democratico, ou seja, aquilo que faz com que ele seja 0 que €, consiste na manutencdo da
soberania nas méos do povo. Ja o principio da democracia, aquilo que o faz atuar, traduz-
se na virtude, na igualdade e na compreensdo dos deveres civicos™?. A virtude ¢, aqui, a
devogc&o total, se ndo ao Estado, ao bem comum. E a dedicago integral ao bem publico, de
colocé-lo adiante e acima do bem proéprio, sacrificando-se todo o egoismo em prol da
coletividade®.

A Grécia, em especial Atenas, é considerada por muitos publicistas como o

berco da democracia, pelo fato dos cidaddos, reunidos no “Agora” (a praga pulblica),

10 AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. Editora Globo. 22 edigdo, 2008, pag. 231.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Democracia Possivel, Sao Paulo, Saraiva, 2% ed., 1974, pag. 9.
2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pag. 211.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Democracia Possivel, Sdo Paulo, Saraiva, 22 ed., 1974, pags. 50
e51.
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exercerem o poder politico de forma direta e imediata, através do uso da palavra e do voto,

transformando aquele local no grande recinto da nagdo™*.

No entanto, alguns autores asseveram que ndo houve na Grécia democracia
verdadeira’®, mas uma “aristocracia democratica”. Isso porque, em relacdo & porcio
criadora da vontade politica, o poder supremo do modelo ateniense era atribuido a todos 0s
cidadéos, de modo que nem todo membro do povo era considerado cidadé&o.

A aquisicdo dessa qualidade se dava de modo hereditario, ou seja, era
atribuida, especialmente, aos filhos dos atenienses, aos homens livres. Claro que,
excepcionalmente, por decisdo expressa da assembleia, determinados estrangeiros
poderiam ser admitidos para exercitar o poder politico. Porém, o expressivo nimero de
metecos (estrangeiros e seus descendentes), que representava importante fator de grandeza
econdmica de Atenas, era posto a parte de qualquer participacdo politica'®. Também eram

excluidos os escravos e as mulheres.

Dessa forma, a critica moderna, ao tratar do modelo dos antigos, constata
que o direito de participacdo no ato criador da vontade politica era privilégio de infima
minoria social de homens livres, apoiados sobre a esmagadora maioria de homens
escravos. Em razdo disso, avaliam os historiadores que, durante os cerca de dois séculos de
democracia ateniense (de 509 a.C. a 322 a.C.), dos aproximadamente 200.000 mil
habitantes que ali viveram, ndo mais que 20.000 eram cidad&os®’.

Ademais, pode-se dizer que essa parcela de 10% da populacdo ateniense era
realmente comprometida com a criacdo da vontade politica, podendo realiza-la sem
qualquer preocupacdo de ordem material que a atormentasse. Isso porque a base social

escrava permitia ao homem livre ocupar-se tdo somente dos negocios publicos.

Divergéncias a parte, fato é que o modelo ateniense era caracterizado por
atribuir a todos os cidaddos o poder politico. Mas ndo é sd. E imprescindivel ressaltar que,
para 0s gregos, democracia seria toda forma de governo que garantisse aos cidaddos a

isonomia, a isotimia e a isagoria™.

“ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros, 2010, pag. 288.

S NITTI, Francesco apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sio Paulo: Malheiros, 2010, pag. 289.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 33% ed.,
2007, pag. 84.

Y FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 33% ed.,
2007, pag. 84.

¥ NITTI, Francesco apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pag. 349.
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Por isonomia, proclamavam a igualdade de todos os cidadaos perante a lei,
sem distin¢do de grau, classe ou riqueza, condenando qualquer poder arbitral. Por isotimia,
abria-se aos cidadédos o livre acesso as funcGes publicas, que eram preenchidas mediante
sorteio; e por isagoria, garantia-se aos mesmos o direito a palavra, ou seja, ao debate

publico de todos os negdcios do governo.

No entanto, por muitos anos, o conceito de democracia ficou atrelado ao
modelo ateniense e, por causa dessa identificacdo estabelecida, foi deixada de lado, j& que
era considerada pelos pensadores politicos como prépria apenas para Estados de pequena
populacdo e exiguo territorio®. Argumentava-se que somente nessas condicBes era
possivel reunir em assembleia todos os cidaddos, para que estes, apos o debate livre,

tomassem as decisdes politicas.

Contudo, tendo em vista principalmente os ideais propagados pelos
conceitos de isonomia, isotimia e isagoria, e a possibilidade de ampliar seus conceitos a um
ndmero maior de pessoas, um novo modelo seria formado, adaptando o vies democréatico
para os Estados de vasto territorio e grande populacdo. Demorou séculos para ser forjado, e
levou 0 nome de democracia representativa. Vamos verificar, agora, como surgiu essa

nova ideia.

1.3 As revolucdes liberais. A ideia de governo representativo

Foi no final do século XVIII, com as revolucgdes liberais, que a luta contra a
sociedade monérquica e hierarquica entdo existente na Europa, baseada nos valores da
nobreza, da hereditariedade e da organizagdo corporativa, se intensificou. A absoluta
auséncia de liberdade transformara o Estado no implacavel Leviatd de Hobbes, o
devorador e castrador das liberdades individuais?®®. A insurreicdo oposta & autoridade
absoluta do poder real ou eclesiastico propunha um conjunto de mutacfes politicas e

sociais, alicercadas em liberdades e garantias sob o primado da razéo, e ndo da tradicao.

Com as revolugdes liberais, a corrente dominante do pensamento politico

entdo vigente tinha em mente estabelecer, em substituicdo ao governo monarquico, um

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 33% ed.,
2007, pag. 84.

2 | EITAO, Claudia Sousa. A Crise dos partidos politicos brasileiros. Os dilemas da representacéo politica
no Estado intervencionista. Fortaleza, Tiprogresso, 1989, pag. 55.
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governo representativo. O fenémeno da representacdo politica fora colocado como
alternativa ao modelo dos regimes absolutistas e autocraticos da época, em que os suditos
ndo tinham direito a voz, em virtude da distincdo que havia entre governantes e

governados.

A representacdo politica objetivava proporcionar uma relacdo estavel entre
cidaddos e governantes, onde os segundos estariam autorizados a governar em nome dos
primeiros. Os governantes seriam escolhidos através da realizacdo de uma competicao
eleitoral, mecanismo que proporcionaria aos cidaddos participarem do processo que
poderia, eventualmente, destituir governos indesejados, de forma pacifica’. A razdo da
adocdo desse modelo, portanto, estava no fato de possibilitar o controle do Poder do Estado

por aqueles que ndo podiam exercé-lo pessoalmente?®.

Ao longo dos anos, a representacdo politica tornou-se um direito sagrado,
principalmente a partir das experiéncias vividas na Inglaterra, nos Estados Unidos e na
Franca. Foi justamente a partir das Revolugfes Americana e Francesa, ressalte-se, que a

representacdo politica foi guindada ao rol dos Direitos Humanos.

E importante frisar que, na Inglaterra, a revolucdo ocorrida em meados do
século XVII j& havia representado a primeira manifestacdo de crise do absolutismo. O
processo havia comecado com a Revolucdo Puritana de 1640 e terminado com a
Revolucdo Gloriosa de 1688. Esse Gltimo movimento revolucionario, nunca é demais
lembrar, marcou a ascensdo do Parlamento, dominado por uma nova classe, a burguesia

mercantil, que buscava o controle politico do Pais.

Nessa linha, Dalmo de Abreu Dalari afirma que a Inglaterra pode ser

considerada o berco do governo representativo. Afirma o autor®®:

No ano de 1265 um nobre francés, Simon de Montfort, neto de inglesa e grande
amigo de bardes e eclesiasticos ingleses, chefiou uma revolta contra o rei da
Inglaterra, Henrique 111, promovendo uma reunido que muitos apontam como a
verdadeira criacdo do Parlamento. Antes disso, em 1213, o proprio Jodo Sem
Terra convocara "quatro cavaleiros discretos" de cada condado, para com eles
"conversar sobre assuntos do reino". Mas Simon de Montfort deu & reunido o
carater de uma assembléia politica, reunindo pessoas de igual condi¢do politica,

! URBINATI, Nadia. O que torna a representacdo democratica? Artigo apresentado no encontro anual da
American Political Science Association (Apsa), em Washington, EUA, em setembro de 2005. Traducdo de
Mauro Soares, pag. 204. Disponivel em: < http://www.scielo.br/pdf/In/n67/a07n67.pdf>. Acesso em:
02/06/12.

22 MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigdo revista. Editora Lumen juris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 20.

% DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 22 Edicéo, editora Saraiva, 1998, pag.
83.
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econdmica e social. Morrendo Simon em combate, no mesmo ano de 1265,
continuou a praxe de se reunirem cavaleiros (nobres que ndo eram pares do
reino), cidadaos e burgueses. E no ano de 1295 o Rei Eduardo | oficializou essas
reunides, consolidando a criacdo do Parlamento.

O controle total dos atos da monarquia inglesa pelo Parlamento alcanca o
seu apogeu apos a Revolugdo de 1688, com a assinatura do “Bill of Rights”, uma
declaracdo de direitos que substituia a doutrina do direito divino pela da soberania
nacional. Ficou assentado, a partir dai, o direito dos suditos de escolher seus préoprios

governantes.

O sistema politico norte-americano, por sua vez, ja se encontrava
comprometido com a noc¢do de representacdo politica desde o inicio. De maneira geral,
todas as coldnias inglesas, a medida que nasciam, buscavam oferecer terreno propicio ao
desenvolvimento da liberdade. No ano de 1619, a colonia americana de Jamestown (atual
Richmond) constituiu a “House of Burgess”, a primeira assembleia popular da lingua

inglesa nas Américas, que tinha como finalidade auxiliar o governador-geral®*.

Apds a Revolucdo Americana de 1776, ao se organizar como nacdo
independente, os Estados Unidos estabeleceram, na Constituicdo de 1787, que o
Legislativo seria formado por duas casas: o Senado Federal e a Cémara dos

Representantes, procurando garantir, dessa forma, a representaco politica dos cidad&os.

Grande parte dos Estados Europeus sO passou a conhecer um
desenvolvimento significativo do governo representativo apds a Revolugdo Francesa de
1789. As forcas politicas revolucionarias tinham como principal objetivo de luta
estabelecer um projeto de mobilizacdo universal contra os senhores que oprimiam

injustamente os povos®.

A conquista da liberdade politica, baseada nos ideais de Sieyes e
Montesquieu, teve como resultado, na Franca, o fim das estruturas do Ancien Régime
(Antigo Regime), alterando principalmente a classe dominante (que passa a ser a
burguesia), as instituicbes (assumem as monarquias constitucionais) e a ordem

internacional (da-se a independéncia de uma série de territérios). Proclamava-se,

% MEZZAROBA, Orides. Introducio ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edicao revista. Editora Lumen jris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 32.
% MEZZAROBA, Orides. Introducio ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edicio revista. Editora Lumen jris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 36.
% MEZZAROBA, Orides. Introducio ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edicao revista. Editora Lumen jris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 36.
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especialmente, a defesa dos direitos individuais, da liberdade de imprensa e de
organizacao, além da adocdo do governo representativo.

Os principios que fundamentaram o conceito de representacdo politica no
decorrer da Revolugdo Francesa estavam diretamente vinculados as ideias de Emmanuel
Joseph Sieyés. A doutrina do autor baseava-se no conceito de Nacdo, elemento que
precede qualquer Rei ou Legislativo. Dizia o publicista que uma Nagdo se compde de
pessoas livres que se unem pela vontade individual de viver em conjunto, constituindo um
poder maior, chamado de soberania nacional. O exercicio dessa soberania, no entanto,
somente estaria materializado através da confeccdo de um documento, a Constituicdo, que
estabeleceria, além da organizacdo e estrutura do Estado, a garantia da liberdade e
igualdade dos cidaddos. No entanto, para que a Constituicdo fosse eficaz, o Poder
Constituinte, e, por consequéncia, o Estado, deveriam estar assentados sobre o principio da

representacdo®’.

O projeto da representacdo politica de Sieyés foi definitivamente
incorporado pela Constituicdo Francesa, quando de sua edicdo, em 1791. Em seu Titulo 11
(Dos Poderes Publicos), o documento foi claro ao preconizar que a Nagdo “é a unica da
qual emanam todos os poderes, mas ndo pode exercé-los sendo por delegacdo. A
Constituicdo Francesa é representativa: 0s representantes sdo os Corpos Legislativos e o

Rei”28

A ideia do governo representativo também pode ser bem compreendida na
licdo de Montesquieu, extraida de sua mais famosa obra, “Espirito das Leis”. Inicialmente,
reconhece o autor que todo homem que supostamente tem uma alma livre deveria ser
governado por si mesmo, sendo necessario que o povo, “em corpo”, tivesse o Poder
Legislativo®®. Porém, diante da impossibilidade de realizagio dessa atividade nos “grandes
Estados”, conclui o publicista que € preciso que o povo tenha, para decidir e querer em seu

nome, “representantes”, escolhidos pelos habitantes de cada lugar principal.

A grande vantagem desse sistema, defende Montesquieu, € que 0s

representantes escolhidos sao capazes de discutir os negdcios publicos. E arremata:

2 MEZZAROBA, Orides. Introduco ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edicdo revista. Editora Lumen jdris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 38-39.

%8 Artigo 2°, Titulo 111, da Constituicdo Francesa de 1791. Universidade Federal de Minas Gerais. Faculdade
de Filosofia e Ciéncias Humanas. Departamento de Historia. Prof. Luiz Arnaut. Textos e documentos. Em
http://www.fafich.ufmg.br/~luarnaut/const91.pdf.

» FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade; ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pag. 67.
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O povo é admiravel quando escolhe aqueles aos quais deve delegar uma parte de
sua autoridade. (...) Mas seria ele capaz de conduzir um negécio publico,
conhecer os lugares, as oportunidades, 0s momentos, e aproveitar-se disto? Néo,
ndo seria capaz™.

No entanto, é importante frisar que a corrente do pensamento politico do
século XVIII ndo tinha em mente estabelecer um governo democratico, mas sim um
governo representativo. A diferenca residia na qualificacdo de quem poderia votar e ser

votado.

A democracia, como vimos, pressupde a participacdo de todos no processo
politico eleitoral. Todavia, a expressiva massa geral dos habitantes dos Estados, no século
XVIII e em boa parte do século X1X, ndo estava apta a pertencer ao corpo eleitoral. Apesar
do uso do termo “povo”, por Montesquieu, a interpretacdo prevalente da época, para fins
do exercicio do poder soberano, era restrita. Disso decorre que em todos os trés paises
citados (Inglaterra, Estados Unidos e Franca), a sele¢do da minoria governante era feita por

uma minoria dentre o povo.

Fato € que a teoria da representacdo de Sieyes tinha uma concepgdo
censitaria, ou seja, o individuo que possuisse determinada renda ou pagasse determinado
valor em tributos seria elegivel. Na categoria dos inelegiveis estariam todos aqueles que,
ndo sendo proprietarios e ndo possuindo renda, apenas trabalhassem®. O sufragio
censitario, portanto, excluia os mais pobres de qualquer participacdo politica, ja que era
estabelecido como requisito para votar e ser votado possuir determinado grau de riqueza.
Assim, apenas 0s mais ricos tinham plena capacidade politica. Dessa forma, implantado o
modelo representativo, percebeu-se que uma das caracteristicas mais marcantes desse

sistema era a existéncia do sufragio censitario.

Muito embora ndo estivesse nas pretensdes de Sieyes tornar-se um tedrico
do Estado burgués®, sua teoria acabou se convertendo na principal estratégia da burguesia
para tomar definitivamente o poder. A partir da implantacdo do governo representativo e,
por consequéncia, do voto censitario, 0 povo em geral, que representava um expressivo

numero de pessoas, continuava afastado de qualquer participacgéo politica.

%0 MONTESQUIEU. Charles Louis de Secondat. Do espirito das leis, trad. de Fernando Henrique Cardoso e
Ledncio Martins Rodrigues, 2% ed., Sao Paulo: Abril Cultural, 1979, pag. 8.
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N&o ha davida de que o surgimento do Estado liberal apresentou avangos
politicos, afinal, teve o mérito de regulamentar a participacdo dos governados, dispondo
sobre a eleicdo de representantes incumbidos de intervir na elaboracéo das leis, de modo a
exprimir, pela primeira vez na sociedade moderna, uma vontade politica nova e distinta da
vontade dos reis absolutos®. No entanto, do ponto de vista das classes sociais, esse sistema

representativo se associou a uma ordem politica aristocratica.

O fato de entregar a representacdo aos “mais capazes” comprova a ideia de
que o governo representativo foi um sistema imaginado para institucionalizar uma forma
aristocratica de governo. Os representantes eram eleitos por uma minoria, porém,
representavam toda a populacdo, ou seja, a Nacdo. Sob os auspicios de dar voz e
representacdo ao povo, 0 modelo tinha como real finalidade dar o efetivo exercicio do
poder a uma minoria especifica, perpetuando o poder nas méos de uma determinada classe:

a burguesia.

1.3.1 Do exercicio do poder politico no governo representativo. Do mandato

Imperativo ao mandato representativo

O governo representativo, por 6bvio, impBe a existéncia de um mandato,
instrumento juridico por meio do qual alguém recebe de outrem poderes para praticar atos
ou administrar interesses em seu nome. No universo do presente estudo, o mandato refere-
se ao alcance dos poderes politicos envolvidos no exercicio da representagio®. E é
justamente no mandato em que reside a grande mudanga proposta pela ado¢do do governo

representativo.

O Estado Liberal nasceu da luta contra as monarquias absolutistas, e, ao
mesmo tempo, do desejo de ascensdo por parte da burguesia. Assim, de modo a garantir a
implantacdo de uma organizacéo liberal de sociedade, de interesses burgueses, a ideia da
implantacdo do governo representativo sustentava que os representantes eleitos falariam
em nome de toda a sociedade, e, por isso, poderiam, livremente, exprimir ideias ou fazer
valer suas convicgdes, sem a preocupacao necessaria de saber se seus atos estariam ou néo

em sintonia com a vontade dos representados.

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros, 2010, pag. 79.
% AIETA, Vania Siciliano. Mandato Eletivo. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2006, pag. 108.
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O poder politico no governo representativo foi, portanto, exercido através
do chamado mandato representativo, caracterizado pela total independéncia do
representante em face do representado. O mandato exercido neste tipo de representacao
tinha um caréater de relacdo fiduciaria, ou seja, o representante gozava de liberdade em
relacdo a seus representados, fazendo valer o seu discernimento pessoal no momento de

tomada de decisao politica®.

Com efeito, segundo a teoria, poderia 0 representante tornar-se,
politicamente, uma nova pessoa, portadora de uma vontade distinta daquela do
representado, fértil de iniciativa, reflexdo e poder criador®. Dessa forma, o representante

tornava-se senhor absoluto de sua capacidade decisoria.

A discussdo em defesa da ado¢cdo do mandato representativo, ainda que de
forma incipiente, esteve circunscrita inicialmente a Inglaterra, tendo em vista ser aquele
Pais o Unico a contar com uma forma, ainda que primaria, de representacéo politica. John
Milton, publicista inglés, ja havia defendido, no ano de 1660, em seu projeto de instituicdo
de um parlamento continuo, que, apds as elei¢cbes, os deputados ja ndo eram mais
responsaveis perante os eleitores®”. Em 1698, Algernon Sidney, também inglés, defendeu
que os membros do Parlamento ndo eram simples emissarios de uma determinada
circunscricdo eleitoral, mas sim dotados de competéncia para atuar em nome de todo o

reino. Eram, em outras palavras, representantes de toda a nacao.

Ja no século XVIII, Montesquieu afirmava que o representante ndo poderia
ser considerado como um mero porta-voz, eloquente, do povo. O autor expressamente
rejeitava que o representante, no exercicio desse mandato, recebesse instrucées, ainda que
gerais, daqueles a quem representa. O argumento passa pelo fato da arena politica estar
quase sempre inundada por fatores técnicos que o povo ndao domina. Dizia o Bardo de

Montesquieu:

Havia um grande vicio na maioria das antigas repUblicas: é que o povo tinha o
direito de tomar decisfes ativas, que demandavam alguma execuc¢do, coisa da
qual ele é incapaz. Ele s6 deve participar do governo para escolher seus
representantes, o que estd bem a seu alcance. Pois, se ha poucas pessoas que
conhecem o grau preciso da capacidade dos homens, cada um é capaz, no
entanto, de saber, em geral, se aquele que escolhe é mais esclarecido do que a
maioria dos outros®,

% AIETA, Vania Siciliano. Mandato Eletivo. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2006, pag. 107.
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A ideia do mandato representativo, todavia, ganha forca com o famoso
“Discurso aos eleitores de Bristol”, pronunciado na Inglaterra por Edmund Burke, em
1774, tornando-se um ponto de referéncia na discussdo acerca da natureza da

representacdo. Disse Burke®:

Somos agora Deputados por uma rica cidade comercial; mas esta cidade néo &,
no entanto, sendo uma parte de uma rica nacdo comercial, cujos interesses sdo
variados, multiformes e intrincados. Somos Deputados de uma grande nacgéo que,
no entanto, ndo é sendo parte de um grande Império, estendido por nossa virtude
e nossa fortuna aos limites mais longinquos do oriente e do ocidente... Somos
Deputados de uma monarquia grande e antiga.

No entanto, a adocdo do governo representativo dotado de mandato
representativo visava, acima de tudo, aperfeicoar e justificar a dinamica do sufragio
censitario, fortalecendo o poder da classe burguesa. Ao defender argumentos que
apresentavam, antecipadamente, uma justificativa para uma provavel hipétese da vontade
popular ndo coincidir com a do representante, a classe burguesa buscava se consolidar no
poder. Nas Revolugdes, as burguesias dominantes haviam se utilizado do povo para
alcancar o poder. Porém, desde o inicio, ndo pretendiam compartilhar esse poder com o
povo, tendo em vista que a real intencdo era consolidar em suas maos a forca politica, uma

vez que ja detinham a econdmica.

A ideia de mandato representativo surgiu na cena constitucional a partir das
primeiras manifestacbes contrarias ao chamado mandato imperativo, modelo vigente
durante boa parte do reinado das monarquias absolutistas, cuja génese data da parte final
da ldade Média.

Esse modelo havia ganhado forga nas chamadas “Assembleias dos Estados
Gerais” da Franca e nos primeiros parlamentos ingleses da ldade Média. Os “Estados
Gerais” eram grupos de pessoas formados por trés categorias sociais do Reino, que
prestavam consultoria a0 Rei em diversos assuntos. Cada classe social representava um
“Estado”. O Primeiro Estado era dominado pelo clero; o Segundo Estado era integrado
pelos membros da nobreza; e o terceiro composto pela burguesia. Essa instituigdo existiu

em diversas monarquias europeias e nao tem a menor relacdo com o Parlamento moderno.

Quando o rei convocava o0s Estados Gerais, ndo vinham a assembleia

medieval representantes do povo em geral, mas mandatarios de cada burgo, cidade ou

% PAIM, Antdnio. Dicionario das obras bésicas da cultura Ocidental. Brasilia, 2008, pag. 77.
0 ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. A perda do mandato parlamentar. Editora Lumen Juris, 2006, pag.
284.
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municipio, por estes pagos, e com instrucfes escritas que determinavam o modo como
responderiam as perguntas e as solicitacGes reais, pois as questdes ja constavam da propria
carta régia de convocacdo®’. Quando, porventura, eram feitas novas solicitacdes ou
apresentados novos assuntos aos mandatarios durante a assembleia medieval, estes
deveriam retornar as respectivas circunscri¢des para receber novas instru¢es dos
mandantes. Vale relembrar que os Estados Gerais na Franca ndo eram 6rgaos deliberativos,

mas consultivos®.

Esse modelo, portanto, impunha ao “representante” que seu comportamento
politico-representativo fosse de determinado modo. Assim, o mandatario ndo possuia
qualquer poder sobre as decisdes politicas a serem tomadas, se restringindo a cumprir as
diretrizes impostas por seus mandantes. Revestia-se a representacdo de um carater de
delegacdo, ou seja, como a de um mero porta-voz, com mandato restrito e passivel de

revogacao®.

Rousseau era um dos tedricos que defendiam a ideia do mandato
imperativo. Para justificar seu pensamento, o publicista afirmava que a soberania popular
jamais poderia ser fielmente representada, pela mesma razdo que nao poderia ser alienada.
Isso porque a soberania consiste na vontade geral, e tal vontade ndo se representa. No
entanto, tendo em vista a impossibilidade fatica do exercicio do governo diretamente por
todos do povo, o tedrico defende que as leis elaboradas pelos representantes s deveriam se

tornar obrigatérias depois da aprovacdo popular®.

A praxe da convocacdo de Estados Gerais foi abolida com o absolutismo e
com ela o mandato imperativo. Na Franca, o tema aflorou na primeira Assembleia
Constituinte, em 1791, e, como resultado da Revolucdo Francesa e da adogdo do governo
representativo, a Constituicdo proibiu expressamente o mandato imperativo, dispositivo
que figurou igualmente em outros documentos constitucionais. Assim, pela primeira vez,
determinava-se que o representante ndo mais guardaria vinculo com o seu segmento social,

mas sim com todos os segmentos de seu pais™®.
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Defendia-se que o mandato imperativo apresentava-se em flagrante
contradicdo com os principios da soberania nacional. Argumentava-se que, de certa forma,
em se adotando o mandato imperativo, tornar-se-ia inatil a reunido em assembleias
deliberativas, pois, se cada deputado fosse obrigado a votar de acordo com as instrucdes
recebidas de seus eleitores, a discussdo seria indcua e a deliberacdo ndo existiria®.
Ademais, conforme manifestou Sieyés®’, “¢ para a utilidade comum que os cidaddos
nomeiam representantes, bem mais aptos que eles proprios a conhecerem o interesse geral

e a interpretar sua propria vontade”.

1.3.2 Do governo representativo a democracia representativa

A partir das revolucdes liberais, a maioria dos Estados havia se tornado o
produto de uma sociedade de proprietarios burgueses que, através da instituicdo do
governo representativo, havia mantido a maioria da populacdo excluida do exercicio do
poder politico. Com a proibicdo do mandato imperativo, a ideia de autonomia e
independéncia do representante face ao representado se propagou da Constituicdo Francesa

de 1791 a outras Constituicoes.

Assim, o controle da vontade popular era manejado através do mandato
representativo e do sufragio censitario. Com os mais pobres excluidos da participacao
politica, o governo representativo era, de fato, uma verdadeira ordem politica aristocratica,

que perpetuava o poder nas maos da burguesia.

No entanto, a medida que os anos passaram, o0 modelo foi se desgastando.
Tal como pregava a doutrina do mandato representativo, os representantes eleitos eram da
Nacdo, ndo do povo. Significa dizer que os mesmos ndo tinham o dever de escutar outra
VOz que ndo a da sua consciéncia, ou seja, ndo recebiam orienta¢fes ou opinides do povo,
nem tinham contas a lhes prestar por seus atos. Falando em nome da Nagdo, o
representante, por forca de um verdadeiro dogma, estava sempre certo. Assim, a vontade
da Nacdo era a vontade dos representantes, escolhidos por uma classe restrita e definida

pela fortuna®.

¢ AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. Editora Globo. 22 edig4o, 2008, pag. 263.
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Diante desta realidade, a distancia entre a vontade do representante e do
representado aumentava exponencialmente, a ponto de surgirem manifestacdes em prol da
inclusdo de mais pessoas no rol daquelas que possuiam o direito de votar e ser votado.
Imaginava-se que com o aumento do direito de sufragio, os excluidos poderiam,
finalmente, escolher e se fazer representar, diminuindo a distancia existente entre as
vontades de ambos os atores politicos. Acreditava-se que o estabelecimento do sufragio

universal garantiria, em ultima analise, que a vontade do povo fosse respeitada.

Apesar do pensamento politico vigente ndo defender um governo
democrético, mas sim um governo representativo, foram as ideias do proprio Montesquieu,
reconhecendo que estd ao alcance do povo escolher seus representantes e que este é
admiravel quando escolhe aqueles aos quais deve delegar uma parte de sua autoridade, que
abriram caminho para a integracdo de todos 0os homens no processo politico. Aqui esta o

ponto de partida do processo de democratizacao.

A historia que vai do sufragio restrito ao sufrdgio universal € a propria
historia da implantacdo do principio democratico e da reformulacdo do conceito politico de
povo. O fato é que a restricdo do direito de votar e ser votado, condicionando a
participacdo politica ao nivel de riqueza, era insustentavel para sistemas politicos baseados
na ideia de que todos os homens nascem livres e iguais em direitos*®. A democratizacdo do
governo representativo, portanto, teve inicio por meio das sucessivas extensdes do direito
de elegibilidade e do direito ao voto ao povo em geral, conquistado especialmente pela

ascensdo politica das massas operarias.

John Stuart Mill, ao tratar da exclusdo das classes trabalhadoras da
participacdo direta do governo, questionava se o Parlamento, ou qualquer um de seus
membros, alguma vez ja havia examinado uma questdo qualquer com os olhos de um

trabalhador®®. Em outro trecho de sua obra, comenta o autor:

Depois de todas essas consideracdes, torna-se evidente que o Unico governo
capaz de satisfazer a todas as exigéncias do estado social é aquele do qual
participou o povo inteiro; que toda a participacdo, por menor que seja, é Util; que
a participacdo devera ser, em toda parte, na propor¢do em que permitir o grau
geral de desenvolvimento da comunidade; e que ndo se pode desejar nada menor
do que a admiss&o de todos a uma parte do poder soberano do Estado®’.

* Artigo 1° da Declaragdo dos Direitos da Virginia, de 1776, e artigo 1° da Declaragdo Francesa dos Direitos
do Homem e do Cidadé&o, de 1789.
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Assim, quando se alcancou, na Franca, em 1848, o sufragio universal
masculino, passando o Estado a dar voto e elegibilidade a uma gama maior de pessoas (0s
representantes vieram a ser escolhidos por quase todo o povo), 0 modelo veio a ser
chamado de democracia representativa. Aos poucos, as mulheres também conquistaram
esse direito, apesar de, na maioria dos Estados, s6 o ter alcancado em meados do século
XX.

No entanto, a evolucdo do direito de sufragio ndo alterou o modo de
exercicio do poder politico. A democracia representativa ainda era exercida segundo as
regras do mandato representativo. A manutencdo desse modelo foi fundamental para a
burguesia, pois sem ele, havia o temor da realizacdo de um governo em que 0 nimero, a

plebe, diria a Gltima palavra.

1.4 Da democracia representativa. Caracteristicas e criticas

Da concepgdo de democracia ateniense, onde o cidaddo (homem livre)
criava, diretamente, a lei, passamos ao conceito de democracia representativa, que nada
mais é do que a nocdo de um governo representativo aliado a presenca maior da populacao

no processo eleitoral, podendo votar e ser votada.

Fato é que, inicialmente, razdes de ordem préatica fizeram da democracia
representativa condicdo essencial para o funcionamento do Estado. Este ja ndo era aquele
de outros tempos, mas sim um Estado-nacéo, de larga base territorial. N&o seria possivel a
este Estado adotar uma técnica de captacdo de vontade do cidaddo para fazer leis, para

administrar, semelhante aquela realizada em Atenas™.

Ademais, 0 homem moderno precisava prover, de imediato, as necessidades
materiais de sua existéncia. Ao contrario do cidaddo ateniense, ndo conseguiu ele se
dedicar totalmente a analise de problemas de governo, de modo que a Unica saida possivel

era a existéncia do modelo de representacdo politica, porém de bases democraticas.

A democracia representativa €, portanto, aquela onde o povo se governa por
meio de representantes que, escolhidos por ele, tomam decisdes de governo em nome e no

interesse daquele que os escolheu. O instituto tinha por base principal a soberania popular,

52 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pag. 293.
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como fonte de todo o poder legitimo. Possui como requisito inafastdvel o sufragio

universal.

No entanto, mesmo ap6s a adocdo do sufrdgio universal, o modelo
continuava a enfrentar sérios problemas. O principal parecia 6bvio desde o inicio: a
questdo do mandato representativo. Quando do crescimento da democracia representativa,
continuavam a existir duas vontades legitimas e distintas: a vontade menor e fugaz do
eleitor, restrita somente a operacdo eleitoral, e a vontade autdbnoma e politicamente

criadora do representante, oriunda daquela operag&o™.

O exercicio do mandato representativo prega a total independéncia do
representante, fazendo valer, sem qualquer restricdo objetiva, 0 seu discernimento pessoal
no momento de tomada de decisdo politica. Mesmo com o direito ao sufragio ampliado, o
sistema continuava a apresentar falhas por ndo conseguir assegurar, principalmente, que a
vontade popular fosse ouvida nas deliberacGes, muito menos que essa tivesse algum peso
decisivo na definicdo da politica do governo®. O modelo, inevitavelmente, continuava a
ser contestado por ndo transmitir aos 6rgaos deliberativos a vontade concreta, real, do povo

e de seus grupos.

Ao persistir o principio juridico e constitucional de que a vontade dos
representantes é a vontade irrestrita da Nacdo, mantinha-se o entendimento de que a tarefa
do representante ndo era a de exprimir a opinido dos eleitores, mas sim a de atender a
Nacdo, ainda que dessa forma tivesse que proceder contrariamente a vontade dos que o
haviam elegido®™. Em outras palavras, o povo atribuia a outros o exercicio do poder
politico, e depois disso era afastado do jogo, ndo sabendo o que se passava ha arena
eleitoral. Isso continuou a provocar um grande distanciamento entre governantes e

governados, provocando uma falta de identificacdo entre ambos o0s atores do jogo politico.

A insatisfacdo com o fato da agdo dos representantes, por diversas vezes,
ndo acompanhar a vontade popular, se acentuou com a adocdo de estilo mais

intervencionista do Estado. Isso porque, no Estado Liberal, vigora a ideia do Estado
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minimo, onde o poder publico pouco interfere na vida dos particulares. A agdo estatal,

nesse caso, é menos percebida™.

Na vigéncia de um Estado intervencionista, a situacao é diferente. Atuando
com a finalidade precipua de redistribuir riquezas e reequilibrar oportunidades, € inevitavel
o conflito de interesses, de modo que é quase diario o choque de vontades entre o
representante e 0 povo.

N&o ha davidas, portanto, de que a deficiéncia de representacdo do modelo,
provocado pelo distanciamento de vontades entre eleitor e eleito, maculou o ideal

democrético pretendido.

1.5 A democracia semidireta como possivel solucéo

O ideal democrético era buscado a qualquer custo. Afinal, j& dizia Rousseau
que se houvesse um povo de deuses, esse povo se governaria democraticamente®’. Assim,
solucdes que aperfeicoassem o funcionamento do modelo eram sempre levadas em
consideracdo, apesar da ressalva feita pelo mesmo autor (governo tdo perfeito que nédo
convém aos homens). O objetivo primordial era realizar o ideal de coincidir a vontade dos

governantes com a dos governados®.

A deficiéncia de representacdo encontrada na democracia representativa fez
com que os Estados buscassem solucBes para corrigi-la, de modo a mitigar o
distanciamento de vontades existente entre o eleitor e o eleito. Imaginou-se como remédio,
inicialmente, a introducdo de mecanismos que pudessem garantir, em situacOes preé-
estabelecidas, a participacdo direta da populacdo no ato criador da vontade politica.
Percebeu-se que, embora o poder politico fosse exercido por meio de representantes eleitos
pelo povo, nada obstaria que parte desse poder, tanto decisorio quanto politico, fosse
reservado ao cidaddo, para que pudesse exercé-lo de forma direta.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade; ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pag. 71.

> ROUSSEAU, Jean-Jacques. Traducdo: Rolando Roque da Silva Edigdo eletronica: Ed. Ridendo Castigat
Mores. Extraido de http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf. Acesso em 01.05.2012, pag. 96.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 33% ed.,
2007, pag. 82.


http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf

34

No entanto, conforme explicitado anteriormente, razdo de cunho
operacional havia tornado impossivel, para as grandes na¢des, o retorno a um modelo de
exercicio de poder politico exclusivamente direto, como existia em Atenas. Até porque,
diferentemente do modelo ateniense, o sufragio universal passava a se tornar a regra,
aumentando consideravelmente o nimero de pessoas participantes da criacdo da vontade

politica.

Todavia, percebeu-se a possibilidade de introduzir, na democracia
representativa, mecanismos juridicos em que se garantisse a participacdo direta da
populagéo nas decisdes governamentais, de modo a conter os desvios da vontade concreta

e real do povo. Nascia a democracia semidireta.

Na democracia semidireta, portanto, ha uma combinacdo do exercicio do
poder politico realizado diretamente pelo povo com aquele realizado indiretamente, o qual
é exercido pelos seus representantes. Coexistem mecanismos proprios de democracia
representativa e de uma “democracia direta”. Em outras palavras, prevé a existéncia de
Orgdos com representantes eleitos, mas condiciona a validade de certas deliberacGes a

manifestacdo de vontade do préprio povo™.

Como vimos, Rousseau, ao defender a ideia do mandato imperativo,
afirmava que a soberania popular jamais poderia ser fielmente representada, pela mesma
razdo que ndo poderia ser alienada. A soberania consiste na vontade geral, e tal vontade
ndo se representa. Os deputados do povo, portanto, ndo sdo e nem podem ser seus

representantes.

No entanto, o publicista reconhecia a impossibilidade fatica do exercicio do
governo direto por todos. E justamente por isso que o autor patrocina a tese de que as leis
elaboradas pelos representantes s6 deveriam se tornar obrigatdrias depois da aprovacgao
popular®®. Dizia que toda lei que “o povo n&o haja pessoalmente ratificado é nula; ndo é

Iei”61

Os principais instrumentos desenvolvidos para possibilitar a participacéo

direta do povo na democracia representativa sdo trés: o referendo, que atribui ao povo o

% PIMENTA, Marcelo Vicente de Alkmin. Teoria da Constituicdo. Editora Del Rey, 2007, Belo Horizonte,
pag. 33.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Traducdo: Rolando Roque da Silva Edigdo eletronica: Ed. Ridendo Castigat
Mores. Extraido de http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf. Acesso em 01.05.2012, pag. 131.
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direito de ratificar a aprovacdo de uma lei ja discutida e votada por seus representantes,
sendo que a norma s serd juridicamente perfeita apds o endosso popular; o plebiscito,
consubstanciado na consulta prévia a populacdo sobre determinada questdo que sera
posteriormente implantada pelos representantes, caso aprovada; e a iniciativa popular, que
possibilita a uma parcela do povo iniciar diretamente o processo de elaboracdo de uma

norma®.

A ideia da democracia semidireta € ndo restringir a participacdo popular
apenas ao ato de eleicdo do representante. Deixa de ser, o povo, somente um colaborador
politico para também ser um colaborador juridico, decidindo em instancia definitiva uma
questdo. Nesse modelo, a alienacdo politica da vontade popular faz-se apenas parcialmente,
tendo em vista que a soberania estd com o povo e pode ser utilizada nas matérias mais

importantes, de forma a contrabalancear o excesso de poder nas maos do representante.

No entanto, a adogédo desses instrumentos foi importante, mas insuficientes
para reduzir, substancialmente, o distanciamento de vontades entre eleitor e eleito. 1sso
porque a democracia semidireta, como solucdo, depende do nivel de cultura politica do
povo que 0s pratica. Se este € alto, tais instrumentos podem realmente traduzir uma
vontade popular consciente. Do contrario, vao ser, no fundo, o aplauso ou a repulsa, por
motivos sem conexao com o tema, de proposta cujo alcance ndo foi compreendido pelo

eleitorado®.

Além disso, a concretizacdo desse postulado exige o envolvimento efetivo
da sociedade civil no momento em que se fizer necessaria. Uma sociedade ativa e
interventiva, a todo instante, € exigéncia inafastavel para a consolidacdo dos beneficios do
modelo.

No entanto, a apatia e a indiferenca da populacdo, demonstradas nos
periodos em que ela ndo esta diante do ato de eleigdo do representante propriamente dito,
sempre foi uma realidade. O desinteresse e passividade do povo fora do chamado periodo

eleitoral revelou-se um dos desafios a democracia semidireta.

52 PIMENTA, Marcelo Vicente de Alkmin. Teoria da Constituicio. Editora Del Rey, 2007, Belo Horizonte,
pag. 34.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade; ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pag. 78.



36

1.6 A democracia pelos partidos. A natureza especial do mandato politico-

partidario

A critica ao carater insuficientemente democratico da democracia
representativa também foi objeto de analise pelo mestre da Teoria Pura do Direito, Hans

Kelsen, que propds uma formula para corrigi-la: a democracia pelos partidos politicos®*.

Percebeu-se que a simples eleicdo dos representantes pelos representados
ndo era suficiente para caracterizar uma verdadeira relagdo de representagdo. Era
necessario, também, que o representante fosse juridicamente ligado a vontade dos
representados, e que o cumprimento dessa ligacdo fosse legalmente garantido. Né&o se fez,
¢ fundamental apontar, uma defesa do mandato imperativo. Apenas levantou-se o
problema da auséncia completa de uma ligadura objetiva do representante com aqueles que

o0 elegeram.

A ideia por tras da valorizacdo dos partidos politicos era simples. Ela veio
como resposta aos problemas encontrados quando do exercicio da teoria do mandato
representativo, o qual pregava que a escolha do representante era uma mera atribuicdo de

competéncia, pois nada o vinculava juridicamente a vontade dos eleitores.

Na vigéncia do mandato representativo, reconhece-se que somente a moral
(a eleicdo ndo se obtém sem propostas) e o proprio interesse do representante (futuras
eleicdes) eram os Unicos mecanismos que ligavam o eleito ao eleitorado. E, em ultima
andlise, na ocorréncia de eventual divergéncia entre ambos os atores, o representante ainda
tinha o argumento de que saberia qual o melhor interesse de todos, inclusive dos eleitores
que dele discordam®. A teoria que defendia a total independéncia do representante,
portanto, gerou uma grave distorcdo por nao conseguir imprimir uma das caracteristicas
mais basicas do ideal democratico: assegurar que a vontade popular fosse ouvida nas

deliberacdes.

E justamente com a adogdo da democracia pelos partidos que comeca a ser
gerada uma nova teoria de exercicio do poder, a do mandato partidario, em substituicdo a

do mandato representativo. Kelsen sustenta que, para recuperar a crenca no parlamento,

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade; ensaios sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pag. 75.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 33% ed.,
2007, pag. 88.
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deve haver um controle permanente dos representantes por parte de grupos de eleitores
constituidos em partidos politicos. Sustenta o autor®:

Esta claro que o individuo isolado ndo tem, politicamente, nenhuma existéncia
real, ndo podendo exercer influéncia real sobre a formacdo da vontade do Estado.
Portanto, a democracia s6 podera existir se os individuos se agruparem segundo
suas afinidades politicas, com o fim de dirigir a vontade geral para os seus fins
politicos, de tal forma que, entre o individuo e o Estado, se insiram aquelas
formagdes coletivas que, como partidos politicos, sintetizem as vontades de cada
um dos individuos.

No entendimento de Kelsen, o Estado que consolida o reconhecimento
constitucional dos Partidos Politicos ¢ chamado de “Estado de Partidos”. A valorizacdo do
partido é, portanto, ponto chave para a evolucdo da democracia representativa. No ato de
eleicdo do representante, ao escolher através de um partido politico, os representados ndo
escolheriam apenas os representantes dotados de total e irrestrita independéncia, tal como
preconiza a tese do mandato representativo. Eles passariam a escolher, também, a
orientacdo politica do governo. O voto do eleitor significa uma adesdo nao s6 ao candidato,

mas também ao partido.

Percebe-se, ai, uma mudanca de paradigma. A representacao politica ndo
estaria mais sendo atribuida somente a figura pessoal do representante, mas também a um
partido, porcdo organizada da sociedade. O partido, entdo, passa a ter tanta importancia
quanto a pessoa. Seja qual for o eleito, este estard vinculado a uma ideia, fiel a uma
doutrina partidaria, da qual ndo podera escapar. Significa dizer que o representante passa a

ter o dever de fidelidade aos ideais defendidos pela agremiacao.

Assim, a partir dessas ideias, surge uma das principais caracteristicas da
formula pensada por Kelsen. De acordo com a teoria do mandato partidario, o exercicio do
poder politico devera estar diretamente ligado ao principio da fidelidade partidaria, que se
funda na ligadura do representante com o programa da agremiacdo pelo qual foi eleito.

Com efeito, os eleitos pelo partido vitorioso estariam ligados aquele
programa partidario, devendo fidelidade a ele. Com tal ideia, esperava-se que pudesse
haver um controle maior do representante, que continuaria a representar, sim, toda a nacao,
mas, a partir de agora, estaria vinculado a uma linha de governo deliberada pela vontade

concreta, real, da maioria do povo, no ato da eleicéo.

% KELSEN, Hans. A Democracia. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, pag. 39 e 40.
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Dessa forma, a eleicdo se daria, em grande parte, entre partidos, ou seja,
entre propostas e programas de governo, sendo que a vitoria de um deles significaria a
escolha de um programa para reger a comunidade. O partido, portanto, passa a ser a peca
chave da estrutura democratica, sendo o verdadeiro responsavel pelas bases politicas,

indispensavel para a elei¢do dos representantes.

No entanto, a ideia ndo era de facil digestdo. E possivel afirmar que, no
periodo historico anterior ao século XIX, qualquer referéncia a alguma associacéo politica
de tipo partidaria era vista com desconfianca e, até mesmo, reprovacdo por parte dos
filésofos politicos. Rousseau defendia que para existir uma vontade geral sempre
esclarecida, evitando assim um equivoco do povo, era necessario que ndo houvesse no

Estado sociedades parciais, e que cada cidad&o s6 manifestasse o préprio pensamento®”.

Apesar dos pesares, visto como um mal a ser tolerado para o bem da
democracia, o partido politico transformou-se em uma engrenagem indispensavel a
democracia representativa. Ganhou forca ndo apenas pelo seu papel na coordenagdo da
atuacdo do representante ou em razdo de sua importancia no preparo das elei¢cdes, mas sim
pela funcdo de institucionalizar o poder, despersonalizando-o. Isso ficou muito claro apés a
Segunda Grande Guerra, em meados do século XX, quando Hitler, Mussolini e Stalin
comandavam ditaduras baseadas na personalizacdo deste poder®.

1.6.1 Pressupostos e condic¢des para a democracia pelos partidos

A democracia realizada por intermedio dos partidos politicos tem como
objetivo principal diminuir o distanciamento entre a vontade do eleitor e a do eleito,
fornecendo aos representados, no ato da eleicdo dos representantes, a possibilidade de
escolha prévia de uma orientacdo politica de governo, cuja execucdo € garantida por meio
de um controle permanente dos eleitos por grupos de pessoas constituidas em agremiacdes

partidarias.

Através dessas organizacGes, 0 povo se autogoverna, mesmo que

indiretamente, j& que, ao votar em determinado partido, é ele o responsavel pela fixacéo

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Traducdo: Rolando Roque da Silva Edigdo eletronica: Ed. Ridendo Castigat
Mores. Extraido de http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf. Acesso em 01.05.2012, paginas 41 e 42.
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das diretrizes governamentais, e ndo mais os representantes eleitos que, no nome do povo e

em seu lugar, tomavam todas as decisdes politicas como bem desejavam®.

No entanto, para que essa ideia seja bem sucedida, ao menos trés
pressupostos devem ser observados. Inicialmente, o sistema eleitoral vigente deve reservar
aos partidos politicos 0 monopolio das candidaturas, para que somente candidatos filiados
as agremiacOes partidarias possam disputar eleicdes. Em outras palavras, para que haja
efetivo controle da atuacdo dos representantes em prol da orientagdo politico-partidaria, o
aspirante ao cargo somente reunira condicdo de elegibilidade se ostentar filiacdo a um

partido politico.

O segundo requisito estd diretamente ligado ao comprometimento do
representante. Este deve ndo apenas ingressar em um partido politico, mas sim manter-se
nele, com lealdade e comprometimento aos dispositivos constantes em seu ato de criacao e

as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de direcao.

Finalmente, Orides Mezzaroba defende, ainda, que no modelo kelseniano, a
agremiacdo partidaria somente serd peca fundamental da estrutura politica se for dotada de
organizagdo interna democrética, com as bases escolhendo seus dirigentes’. Significa
dizer que o terceiro e ultimo pressuposto diz respeito a chamada democracia
intrapartidaria. Em outras palavras, o partido que serve a democracia deve ser democrético,
na medida em que seus membros participem do processo de formacdo da vontade coletiva

da organizacdo’.

A democracia pelos partidos, portanto, buscava elevar e aprimorar a
democracia representativa, aquela que se imaginava possivel, baseada no voto universal,
igualitario, livre e secreto. A ideia de alcar a agremiacdo partidaria ao patamar de corpo
intermediario entre eleitor e eleito foi a forma encontrada para criar uma ligadura entre 0s
dois atores da arena eleitoral. Acreditava-se que por meio deste novo protagonista, 0
partido politico, se poderia garantir um governo legitimo e democratico em que fosse
respeitada a vontade real e concreta do povo. Mas, afinal, como surgiram os partidos

politicos? E como eles se desenvolveram em nosso Pais?

% MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigéo revista. Editora Lumen jris.
Rio de Janeiro, 2004, pag. 78.
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2 OS PARTIDOS POLITICOS MODERNOS. TRAJETORIA,
FUNCAO E TRATAMENTO LEGAL

2.1 O que é um partido politico?

Vimos no capitulo anterior que um novo pensamento politico atribuia aos
partidos politicos a virtude para suprir as deficiéncias da democracia representativa.
Portanto, para que possamos entender porque a figura da agremiacdo partidaria tornou-se
ndo s6 a solucdo, mas também requisito indispensavel ao funcionamento do regime
democratico, ¢ fundamental analisar seu conceito, surgimento e evolucdo. Somente
ultrapassado esse ponto, poderemos, ai sim, verificar a posi¢do dos partidos politicos na

democracia praticada hoje no Brasil.

O conceito de partido politico ndo € de consenso geral. Edmund Burke, em
1770, definiu a agremiacdo partidaria como um corpo de pessoas unidas para promover,
mediante esfor¢o conjunto, o interesse nacional, com base em algum principio especial, ao
redor do qual todos se acham de acordo’®. Benjamin Constant, de forma mais simples,
afirmou, em 1816, que o partido politico é uma reunido de homens que professam a mesma
doutrina politica™. J& no século XX, Kelsen declarou que os partidos politicos sdo
organizag0es que congregam homens da mesma opinido para afiancar-lhes verdadeira
influéncia na realizagdo dos negécios publicos’. Divergéncias conceituais & parte, a
maioria dos cientistas politicos adere a Max Weber, que diz que os partidos sdo os filhos

da democracia e do sufragio universal ™.

2 BURKE, Edmund, apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S0 Paulo: Malheiros, 2010, pag. 370.

® CONSTANT, Benjamin, apud SEILER, Daniel-Louis. Os Partidos Politicos. Tradugdo de Renata Maria
Parreira Cordeiro. Editora UNB. 2000, pag. 23.
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H&, todavia, um conceito moderno de partido politico. A agremiacéo
partidaria ha de ser, necessariamente, um grupo social organizado, de intuito permanente e
de abrangéncia geral, regional e local, com expectativa de continuidade que ndo dependa
dos seus dirigentes atuais, dotada de um conjunto coerente de propostas de atuacédo politica
e que tenha como objetivo tomar e conservar o poder, sempre em busca do maior apoio

popular possivel.

E importante notar que o conceito acima decorre de uma analise dos
diversos formatos de partidos politicos verificados ao longo dos anos. Como se sabe, a

historia dos partidos politicos € vasta e composta de vérias ramificacfes. Vamos a ela.

2.2 Do surgimento das organizacdes partidarias

N&o ha assentimento na doutrina sobre 0 momento exato do surgimento dos
partidos politicos. Em Atenas, como vimos, a autoridade suprema do Estado era a
assembleia dos cidaddos. No entanto, ali se formavam grupos, como consequéncia natural
das lutas entre interesses opostos. A histdria politica de Roma também revela a formagéo
de agrupamentos definidos em torno de um lider, encontrando-se, em diferentes épocas da

histdria, conjuntos que disputavam, sobretudo, a escolha da melhor politica externa®.

Todavia, a maior parte da doutrina’’ defende que o nascimento dos partidos
politicos ocorreu na Inglaterra, quando do choque entre o Parlamento e a Coroa, no século
XVII. As primeiras manifestagdes concretas da vida partidaria inglesa ocorreram com as

controvérsias verificadas em torno da chamada “Lei de Exclusdo”, a partir de 1680.

Ante a morte iminente do rei Carlos I, surgiu a discussdo sobre gquem o
sucederia. Como Carlos ndo tinha descendentes diretos legitimos, o herdeiro seria Jaime, 0
irmdo do rei, na epoca Duque de York. Como havia a suspeita de que Jaime havia se
convertido ao catolicismo, sua ascensdo ao trono da Inglaterra protestante nao foi recebida

com simpatia. Foi, entdo, apresentada ao parlamento a “Lei de Exclusdo” (Exclusion Bill),

® DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 22 Edicdo, editora Saraiva, 1998.
" DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 22 Edicéo, editora Saraiva, 1998, pag.
59, citando Ostrogorski, Erskine May, Afonso Arinos e William Bennet Munro.
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um movimento para excluir Jaime da sucessao e substitui-lo pelo filho ilegitimo de Carlos

I, o Duque de Monmouth’®,

Os debates relativos a exclusdo do Duque de York originaram um conflito
historico. Foi nesse momento que apareceram, com feicdes mais politicas, os dois grandes
grupos que, por muito tempo, organizariam as forcas responsaveis por estruturar o
pensamento e a acdo politica na Inglaterra, com vistas a disputa do poder: os Whigs,
expressao das novas forcas urbanas e capitalistas, defensores da causa parlamentarista e
favoraveis a exclusdo do irmdo do rei da sucessdo; e os Tories, representantes dos
interesses remanescentes do feudalismo agrario e defensores incondicionais das
prerrogativas régias, contra o afastamento de Jaime’. Jaime acabou ascendendo ao trono,
porém, foi a partir dessa época que se firmou a doutrina de aceitacdo da oposicao politica,

isto é, de que os inimigos do governo ndo sao inimigos do Estado.

Fato é que até o inicio do século XIX, as casas parlamentares com
funcionamento permanente ndo conheciam propriamente os partidos politicos na
concepcao moderna do termo, pois nelas haviam pessoas reunidas apenas por tendéncias
de opinides, clubes populares, associacdes de pensamento e grupos parlamentares,
configurando apenas fac¢des que atuavam independentemente de estruturas ordenadas e de
programas de governo®. Embora devam ser considerados como embrides dos atuais

partidos politicos, esses grupos se firmavam em razdo de qualquer fator.

Para encontrar 0 que nos interessa, ou seja, 0 surgimento dos partidos
politicos com a feicdo contemporanea, temos que recorrer a licdo do ilustre filésofo
Maurice Duverger. Ele afirmou que, em 1850, os verdadeiros partidos, no sentido moderno
da palavra, existiam somente nos Estados Unidos, sendo que, em 1950, cem anos depois,

quase todas as nagdes “civilizadas” ja o possuiam®.

As organizagOes partidarias ndo tiveram um desenvolvimento planejado nos
Estados Unidos. Os partidos, naquele Pais, nasceram do conflito politico entre o Secretario

do Tesouro, Alexander Hamilton, que representava os interesses mercantis dos portos

® ALMEIDA, Maria Cecilia Pedreira de. Escravos, Suditos e Homens. A nocdo de consentimento na
Polémica Locke-Filmer. Dissertacdo apresentada ao Departamento de Filosofia da Faculdade de Filosofia,
Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo, para obtencdo do titulo de Mestre em Filosofia.
2006, pag 21.
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maritimos, e o Secretario de Estado, Thomas Jefferson, que defendia os interesses rurais e
do sul do Pais, durante a administracdo do presidente George Washington (1789-1797)%.

Na medida em que a disputa se intensificou, cada um procurou apoio no
Congresso, 0 que gerou o desenvolvimento de aliangas e o surgimento de dois grupos
distintos, com ideias diferentes. Foram o0s apoiadores de Jefferson, denominados
Democratas-Republicanos, que primeiro tiveram a iniciativa de ampliar suas operagdes
para além da capital da nacdo, endossando, nos Estados, candidatos ao Congresso e ao
Colégio Eleitoral, sempre em busca de apoio®™. Em contraposicdo, os Federalistas,
liderados por Hamilton e Adams, foram forcados a seguir 0 mesmo roteiro e competir por
apoio junto a massa eleitoral. No entanto, os Federalistas eram uma organizacao relutante,
que costumava criticar as atividades dos Democratas-Republicanos, principalmente o que

chamava de “apelo desesperado ao ptblico.

O desenvolvimento das organizagfes partidarias em nivel local, nas elei¢cGes
de 1800, e a agressiva organizagdo dos Democratas-Republicanos no apoio a Jefferson,
foram decisivos para a vitoria deste sobre John Adams. Os Federalistas, como organizagéao
nacional, foram perdendo forca com a morte de Hamilton, em 1804. O sistema politico

norte-americano passava a ser dominado por um Unico partido.

Nesse primeiro sistema partidario americano, que persistiu entre 1789 e
1824, ndo havia o conceito tradicional de lealdade partidaria, muito menos o intuito de
construir uma base eleitoral junto aos eleitores, de modo a sustentar um partido. Os
ativistas politicos ndo passavam para seus parentes e amigos a identidade eleitoral que
haviam adotado, ou seja, ndo se desenvolveu um padréo de interacdo com os eleitores. 1sso
ja ndo foi visto no segundo sistema partidario americano, que foi percebido entre 1828 e
1854. Andrew Jackson, Democrata-Republicano, o popular heréi da Batalha de New
Orleans, venceu as elei¢Ges para presidente em 1828, sendo reeleito em 1832. Ambas as
eleicBes, no entanto, tiveram lugar durante uma fase de transicdo intrapartidaria, quando

houve uma disputa interna entre duas correntes dos Democratas-Republicanos.

O partido se fraciona. Jackson, que continha a maioria, passa a chama-lo
definitivamente de partido Democrata, 0 mesmo, inclusive, que persiste até hoje no sistema

eleitoral americano. Em 1834, o conjunto de forgas e grupos que se opunham a politica de

8 BIBBY, John F. SCHAFFNER, Brian F. Politics, Parties and Elections in America. 6" Ed., 2008, pag. 19.
8 BIBBY, John F. SCHAFFNER, Brian F. Politics, Parties and Elections in America. 6" Ed., 2008, pag. 19.
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Jackson comp0s uma coalizéo forte o suficiente para formar um partido de oposicao,
chamado de Whigs, em homenagem aquele existente na Inglaterra. A era de competi¢cdo

bipartidaria comecava ali.

Nas duas décadas que se seguiram a eleicdo de Jackson, os Whigs e 0s
Democratas engajaram-se em uma intensa luta pelo novo e expandido eleitorado. Cresciam
0s auspicios democréaticos e com ele 0 aumento do sufragio. Tanto que a lista de delegados
(eleitores do presidente) passa a ser feita pelo voto popular, além da exclusdo do voto que
leva em consideracdo a propriedade. Interessante notar que foi justamente nesse periodo
que as campanhas eleitorais se popularizaram, com a presenca de desfiles, piqueniques,
musicas de campanha e slogans chamativos. Ambos os partidos organizaram
representacdes estaduais e locais, lancando listas de candidatos sob uma legenda partidaria.
Durante a atmosfera de mobilizacdo partidaria, eleitores comecaram a se ver ou como

Whigs ou como Democratas, demonstrando evolucdo quanto a lealdade partidaria.

Ao contrério dos Federalistas, que haviam sido relutantes, no inicio, a busca
pelo apoio popular, os Whigs norte-americanos a fizeram com zelo. Como partido
minoritario, uma de suas técnicas favoritas era lancar como candidatos herdis militares que
tinham apelo maior do que o partido. Os Whigs fizeram isso em quatro das seis elei¢des
presidenciais disputadas, tendo sido bem sucedido em duas (as eleicdes de William Henry
Harrison, em 1840, e de Zachary Taylor, em 1848). Esse modelo de fazer politica, é
importante ressaltar, mantém-se presente até hoje no jogo politico brasileiro, sendo uma

das principais armas dos partidos politicos para alavancar suas candidaturas.

De todo o exposto, deve-se ter em mente trés pontos importantes sobre o
surgimento e o desenvolvimento dos partidos politicos na Inglaterra e nos Estados Unidos.
O primeiro trata do nascimento da oposi¢do politica, na Inglaterra, como expediente
legitimo, ndo contra o Estado, mas sim contra determinada politica de governo. Em
segundo lugar, ja em territorio norte-americano, vale ressaltar o crescimento dos partidos a
partir de divisGes nacionais e ndo da politica regional nos Estados. Finalmente, também em
solo americano, destaca-se o surgimento de fortes caracteristicas que hoje sdo vistas em
grande parte das organizagdes partidarias modernas, seja 0 bem, seja para o mal, como o
incentivo ao voto na figura pessoal de determinado candidato carismatico como forma de

alavancar o crescimento da figura de determinada agremiacao partidaria.
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2.3 Do desprezo ao respeito. As fases historicas dos partidos politicos

Ao examinar a relacao entre Estado e partidos politicos ao longo da histéria,
Roberto Valdés® ensina, em sua doutrina, que a agremiacdo partidaria, como um todo,
atravessou quatro fases distintas. A primeira delas, percebida logo no inicio, tinha como
marca principal a franca oposi¢do quanto a sua criacao e sua legitimidade como mediadora

das tensdes sociais.

Desde os primordios, a organizacdo partidaria causava abominagdo. A
historia mostra o quanto ela foi reprimida, hostilizada e desprezada, pois acreditava-se que
representavam a busca de interesses particulares em detrimento do interesse comum. Ja
defendia Rousseau® que a fim de se ter o perfeito enunciado da vontade geral, ndo deve
haver no Estado sociedade parcial, de modo que cada cidaddo possa manifestar livremente
0 seu préprio pensamento. Inicialmente, esses grupos, que chegaram a ser estigmatizados

como “fac¢des perniciosas™®’

, eram considerados nocivos por dividir a sociedade. Tanto
que a filosofia liberal iluminista, influenciada pela hostilidade que havia no Ancién
Régime, reservou as facces o siléncio e aversdo®. Prova disso é que, em 1791, foi

aprovada a Lei Le Chapelier®, que proibia qualquer tipo de associacdo na Franca.

Na verdade, muitos publicistas, no inicio, ndo estabeleciam distingdo entre
partido politico e faccdo. Ambos os termos serviam para nomear, a falta de melhor
expressao, forcas sociais e histéricas muito mais amplas do que os partidos politicos que
conhecemos hoje. Portanto, é importante lembrar que a proximidade das palavras ndo nos
deve enganar. Deu-se, equivocadamente, o nome de partidos as faccbes que dividiam as

Republicas antigas, aos clds que se agrupavam em torno de um condutor na Italia da

8 VALDES, Roberto L. Blanco. Los partidos politicos. Madrid. Tecnos, 1997, pag 33.

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Traducdo: Rolando Roque da Silva Edigdo eletronica: Ed. Ridendo Castigat
Mores. Disponivel em: <http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf>. Acesso em 01.05.2012, pag. 42.

8 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Tradugdo de Leonor Hérnandez. Massachussets, 1968,
pag. 225. Disponivel em <http://pt.scribd.com/doc/58663478/Teoria-de-La-Constitucion-karl-Loewenstein>.
Acesso em 02/06/12.

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Artigo: E possivel reinventar o Partido? O Partido Politico no
século XXI. Centro de Estudos Politicos e Sociais. Em www.cepes.org.br, pag. 5.

8 Universidade Federal de Minas Gerais. Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas. Departamento de
Histéria. Prof. Luiz Arnaut.Textos e documentos. Lei Le Chapelier. 17 jun 1791. Artigos 1° e 2°. 1. A
destruigdo de todas espécies de corporacOes de cidadaos do mesmo estado ou profissdo sendo uma das bases
fundamentais da constituicdo francesa, sdo proibidas de serem restabelecidas de fato, sob quaisquer pretexto
e forma que seja. 2. Os cidaddos de um mesmo estado ou profissdo, os empresarios, 0s que tém loja aberta, 0s
trabalhadores e companheiros de uma arte qualquer ndo poderdo, quando se encontrarem reunidos, nomear-se
nem presidente, nem secretarios, nem sindicos, manter registros, tomar decisGes e deliberacdes, formar
regulamentos sobre seus pretendidos interesses comuns.
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Renascenca, aos clubes onde se reuniam os deputados as assembléias revolucionarias e aos
comités que preparavam as eleicBes censitarias das monarquias constitucionais, dentre

outras formas de agrupamento®.

Francis Lieber® afirma, com propriedade, que as faccdes existem em todas
as formas de governo, ao passo que os partidos sdo caracteristicos dos governos livres.
Além disso, os partidos politicos disputam elei¢des com vistas & mudanca de governo, ao
passo que a faccdo visa ameacar a estrutura do poder, abalando o regime e sua ordem

vigente.

Delimitada a diferenca entre partido e faccéo, passa-se a analisar a segunda
fase da evolugdo historica dos partidos, que foi marcada pela total desconfianca e pela
auséncia de normas que regulamentassem a atuacdo dos partidos politicos. Eles passaram
um longo periodo da histéria desconhecidos do ordenamento juridico, constituindo-se

apenas como um fenémeno social, desprovido de contetdo ou significacédo juridica.

Viviam a margem dos textos legislativos, que os ignorava, como se
sentissem vergonha de sua existéncia®. Perdurava, ainda, o sentimento de apreensdo
propagado por Rousseau. 1sso pode ser notado pelo fato da Constituicdo americana, assim
como todas as cartas constitucionais francesas do século XIX, ndo apresentarem nenhuma

disposicdo relativa as agremiacGes partidarias.

A explicacdo é até simples. A prépria existéncia dos partidos politicos ja
apresentava uma contradicdo com os principios do Estado liberal. Conforme dito
anteriormente, a teoria do mandato representativo pressupunha a independéncia do
representante, tendo compromisso formal apenas com a sua consciéncia, em vista do bem
geral. A mais remota ideia da existéncia de qualquer tipo de vinculo a grupos, organizacgdes
ou forgas sociais, que poderiam restringir a atuacdo politica do representante, poderia

significar um problema para a manutencéo das forgas que ocupavam o poder.

No entanto, apesar do movimento liberal, em 1886, os Estados da California
e de Nova York aprovavam as primeiras medidas voltadas ao reconhecimento legal de uma

agremiacao politica®™. A regra versava, em linhas gerais, sobre o modo de selecdo dos

% DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 22 Edicéo, editora Saraiva, 1998, pag.
59.

L LIEBER, Francis, apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S0 Paulo: Malheiros, 2010, pag. 375.

> BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pag. 380.

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Artigo: E possivel reinventar o Partido? O Partido Politico no
século XXI. Centro de Estudos Politicos e Sociais. Em www.cepes.org.br, pag. 5.
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candidatos em pleitos eletivos e designacdo para cargos. Tem inicio, entdo, uma terceira
fase, chamada de legalizacdo, onde, de forma pontual, a legislagdo comeca a se preocupar

com os partidos politicos.

No entanto, o ponto chave que mudou o tratamento dado aos partidos foi,
sem sombra de duvida, os movimentos que levaram a substituicdo gradual do Estado
liberal por um mais intervencionista. Diante da atuagdo firme do ente estatal no intuito de
redistribuir riquezas e reequilibrar oportunidades, tendo em vista a ascensdo politica das
massas operarias e 0 aumento das reivindicacbes por mais direitos, operou-se a

institucionalizacdo juridica da realidade partidaria.

Tal acdo consolidou a quarta e ultima fase da evolugdo histérica dos
partidos: a constitucionalizacdo. As constituicbes modernas ndo desprezaram sua figura.
Essa fase marca a conversdo das agremiacdes partidarias em institutos juridicos,

constitucionalmente proclamados.

O legislador constituinte percebe, portanto, que negar acolhimento aos
partidos politicos seria como fechar os olhos & realidade. E neste momento que as
agremiacOes partidarias saem da posicdo de indiferenca, deixando de ser o governo

invisivel, para se tornar uma instituicdo oficial.

A institucionalizacdo legal dos partidos politicos teve muito mais
importancia do que uma mera vitoria simbdlica. A presenca nas constituicdes pode, dentre
outras medidas, legalizar o repasse de recursos publicos a essas organizagdes, de modo a

torna-las financeiramente capazes de buscar o poder estatal.

Ademais, ao transformar o partido em verdadeiro instituto de direito
publico, a constitucionalizacdo tambeém legalizou e permitiu a participacdo auténtica,
verdadeira e reconhecida dessas agremiacdes nas elei¢des, de modo a, como queria Kelsen,
estabelecer uma ligadura objetiva entre eleitor e eleito, com a finalidade de diminuir a

distancia entre eles.

No continente europeu, foi a Constituicdo da Republica Italiana, de 1947,
que em primeiro lugar deu confirmac&o juridica ao partido politico. Declara seu artigo 49
que “todos os cidadaos tém o direito de associar-Se livremente a partidos para concorrer, de

maneira democratica, na determinacéo da politica nacional®”.

% Comune di Firenze. Extraido em 14/11/11. http://www.comune.fi.it/costituzione/spagnolo.pdf
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Ato continuo, em 1949, os partidos foram estampados na Lei Fundamental
Alema. A Constituicdo diz que a matéria sera regulamentada por leis federais®™. Seu artigo

21 declara:

Os partidos colaboram na formacédo da vontade politica do povo. A sua fundacédo
é livre. A sua organizacdo interna tem de ser condizente com 0s principios
democraticos. Eles tém de prestar contas publicamente sobre a origem e a
aplicacdo de seus recursos financeiros, bem como sobre seu patriménio.

Sdo inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos ou pelas atitudes dos
seus adeptos, tentarem prejudicar ou eliminar a ordem fundamental livre e
democratica ou por em perigo a existéncia da Republica Federal da Alemanha.
Cabe ao Tribunal Constitucional Federal decidir sobre a questdo da
inconstitucionalidade.

O artigo revela um dado interessante. Segundo a norma, as agremiacdes
politicas devem observar, na sua organizacdo interna, 0s principios democraticos. A
Constituicdo da Republica Federal da Alemanha de 1949 foi a primeira, entre poucas, a
estabelecer expressamente a democracia intrapartidaria como principio a ser observado

pelas agremiagdes em sua convivéncia interna®®.

A Assembleia Nacional Constituinte italiana, que votou a Constituicdo de
1947, chegou a discutir o tema. Argumentou-se que a democracia ndo deveria limitar-se ao
ambito da organizacdo dos poderes estatais, mas abranger todos os organismos inferiores,
tanto de carater publico como privado. A corrente contraria alertava para 0S perigos
decorrentes da interferéncia do Estado na organizacédo interna dos partidos. O resultado da
polémica foi a adocdo de uma redacdo vaga e imprecisa no que tange a regulamentacao da

democracia intrapartidaria na Italia®’.

A democracia no interior dos partidos alemaes implica em um processo de
tomada de decisGes em que prevaleca a vontade dos seus membros. Naquele Pais, 0s
partidos devem considerar-se democraticos na medida em que todos os seus membros

participem do processo de formacéo da vontade coletiva da organizag&o®.

Em 1958, os partidos foram incorporados a Constituicdo francesa. O artigo

4° afirma que os partidos politicos deverdo contribuir para o exercicio do sufragio,
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devendo funcionar de forma livre, dentro dos ditames da soberania nacional e da
democracia. Assevera, ainda, que os estatutos devem garantir a liberdade de expressao e a

equanime participacdo das agremiacdes na vida democratica da nacéo®.

Por fim, € importante mencionar que os partidos em Portugal e na Espanha
somente fizeram parte das Constituicdes de 1976 e 1978, respectivamente'®. No direito
portugués, até recentemente, ndo havia nenhum dispositivo constitucional determinando
expressamente a obrigatoriedade de os partidos politicos observarem o principio
democratico na sua organizacdo e funcionamento’®™. Foi somente na 42 Revisdo
Constitucional de 1997 que ocorreu uma substancial inovagédo, dispondo que os partidos
politicos deveriam reger-se pelos principios da “transparéncia, da organizacdo e da gestao

democraticas e da participacdo de todos os seus membros”.

Valdés afirma que, apesar de ambas as ConstituicGes ibéricas exigirem
respeito a democracia no interior dos partidos politicos, foi a Alemanha o Gnico Estado
democratico que disciplinou de forma minuciosa, por meio de uma lei (a “Lei dos
Partidos”), as questdes relativas ao funcionamento democratico dos partidos'®. A
democracia intrapartidaria sera, ainda, objeto de analise mais detalhada no Capitulo trés,

quando do estudo da democracia pelos partidos no atual quadro constitucional brasileiro.

2.4 Porque os partidos sdo essenciais para a democracia representativa?

Apesar da evolucdo do sistema de partidos ao redor do mundo, 0s mesmos
ainda sdo objeto de larga desconfianca. Muitos ainda ndo sabem qual a real importancia

dos partidos na democracia representativa.

Fato é que ndo existe nenhuma democracia ao redor do mundo que funcione
sem a presenca de partidos politicos competindo entre si. Os projetos que concebem

modelos de democracia sem o concurso dos partidos permanecem até hoje no estagio da

% Assembleia Nacional Francesa. Constituicdo de 4 de outubro de 1958. Extraido em 27/11/2011 de
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utopia. As diversas organizacgdes da sociedade civil, como as ndo governamentais (ONGS),
ndo conseguem cumprir a tarefa designada aos partidos. Até mesmo a atual democracia
direta que a Suica conhece ndo reduziu os partidos que souberam tirar proveito dos

procedimentos de referendo existentes™®*.

Os partidos politicos tem condi¢do de desempenhar, para 0 bem do ideal
democrético, o recrutamento e a sele¢do de candidatos para os cargos eletivos. O partido se
adapta bem as constantes modificacdes da sociedade moderna, tendo a capacidade de
irrigar o sistema politico com sangue novo e ideias novas. Apds anos de histdria, o partido
politico é a Unica organizacdo que conseguiu se firmar como instrumento que assegura
uma solugéo entre as diferentes candidaturas, reduzindo a complexidade de escolha, ao

mesmo tempo em que traz organizagdo a todo processo eleitoral %,

As agremiacdes partidarias sdo responsaveis, também, pela estruturacdo da
opinido com vistas a definicdo de um programa politico. E em seu seio, através da
canalizacdo do conflito e sua transformacdo em ideias, projetos e realizagdes
governamentais, que nascem as politicas que podem ser implantadas em um possivel

governo. E um excelente mecanismo de sondagem do eleitorado.

Outra funcdo exercida pelos partidos politicos € a possibilidade de
coordenar e controlar os representantes eleitos. Essa caracteristica é realizada de duas
formas: na primeira, assegura uma ligadura entre 0 mandatario e 0 mandante; na segunda,
disciplina e enquadra os eleitos. Os partidos sdo como corpos intermediarios entre a
vontade do representante e do representado, controlando o exercicio do poder, dotando o
jogo politico de consideravel estabilidade. E justamente aqui que encontramos a
importancia do instituto da lealdade, ou fidelidade partidéria.

Com efeito, os partidos também possuem mecanismos para integrar a
sociedade, buscando a conciliagéo das diferentes demandas dos grupos existentes'®. Em
outras palavras, atuam como mediadores e amortizadores das tensGes sociais. AS
organizagOes partidarias tém mais condigdo de agregar e globalizar as demandas pontuais

dos grupos de pressdo, com vistas a maior estabilidade e paz social. Sem os partidos, a

104 SEILER, Daniel-Louis. Os Partidos Politicos. Tradugdo de Renata Maria Parreira Cordeiro. Editora UNB.
2000, pag. 29.
105 SE|LER, Daniel-Louis. Os Partidos Politicos. Tradugdo de Renata Maria Parreira Cordeiro. Editora UNB.
2000, pag. 31.
106 SE|LER, Daniel-Louis. Os Partidos Politicos. Tradugdo de Renata Maria Parreira Cordeiro. Editora UNB.
2000, pag. 33.
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cena politica seria um caos, com cada pessoa pleiteando algo diferente, sem qualquer

ordem.

Finalmente, os partidos politicos podem funcionar como uma atil valvula de
seguranca, desviando virtualidades revolucionarias, assegurando a sobrevivéncia do
sistema®. O descontente com os rumos do governo pode utilizar-se do partido politico
para, legitimamente e dentro das regras, pleitear mudancas que julgar necessarias. E a

possibilidade de integracéo social dos individuos por meio da mobilizacao de apoio.

Em suma, é através das organizacdes politico-partidarias que se pode
garantir, de forma objetiva, o revezamento de representantes e de ideias. O partido politico
tem alta vocacdo para estabilizar o sistema, pois é ele que, em ultima analise, atua como
mediador da vontade politica de grupos sociais conflitantes, transformando as
reivindicacdes setoriais em projetos politicos globais, tornando legitimo o processo

eleitoral.

2.5 Breve histdrico dos partidos politicos no Brasil

2.5.1 Os partidos politicos no Império

Pode-se afirmar que a historia dos partidos politicos no Brasil, ainda que de
forma embrionéria, comeca antes mesma de sua independéncia. Antes de 1822, havia,
portanto, uma disputa politica entre os que aspiravam a Independéncia, os brasileiros, e 0s
que a rechagavam, os estrangeiros. Claro que essas forgas ndo eram agremiagoes
partidarias, porém, foi a primeira oportunidade em que se identificou grupos sociais

especificos manifestando-se de forma politicamente contundente®.

Logo ap6s a Independéncia do Brasil, dois foram 0s grupos que atuaram
durante a Assembleia Geral Constituinte e Legislativa de 1823. De um lado, permanecia a
maioria, os chamados monarquistas, conservadores, que defendiam a instauragcéo de uma

monarquia constitucional sob o comando do Imperador D. Pedro.

Y7 SEILER, Daniel-Louis. Os Partidos Politicos. Tradugdo de Renata Maria Parreira Cordeiro. Editora UNB.
2000, pag. 34.
198 MOTTA, Paulo Roberto. Movimentos Partidarios no Brasil, Fundagéo Getulio Vargas, 1971, RJ, pag. 1
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De outro lado, postavam-se os defensores do fortalecimento dos poderes
locais e provinciais. Deste ideal, duas correntes emergiram: os exaltados ou democratas,
que ndo se mostravam muito dispostos a tradicdo monarquica, e 0s moderados ou
independentes, com uma postura mais conciliadora, procurando preservar os interesses
locais sem hostilizar a figura do monarca'®. Foi nessa época que apareceu forte oposic&o
ao ministério de que era principal figura José Bonifacio de Andrada e Silva. Esta oposicéo,

alias, contribuiu para a queda de seu ministério, em 1823,

A Constituicdo de 1824, no entanto, foi outorgada por D. Pedro | ap0s as
desavencas ocorridas entre os grupos da Assembleia Constituinte, que acabou dissolvida.
A Carta definia o Pais como um Império de governo monarquico, hereditario,
constitucional e representativo, com o sufragio limitado pela classe social. Vigorava a
teoria do mandato representativo, sendo que os representantes eram escolhidos através de
candidatura avulsa, ou seja, para serem eleitos, os candidatos ndo precisariam ostentar uma
filiacdo partidaria. Para ser eleito, no entanto, o representante deveria possuir renda liquida
de quatrocentos mil réeis e professar a religido catdlica apostdlica romana, a oficial do
Estado.

Inaugurado o Poder Legislativo regular, em 1826, observamos que, pouco a
pouco, foram surgindo varios grupos com alguma corrente ideoldgica, formados por uma
série de organizacbes com diversas denominacdes, que passavam por partido da
independéncia, dos constitucionais, dos republicanos, dos corcundas, dos separatistas, dos

unionistas ou neutros, dentre outros**.

No entanto, somente apds a abdicacdo de D. Pedro I, em 1831, é que as
organizacOes brasileiras comecaram a se estruturar de forma mais sélida. Entre 1837 e
1838, surgiram os dois grandes partidos do Império: o Conservador e o Liberal. O partido
Liberal, como ndo podia deixar de ser, defendia os interesses urbanos da burguesia

comercial. O Conservador, pelo contrario, era formado pelas elites satisfeitas e

109 JEHA, Pedro Rubez, O Processo de Degeneracdo dos Partidos Politicos no Brasil, tese de doutorado
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reaciondrias, composta pelos plantadores de cana-de-agUcar, cafeicultores e criadores de
112

gado.

Ainda embrionaria, a divisdo dessas organizacGes nao era efetivamente
respeitada. Na pratica, ambas as agremiagdes ndo eram orientadas por principios claros e
funcionavam independentemente de uma ideologia. Em virtude da busca incessante pelo
poder, os projetos que defendiam quase sempre davam lugar as conveniéncias de ocasido.
N&o havia, propriamente, diferencas entre um representante do partido conservador e um
do partido liberal. A bandeira de ambos era uma sé: o poder. Nao havia, portanto, qualquer

fidelidade a um programa partidario.

O fato marcante desse periodo foi a crescente descrenca na capacidade da
monarquia brasileira de praticar com lisura 0 governo representativo. Tal movimento era
reforcado por uma série de atitudes autoritarias da Coroa, que insistia em desrespeitar o
processo eleitoral previamente designado. Nunca se deu, no Império, um revezamento

espontaneo e natural dos partidos no poder'*®

. As mudangas, quando ocorriam, se davam
principalmente pelos desejos e preferéncias pessoais do soberano. Acreditava-se que
somente com a substituicdo do Império pela Replblica poder-se-ia remediar 0s vicios

apresentados pelo governo representativo entdo vigente.

Desse modo, gradualmente, a monarquia foi perdendo legitimidade diante
dos novos interesses e aspiragdes sociais que surgiram. Além disso, a partir da década de
1870, o Estado monarquico entrou em conflito com duas instituices importantes que
formavam a base de sustentacdo do regime: o Exército e a Igreja Catdlica. Uma alianca
entre o0s ricos proprietarios rurais do oeste paulista e a elite militar do Exército levou a

derrocada final do regime monérquico, com a proclamacao da Republica, em 1889,

2.5.2 Os partidos politicos sob a égide da Constituicdo de 1891

Com a adocédo da Republica, o Estado brasileiro, que sempre fora marcado

pelo centrismo administrativo do regime monarquico, procurava, pelo menos

112 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros, 2010, pag. 407.

3 MELO FRANCO, Afonso Arinos. Histéria e Teoria do Partido Politico no Direito Constitucional
Brasileiro. Rio de Janeiro, 1948, pag. 61.

14 CANCIAN, Renato. Artigo. 1840-1889 — Segundo Reinado. Histéria do Brasil. Pagina 3 - Pedagogia &
Comunicac¢do/http://noticias.uol.com.br/licaodecasa/materias/fundamental/historia/brasil/ult1689u41.jhtm
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juridicamente, impor uma forte ruptura com a antiga ordem imperial. A Constituicdo norte-
americana de 1787 e o fascinio cultural pela Revolucdo Francesa foram, na verdade, a
forca inspiradora para guiar os trabalhos de uma nova Constituicdo, a de 1891. A Carta
reafirma a nacéo brasileira sob o regime representativo, constituindo as antigas Provincias

em Estados Unidos do Brasil.

Dessa forma, aos Estados, seguindo o padrdo norte-americano, foi
assegurado que se organizassem de acordo com seus peculiares interesses, adotando as leis
que desejassem, desde que as mesmas nao entrassem em conflito com a Constituicdo
Federal. O modelo de federalismo adotado, pregando a descentralizacdo do poder, reforgou
o caréter regionalizado das agremiagfes, que passaram a servir tdo-somente de instrumento
politico local a poderosas combinacdes oligarquicas. Foi o ponto alto dos partidos

republicanos Mineiro (PRM) e Paulista (PRP), pecas essenciais da politica dos Estados™™.

A Constituicdo ainda trazia uma evolucdo quanto ao sufragio, que foi
ampliado, porém com algumas limitagdes ao direito de voto. N&o podiam alistar-se, por
exemplo, os mendigos, os analfabetos e os religiosos sujeitos a voto de obediéncia. Os
partidos, tal como em 1824, ainda ndo marcavam presenca na Constituicdo, de modo que 0
governo representativo ainda operava através da candidatura avulsa, com total

independéncia do representante.

E importante ressaltar que o desprestigio das agremiagbes partidarias era
extremamente alto. Nesse periodo, os partidos ndo eram considerados organizacdes
essenciais ao instituto da representacdo politica, sofrendo, a todo tempo, hostilidades dos
lideres politicos. Pode-se dizer que esse periodo foi marcado pela tentativa de reprimir
qualquer tipo de organizacéo politica que pudesse vir a constituir-se em partido™®. Nao
havia uma legislacdo infraconstitucional propria disciplinando a organizacdo e o

funcionamento das agremiacOes partidarias.

Como reflexo dessa politica, o parlamento brasileiro da primeira Republica

ndo possuia representantes legitimos da vontade coletiva. A estrutura representativa era

5 MELO FRANCO, Afonso Arinos. Histéria e Teoria do Partido Politico no Direito Constitucional
Brasileiro. Rio de Janeiro, 1948, pag. 67.

16 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS. Boletim Cientifico
da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia, a. Il —n. 8, p. 83-98 — jul./set. 2003, pag 92.
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precaria. Composta por partidos absolutamente inconsistentes, o sistema era caracterizado

pela forte valorizacdo das liderancas individuais, em um ambiente ndo democrético™"’.

Nesse periodo, predominavam o0s interesses ligados a oligarquia
latifundiaria, com destaque para os cafeicultores. A grande maioria dos eleitores votava de
acordo com os interesses desses grupos. O corpo eleitoral, simples e pouco politizado,
habitava o interior, de modo que eram controlados pelos proprietarios agrarios. O voto

ainda ndo era secreto e a fraude na eleicdo era bastante comum.

2.5.3 O primeiro Cddigo Eleitoral e a Constituicdo de 1934. O reconhecimento

inicial das agremiac0es partidarias

Apos a Revolugdo de 1930, surge o primeiro Cddigo Eleitoral brasileiro,
consubstanciado no Decreto n° 21.076, expedido pelo Governo Provisoério, em 1932. O
ordenamento instituiu a representacdo proporcional, o voto secreto e a Justica Eleitoral.
Pela primeira vez, a legislacdo eleitoral fazia referéncia aos partidos politicos, mas ainda
era admitida a candidatura avulsa, ou seja, a filiacdo partidaria ndo era requisito obrigatorio
para a candidatura a cargo eletivo. No entanto, nada estipulou sobre a criagdo do partido

politico em nivel nacional, em contraposicdo ao carater regional que entdo imperava.

A representacdo proporcional nada mais é do que a ado¢do de um sistema
eleitoral que assegura a presenca de representantes de diversas opinides, na medida
proporcional as suas respectivas forcas. Em outras palavras, os lugares a serem
preenchidos sdo repartidos proporcionalmente ao nimero de votos obtidos por um partido,

com base em uma lista de candidatos.

Em 1932, a representacdo proporcional operava-se nos termos do artigo 58
do Cadigo Eleitoral. Era permitido o registro, no Tribunal Regional, de lista de candidatos
sob a legenda de qualquer partido, alianga de partidos, ou grupo de 100 eleitores, no

minimo, em até cinco dias antes da eleicao.

Desde ja se faz necessario apontar dois fatos interessantes. O primeiro diz

respeito a possibilidade de um grupo (de 100 eleitores) estar autorizado a registrar uma

17 MEZZAROBA, Orides. Introducdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigdo revista. Editora Lumen
jaris. Rio de Janeiro, 2004, pag. 197.
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lista de candidatos, ou seja, o registro de candidatura ndo era privativo de partido politico

formalmente constituido.

O segundo ponto é a mencdo ao termo “alianca de partidos”. Essa foi a
primeira previsdo legal da chamada coligacdo partidaria eleitoral, que nada mais é do
que uma alianca formal temporaria de forgas partidarias, concebida com a finalidade de
aumentar o potencial de elegibilidade de seus integrantes, a fim de manter a hegemonia no
poder. Tal previsdo beneficiava os partidos menores, que junto com os mais fortes,

detinham mais chance de sucesso.

Pela lei em vigor, estariam eleitos em primeiro turno os candidatos que
tivessem obtido o quociente eleitoral e os candidatos registrados sob uma mesma legenda,
na ordem da votacdo obtida e tantos quantos atingissem o quociente partidario. Tais
conceitos poderdo ser mais bem compreendidos quando da analise do papel das
agremiacOes partidarias no sistema eleitoral brasileiro vigente, ao final deste Capitulo. Por
ora, basta sabermos que em virtude da possibilidade de candidatura avulsa, os partidos néo
tinham forca para impor sua orientacdo programatica a todos os candidatos que eram

eleitos, afinal, havia representantes que nao ostentavam filiacdo partidaria.

O artigo 99 do Decreto n° 21.076/32 estipulou, ainda, que eram
considerados partidos politicos as associacfes de classe legalmente constituidas e as
organizacOes que adquirissem personalidade juridica, mediante inscricdo em registro nos

ditames da lei civil.

A entidade que ndo tivesse adquirido personalidade juridica poderia ser
considerada como partido politico, de carater provisorio, desde que contassem com um
minimo de 500 eleitores. Esse ultimo dispositivo vigorou até 1935, quando a Lei n° 48, o
segundo Cddigo Eleitoral brasileiro, modificou-o, admitindo o registro de entidades com o
minimo de 200 eleitores, que, para efeitos legais, seriam chamadas de partidos

provisorios™®.

Ato continuo, a nova Constituicdo, editada em 1934, refletiu o inicio da
transicdo, confirmando o sistema proporcional. Como as outras anteriores a ela, também
ndo fez qualquer referéncia ao aspecto da organizacdo partidaria, todavia, houve trés

mencdes diretas ao partido. Uma no artigo 26, chamando as agremiagfes partidarias de

18 Artigo 166, Lei n. 48, de 4 de maio de 1935.
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“correntes de opinido™®”; outra no artigo 66, que veda ao Juiz a atividade politico-

partidaria; e outra preconizada no artigo 170, item 9°, afirmando que o funcionério publico
que se valer da sua autoridade em favor de partido politico, ou exercer pressao partidaria
sobre os seus subordinados, sera punido com a perda do cargo, quando provado o abuso,

em processo judiciério.

E importante notar que o artigo 23 da Constituicdo de 1934, ao adotar a
proporcionalidade da representacdo, também dispds que a Camara dos Deputados seria
composta por representantes eleitos pelas organizagfes profissionais na forma que a lei

indicar. Constitucionalizou-se outra figura, portanto, paralela aos partidos politicos.

Assim, havia dois tipos de representacdo: os deputados do povo,
proporcionais a populacédo de cada Estado; e os deputados das profissdes, que eram eleitos
por sufragio indireto das associacdes profissionais, as quais eram divididas em quatro:
lavoura e pecudria; industria; comércio e transportes; profissdes liberais e funcionarios

publicos.

O Decreto n° 22.621, de 1933, que convocou a Assembleia Nacional
Constituinte, ja havia previsto em seu artigo 3° que a mesma seria composta por 254
deputados, sendo quarenta eleitos pelos sindicatos legalmente reconhecidos, pelas
associacOes de profissdes liberais e de funcionarios publicos existentes, nos termos da lei
civil.

A chamada representacdo profissional foi um duro golpe as agremiacdes
partidarias. 1sso porque criou uma grande bancada apartidaria, que funcionava como um

instrumento permanente dos governos contra a livre acdo dos partidos™°.

Dessa forma, sem qualquer regramento especifico quanto a organizacédo das
agremiagdes politicas e com a presenca de outra figura (a representacdo das organizacgdes
profissionais), o regionalismo partidario da Primeira Republica ainda sobrevivia. As
eleicBes continuavam a ser disputadas ainda por partidos estaduais e ndo por agremiacoes
nacionais. Sendo estaduais, os partidos multiplicavam-se pelo nimero de Estados da

Federacéo, de modo a formar grupos contra o governo central.

19 Constituigdo de 1934. Artigo 26 - Somente & Camara dos Deputados incumbe eleger a sua Mesa, regular a
sua propria policia, organizar a sua Secretaria com observancia do art. 39, n° 6, e 0 seu Regimento Interno, no
qual se assegurara, quanto possivel, em todas as Comissdes, a representagdo proporcional das correntes de
opinido nela definidas.

%0 MELO FRANCO, Afonso Arinos. Histéria e Teoria do Partido Politico no Direito Constitucional
Brasileiro. Rio de Janeiro, 1948, pag. 72.
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2.5.4 O vacuo a partir de 1937 e a retomada em 1945

O crescente numero de “correntes de opinido” levou a situagOes extremas.
Com a chegada do Estado Novo, em 1937, a vida partidaria se extinguiu em nosso Pais. O
governo havia primado pelo autoritarismo e pela centralizacdo do poder, extinguindo a
pluralidade partidaria. O Decreto-Lei n° 37, de 2 de dezembro de 1937, assinado por
Getulio Vargas, justificou a dissolucdo dos partidos politicos com o objetivo de instituir
um regime de paz social e de acdo politica construtiva. Argumentava que 0 sistema
eleitoral vigente era inadequado as condi¢Bes da vida nacional, pois era baseado em
artificiosas combinag6es de carater juridico e formal, que fomentavam a proliferacdo de
partidos, com o fito Unico e exclusivo de dar as candidaturas e cargos eletivos aparéncia de

legitimidade?*.

A justificativa do Decreto foi além. Preconizava, também, que os partidos
politicos até entdo existentes ndo possuiam conteddo programatico nacional, além de
esposarem ideologias e doutrinas contrarias aos postulados do novo regime. Arrematou
justificando a adocdo da medida, dizendo que a multiplicidade de arregimentagdes
partidarias tinha objetivos meramente eleitorais, ao invés de atuar como fator de
esclarecimento e disciplina da opinido. O pluripartidarismo, ainda segundo o Decreto,
servia para criar uma atmosfera de excitacdo e desassossego permanentes, nocivos a

tranquilidade publica.

Foi muito facil para Getulio Vargas responsabilizar impunemente os
partidos para justificar seu golpismo. Eles ndo tinham estrutura, organizagdo ou qualquer

contato permanente com suas bases*.

A acdo politica organizada em bases partidarias sé voltaria em 1945. Ainda
sob a égide do Estado Novo, e sob intensa pressdo da classe média, foi editado o Decreto-

Lei n° 7.586/45, que regulava, em todo o Pais, o alistamento eleitoral. A norma instituiu,

121 Decreto-Lei n° 37, de 2 de dezembro de 1937.
122 CHACON, Vamireh. Histéria dos Partidos Politicos. Discurso e praxis dos seus programas. Editora
Universidade de Brasilia, 1981, Brasilia, DF, pag. 135.
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pela vez primeira em nossa historia, o partido de dmbito nacional, além de atribuir as

agremiac6es, de forma inédita no Pais, o monopélio da candidatura aos cargos eletivos'?.

Em outras palavras, os partidos passaram a deter a exclusividade da
indicacdo daqueles que iriam concorrer as eleicBes, decretando o fim da candidatura
avulsa. Na prética, pelo fato do ordenamento ser extremamente minucioso quanto as regras
eleitorais, era como se estivéssemos diante de um novo Cddigo Eleitoral, o terceiro de

nossa historia.

A Lei Agamenon'®* estabeleceu que toda associacdo de pelo menos dez mil
eleitores, de cinco ou mais circunscri¢les eleitorais, que tivesse adquirido personalidade
juridica nos termos do Cédigo Civil, seria considerada partido politico nacional*®. Dispds,
também, conforme dito anteriormente, que s6 seriam admitidos os registros dos partidos

politicos de ambito nacional*?®.

Posteriormente, foi editado o Decreto-Lei n® 9.258, de 14 de maio de 1946,
que dispunha sobre o alistamento dos partidos politicos. A norma ndo pode ser considerada
como um novo Codigo Eleitoral, pois propds alteracdes pontuais. E importante salientar
gue a mesma alterou a regra anterior, de maneira a permitir que toda a associacdo de pelo
menos 50 mil eleitores, distribuidos por cinco ou mais circunscricdes eleitorais, e a
nenhuma podendo pertencer menos de mil, que tivesse adquirido personalidade juridica
nos termos do Cédigo Civil, seria considerada partido politico nacional'?’.

O Decreto, ainda, previa o cancelamento do registro de partido politico se o
mesmo recebesse orientacdo politico-partidaria, contribuicdo em dinheiro ou qualquer
outro auxilio de procedéncia estrangeira; ou quando se provasse a pratica de atos contrarios
aos principios democréticos ou aos direitos fundamentais do homem*®. Sem embargo,
percebemos a preocupacgéo do legislador, desde entdo, com a fiscalizagdo financeira dos

partidos politicos.

Assim, de um modo geral, as regras estampadas anteriormente tiveram

grande influéncia na elaboracdo da Constituicdo de setembro de 1946, que reconheceu, de

123 Artigo 39. Somente podem concorrer as eleices candidatos registrados por partidos ou aliangas de
partidos.

1240 Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de maio de 1945, era popularmente conhecido como Lei Agamenon, em
referéncia ao seu elaborador e entdo Ministro da Justica, Agamenon Magalhaes.

125 Artigo 109 do Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de maio de 1945.

126 Artigo 110, §1°, do Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de maio de 1945.

127 Artigo 21 do Decreto-Lei n° 9.258, de 14 de Maio de 1946.

128 Artigo 26 do Decreto-Lei n° 9.258, de 14 de Maio de 1946.
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fato, a existéncia dos partidos politicos. A Lei Maior, na oportunidade, proibiu os entes da
federacdo de lancar impostos sobre os bens e servicos de partidos politicos'?®; estipulou
que na constituicdo das Comissdes do Congresso Nacional, assegurar-se-ia tanto quanto
possivel, a representacdo proporcional dos partidos nacionais que participassem da
respectiva Camara®®; proibiu ao Juiz o exercicio da atividade politico-partidaria™*;
atribuiu a Justica Eleitoral a competéncia para o registro e cassacdo dos partidos
politicos**, bem como o conhecimento de reclamagdes quanto & sua contabilidade e &
apuracdo da origem dos seus recursos®; assegurou a representacdo proporcional dos
partidos politicos nacionais, pela via do sufragio universal, direto e secreto’®*; proibiu a
organizacao, o registro ou o funcionamento de qualquer partido politico ou associagéo,
cujo programa ou agdo contrariasse o regime democrético’®®; e abriu a possibilidade para
os partidos politicos nacionais de serem acionistas de sociedades anénimas proprietarias de

empresas jornalisticas'*®, dentre outra medidas.

A regulamentacdo das agremiacdes partidarias no periodo foi consolidada
em 24 de julho de 1950, quando da edicdo da Lei n° 1.164, que instituiu um novo Cddigo
Eleitoral, o quarto. A norma ndo alterou o requisito numérico para a formacdo de um
partido (50 mil), porém, preconizou que os partidos politicos eram pessoas juridicas de

direito pablico interno™’.

Ademais, 0 novo cdigo apresentou um extenso rol normativo no que tange
a contabilidade e as financas dos partidos politicos*®. De um modo geral, obrigava-os a
fixar e apurar as quantias maximas que seus candidatos poderiam, em cada caso, despender
pessoalmente com a prépria eleicdo e os limites das contribuicdes e auxilios dos seus
filiados; obrigava-os a manter rigorosa escrituracdo das suas receitas e despesas,
precisando a origem daquelas e aplicacdo destas; proibia-os de receber, direta ou
indiretamente, contribuicdo ou auxilio pecuniario ou estiméavel em dinheiro de procedéncia

estrangeira; e vedava-os de receber, direta ou indiretamente, qualquer espécie de auxilio ou

129 Artigo 31 da Constituigdo de 1946.

130 Artigo 40, paragrafo Gnico, da Constituicdo de 1946.

31 Artigo 96, 111, da Constituigdo de 1946.

132 Artigo 119, 1, da Constituicdo de 1946.

133 Artigo 119, V111, da Constituigdo de 1946.

3% Artigo 134, da Constituigdo de 1946.

135 Artigo 141, §13, da Constituicio de 1946.

136 Artigo 160, da Constituicdo de 1946.

37 Artigo 132 da Lei n° 1.164, de 24 de julho de 1950.

138 Artigo 143 a 146 da Lei n° 1.164, de 24 de julho de 1950.
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contribuicdo das sociedades de economia mista e das empresas concessionarias de servico

publico.

Em suma, é importante ressaltar que as alteracGes propostas pelo conjunto
de normas editadas desde o fim do Estado Novo tinham como claro objetivo instituir, no
Brasil, uma efetiva democracia pelos partidos, conforme havia sido formulada por Kelsen.
Afinal, o ciclo politico que se iniciou em 1945 e durou até 1964 representou a primeira
experiéncia com a democracia na historia brasileira’**. Sabemos que ainda havia algumas
limitacGes, como a proibicdo ao voto dos analfabetos, porém, em nenhum momento
anterior combinaram-se, de modo duradouro, o sufragio universal e elei¢cdes competitivas,

com efetiva alternancia de poder.

Todavia, a teoria do mandato partidario encontrou dificuldades para se
estabelecer nesse periodo. Isso porque ndo havia qualquer dispositivo que tratasse da
questdo da fidelidade partidaria, um dos mecanismos imprescindiveis para garantir o ideal
da democracia dos partidos formulado pelo pensador austriaco. A mudanca de legenda era

constante. O Tribunal Superior Eleitoral, a época, ja havia oportunamente se manifestado:

O cancelamento do registro de candidato s6 e admitido a seu pedido e nos 10
dias anteriores ao pleito. Deferido o registro de candidato, sem qualquer recurso,

ocorre a preclusdo. A mudanga de partido ndo justifica o cancelamento do

registro do candidato e nem a perda do mandato, se eleito**°.

O partido politico somente poderia representar pela perda de mandato do

parlamentar pelas infracdes ao artigo 48 da Constituicdo™*

, que dizia respeito a
impossibilidade de celebracdo de contrato com pessoa juridica de direito publico; da
vedacao de ser proprietario ou diretor de empresa que goze de favor decorrente de contrato
com pessoa juridica de direito publico; ou da proibicdo de patrocinar causa contra pessoa
juridica de direito publico. Assim, apesar da existéncia do monopolio das candidaturas
pelos partidos, a teoria do mandato representativo ainda imperava e exercia forte influéncia

em nosso Pais.

A partir do fim do Estado Novo até a deposicdo do Presidente Jodo Goulart,
o Tribunal Superior Eleitoral concedeu registro provisério a 32 organizacgdes partidarias.

Entre 1947 e 1952, 16 desses registros foram cancelados em virtude do ndo cumprimento

139 SCHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). Jorge Zahar Ed. Rio de Janeiro, pag. 11.

0 Tribunal Superior Eleitoral. RESPE - RECURSO ESPECIAL ELEITORAL n° 578 - /AMcAc6rdéo n°
1690 de 03/08/1955c Relator(a) Min. FREDERICO SUSSEKIND. Publicacdo: BEL - Boletim Eleitoral,
Volume 00052, Tomo 01, Pagina 296.

41 Artigo 48, §1°, da Constituicdo de 1946.
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de requisitos legais. Em 1946, 3 legendas foram aglutinadas em uma; e em 1947, o Partido

Comunista é declarado ilegal**%.

Dos 13 partidos restantes na época, o Partido Social Democratico (PSD),
ligado a maquina administrativa do Estado Novo, foi o maior do Brasil, elegendo as
maiores bancadas do Congresso Nacional. Em termos de ideologia, podia ser considerado
como um partido de centro. A Unido Democréatica Nacional (UDN), partido claramente de
direita, foi a segunda maior agremiacgéo até 1962, quando o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), de esquerda, a suplantou. Estes podem ser considerados os trés partidos mais

importantes até 1964.

O avango constitucional, no entanto, ndo impediu que os partidos politicos
continuassem a ser dominados por oligarquias, que ndo demonstravam qualquer
compromisso com a vontade coletiva. Nao ha duvida que tal condicdo permitiu a ocupacao
do espaco politico pelas elites e pelos militares'®®. O Pais, na sequéncia, passaria por um
golpe politico, que modificaria profundamente a historia dos partidos politicos no Brasil.

2.5.5 Os partidos politicos durante o regime militar

O ciclo politico que vai do golpe de 1964 a posse de José Sarney na
Presidéncia da Republica, em 1985, foi um periodo de sucessivas operacdes de engenharia
politica visando a legitimacéo e a permanéncia no poder do regime autoritario™**. Em 1965,
ja sob a nova ordem politica, foi editado um novo Cddigo Eleitoral brasileiro, o quinto e
ultimo, que possui algumas disposicdes que vigoram até hoje. O artigo 2° do referido
Codigo afirmava que todo poder emanava do povo e seria exercido em seu nome, por
mandatarios escolhidos, direta e secretamente, dentre candidatos indicados por partidos
politicos nacionais, ressalvada a eleicdo indireta nos casos previstos na Constituicéo e leis

especificas®.

142 SCHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). Jorge Zahar Ed. Rio de Janeiro, pag. 13.

13 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS. Boletim Cientifico
Escola Superior do Ministério Publico da Unido, B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il — n. 8, p. 83-98 — jul./set.
2003, pag. 94.

144 SCHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). Jorge Zahar Ed. Rio de Janeiro, pag. 31.

195 | ei n°4.737, de 15 de julho de 1965.
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Em continuidade, publicou-se a Lei n° 4.740, de 15 de julho de 1965,
mantendo as agremiacGes como pessoas juridicas de direito publico interno, destinadas a
assegurar, no interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema

147 " As normas eram mais rigidas e, entdo, para nascer, o partido politico

representativo
precisaria constituir-se de, pelo menos, 3% (trés por cento) do eleitorado que havia votado
na Ultima elei¢do geral para a Cadmara dos Deputados, distribuidos em 11 (onze) ou mais

Estados, com o minimo de 2% (dois por cento) em cada um™*.

As assinaturas dos eleitores seriam colhidas por lista, feita em duas vias,
obedecendo a modelo aprovado pelo Tribunal Superior Eleitoral, sendo que o eleitor que
assinasse lista para a formagdo de um novo partido estaria desligado daquele que

pertencesse’*’.

Além disso, os partidos teriam assegurada funcdo permanente para, dentre
outras medidas, realizarem a promocéo de sessbes publicas com o intuito de propagar seu
programa e a manutencdo de cursos de difusdo doutrindria, educagdo civica e
alfabetizacdo. Ademais, deveriam manter um instituto de instrucéo politica, para formacao

e renovacdo de quadros e lideres politicos™®.

As regras financeiras também foram aprimoradas, proibindo-se, também, as
agremiacdes partidarias de receberem, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou
pretexto, contribui¢do, auxilio ou recurso procedente de empresa privada, de finalidade
lucrativa, tendo, ainda, que enviar a Justica Eleitoral, anualmente, o balanco financeiro do

exercicio findo®®?.

Criou-se, ainda, um fundo especial de assisténcia financeira aos partidos, o
Fundo Partidario, constituido de receitas proveniente das multas e penalidades aplicadas
nos termos do Cadigo Eleitoral, dos recursos financeiros que Ihe forem destinados por lei,
em carater permanente ou eventual, e de doagdes particulares, inclusive com a finalidade

de manter o instituto de instrugdo politica citado anteriormente>?.

Porém, antes mesmo que as novas regras produzissem algum efeito na vida

das agremiacdes partidarias, entrou em vigor o artigo 18 do Ato Institucional n° 2, de 27 de

149 ei Organica dos Partidos.

7 Artigo 2° da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965.

148 Artigo 7° da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965.

9 Artigo 11, caput e §4° da Lei n° 4.740, de 15 de julho de 1965.
150 Artigo 75 da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965.

51 Artigos 55 e 56 da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965.

152 Artigo 60 da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965.
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outubro de 1965, que extinguia os partidos politicos e cancelava seus respectivos registros.
A regra, ainda, autorizou a organizagdo de novos partidos, sendo mantidas as exigéncias da
Lei n®4.740, de 1965.

Ato continuo, como ndo haviam partidos para disputar eleicdes, regra de
transicdo foi publicada, de modo a garantir a existéncia de organizagGes que teriam as
atribuicGes de partidos politicos para as eleices de 1966, enquanto estes ndo se
constituissem. O artigo 1° do Ato Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965, dizia
que cabia a um nimero ndo inferior a 120 deputados e 20 senadores a criacdo das referidas
organizagOes, dentro de um prazo de 45 dias. Apenas duas organizagdes conseguiram se
formar: a Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro
(MDB).

A Constituicdo de 1967, na sequiéncia, tratou dos partidos politicos em seu
artigo 149. A organizacdo, o funcionamento e a extin¢do dos partidos politicos seriam
regulados por lei federal, observados o regime representativo e democratico; as
agremiacdes ganhariam personalidade juridica mediante registro dos estatutos e deveriam
possuir atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal Superior
Eleitoral, sem vinculacdo, de qualquer natureza, com a agdo de governos, entidades ou
partidos estrangeiros; os partidos deveriam, ainda, realizar a fiscalizacdo financeira e a
disciplina partidaria, além de atuar em ambito nacional. Para existir, havia ainda a
exigéncia de possuirem dez por cento do eleitorado que houvesse votado na ultima eleigédo
geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois tercos dos Estados, com o
minimo de sete por cento em cada um deles, com dez por cento de deputados, em, pelo

menos, um terco dos Estados, e dez por cento de senadores.

A técnica constitucional escolhida, importante ressaltar, principalmente com
relacdo aos percentuais eleitorais minimos adotados, foi concebida com o nitido proposito

de criar, indiretamente e por via transversa, um sistema bipartidario™.

O dispositivo também foi responsavel pela proibicdo de todas as coligacdes
partidarias (artigo 149, VIII). Desde seu inicio, em 1932, a possibilidade de aliancas
sempre esteve presente no ordenamento juridico pétrio™*, tendo sido a mesma

regulamentada pelo segundo Cédigo Eleitoral Brasileiro (artigo 84 da Lei n° 48, de 1935);

'** BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, pag. 416.
1 ANDRADE, Jorge Marley. ARAS, Augusto. SILVA ARAUJO, Ana Paula Vasconcelos do Amaral.
Coligagdes Partidarias e Representagao Politica no Brasil. Pag. 36.
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pela “Lei Agamenon” (artigo 39 do Decreto-Lei n® 7.586, de 1945); pela Lei n® 1.164, de
1950 (artigo 47); e pela Lei n® 4.737, de 1965 (o artigo 91 permitia coligacbes para as

eleicGes majoritarias, porém o artigo 105 as proibia para as elei¢cdes proporcionais).

A vedacdo as aliangas partidarias se repetiu com a edicdo da Emenda
Constitucional n° 1, de 1969 (artigo 152, VIII). A norma, por sua vez, atenuou o rigor dos
percentuais exigidos para a existéncia dos partidos (cinco por cento do eleitorado que havia
votado na ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em
sete Estados, com o minimo de sete por cento em cada um deles — artigo 152, VII). Porém,
mesmo com o0s novos indices, ainda era muito dificil a instalacdo de uma terceira via no

Pais.

Mas a grande mudanca trazida pelo diploma de 1969 e que impactou a
democracia pelos partidos até entdo vigente foi aquela presente no paragrafo Unico do
artigo 152. Dizia a norma que perderia 0 mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas Camara Municipais quem, por atitudes ou
pelo voto, se opusesse as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de direcao
partidaria ou deixasse o partido sob cuja legenda fosse eleito. Afirmava, ainda, que a perda
do mandato seria decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido,

assegurado o direito de ampla defesa.

A regra foi ainda reforcada pela Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971. A
nova Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, além de continuar dispondo sobre a natureza de
direito publico interno das agremiacdes, considerava, em seu artigo 72, como infidelidade
partidaria, ensejadora, portanto, de perda do mandato eletivo, a oposicdo as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de direcdo partidaria ou o abandono da legenda

pela qual o representante havia sido eleito.

A norma regulamentou, inclusive, o conceito de diretrizes legitimamente
estabelecidas: aquelas que fossem fixadas pelas Convencbes ou Diretdrios Nacionais,
Regionais ou Municipais, convocados na forma do estatuto e com observancia do quérum

155 Ademais, preconizava que as diretrizes estabelecidas pelos 6rgdos

da maioria absoluta
de direcdo partiddria deveriam ser arquivadas perante a Justica Eleitoral, podendo o

representante, da deliberacdo que estabelecesse diretriz ou disciplina de voto, interpor

155 Artigo 73 da Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%205.682-1971?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%205.682-1971?OpenDocument
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recurso, no prazo de 5 (cinco) dias, diretamente ao diretorio partidario de hierarquia

superior™®.

A Lei Organica dos Partidos Politicos, importante ressaltar, procurou
centralizar o poder interno nas cupulas partidarias. A finalidade ndo poderia ser outra:
incentivar a centralizac&o e o controle dos partidos (e dos eleitos) de cima para baixo™’. Os
partidos estavam submissos a tutela do Estado e a permanente ingeréncia quanto ao seu

funcionamento interno.

Com efeito, ao modificar-se o antigo artigo 149 da Constituicdo de 1967, a
nova regulamentacao fortaleceu os partidos, tendo em vista o fato da mudanca de legenda
ser tdo usual em préticas antecedentes da vida politica brasileira. Pode-se afirmar que esta
foi a primeira tentativa brasileira de garantir, de fato, a substituicdo da teoria do mandato
representativo por uma teoria do mandato partidario, na qual os representantes estariam

ligados e vinculados a um partido e a um programa partidario.

No entanto, conforme assevera Monica Herman Salem Caggiano, a medida

ndo contou com a receptividade integral do Poder Judiciario, que evitava adentrar o mérito
das acGes propostas, afastando a aplicacdo da penalidade. Diz a publicista®®®;

Sob a égide deste cénone, aos partidos, por seus Orgdos executivos, era
autorizada a fixacdo de diretrizes (...) que o parlamentar deveria observar sob
pena de vir a ser penalizado com a perda do mandato. E, de fato, inimeras foram
as representacOes partidarias ensejando a decretacdo da perda do mandato do
membro infiel, tendo sido, porém, extremamente moderada a apreciacdo por
parte da Justica Eleitoral.

Ademais, é bom lembrar que a fidelidade partidaria esta inserida, em nosso
estudo, como sustentaculo da democracia pelos partidos. A regra da perda do mandato, em
vigor a partir de 1969, existia como mecanismo de controle do regime militar para que seus
interesses no parlamento fossem conquistados. A norma, de fato, ndo era utilizada como
instrumento de garantia democréatica, mas sim como uma espécie de cabresto usado pelo

regime para a manutencéo da ordem politica instituida em 1964,

1% Artigo 73, §3°, da Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971.

7 MEZZAROBA, Orides. Introducdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigdo revista. Editora Lumen
jaris. Rio de Janeiro, 2004, paginas 218-219.

%8 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas eleitorais X representacdo Politica. Brasilia, Senado
Federal, nota n® 95, pag. 34.

19 pyccl, Valdir Alexandre. Fidelidade Partidaria: Teoria e pratica no Brasil. Dissertacdo de mestrado.
Universidade de Brasilia, Instituto de Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais. Departamento de Ciéncia
Politica. Brasilia, 2002, pag. 22.
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2.5.6 A abertura politica

A pressdo internacional e o crescimento da oposicéo por parte da maioria da
populagéo brasileira ao regime, iniciados, principalmente, a partir de 1974, deu origem a
um processo que demandava, dentre outros pleitos, uma maior abertura politica. Um dos
primeiros resultados dessa reivindicacdo foi a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 11,
de 13 de outubro de 1978, que revogou 0s Atos institucionais e complementares existentes.
Além disso, a norma alterou a regra da perda de mandato por infidelidade partidaria entéo
vigente, estipulando que ndo perderia 0 mandato o detentor que participasse, como
fundador, da constitui¢cdo de um novo partido.

A Emenda 11 trouxe, ainda, um novo regramento: estipulou normas
distintas para a organizacdo e para o funcionamento das agremiacOes partidarias, que

seriam devidamente especificadas por meio de lei federal.

Em outras palavras, estipulou a Emenda, que, para existir, um partido
politico precisaria fomentar o regime representativo e democrético, baseado na pluralidade
dos partidos e na garantia dos direitos humanos fundamentais; obter personalidade juridica
mediante registro dos estatutos; ndo possuir vinculo, de qualquer natureza, com a agdo de
governos, entidades ou partidos estrangeiros; e ter ambito nacional, sem prejuizo das

funcGes deliberativas dos 6rgaos regionais ou municipais.

Por outro lado, para funcionar, a agremiacdo deveria atender a seguinte
exigéncia: filiacdo ao partido de, pelo menos, 10% (dez por cento) de representantes na
Céamara dos Deputados e no Senado Federal que tivessem, como fundadores, assinado seus
atos constitutivos; ou apoio, expresso em votos, de 5% (cinco por cento) do eleitorado, que
havia votado na ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo
menos, por nove Estados, com o minimo de 3% (trés por cento) em cada um deles. O
partido deveria ter, ainda, para funcionar, atuacdo permanente, dentro do programa

aprovado pelo Tribunal Superior Eleitoral, disciplina partidaria e fiscalizag&o financeira.

As mudancas propostas pela Emenda, que, em tese, poderiam facilitar o
nascimento imediato de novos partidos, muito embora promulgadas em outubro de 1978,

s6 passariam a valer a partir de janeiro de 1979'°°. Dessa forma, néo valeriam para as

160 Artigo 4° da Emenda Constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978.
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eleicGes que seriam realizadas em novembro de 1978. O regime, portanto, asseguraria a

realizacdo de mais uma eleicdo, antes do inicio de uma possivel abertura politica.

Até entdo, na vigéncia do bipartidarismo, haviam sido realizadas trés
eleicbes gerais: 1966, 1970 e 1974. Embalada pelo éxito inicial do governo e pela
legislacdo eleitoral, a ARENA havia conquistado resultados significativos nas duas

primeiras disputas. Todavia, em 1974, o MDB passara a crescer.

Em 1978, veio a surpresa. Mesmo sem a vigéncia das novas regras, 0 MDB
havia se tornado o grande vencedor daquelas elei¢es. No pleito para o Senado, conquistou
cerca de 4 milhdes de votos a mais do que a ARENA, e na elei¢do para a Camara Federal,
a diferenca de votos do partido mais bem votado, ARENA para o segundo, MDB, foi
minima®®*,

Esse resultado preocupou o governo militar, que passaria, a partir de entédo,
a tracar um novo plano. Utilizando-se das reivindicagdes crescentes pela abertura politica,
0 regime imaginou que tal expediente poderia ser usado a seu favor. Sob a justificativa de
consolidar as alteracfes propostas pela Emenda Constitucional n® 11, de 1978, o governo,
em 1979, usufruindo da pequena maioria que ainda detinha no Congresso, trabalhou para
aprovar a Lei n° 6.767, de 20 de dezembro, que modificou a Lei Organica dos Partidos
Politicos (Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971). Essa alteracdo, para 0s governistas, tinha
como objetivo primordial iniciar uma estratégia no sentido de fragmentar a oposicéo, entdo

aglutinada no MDB.

Assim, com vistas a dividir a oposicao, a Lei n® 6.767/79 extinguiu as duas
organizagOes que haviam sido criadas com base no Ato Complementar n° 4, de 1965. Com
o fim de ARENA e MDB, a referida Lei preconizou que o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) deveria baixar, em 60 (sessenta) dias, as instru¢des para a fundagéo, organizagéo e

funcionamento dos partidos politicos'®®.

Através da Resolucdo n° 10.785, de 15 de fevereiro de 1980, o TSE
estabeleceu que a existéncia legal dos novos partidos politicos se iniciaria a partir do
registro junto ao préprio Tribunal. Uma vez recebidos os pedidos, o Tribunal Superior
Eleitoral concederia o prazo de 12 meses para que o partido se organizasse, tendo que,

nesse periodo, constituir Comissdes Regionais Provisérias em, pelo menos, nove Estados,

161 MEZZAROBA, Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigdo revista. Editora Lumen
jaris. Rio de Janeiro, 2004, pagina 222,
162 Artigo 9° da Lei n° 6.767, de 20 de dezembro de 1979.
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além de formalizar Comissdes Municipais Provisérias em, pelo menos, um quinto dos

respectivos municipios desses Estados.

Esses diretérios municipais, no entanto, somente poderiam ser constituidos
se 0 partido contasse com um determinado numero de filiados, calculado com base em uma

formula que levava em consideragdo o niimero de habitantes de cada Municipio®®,

Além dessas formalidades, e de tantas outras relacionadas na norma, nunca
é demais lembrar que, para funcionar, a agremiacdo partidaria ainda teria de preencher os

requisitos descritos na Emenda Constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978.

Dessa forma, o ano de 1980 pode ser identificado como o ponto de
referéncia inicial do novo sistema multipartidario brasileiro. A legislacdo, ao possibilitar,
na pratica, a criacdo e organizacdo de novos partidos, consagrou o retorno ao

pluripartidarismo, gerando um ambiente politico mais competitivo e diversificado.

Para as elei¢cdes de 1982, seis partidos foram organizados no Congresso: o
Partido Democréatico Social (PDS), sucessor da extinta ARENA; o Partido do Movimento
Democréatico Brasileiro (PMDB), sucessor do MDB; o Partido Popular (PP), que reunia
dissidentes da ARENA e moderados do MDB; o Partido dos Trabalhadores (PT), surgido
do novo sindicalismo paulista dos anos 70; o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB); e o
Partido Democrético Trabalhista (PDT). O PP, no entanto, antes do pleito eleitoral, foi
incorporado ao PMDB.

No entanto, pouco antes das elei¢es de 1982, com o objetivo de fortalecer o
PDS e forcar a fragmentacdo na oposicdo, 0 governo editou a Lei n° 6.978, de 19 de
janeiro daquele ano, posteriormente alterada pela Lei n° 7.015, de 16 de julho de 1982, que
introduziu uma série de mudancas no sistema eleitoral do Pais. Dentre elas, destacam-se a
presenca do voto vinculado (o eleitor era obrigado a votar nos candidatos de uma Unica
legenda em todos os niveis de representagdo, sob pena de nulidade de toda a cédula) e a

obrigatoriedade da candidatura nata dos deputados federais e estaduais*®*.

Segundo dispds a propria legislacdo, a candidatura nata era aquela em que
os detentores dos referidos mandatos eletivos ja possuiam, de plano, legenda para se
candidatar as proximas eleicdes. Nesse caso, os deputados federais e estaduais nédo

precisariam figurar nas chapas apresentadas a Convencdo, nem seriam submetidos a

163 MEZZAROBA, Orides. Introducdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edicdo revista. Editora Lumen
jaris. Rio de Janeiro, 2004, pagina 224.
164 Artigos 4° e 8° da Lei n° 6.978, de 19 de janeiro de 1982.
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votacdo dos convencionais, pois ja tinham seus nomes automaticamente indicados no

pedido de registro.

No que diz respeito a estrutura interna dos partidos, é importante ressaltar
que essa alteracdo legislativa freou violentamente todas as tentativas iniciais de se
implantar uma igualdade intrapartidaria entre os filiados. Em virtude da candidatura nata,
fortaleceu-se no interior dos partidos um grupo de politicos profissionais, que passaram a
ficar imunes de fiscalizacdo e de controle das convencdes partidarias. Desse modo,
fortalecia-se nas agremiacdes partidarias a formacao de dois blocos distintos: o bloco dos

detentores de mandatos e o bloco dos demais militantes®®.

Cinco partidos concorreram pela preferéncia do eleitorado na competicéo
eleitoral ocorrida em 1982: PDS, PMDB, PT, PDT e PTB!®®. O resultado das eleictes
reservou, pelo menos, uma surpresa. A oposicdo havia, sim, se fragmentado, como
esperava o governo. O PSD detinha a maior bancada da Camara dos Deputados. No
entanto, somados, os partidos de oposi¢gdo ao governo representavam a maioria na Camara

baixa, além de terem elegido os governadores dos trés maiores Estados brasileiros'®’.

O passo seguinte rumo a democratizacdo ocorreu com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n° 25, de maio de 1985, que estipulou ser livre a criacdo de
partidos politicos, assegurando ao cidaddo o direito de associar-se livremente as
agremiacdes. Dentre as alteracGes propostas, vale destacar também aquela que preconizou
que a eleicdo do Presidente (e do Vice-Presidente) da Republica seria por sufragio

universal e voto direto e secreto.

Ato continuo, foi editada a Emenda Constitucional n° 26, de 27 de
novembro de 1985, que determinou que o Congresso Nacional a ser eleito em 1986 se
revestiria também de atribuices constituintes, ficando encarregado de elaborar a nova e

democrética Constituigdo brasileira.

Quanto as coligacbes partidarias, tida para muitos como um dos
mecanismos de consolidagdo da livre atividade partidaria, ambas as Emendas (25 e 26)
mantiveram-se silente, ndo se manifestando sobre o tema. Foi somente com a Lei das
Eleicdes Municipais de 1985 (artigo 7° da Lei 7.332, de 1° de julho de 1985) que os

165 MEZZAROBA, Orides. Introducdo ao Direito Partidario Brasileiro. 22 edigdo revista. Editora Lumen
jaris. Rio de Janeiro, 2004, pagina 225.

166 FERREIRA, Denise Paiva, BATISTA, Carlos Marcos, STABILE, Max. A evolugéo do sistema partidario
brasileiro: nimero de partidos e votagcdo no plano subnacional 1982-2006, pag. 435.

7 SCHMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000). Jorge Zahar Ed. Rio de Janeiro, pag. 58.
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partidos foram autorizados a formar coligagfes para os cargos de Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores. Ato continuo, o Codigo Eleitoral (Lei n° 4.737/65) foi alterado pela Lei 7.454,
de 30 de dezembro de 1985, para permitir as coligacGes partidarias para o registro de
candidatos comuns a deputado federal, deputado estadual e vereador. Finalmente, a Lei das
Eleicdes de 1986 (artigo 6° da Lei n° 7.493, de 17 de junho de 1986) autorizou o0s partidos
politicos a celebrar coligacGes para o registro de candidatos a eleicdo majoritaria, a eleicéo

proporcional, ou a ambas®.

No entanto, antes de analisarmos a Constituicdo de 1988, uma importante
alteracdo provocada pela Emenda Constitucional n° 25 deve ser pontuada. A norma foi
responsavel por revogar o dispositivo que estipulava a perda do mandato eletivo por quem
se opusesse as diretrizes estabelecidas pelos 6rgaos de direcdo partidaria ou por quem

abandonasse a legenda.

A medida que extirpou do seio constitucional a figura da penalizacdo do
parlamentar, com a perda de mandato, em virtude de troca de partido ou de
descumprimento de diretrizes ocorreu, principalmente, nas palavras de Monica Herman
Salem Caggiano™®®, pelo fato da regra ter se revestido de “um tom autoritario”,

incompativel, na visdo da época, com 0s novos auspicios democréaticos.

2.5.7 Os partidos politicos na Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 contemplou a democracia representativa e a
democracia semidireta, ao estipular que todo o poder emana do povo, que O exerce

diretamente ou por meio de representantes eleitos.

A soberania popular, conforme prescreve o artigo 14 da Lei Maior, é
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos.
Além disso, também pode ser exercida de forma direta, mediante plebiscito, referendo e

iniciativa popular, nos termos da lei.

18 ANDRADE, Jorge Marley. ARAS, Augusto. SILVA ARAUJO, Ana Paula Vasconcelos do Amaral.
Coligagdes Partidarias e Representacgao Politica no Brasil. Pag. 36.

169 CAGGIANO, Monica Herman Salem. A fenomenologia dos transfugas no cenério politico-eleitoral
brasileiro. In: O Voto nas Américas. LEMBO, Claudio e CAGGIANO, Monica Herman Salem,
coordenadores. 12 Edicgdo, editora Manole, 2008, paginas 219 a 253. Sdo Paulo. Pag., 244.
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Nesse contexto, a agremiacdo partidaria aparece como peca indispensavel
ao funcionamento do regime democratico. Pela norma em vigor, a livre criacdo, alteracéo
estrutural e extingdo de um partido politico é decisdo interna corporis, tomada com inteira
liberdade'". O partido é organizado, agora, como pessoa juridica de direito privado. Esse
modelo, importante ressaltar, rompe com a proposta antiga, na qual o partido era visto
como pessoa juridica de direito publico.

Assim, é constitucionalmente assegurado aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizacao e funcionamento, sendo livre, inclusive, para
adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligaces eleitorais, sem obrigatoriedade
de vinculagéo entre as candidaturas em dmbito nacional, estadual, distrital ou municipal.

Deve, ainda, estabelecer em seus estatutos normas de disciplina e fidelidade partidaria.

Tem os partidos politicos o dever de resguardar e proteger, em suas acoes, a
soberania nacional, o regime democrético, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais

da pessoa humana, conforme preconiza o artigo 17 da Constituicdo Federal.

A organizacdo devera prestar contas a Justica Eleitoral e ser de carater
nacional, vedado o recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo
estrangeiro. Apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, sdo obrigados a
registrar seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral, tendo direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao.

Os parametros definidos pela Constituicdo foram essenciais para moldar os
partidos politicos na democracia representativa. No entanto, havia, ainda, uma série de
questBes pendentes de regulamentacdo. Assim, de modo a normatizar a vida partidaria, foi
editada a Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, a nova Lei dos Partidos Politicos.

A norma estabeleceu que partido nacional, para fins de registro no Tribunal
Superior Eleitoral, é aquele que comprove o apoiamento de eleitores correspondente a,
pelo menos, meio por cento dos votos dados na ultima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados, ndo computados os votos em branco e os nulos, distribuidos por um terco, ou
mais, dos Estados, com um minimo de um décimo por cento do eleitorado que haja votado

em cada um deles.

170 REIS, Palhares Moreira. O partido politico e a Lei de 1995. In Direito Eleitoral. Coordenadores Carmen
Llcia Antunes Rocha; Carlos Mério da Silva Veloso. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. Pag. 158.



73

Quanto a disciplina e fidelidade partidarias, preconiza a Lei n° 9.096/95
que, na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua agao
parlamentar aos principios doutrinarios e programaticos da agremiacéao, além das diretrizes

estabelecidas pelos 6rgédos de direcdo partidaria, na forma do estatuto.

A Lei, inclusive, autorizou os estatutos a estabelecerem penalidades aos
representantes, tais como desligamento temporario da bancada, suspensdo do direito de
voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e fungdes que exerca
em decorréncia da representacdo e da propor¢do partidaria, quando se opuserem, pela
atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos partidarios. Da
mesma forma, perdera automaticamente a fungdo ou cargo que exerce na Casa Legislativa

o0 parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.

A regra € bem diferente do que estipulava a Emenda Constitucional n° 1, de
1969. Naquele diploma legal, atitudes ou voto em oposicdo as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou abandono da legenda sob qual foi eleito
gerava a perda do mandato. Aqui, trata-se, na pior das hipdteses, da perda de cargos ou
funcBGes que o parlamentar exerca dentro da respectiva Casa Legislativa em virtude de

proporcao partidaria (membro de comissdo tematica, cargo na Mesa Diretora, v.g.).

Sob a égide da nova ordem constitucional, foi editada, ainda, a Lei n® 9.504,
de 30 de setembro de 1997, conhecida como a “Lei Geral das Eleigdes”. A norma pode ser
considerada como um marco no ordenamento juridico eleitoral, pois, até aquele momento,
as eleicbes eram caracterizadas pela edicdo de leis eleitorais casuisticas, ou seja, o pleito de
determinado ano sempre era regulamentado por lei especifica aprovada pouco antes de

cada eleicéo.

A Lei das EleicOes, em seu artigo 8°, §1°, havia previsto que aos detentores
de mandato de Deputado Federal, Estadual ou Distrital, ou de Vereador, e aos que tivessem
exercido esses cargos em qualquer periodo da legislatura que estivesse em curso, seria
assegurado o registro de candidatura para o0 mesmo cargo pelo partido a que estejam

filiados.

A candidatura nata, reafirmada e ampliada em 1997, somente foi suspensa
em 2002, através da intervencdo do Supremo Tribunal Federal, que, por intermédio da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2530-9, suspendeu liminarmente a eficacia do

dispositivo.
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A acdo, que ainda encontra-se pendente de julgamento, foi um importante
mecanismo em prol da isonomia intrapartidaria, jA& que determinou que todos os pré-
candidatos, detentores ou ndo de mandato eletivo, tivessem de passar pelo crivo das
convencOes partidarias, para terem seus nomes referendados em igualdade de condicdes

com os demais pleiteantes.

2.6 O papel das agremiacdes partidarias no sistema eleitoral vigente. A

importancia das coligacGes partidarias

No que diz respeito ao processo de escolha dos delegados da soberania
popular, a Constituicdo de 1988 prestigiou os partidos politicos. Duas foram as formas

eleitorais adotadas: o sistema majoritario e o sistema proporcional.

O sistema de votacdo em que, na circunscricdo, elegem-se os candidatos que
obtiverem o maior volume de votos é chamado de majoritario’*. Essa maioria pode ser
simples (vence aquele candidato que obteve o maior nimero de votos) ou absoluta (para
vencer, nao basta que o candidato tenha mais votos, mas sim que ele tenha mais votos que

a soma de todos 0s votos de outros concorrentes).

No Brasil, o sistema majoritario de maioria absoluta é adotado em
praticamente todas as elei¢des para o Executivo (Presidente da Republica, Governadores e
Prefeitos em municipios com mais de duzentos mil eleitores), havendo, ainda, a previsao
de uma segunda votacdo (o popular segundo turno), se necessario for para que se atinja o
quérum exigido. Nas elei¢des para o Senado Federal e para as Prefeituras dos municipios
com menos de duzentos mil habitantes, adota-se o sistema majoritario de maioria

simples'’2.

O sistema de representacdo proporcional, como vimos, esta presente na
legislagdo pétria desde 1932, sendo considerado como a forma de eleicdo em que é
assegurada, para cada um dos diferentes partidos politicos que disputam o pleito, uma

participacdo no percentual da totalidade da representacdo parlamentar, conforme seu

1 CAMPOS, F. Itami. Ciéncia Politica. Introdugdo & Teoria do Estado. Goiénia, 2009, Editora Vieira, pag.
179.
72 \/er artigos 29, 11, 46 e 77 da Constituicdo Federal.
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desempenho nas urnas'”. E adotado em todos os pleitos para a eleicio do Poder

Legislativo, salvo o Senado Federal.

Para definirmos os eleitos do sistema proporcional, cinco informac6es séo
imprescindiveis: 0 numero de votos validos; o quociente eleitoral; o quociente partidario; a
técnica de distribuicdo de restos ou sobras; e o critério a ser adotado na falta de obtencéo

do quociente eleitoral'™,

Os votos validos sdo os votos conferidos pelo eleitor a uma legenda
partidaria ou a um candidato. Nao sdo computados, portanto, os votos nulos e 0s votos em
branco. O quociente eleitoral, que traduz o indice de votos que deve ser obtido pelo partido
para ter direito a distribuicdo das vagas, obtém-se mediante a divisdo do numero de votos
validos obtidos por todas as legendas e candidatos que disputaram a eleicdo proporcional,
pelos lugares a preencher na Camara dos Deputados, nas Assembleias Legislativas ou nas
Céamaras de Vereadores, desprezada a fracdo se igual ou inferior a meio (equivalente a um,
se superior)'”>. Os partidos que ndo conseguirem atingir o quociente eleitoral ndo terdo
direito a preencher qualquer vaga disponivel. A operacdo se da segundo a seguinte formula
matematica:

Total de votos validos dos partidos na elei¢do proporcional

(nominais + voto de legenda)

uociente Eleitoral = § .
Q Ndmero de cadeiras do Parlamento

(Cémara dos Deputados ou Assembleia Legislativa ou Camara
de Vereadores)

O quociente partidario, por sua vez, indica o numero de vagas que cada
partido conseguira no parlamento e é calculado pela divisdo do nimero de votos validos
conferidos ao partido (diretamente, pela legenda, ou a seus candidatos) pelo quociente
eleitoral, desprezando-se a fragé0176. O célculo ¢ feito segundo a férmula abaixo. Estardo
eleitos tantos representantes quanto for o numero de vagas obtidas pelo partido dessa
operacdo, respeitada a ordem de votacdo nominal de cada candidato.

Total de votos conferidos ao partido na eleicdo proporcional
(nominais + voto de legenda)

Quociente Partidéario = : :
Quociente Eleitoral

13 CAMPOS, F. Itami. Ciéncia Politica. Introdugdo & Teoria do Estado. Goiénia, 2009, Editora Vieira, pag.
180.

174 STF. Mandado de Seguranca 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Lucia. Trecho extraido
do voto do Ministro Gilmar Mendes. P4g. 98.

75 Artigo 106 do Cédigo Eleitoral.

178 Artigo 107 do Cédigo Eleitoral.
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Na hipdtese de ainda existir vaga a ser preenchida apds a partilha inicial,
deve-se utilizar da distribuicdo de restos ou sobras para completar o vazio. O modelo de
distribuicdo de restos e sobras possui diferentes critérios que podem ser utilizados para
preencher as vagas faltantes, como a distribui¢cdo pela maior sobra ou pela maior média. O

177
|

Caodigo Eleitoral™"" vigente adotou o critério da maior média, estabelecendo a cria¢do da

seguinte formula matematica para o preenchimento dos lugares remanescentes:

Total de votos conferidos ao partido na elei¢do proporcional
(nominais + voto de legenda)
Média = o ;
(vagas ja obtidas pelo partido + 1)

Portanto, para preencher a primeira vaga remanescente, deve-se dividir o
nimero de votos validos atribuidos a cada partido que conseguiu atingir o quociente
eleitoral pelo numero de lugares por ele obtido até aqui, mais um. A agremiacdo que
atingir a maior media leva a primeira vaga remanescente. Para preenchimento das demais
vagas remanescentes, repete-se o processo, lugar por lugar, lembrando que a vaga que
determinada agremiacdo ja tenha recebido no célculo da média anterior conta para efeito

da variavel ““vagas ja obtidas pelo partido”.

Na hipdtese de nenhum partido atingir o quociente eleitoral, o Codigo
Eleitoral determina que considerar-se-ao eleitos, até serem preenchidos todos os lugares, 0s

candidatos mais votados, independentemente de qualquer critério de proporcionalidade.

Nesse sistema, portanto, ndo raro ha uma série de partidos politicos que,
com menor capilaridade eleitoral, ndo conseguem votacao suficiente para, por si s, atingir
0 quociente eleitoral. Diante desse cendrio, torna-se extremamente importante para tais
agremiacdes, por uma questdo de sobrevivéncia, unir-se a outros partidos, como forma de

vencer esse obstaculo.

A legislacdo brasileira, portanto, autoriza que tais partidos formem aliancas
durante o periodo eleitoral, integradas sob a forma de uma coligagdo que, a partir de
entdo, é considerada como se um Unico partido politico fosse. Significa dizer, em outras
palavras, que os votos atribuidos a partidos pertencentes a uma alianca formal sdo
contados, para efeito dos calculos supracitados, como outorgados a coligacao, considerada

como um ente uno, um superpartido. Desse modo, na atribuicdo das vagas a cada

77 Artigo 109 do Cédigo Eleitoral.
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candidato, observar-se-& a ordem de votacdo nominal como se integrantes de um Unico

partido.

A coligacdo, portanto, nada mais é do que uma alianca formal e temporaria
de forgas partidarias, concebida com a finalidade de aumentar o potencial de elegibilidade
de seus integrantes, a fim de manter a hegemonia no poder. Hoje, sob a nova ordem
constitucional, admitem-se as coligacfes tanto nas elei¢cbes do sistema majoritario, quanto

do sistema proporcional.

Desde 1997, a matéria referente as coligacGes partidarias € regida,

basicamente, pela Lei n® 9.504/97, nos seguintes termos:

Artigo 6° E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscricao,
celebrar coligacBes para eleicdo majoritéria, proporcional, ou para ambas,
podendo, neste Ultimo caso, formar-se mais de uma coligacdo para a elei¢do
proporcional dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito
majoritario.

§ 1° A coligacdo terd denominacdo prdpria, que podera ser a juncdo de todas as
siglas dos partidos que a integram, sendo a ela atribuidas as prerrogativas e
obrigacdes de partido politico no que se refere ao processo eleitoral, e devendo
funcionar como um s6 partido no relacionamento com a Justi¢a Eleitoral e no
trato dos interesses interpartidarios.

§ 1°-A. A denominacdo da coligacdo ndo poderd coincidir, incluir ou fazer
referéncia a nome ou nimero de candidato, nem conter pedido de voto para
partido politico.

§ 2°. Na propaganda para eleicéo (...) proporcional, cada partido usaré apenas sua
legenda sob 0 nome da coligag&o.

§ 3° Na formacgdo de coligacbes, devem ser observadas, ainda, as seguintes
normas:

I - na chapa da coligacdo, podem inscrever-se candidatos filiados a qualquer
partido politico dela integrante;

Il - o pedido de registro dos candidatos deve ser subscrito pelos presidentes dos
partidos coligados, por seus delegados, pela maioria dos membros dos
respectivos 0rgdos executivos de dire¢do ou por representante da coligacdo, na
forma do inciso IlI;

I11 - os partidos integrantes da coligacdo devem designar um representante, que
tera atribuicdes equivalentes as de presidente de partido politico, no trato dos
interesses e na representacdo da coligagdo, no que se refere ao processo eleitoral;

IV - a coligacdo sera representada perante a Justica Eleitoral pela pessoa
designada na forma do inciso |11 ou por delegados indicados pelos partidos que a
compdem (...)

§ 4° O partido politico coligado somente possui legitimidade para atuar de forma
isolada no processo eleitoral quando questionar a validade da prépria coligacéo,
durante o periodo compreendido entre a data da convengdo e o termo final do
prazo para a impugnac&o do registro de candidatos.

O fendmeno, como ndo podia deixar de ser, se popularizou por,

comprovadamente, proporcionar aos partidos que dela fazem parte uma maximizagdo do
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resultado eleitoral, principalmente nos pleitos proporcionais, tendo em vista 0s complexos
célculos das formulas eleitorais presentes na legislacdo brasileira para a definicdo do
nimero de cadeiras que cada agremiacdo ou coligacdo conquistard. Além disso,
proporcionou, de maneira eficiente, com que os partidos que possuissem pouca expressao

eleitoral ndo ficassem alijados de representagéo.

A vantagem ¢é relevante: a lei confere aos partidos integrantes de uma
coligacdo a possibilidade legal de registrar um maior nimero de candidatos ao pleito
proporcional, se comparado ao nimero de candidatos que podem apresentar 0s partidos
que disputam a eleicdo isoladamente. Podendo registrar mais candidatos, o quociente
partidario das coligagdes tem condigdo de ser maior. Maior quociente partidario indica
perspectiva de maior representacdo do partido nos érgdos de poder e, por consequéncia, a
possibilidade de determinacdo de varias prerrogativas ao partido, como maior tempo de

propaganda partidaria e maior quota de rateio do Fundo Partidario™".

Conforme o ordenamento juridico patrio, portanto, formada a coligacéo,
todos os partidos que a integram passam a formar um s6 partido, que tera, inclusive,
denominacdo propria e um representante especifico. Da unido de dois ou mais partidos em
uma coligacdo forma-se um Unico superpartido, que, como aponta o artigo 6°
supracitado, além do § 2° do artigo 105 do Codigo Eleitoral, é responsavel por inscrever

todos os candidatos ao pleito.

Disso decorre que os cargos eletivos serdo preenchidos pelos candidatos
mais votados desse superpartido, independente se pertencam a agremiacdo “A” ou “B”. Da
mesma forma, os candidatos da coligacdo que ndo conseguirem se eleger tornam-se
suplentes, numerados segundo a ordem de votacdo. Essa € a inteligéncia do artigo 109, §1°,

do Cddigo Eleitoral:

Art. 109 - Os lugares nao preenchidos com a aplicagéo dos quocientes partidarios
serdo distribuidos mediante observancia das seguintes regras:

()

§ 1° - O preenchimento dos lugares com que cada Partido ou coliga¢do for
contemplado far-se-4 segundo a ordem de votagdo recebida pelos seus
candidatos.

Ap0s os calculos matematicos, a Justica Eleitoral realiza o pronunciamento
oficial sobre quem foram os eleitos. Tem lugar, entdo, a diplomacédo, que é o ato formal

que torna apto para a posse no cargo o candidato proclamado eleito. Nas eleicdes

18 ANDRADE, Jorge Marley. ARAS, Augusto. SILVA ARAUJO, Ana Paula Vasconcelos do Amaral.
Coligagdes Partidarias e Representacgao Politica no Brasil. Paginas 40, 41 e 42.
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realizadas com base no sistema proporcional, a diplomacéo também é feita aos suplentes
do partido ou coligacdo, conforme o regime adotado, até a terceira colocacao.

Dessa forma, conclui-se que o partido politico, ao disputar elei¢des, tanto
sob a Otica majoritaria quanto pela proporcional, tem a opcdo de enfrentar as urnas
isoladamente ou em conjunto. Uma vez unidos em uma coligacdo, o sistema juridico
vigente reconhece tal alianga, de forma que é constitucionalmente assegurado aos partidos
politicos autonomia para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacfes
eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal. O resultado das elei¢Ges, consideradas essas aliancas,

produz efeitos juridicos que ndo podem ser desconsiderados.

Nota-se, em suma, que a legislacdo buscou assegurar a participacdo dos
partidos no processo politico-eleitoral. Todavia, uma questdo permanecia no ar. Seria toda
essa regulamentacdo suficiente para garantir a plena efetividade da democracia pelos
partidos pensada por Kelsen?
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3 A DEMOCRACIA PELOS PARTIDOS NO ATUAL QUADRO
POLITICO BRASILEIRO

3.1 Da realizagdo da democracia pelos partidos

Conforme explicitado no Capitulo primeiro, a valorizacdo do partido
politico foi considerada como ponto chave para a evolugdo da democracia representativa.
Ao eleger os representantes através de um partido politico, os representados ndo
escolheriam representantes livres, soltos, dotados de total e irrestrita independéncia, mas

sim pessoas vinculadas a uma ideia politica do governo.

Dessa forma, a ado¢do do modelo de democracia realizada por intermédio
dos partidos politicos tinha como objetivo principal diminuir o distanciamento entre a
vontade do eleitor e a do eleito, fornecendo aos representados a possibilidade de escolha
prévia de uma orientacdo politica de governo, cuja execucao era garantida por meio de um
controle permanente dos representantes por grupos de pessoas constituidas em agremiacdes

partidarias.

No entanto, apesar da presenca macica e do respaldo legal conferido aos
partidos politicos com a Constituicdo de 1988, a distancia entre a vontade do eleito e do

eleitor ainda permanecia.

N&o se ignora, € importante ressaltar, o fato dos partidos politicos estarem
inseridos, atualmente, em uma sociedade complexa, altamente diferenciada, marcada pelo
namero amplo de possibilidades de acdo. O alto distanciamento de vontades também
decorre desse cendrio, em que ndo existe um ato que garanta 100% de resultado, de modo
que o risco e a probabilidade de insucesso sempre vao existir. Sabe-se que o ambiente
social é labirintico, possuindo inumeras variaveis, e, para cada uma delas, hd mdltiplas

expectativas de agéo.
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Todavia, tais premissas ndo podem e ndo devem servir como justificativa
definitiva para desestimular ou inviabilizar a busca de razdes para a existéncia do tamanho
descompasso presente entre eleitor e eleito. Sendo assim, mesmo diante dessa conjuntura,
ainda que o instituto da representacdo politica pressuponha certo conflito entre vontades,
ndo ha duvida de que a diminuicdo dessa distancia para patamares aceitaveis € uma

possibilidade verdadeiramente factivel. Sendo, vejamos.

Com efeito, é fato que os representantes continuavam, logo apds as
garantias constitucionais de 1988, a ndo escutar outra voz que ndo a da sua consciéncia,
desprezando as opinides do povo. Tal como prega o exercicio do poder politico pela
teoria do mandato representativo, ndo havia transmissdo, aos 6rgaos deliberativos, da
vontade concreta, real, do povo. A permanéncia, na pratica, de total independéncia do
eleito gerava, na populacdo, o sentimento de que o0s representantes escolhidos nas urnas

ndo representavam o interesse do povo, mas sim seus proprios interesses particulares.

Com efeito, os partidos politicos, que deveriam realizar a coordenacéo
desses representantes, atuavam como meros coadjuvantes, detendo apenas importancia
formal no processo politico. As agremiacGes nao possuiam o respaldo necessario para
impor seus programas de governo a seus filiados. N&o funcionavam como ligadura entre

eleitor e eleito.

Além disso, a organizacdo partidaria era vista como um grupo fechado e
exclusivo de poucos. A maioria das agremiacdes convivia com dirigentes partidarios
impondo, de cima para baixo, nomes de sua predilecdo aos postos internos e aos cargos

eletivos, ndo permitindo que houvesse espaco para questionamento.

N&o por acaso, o alto distanciamento entre representantes e representados se
refletia pelo baixo nivel de confianga demonstrado pela populagdo em relacdo as
instituicdes politicas que deveriam, em tese, refletir uma maior proximidade com a
sociedade civil. Alias, pesquisa encomendada pela Associacdo dos Magistrados
Brasileiros*’®, em 2008 (tabela 1), reflete essa descrenca e apatia da sociedade civil em

relacdo aos representantes e, principalmente, aos partidos politicos no Brasil.

19 ESPINEIRA, Maria Victéria, e TEIXEIRA, Helder. Democracia, movimentos sociais e nivelamento
intelectual: consideracdes sobre a ampliacdo da participagdo politica. Pag. 483. In: BRINGEL, Breno e
ESPINEIRA, Maria Victoria, coordenadores. Dossié: Movimentos Sociais e Politica. Caderno CRH. Revista
quadrimestral de Ciéncias Sociais, editada pelo Centro de Recursos Humanos da Universidade Federal da
Bahia. Disponivel em http://www.cadernocrh.ufba.br/viewarticle.php?id=589&Ilayout=abstract. Acesso em
02/06/12.
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TABELA1

InstituicBes mais confiaveis Confia Nao confia | Nao sabe/Nao respondeu Saldo
Forcas Armadas 79% 16% 5% +63%
Igreja Catélica 72% 24% 4% +48%
Policia Federal 70% 24% 6% +46%
Ministério Publico 60% 30% 11% +30%
Imprensa 58% 33% 9% +25%
Poder Judiciario 56% 37% 7% +19%
Sindicato de Trabalhadores 55% 38% 7% +17%
Igreja Evangélica 53% 38% 8% +15%
Governo Federal 52% 42% 6% +10%
Governo Estadual 49% 44% 7% +5%

Instituicdes menos confiaveis Confia N&o confia N&o sabe/N&o respondeu Saldo
Prefeitura 47% 48% 5% -1%

Empresarios 44% 45% 11% -1%

Assembleia Legislativa 39% 54% 7% -15%
Senado 33% 61% 6% -28%
Camara dos Vereadores 26% 68% 6% -42%
Camara dos Deputados 24% 68% 7% -44%
Partidos Politicos 22% 72% 6% -50%

Assim, em que pese o Pais aderir, formalmente, ao modelo de Estado de
Partidos, em que a democracia € realizada através da instituicdo politico-partidaria,
materialmente, ou seja, de fato, 0 modelo ndo conseguiu entregar aquilo que prometia: a
proposta de uma ligadura objetiva entre eleitor e eleito, de modo a diminuir o

distanciamento de vontades.

Diante dessa realidade, uma davida torna-se inevitavel: houve algum
problema com a implantacdo da democracia pelos partidos no Brasil ou estaria 0 modelo
de democracia pelos partidos, pensado por Kelsen, esgotado?

Para responder a esse questionamento, torna-se imprescindivel verificar de
que forma a democracia pelos partidos esta sendo aplicada atualmente no Brasil. Antes de
analisa-la, contudo, é essencial lembrar que o funcionamento da democracia pelos partidos,
tal como foi formulada, pressup8e o preenchimento de certas condic¢des, cuja auséncia

interfere diretamente na eficacia do modelo apresentado.

Inicialmente, o sistema eleitoral vigente deve reservar aos partidos politicos
0 monopdlio das candidaturas, para que somente candidatos filiados as agremiacOes
partidarias possam disputar eleicdes. Uma vez presente em uma agremiagdo partidaria, o
candidato, eleito ou ndo, deve manter-se nela, com lealdade e comprometimento aos
dispositivos constantes em seu ato de criacdo e as diretrizes legitimamente estabelecidas

pelos orgdos de direcdo, ja que a eleicdo se da, também, entre partidos, ou seja, entre
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propostas e programas de governo. Finalmente, deve ser assegurada ao filiado a

participacdo no processo de formacdo da vontade coletiva da organizacao partidaria.

Agora, compete a nds analisarmos como as agremiacOes partidarias

brasileiras tem se comportado diante de tais premissas.

3.2 Do monopdlio das candidaturas

A vontade de dotar o partido politico de protagonismo no processo eleitoral
iniciou-se a partir do Decreto-Lei n° 7.586, de 1945, quando a referida regra atribuiu a
agremiacdo partidaria o monopdlio das candidaturas aos cargos eletivos. No Brasil, esse foi

0 primeiro passo adotado visando desvincular da eleicdo a ideia do mandato representativo.

Mantendo a tradicdo ali estipulada, o monopdlio das candidaturas aos
partidos estd presente até hoje. A capacidade eleitoral passiva sob a nova ordem
constitucional exige prévia filiagdo partidaria, consolidando a exclusividade de

recrutamento e apresentacdo de candidaturas as organizag6es partidarias.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé, no artigo 14, § 3°, V, que a filiacdo
partidaria é condigdo de elegibilidade, na forma da lei. A regra de que determinada pessoa
somente podera ser eleita se estiver filiada a um partido politico também faz parte da
legislacdo infraconstitucional, que estabelece, dentre as diversas disposi¢cdes encontradas,
que somente podem concorrer as eleicdes os candidatos registrados por partidos*®, e que
estardo eleitos tantos candidatos registrados por um partido quanto o respectivo quociente

partidario indicar'®.

No entanto, o instituto do monopdlio das candidaturas aos partidos politicos
demorou a ser legalmente instituido, ocorrendo somente quando passados mais de cem
anos apo0s o surgimento constitucional do governo representativo no Pais, em 1824. A
demora na adocdo do monopdlio das candidaturas aos partidos politicos contribuiu, sem
duvida, para que a atribuicdo do voto na figura pessoal do candidato ganhasse forca,

permanecendo enraizado na cultura popular.

180 Artigo 87 da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 — Cédigo Eleitoral Brasileiro.
181 Artigo 108 da Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 — Cédigo Eleitoral Brasileiro.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.737-1965?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.737-1965?OpenDocument
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Nunca € demais lembrar que um dos intuitos principais do monopélio era o
de mudar o paradigma entdo vigente, ou seja, fazer com que a representacéo politica ndo
estivesse mais sendo atribuida somente a figura pessoal do representante, mas também a
um partido, porcdo organizada da sociedade, que teria tanta importancia quanto a pessoa,
pois controlaria o eleito com base em uma ideia também escolhida nas urnas, da qual o

representante ndo poderia escapar.

3.3 Da fidelidade partidaria

Foi procurando evitar que o representante fosse senhor e possuidor de uma
parcela da soberania popular sem um sistema de controle geral que a teoria da democracia
pelos partidos ganhou forca. Se assim ndo fosse, haveria o risco deste mesmo representante
transformar seu mandato, publico e de interesse de todos, em algo de sua propriedade,
causando distanciamento entre a vontade do eleito e a do eleitor. O intuito era que o voto
do eleitor, portanto, significasse mais do que uma simples adesdo a determinada figura
pessoal; significaria, também, uma adesdo ao partido, dotado de uma linha de governo pre-
estabelecida, de modo que o escolhido estaria vinculado a essa diretriz, devendo fidelidade
aela.

Assim, para a efetividade da democracia pelos partidos, o instituto da
fidelidade partidaria é essencial. A fidelidade partidaria é entendida, aqui, em sentido
amplo, como o dever de lealdade a um partido politico. E através dela, repita-se, que se

garante a vinculacdo do representante a um programa partidario de governo.

Partindo, portanto, da premissa de que a democracia pelos partidos esta
diretamente ligada a fidelidade partidaria, é de se considerar que caso o representante ndo
caminhe conforme os ditames do programa do partido, ou, até mesmo deixe a agremiagéo

pela qual foi eleito, podera haver a incidéncia de preceito sancionatorio.

Aqui ja se encontram duas importantes questdes sobre a fidelidade
partidaria. A primeira € que ela se manifesta sob dois aspectos: o representante esta
vinculado aquele partido que o elegeu, ndo podendo abandona-lo, pelo menos ndo de modo
injustificado; e que o eleito deve lealdade ao programa legitimamente constituido e as

diretrizes estabelecidas pelo partido.
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A segunda € a de que 0 mandato ndo pertence tdo somente ao eleito, mas
igualmente ao partido. Nunca é demais frisar que, na democracia pelos partidos, o eleitor
também vota em um partido politico, escolhendo a ideologia politica que quer ver no
governo. Assim, o partido pelo qual o candidato foi eleito carrega, igualmente, a

responsabilidade de representar o corpo eleitoral no poder.

Com efeito, € importante ressaltar que o atual sistema eleitoral brasileiro
atribui aos partidos, inicialmente, a distribuicdo das vagas do Poder Legislativo. Como
vimos, o sistema de representacdo proporcional foi, de fato, instituido em 1932, mas
somente ganhou forca e relevancia com a instituicdo do monopdlio de candidaturas pelos

partidos, em 1945,

Assim, as vagas sdo conquistadas pelo esforco de todos os candidatos que
compdem o partido, além do voto que é atribuido somente a legenda partidaria. Disso
decorre que todos os candidatos de uma agremiacdo partidaria, cada qual com sua parcela,
contribuem para 0 nimero de mandatos que o partido conquistara'®>. Somente ap6s esse
processo é que sdo as vagas atribuidas aos candidatos mais votados dos partidos que as

conquistaram.

Dessa forma, podemos afirmar que o ciclo politico que se iniciou em 1945,
com o monopolio das candidaturas as agremiacfes partidarias, tinha como claro objetivo
instituir, no Brasil, um modelo de representacdo politica em que os partidos politicos
fossem os protagonistas. No entanto, a tentativa de se implantar a teoria do mandato
partidario encontrou dificuldades para se estabelecer nesse periodo, principalmente porque

ndo havia respaldo legal a fidelidade partidaria. A mudanca de legenda era frequente.

Em 1969, tentou-se alterar esse panorama, momento em que entrou em
vigor o paragrafo Unico do artigo 152 da Emenda Constitucional n° 1. Pela norma, perderia
0 mandato o parlamentar que, por atitudes ou pelo voto, se opusesse as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgéos de direcdo partidaria ou deixasse o partido sob o
qual fora eleito.

Todavia, a regra tinha sido cunhada com a finalidade de instituir um
mecanismo de controle do regime militar. Nao havia, sequer, democracia, razao pela qual a

Emenda Constitucional n° 25, de 1985, revogou o dispositivo. O voto na figura pessoal do

182 ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. A perda do mandato parlamentar. Editora Lumen Juris, 2006, pég.
164.
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candidato, fomentado pela tradicdo do mandato representativo, continuava muito forte no
Pais.

3.3.1 A migracéo partidaria. Porque os representantes mudam tanto de lugar?

As trocas partidarias sempre ocorreram com frequéncia em nosso Pais. Um
dos principais motivos para o fendbmeno esta calcado em uma das mais antigas tradi¢des do
Brasil: o voto na figura pessoal do candidato. Fomentado, ao longo dos anos, pela
prevaléncia da teoria do mandato representativo, o eleitor sempre acreditou que as disputas
eleitorais eram personalistas, onde valia mais o candidato do que o partido.

Mesmo ap0s 1945, a populacéo brasileira parecia relutar em formular o voto
diretamente nos partidos. Até os dias atuais, vemos que o0 elemento pessoal continua a
pesar e ndo raro, a preponderar'®. De certa forma, o eleitor ndo percebe a mudanca de
partido como algo desabonador. Conforme li¢gdo da saudosa Maria do Carmo Campello de
Souza, o antipartidarismo é uma norma ideoldgica vigorosa e assaz enraizada no

pensamento politico brasileiro®®*.

Outros fatores, no entanto, contribuiram para institucionalizar o fenémeno
da migracdo partidaria. Durante os anos 80, a instabilidade inicial do quadro partidario,
surgido com o fim do bipartidarismo imposto pelo regime militar, criou uma cultura
favoravel as trocas. O surgimento de novos partidos, muitos dos quais autorizados através
de registros provisorios, trouxe uma natural necessidade de reacomodacdo de

parlamentares, favorecida pelo fim das punicdes por infidelidade partidéaria®®.

Além disso, a liberacdo das coligacbes partidarias nas elei¢Bes
proporcionais permitiu que um namero maior de partidos pudesse ter representatividade no
Congresso Nacional. Assim, com maior oferta partidaria e sem a punicdo legal para a

migrag&o, a criagdo do chamado turismo interpartidario tornou-se inevitavel.

18 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, S&o Paulo, Saraiva, 332 ed.,
2007, pag. 128.

184 CAMPELLO DE SOUZA, Maria do Carmo apud CHACON, Vamireh. Histéria dos Partidos Politicos.
Discurso e praxis dos seus programas. Editora Universidade de Brasilia, 1981, Brasilia, DF, pag. 135.

185 BACKES, Ana Luiza. Movimentagdo partidaria dos deputados (as) das cinco Ultimas legislaturas.
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. 2007, pag. 4.
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Outra razdo para a “danca das cadeiras” ¢ a propria busca pela manutengao
do poder por parte do representante. No caso da Camara dos Deputados, por exemplo,
sabe-se que as migracOes partidarias evidenciam-se de forma mais intensa no primeiro e no
terceiro ano de mandato®®. Em ambos os momentos, duas s&o as opcées: 0 movimento é
em diregdo aos partidos de governo quando se busca maior poder, consubstanciado no
bindmio “verba + cargos”; ou o movimento ¢ em dire¢do a agremiacdo que possua maior

potencial de elegibilidade®’

, Seja para definir um partido para uma candidatura a prefeito
(primeiro ano), seja para definir as posi¢cdes para uma candidatura ao Senado Federal, ao
Executivo ou Legislativo Estadual, ou, ainda, a renovacdo da prépria Camara (terceiro

ano)'®,

Além disso, argumentava-se, nem sempre as claras, que submeter o
representante a fidelidade partidaria era desnecessario. Afinal, os eleitores poderiam, em
virtude da periodicidade das elei¢cbes, se assim quisessem, ndo reeleger determinado
representante se achassem que houvesse deficiéncia de representagao.

Fato é, que, transformada em pratica corriqueira, e ocorrendo em escala
significativa, a desregrada troca de legenda criou obstaculos a consolidacdo de um modelo

de representacéo politica realizado através de partidos.

As migracbes contribuiram para enfraquecer a agremiacdo em face de seu
mandatario, pois, embora todos os candidatos do partido tenham colaborado para a elei¢ao
de determinado representante, continuava cabendo a ele, e somente a ele, o desempenho de
seu mandato. Assim, na auséncia de uma efetiva atuacdo partidaria para controlar os
eleitos, prevaleceu a teoria do mandato representativo, na qual os representantes séo 0s

verdadeiros donos do mandato.

Nessa linha, o pesquisador estrangeiro Scott Mainwaring, um dos cientistas

politicos que ha anos vem estudando o sistema politico brasileiro, apontou que, ao lado da

1% BACKES, Ana Luiza. Movimentacdo partidaria dos deputados (as) das cinco dltimas legislaturas.
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. 2007, pég. 5.

187 ARAS, Augusto. Fidelidade Partidéaria. A perda do mandato parlamentar. Editora Lumen Juris, 2006, pag.
165.

188 Segundo a legislagdo patria, para se candidatar, o interessado deve ostentar filiagdo a um partido politico
por, pelo menos, um ano antes do dia fixado para as elei¢des (artigo 9° da Lei n° 9.504, de 1997). Logo,
partindo do fato de que os pleitos eleitorais no Brasil sdo sempre realizados em anos pares, as épocas de
maior mobilizagdo para migracdo sdo nos anos impares, que inevitavelmente corresponderdo aos primeiros e
aos terceiros anos de mandato.
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fraca institucionalizacdo, a auséncia de disciplina partidaria seria uma das caracteristicas

negativas mais marcantes dos partidos politicos®.

A desmedida autonomia dos eleitos ante sua organizacdo partidaria, para o
norte-americano, teria contribuido decisivamente para o enfraquecimento dos partidos ao

longo dos anos.

3.3.2 Da perda do mandato por infidelidade partidaria. A auséncia de previsao

legal

A Constituicdo Federal, em seu artigo 17, § 1°, dispde que é assegurada ao
partido politico autonomia para definir sua estrutura interna, organizacéo e funcionamento,
devendo seu estatuto estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. Logo, seus
diplomas legais tém a obrigacdo de disciplinar o tema, inclusive com a previsdo de

punicdes a infratores que violarem 0s seus principios.

No entanto, ndo obstante a existéncia de normas estatutarias sobre a
disciplina partidaria, na hipdtese de violagdo, a maioria das agremiacBes partidarias
dificilmente aplicava qualquer penalidade prevista. Isso porque, ao menor sinal de conflito
entre partido e representante, este ndo tinha problemas em deixar a legenda atual para

filiar-se a outra.

Com muitas opgdes existentes, qualquer partido o receberia de bracos
abertos, ja que, com o eleito, viria seu mandato. Diante dessa realidade, houve davida a
respeito da possibilidade de decretacdo da perda do mandato eletivo por infidelidade
partidaria. De fato, conforme ensina Monica Herman Salem Caggiano*®, um dos pontos de
maior inquietacdo de engenharia partidaria era a auséncia total de regras cogentes em

matéria de fidelidade.

Apesar da premissa de que aquele representante fora eleito ndo apenas pelos
votos que conquistou, mas também por causa de sua filiagdo a uma agremiacdo, a ideia

dessa hipdtese de perda do mandato estava muito ligada ao periodo da ditadura militar,

189 RODRIGUES, Leoncio Martins. Partidos, ideologia e Composicdo Social: um estudo das bancadas
partidarias na Camara dos Deputados. Sdo Paulo. Editora da Universidade Sdo Paulo. 2002, pag. 25.

1% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri, SP: Manole, 2004,
cap. 3, pag. 111-115.
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incompativel, portanto, com 0s novos auspicios democraticos. Afinal, vimos que uma das
primeiras medidas tomadas com a abertura politica foi expurgar da nova ordem politica o
paragrafo Unico do artigo 152 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, e suas alteracfes

posteriores'®*.

Assim, a aplicagdo da perda de mandato daqueles que abandonassem o
partido antes ou ap6s o pleito, ou que violassem o programa partidario legitimamente

constituido, era frequientemente repelida pelo Poder Judiciério.

Tanto doutrina quanto a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral e do
Supremo Tribunal Federal eram un&nimes em reconhecer o representante, e ndo o partido,
como detentor do mandato eletivo, declarando, por exemplo, a impossibilidade de perda do

mandato diante da infidelidade partidaria. Sendo, vejamos:

Parlamentar. Mudanca de partido. Perda de mandato.com o advento da EC 25/85
restou revogada a previsdo legal de perda de mandato eletivo (LOPP, art. 72),
ndo perdendo o mandato o parlamentar que, eleito por uma legenda, filia-se
posteriormente a partido politico diverso®®%

Filiacdo partidaria: a mudanca de filiagdo ndo implica perda de mandato eletivo.
193

Ressalva da opinido do Relator—".

Filiacdo partidaria. Situacdo do filiado, eleito por partido e que posteriormente
cancela essa filiagdo. Manutengdo do mandato. Questdo discutida no MS n.
20.916 do STF*.

Parlamentar. Filiacdo a partido diverso. Perda de mandato. N&o perde
0 mandato o parlamentar que, eleito por uma legenda, venha posteriormente a se
filiar a outro partido politico, por falta de previsdo legal (precedente: Resolucdo
n. 15.090, de 02/03/89). Consulta respondida negativamente'®.

191 paréagrafo Gnico do artigo 152 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969: perdera o mandato no Senado
Federal, na Cdmara dos Deputados, nas Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por
atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgéos de direcdo partidaria
ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato serd decretada pela Justica Eleitoral,
mediante representacdo do partido, assegurado o direito de ampla defesa. Apos a alteracdo da Emenda
Constitucional n° 11, de 1978, o paragrafo Unico foi transformado em §8s 5° e 6° do mesmo artigo 152: § 5°.
Perderd o mandato no senado Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembleias Legislativas e nas
Camaras Municipais quem, por atitude ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
orgdos de direcdo partidaria ou deixar o partido sob cuja rege for eleito, salvo se para participar, como
fundador, da constituigdo de novo partido. (grifos nossos). § 6° - A perda do mandato, nos casos previstos
no paréagrafo anterior, serd decretada pala Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o
direito de ampla defesa.

192 CONSULTA n° 9914 - Brasilia/DF. Resoluc&o n® 15090 de 02/03/1989 Relator Min. JOSE FRANCISCO
REZEK Publicagdo: DJ - Diario de Justica, Data 14/07/1989, Pagina 12106. BEL - Boletim Eleitoral,
Volume 464, Tomo 1, Pagina 444.

19 TSE. Ac. n° 13114 — RESPE n° 13.114 — Rel. min. Torquato Jardim. Julgado em 17/11/92.

96 RESPE - RECURSO ESPECIAL ELEITORAL n° 8527 - /SP Ac6rddo n° 10988 de 31/10/1989 Relator(a)
Min. ROBERTO FERREIRA ROSAS Publicacdo: BEL - Boletim Eleitoral, \Volume 467, Pagina 743 DJ -
Diario de Justiga, Data 21/11/1989, Pagina 1.

195 CTA - CONSULTA n° 9963 - /DF Resolugio n° 15947 de 21/11/1989 Relator Min. ANTONIO VILAS
BOAS TEIXEIRA DE CARVALHO Publicacdo: DJ - Diério de Justica, Data 17/04/1990, Pagina 2900
RJTSE - Revista de Jurisprudéncia do TSE, Volume 1, Tomo 2, Pagina 190.
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Mandado de seguranca. Fidelidade partidaria. Suplente de deputado federal. -
em que pese o principio da representacdo proporcional e a representacdo
parlamentar federal por intermédio dos partidos politicos, ndo perde a condicdo
de suplente o candidato diplomado pela Justica Eleitoral que, posteriormente, se
desvincula do partido ou alianca partidaria pelo qual se elegeu. - a
inaplicabilidade do principio da fidelidade partidaria aos parlamentares

empossados se estende, no silencio da Constituicdo e da lei, aos respectivos

suplentes. - mandado de seguranca indeferido™®.

Mandado de Seguranca. 2. Eleitoral. Possibilidade de perda de mandato
parlamentar. 3. Principio da fidelidade partidaria. Inaplicabilidade. Hipdtese ndo
colocada entre as causas de perdade mandado a que alude o art. 55 da

Constituicdo. 4. Controvérsia que se refere a Legislatura encerrada. Perda de
197

objeto. 5. Mandado de Seguranca julgado prejudicado™".
Assim, seja pela revogacdo do preceito contido no paragrafo unico do artigo
152, seja pela auséncia de previsdo constitucional, tanto no artigo 15, que versa sobre a
perda ou suspenséo dos direitos politicos™®, quanto no artigo 55, que trata das hipoteses de

199

perda de mandato~", os tribunais afastavam todas as tentativas de se implantar regra

basilar da formula pensada por Kelsen.

Nesse periodo, ndo tendo o partido politico respaldo dos tribunais para
manter o representante em seus quadros, ou até mesmo para vincular sua atuacdo as
diretrizes partidarias, o turismo interpartidario agravou-se, apresentando-se como um

problema recorrente.

Dessa forma, com a auséncia de uma efetiva democracia pelos partidos,
outra inexoravel consequéncia foi percebida: o enfraquecimento das agremiacdes
partidarias como um todo. Afinal, ndo tinham razdo de ser, detendo uma importancia
meramente formal. Predominava, portanto, o exercicio do poder politico baseado nos

ideais do mandato representativo.

1% STF. MS 20927 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANGCA Relator: Min.
MOREIRA ALVES Julgamento: 11/10/1989. Orgao Julgador: Tribunal Pleno

197 STF. MS 23405 / GO — GOIAS MANDADO DE SEGURANCA Relator: Min. GILMAR MENDES
Julgamento: 22/03/2004. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno.

198 Art. 15. E vedada a cassagéo de direitos politicos, cuja perda ou suspensdo s se dara nos casos de:

I - cancelamento da naturalizagdo por sentenca transitada em julgado;

Il - incapacidade civil absoluta;

111 - condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigagdo a todos imposta ou prestacao alternativa, nos termos do art. 5°, VIII;

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

199 Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

I - que infringir qualquer das proibicGes estabelecidas no artigo anterior;

Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar;

111 - que deixar de comparecer, em cada sessdo legislativa, a terga parte das sessdes ordinarias da Casa a que
pertencer, salvo licenga ou missdo por esta autorizada;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

V - quando o decretar a Justica Eleitoral, nos casos previstos nesta Constitui¢&o;

VI - que sofrer condenacdo criminal em sentenca transitada em julgado.
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De fato, havia apenas dois protagonistas: o corpo eleitoral e os candidatos.
Os partidos politicos eram imprescindiveis, pois detinham, por forca de norma
constitucional, o monopdlio das candidaturas, porém, na pratica, atuavam como meros

coadjuvantes no jogo politico.

3.3.3 A Resolucéo TSE n° 22.610/07: o divisor de 4guas

A histéria até aqui delineada ja comprova que a total liberdade do exercicio
do mandato ndo conseguiu dar estabilidade e seguranca a democracia, contribuindo, em
sua grande maioria, para a disseminacdo de abusos e excessos das mais diversas ordens. A
manutencdo da teoria do mandato representativo, de fato, contribuiu para que o eleito
passasse a exercer o mandato como se fosse detentor absoluto deste, sua propriedade

privada®®.

Do exposto até agora, constata-se que sem um rigido controle da fidelidade
partidaria, a democracia pelos partidos ndo existe. Em outras palavras, sem uma rigorosa
observancia da disciplina partidaria, a democracia pelos partidos ndo pode entregar o que
promete: a proposta de uma ligadura objetiva entre eleitor e eleito, de modo a diminuir o
distanciamento de vontades. Ausente esse liame, a figura pessoal do representante, tal
como reza a teoria do mandato representativo, € proeminente, independente, sem qualquer
laco ideoldgico objetivo com o representado. O interesse inteiramente particular do

representante, assim, ganha forca sobrenatural.

Sob a nova ordem constitucional, pode-se dizer que a democracia pelos
partidos no Brasil viveu dois grandes momentos distintos. O divisor de aguas desse
processo foi, sem duvida nenhuma, a Resolucdo n° 22.610/07, do Tribunal Superior
Eleitoral - TSE.

A mudanga no entendimento entdo vigente comecou a ser formada em
virtude da Consulta 1398%", formulada ao TSE pelo Partido da Frente Liberal, assim

descrita:

200 \/ALDES, Roberto L. Blanco. Los partidos politicos. Madrid. Tecnos, 1997, pag. 95 a 98.
201 Consulta n° 1398, consubstanciada na Resolugéo n° 22.526, de 27.03.2007. Relator Ministro Cesar Asfor
Rocha.
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Considerando o teor do artigo 108 da Lei n° 4.737/65 (Cddigo Eleitoral), que
estabelece que a eleicdo dos candidatos a cargos proporcionais é resultado do
quociente eleitoral apurado entre os diversos partidos e coligacdes envolvidos no
certame democratico.

Considerando que é condicdo constitucional de elegibilidade a filiacdo partidaria,
posta para indicar ao eleitor o vinculo politico e ideolégico dos candidatos.

Considerando, ainda, que também o calculo das médias, é decorrente do
resultado dos votos validos atribuidos aos partidos e coligacdes.

Indaga-se:
Os partidos e coligacfes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema
eleitoral proporcional, quando houver pedido de cancelamento de filiagdo ou de
transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda?
Diferentemente da jurisprudéncia predominante e diante da realidade
politico-partidaria da época, a maioria dos ministros decidiu, em 27 de marco de 2007,
responder positivamente a Consulta, ressaltando a necessidade de protagonismo da
agremiacdo partidaria na democracia pelos partidos, tendo em vista que, nesse modelo, o
candidato ndo existe fora do partido e que nenhuma candidatura é possivel fora de uma

bandeira partidaria®®.

Argumentou-se, ainda, que o mandato eletivo ndo poderia ser compreendido
como algo integrante do patriménio privado de um individuo, para que dele pudesse
dispor, a qualquer titulo. Dessa forma, definiu-se que os partidos e as coliga¢@es tinham o
direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houvesse
pedido de cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um partido

para outra legenda.

A mudanca de paradigma anunciada pela referida Consulta foi responsavel
por uma avalanche de questionamentos, tanto no préprio Tribunal Superior Eleitoral®®,
guanto perante o Supremo Tribunal Federal®®. Em todas as decisdes, ambos os Tribunais
passaram a reafirmar a infidelidade partidaria como gesto de desrespeito ao postulado

democratico.

202 Consulta n°® 1398, consubstanciada na Resolucdo n° 22.526, de 27.03.2007. Relator Ministro Cesar Asfor
Rocha, pég. 5.

203 \/ide: CTA N°: 1423 (CTA) - DF, RES. N° 22563, DE 01/08/2007, Rel.: JOSE AUGUSTO DELGADO -
Ratifica o entendimento de que o mandato é do partido e, em tese, o parlamentar, eleito pelo sistema
proporcional, podera perdé-lo ao ingressar em novo partido.

Vide: CTA N°: 1439 (CTA) - DF, RES. N° 22580, DE 30/08/2007, Rel.: CARLOS EDUARDO CAPUTO
BASTOS - Sujeita o parlamentar que mudar de partido a perda do mandato, ainda que a mudanca seja para
legenda integrante da mesma coligacéo pela qual foi eleito.

2%MS 26602 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANGCA Relator: Min. EROS GRAU
Julgamento: 04/10/2007; MS 26603 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA
Relator: Min. CELSO DE MELLO. Julgamento: 04/10/2007; MS 26604 / DF - DISTRITO FEDERAL -
MANDADO DE SEGURANCA Relator(a): Min. CARMEN LUCIA Julgamento: 04/10/2007.
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O STF, em 4 de outubro de 2007, no entanto, ndo foi apenas a favor da
fidelidade partidaria. O Orgdo também deixou claro que o TSE, no exercicio da
competéncia normativa que lhe é atribuida pelo ordenamento positivo, poderia,
validamente, editar uma Resolucdo, que se destinaria a disciplinar o procedimento de
justificacdo do desligamento partidario, estruturando, de modo formal, as fases rituais
desse procedimento, que seria instauravel perante a Justica Eleitoral®®.

Reconheceu o Pretério Excelso que o representante teria o direito de
preservar o mandato que lhe foi conferido, na hipdtese de situacdo excepcional que
justificasse esse voluntario desligamento partidario, como, por exemplo, nos casos em que
fosse demonstrada a existéncia de mudanca significativa de orientacdo programaética do
partido ou em caso de comprovada perseguicdo politica dentro da agremiacdo que

abandonou.

Com esse procedimento de justificacdo assegurar-se-ia ao representante, que
se desliga voluntariamente do partido politico, a possibilidade de demonstrar, com ampla
dilacdo probatoria, perante a prépria Justica Eleitoral, e com pleno respeito ao direito de
defesa (artigo 5° inciso LV, da Constituicdo Federal), a ocorréncia de situagdes

excepcionais legitimadoras do desligamento partidéario.

Poucos dias depois dessa decisdo do Supremo Tribunal Federal, mais
precisamente em 16 de outubro de 2007, o Tribunal Superior Eleitoral respondeu a outra

Consulta paradigmatica (1407)%®

sobre fidelidade partidaria. Formulada pelo deputado
federal Nilson Mourdo, do Partido dos Trabalhadores, a Consulta questionava se 0s
partidos e as coligacdes teriam o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral
majoritario, nas hipoteses de cancelamento de filiagdo ou de transferéncia de candidato
eleito por um partido para outra legenda. Nunca é demais lembrar que tanto a Consulta
1398 quanto a decisdo do STF tratavam de demanda referente a vaga obtida pelo sistema

eleitoral proporcional.

Como vimos, no sistema eleitoral majoritario, ao contrario do proporcional,
sera eleito apenas o candidato que reunir a vontade da maioria. Por isso o nome

majoritario, ou seja, elege-se um representante que comprove reunir em torno de si a

25 MS 26603 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA Relator: Min. CELSO DE
MELLO. Julgamento: 04/10/2007.

206 Consulta n° 1407, consubstanciada na Resolugdo n® 22.600, de 16.10.2007. Relator Ministro Carlos
Augusto Ayres de Freitas Britto.
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preferéncia da maior parcela do eleitorado. S&o os casos dos prefeitos, governadores,
senadores e presidente da Republica.

A Consulta também foi respondida de forma afirmativa. Argumentou-se que
a Constituicdo proibe a candidatura avulsa, chamada pelo relator, Ministro Carlos Ayres
Britto, de candidatura zumbi ou exclusivamente pessoal®®’. Assim, somente as agremiacdes
partidarias é que podem selecionar e emprestar suas legendas para um candidato, qualquer
seja o sistema adotado, se proporcional ou majoritario. Em outras palavras, ninguém chega
ao poder estatal de carater eletivo-popular sem a formal participagdo em um partido

politico.

Concluiu o relator que, ao se demitir do dever de servir ao partido pelo qual
foi eleito, o demissionario incide em rentincia tacita de mandato®®. Todos os exercentes de
mandato eletivo estdo vinculados a um mesmo modelo de regime representativo, que faz
do povo e dos partidos politicos uma fonte de legitimagdo eleitoral ¢ um “locus” de

embocadura funcional®®.

Dessa forma, com base nas respostas as Consultas formuladas e na
observancia do que decidiu o Supremo Tribunal Federal, o TSE, em conformidade com o
artigo 23, 1X e XVIII, do Cédigo Eleitoral®®, editou a Resolucdo n° 22.610, de 25 de
outubro de 2007, disciplinando o processo de perda de cargo eletivo, bem como de
justificacdo de desfiliacdo partidaria.

A partir daquele momento, o partido politico interessado poderia pedir,
perante a Justica Eleitoral, a decretacdo da perda do cargo eletivo de representante em
decorréncia de desfiliagdo partidaria sem justa causa. Caso o partido politico ndo
formulasse o pedido dentro de 30 (trinta) dias da desfiliacdo, poderia fazé-lo, em nome
préprio, nos 30 (trinta) subsequentes, quem tivesse interesse juridico ou o Ministério

Publico Eleitoral.

A Resolugdo considerou quatro condutas como sendo de justa causa, ou

seja, que autorizariam a saida do partido sem a perda do mandato por parte do

27 Consulta n° 1407, consubstanciada na Resolugdo n° 22.600, de 16.10.2007. Relator Ministro Carlos
Augusto Ayres de Freitas Britto, pag. 7.

%8 Consulta n° 1407, consubstanciada na Resolu¢do n° 22.600, de 16.10.2007. Relator Ministro Carlos
Augusto Ayres de Freitas Britto, pag. 16.

29 Consulta n° 1407, consubstanciada na Resolugdo n® 22.600, de 16.10.2007. Relator Ministro Carlos
Augusto Ayres de Freitas Britto, pag. 22.

219 codigo Eleitoral. Artigo 23. Compete, ainda, privativamente, ao Tribunal Superior: IX - expedir as
instrucBes que julgar convenientes a execucao deste Codigo; e XVIII - tomar quaisquer outras providéncias
gue julgar convenientes a execucao da legislacdo eleitoral.
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representante: incorporacdo ou fusdo do partido; criagdo de novo partido; mudanga
substancial ou desvio reiterado do programa partidario; e grave discriminagdo pessoal.
Logo, para migrar para outro o partido sem o risco da perda do mandato, o0 representante
detém a prerrogativa de pedir formalmente a Justica Eleitoral a declaracdo da existéncia de

uma das quatro condutas ensejadoras de justa causa.

O Tribunal Superior Eleitoral definiu que a Resolucdo aplicar-se-ia apenas
as desfiliagdes consumadas ap0ds 27 (vinte e sete) de marco de 2007, quanto a mandatarios
eleitos pelo sistema proporcional, e, apds 16 (dezesseis) de outubro do mesmo ano, quanto

a eleitos pelo sistema majoritario.

A regulamentacdo foi relevante principalmente porque conferiu as
organizacOes partidarias o respaldo de que precisavam para se firmarem como verdadeiras
protagonistas do processo eleitoral. Com efeito, ainda que tardiamente, percebeu-se a
importancia de uma das premissas basicas e necessarias para a efetivacdo da democracia
pelos partidos: a de que o vinculo de um representante ao partido € tdo forte quanto aquele

gue 0 mesmo possui com o eleitor.

A decisdo também foi vital para iniciar, pelo menos juridicamente, um
movimento pela alteracdo do exercicio do poder politico. Perde forca a teoria do mandato
representativo e ganha espaco a teoria do mandato partidario. E por essa razdo que a
Resolucdo TSE n° 22.610/07 pode ser considerada histérica. Afinal, conforme dito
anteriormente, a figura do mandato representativo teve presenca marcante ao longo da
historia do Brasil. Isso porque o reconhecimento, em favor dos representantes, de ampla
liberdade no exercicio do mandato, foi um dos responsaveis pelas graves distor¢cdes que
comprometeram a efetiva aplicacdo de um modelo de representacdo politica praticado

através dos partidos.

A partir da Resolucédo, a representacdo politica deixaria de ser somente a
representacdo de uma pessoa eleita pelo cidad&o, para se tornar, também, a representacao
de uma ideologia professada por parcela da sociedade, consubstanciada em um grupo
politico formal: a agremiacao partidaria®**. Surgia, portanto, uma possivel alteracdo no
papel do partido politico no campo eleitoral. Todavia, a mudanca de paradigma trouxe uma
série de questdes delicadas, que precisam ser resolvidas para a plena efetivacdo da regra da

fidelidade partidaria. Vamos a elas.

211 ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. A perda do mandato parlamentar. Editora Lumen Juris, 2006, pég.
292.
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3.3.4 A perda do mandato por infidelidade partidaria para os eleitos pelo

sistema proporcional

A primeira questdo que emerge das discussbes € a identificacdo de quem
assume o mandato no sistema proporcional na hipotese de perda decorrente de infidelidade
partidaria. O artigo 10 da Resolucdo n°® 22.610, de 25 de outubro de 2007, dispde que
julgado procedente o pedido, o tribunal decretard a perda do mandato, comunicando a
decisdo ao presidente do 6rgdo legislativo competente para que emposse o suplente, no
prazo de 10 (dez) dias.

Dessa forma, tem direito a vaga o primeiro suplente do partido,
devidamente diplomado pela Justica Eleitoral, conforme a ordem de votagdo nominal
obtida pelos candidatos dentro da agremiacao. Porém, uma divida surge. Na hip6tese de
perda de mandato por infidelidade partidaria de candidato eleito através de uma coligacao
partidaria, quem deve ascender ao cargo? O primeiro suplente da coliga¢do ou o primeiro
suplente do partido? Afinal, quem é o interessado para propor a a¢do de perda de cargo

eletivo em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa causa nesses casos?

Para responder a questdo, é necessario realizar um historico das demandas,

sobre o tema, levadas ao Tribunal Superior Eleitoral e ao Supremo Tribunal Federal.

Como vimos, a questdo da infidelidade partidaria como causa para a perda
do mandato parlamentar ganhou repercusséo em 27 de mar¢o de 2007, quando o Tribunal
Superior Eleitoral respondeu a Consulta 1398. Ali, o Relator, Ministro Cesar Asfor, definiu
que os partidos politicos e as coligagBes conservam o direito a vaga obtida pelo
sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido de cancelamento de filiagdo ou de
transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda®?. O Ministro Cezar
Peluso, em seu voto, também pontuou que ambos, partidos e coligagdes, tém direito de
preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando ocorrer cancelamento

de filiacdo ou transferéncia de candidato eleito para outra legenda®**,

212 Consulta n° 1398, consubstanciada na Resolugdo n° 22.526, de 27.03.2007. Relator Ministro Cesar Asfor
Rocha, pag. 10.
213 Consulta n° 1398, consubstanciada na Resolugdo n° 22.526, de 27.03.2007. Relator Ministro Cesar Asfor
Rocha, pag. 39.
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Entende-se, pela singela leitura da decisdo, que uma coligacdo, um
superpartido, formado para disputar determinada eleicdo, poderia figurar como
interessado, podendo requerer a ocupacdo da vaga. 1sso porque a eleicdo de determinado
representante ocorreu em virtude daquela unido de forgas, sendo que todos os candidatos
da coligacdo, independente se eram de partido “A” ou “B”, colaboraram para 0 sucesso
daquele representante no pleito. Nessa hipotese, o parlamentar que se desligasse de partido
que pertencesse a uma alianca ensejaria a ela, coligacdo, a possibilidade de impetrar acdo
de perda de mandato. Em caso de vitoria da coligacdo, assumiria 0 cargo, portanto, o

primeiro suplente da coligagéo.

No entanto, 0 que aconteceria se esse mesmo parlamentar, de modo
injustificado, migrasse para outro partido que pertenceu aquela coligacdo? Teriamos
infidelidade? Em outras palavras, na hipotese de coligacdo, a infidelidade deve ser
entendida em relacdo ao superpartido? Ou a infidelidade deve ser entendida sempre sob a
Gtica de um partido especifico?

A davida foi consubstanciada em duas Consultas?* formuladas ao TSE e

respondidas em agosto de 2007. Na primeira, o deputado federal Ciro Nogueira Lima Filho

questionou:
Se os DEPUTADOS FEDERAIS e ESTADUAIS que trocaram de Partido
Politico que os elegeram e ingressarem em outro Partido da mesma coligagéo,
perdem os seus respectivos mandatos legislativos?
Na sequéncia, foi a vez do deputado federal Celso Russomano inquirir o
seguinte:

Considerando a resposta afirmativa dada por este Tribunal a Consulta 1.398/DF
dos Democratas, no sentido de que os partidos ou coligacdes tém o direito de
preservar a vaga obtida pelo sistema proporcional, quando houver pedido de
cancelamento de filiagdo ou de transferéncia do candidato eleito por um partido
para outra legenda;

Considerando que frequentemente sdo realizadas coligacBes para as eleigdes
proporcionais e é para as referidas coligagdes que sdo distribuidas as vagas, ap6s
o calculo do quociente eleitoral;

INDAGA-SE: O candidato a cargo proporcional que, eleito, pedir transferéncia
para outra legenda da mesma coligagdo pode conservar seu mandato?

Com relagdo a primeira, 0 Relator, Ministro José Delgado, ao interpretar a

Consulta 1308, definiu o entendimento de que o mandato pertence ao partido politico,

2% TSE. Consulta n° 1423, consubstanciada na Resolugdo n° 22.563, de 01/08/2007. Relator Ministro José
Delgado, e Consulta n° 1439, consubstanciada na Resolu¢do n° 22.580, de 30/08/2007. Relator Ministro
Caputo Bastos.
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respondendo positivamente ao questionamento®’®. Na segunda, o Relator, Ministro Caputo
Bastos, também confirmou que o mandato pertence ao partido, estando sujeito a perda do
cargo o parlamentar que mudar de agremiacéo partidaria, ainda que para legenda integrante
da mesma coligacdo pela qual foi eleito®®. O Relator, ainda, argumentou que a coligacao
partidaria é pessoa juridica pro tempore, cuja formacdo e existéncia ocorrem apenas em

razdo de determinada eleicdo, desfazendo-se logo que encerrado o pleito.

A afirmacdo de que o mandato pertence ao partido também foi referendada
qguando da manifestacdo do Supremo Tribunal Federal, em 4 de outubro de 2007, sobre a
fidelidade partidaria. Os julgados do STF, naquela oportunidade?'’, fixaram a tese segundo
a qual o mandato parlamentar conquistado no sistema eleitoral proporcional pertence ao

partido politico.

Foi com base nesses julgados anteriores que o TSE, inclusive, editou a
Resolugdo n°® 22.610/2007, preconizando que o partido politico interessado poderia pedir,
perante a Justica Eleitoral, a decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de
desfiliacdo partidaria sem justa causa. Note-se que a Resolucdo excluiu a participacdo das
coligacOes, bem como de seus suplentes, como legitimados a impetrar o pedido de perda de

mandato. Nesse sentido, encontramos as seguintes decisdes:

AGRAVO REGIMENTAL. PETICAO. TEMPESTIVIDADE. PEDIDO DE
PERDA DE MANDATO ELETIVO. INTERESSE JURIDICO. SEGUNDO
SUPLENTE.  AUSENCIA. ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM.
AGRAVO IMPROVIDO.

I. Nas elei¢Ges proporcionais, tratando-se de desfiliagbes partidarias posteriores a
data de 27.3.2007, o prazo previsto no § 2° do art. 1° da Res.- TSE n°
22.610/2007 conta-se a partir do inicio de vigéncia dessa resolugéo.

I. A legitimidade ativa do suplente se condiciona a possibilidade de sucessao
imediata no mandato eletivo, caso procedente a ac&o.

I11. Nos casos de pedido de perda de mandato por infidelidade partidaria, apenas
0 1° suplente do partido detém legitimidade ativa, decorrente da expectativa
imediata de assuncéo ao cargo. Precedentes.

IV. Agravo parcialmente provido apenas para reconhecer a tempestividade do
pedido de perda de mandato eletivo®®,

AGRAVO REGIMENTAL. PETICAO. PERDA. MANDATO ELETIVO.
INFIDELIDADE PARTIDARIA. RES.-TSE N° 22.610/2007.

215 TSE. Consulta n° 1423, consubstanciada na Resolugdo n° 22.563, de 01/08/2007. Relator Ministro José
Delgado, pég. 5.

218 TSE. Consulta n° 1439, consubstanciada na Resolugdo n° 22.580, de 30/08/2007. Relator Ministro Caputo
Bastos, pag. 1.

217 MS 26602 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA Relator: Min. EROS GRAU
Julgamento: 04/10/2007; MS 26603 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA
Relator: Min. CELSO DE MELLO. Julgamento: 04/10/2007; MS 26604 / DF - DISTRITO FEDERAL -
MANDADO DE SEGURANCA Relatora: Min. CARMEN LUCIA Julgamento: 04/10/2007.

218 TSE. Agravo Regimental na Peticdo n° 2.789/PE, rel. Min. Ricardo Lewandowski, publicado no DJE em
01/09/2009.
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ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. SUPLENTE. COLIGACAO
PARTIDARIA.

1. Inviavel o agravo que ndo ataca todos os fundamentos da decisdo impugnada,
permanecendo integra sua conclusdo. (Simula 182/STJ).

2. Na linha da jurisprudéncia desta Corte, 0 mandato pertence ao partido, e ndo a
coligacdo, razdo pela qual o suplente desta ndo detém legitimidade ativa ad
causam para integrar a lide na qualidade de litisconsorte.

3. Agravo regimental desprovido®®.

Dessa forma, sedimentou-se o entendimento de que no caso de vacancia do
cargo decorrente de infidelidade partidaria, deveria assumir a vaga o primeiro suplente do
partido, tendo em vista que o mandato pertence a agremiacdo partidaria, € ndo as
coligacOes. Todavia, tal premissa gerou outra davida. Serd que tal argumento poderia ser
aplicado as outras hipoteses de vacancia, como por exemplo, licenca, morte ou até mesmo

rentncia de um parlamentar eleito pelo sistema proporcional?

N&o demorou muito e a questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal, em
dezembro de 2010. Com relatoria do Ministro Gilmar Mendes, a Corte concedeu, por
maioria de votos, liminar em sede de Mandado de Seguranca®®, determinando que a vaga
decorrente da rentncia de um deputado federal fosse ocupada pelo primeiro suplente do
partido e ndo da coligacdo. A justificativa foi aquela que justamente afirmava que o
mandato pertencia aos partidos. O acérddo foi assim ementado:

EMENTA: LIMINAR EM MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS. PREENCHIMENTO DE
VAGA DECORRENTE DE RENUNCIA A MANDATO PARLAMENTAR.
PARTIDO POLITICO. COLIGACAO PARTIDARIA. Questdo constitucional
consistente em saber se a vaga decorrente de rendncia a mandato
parlamentar deve ser preenchida com base na lista de suplentes
pertencentes a coligacdo partidaria ou apenas na ordem de suplentes do
proprio partido politico ao qual pertencia o parlamentar renunciante.

1. A jurisprudéncia, tanto do Tribunal Superior Eleitoral (Consulta 1.398),
como do Supremo Tribunal Federal (Mandados de Seguranca 26.602,
26.603 e 26.604), ¢ firme no sentido de que o mandato parlamentar
conquistado no sistema eleitoral proporcional também pertence ao partido
politico.

2. No que se refere as coligacdes partidarias, o TSE editou a Resolugédo n. 22.580
(Consulta 1.439), a qual dispGe que o mandato pertence ao partido e, em tese,
estara sujeito a sua perda o parlamentar que mudar de agremiacdo partidaria,
ainda que para legenda integrante da mesma coligacédo pela qual foi eleito.

3. Aplicados para a solugdo da controvérsia posta no presente mandado de
seguranca, esses entendimentos também levam a conclusdo de que a vaga
deixada em razao de renlincia ao mandato pertence ao partido politico,
mesmo que tal partido a tenha conquistado num regime eleitoral de
coligacdo partidaria. Ocorrida a vacéncia, o direito de preenchimento da

219 TSE. Agravo Regimental na Peticdo n° 26.864/DF, rel. Min. Marcelo Ribeiro, publicado no DJE em
10/03/10.
220 STF. Medida Cautelar em Mandado de Seguranca 29.988 — DF. Relator Ministro Gilmar Mendes. Em
09/12/10.
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vaga é do partido politico detentor do mandato, e ndo da coligacdo
partidaria, ja ndo mais existente como pessoa juridica.

4. Razbes resultantes de um juizo sumario da controvérsia, mas que se
apresentam suficientes para a concessdo da medida liminar. A urgéncia da
pretensdo cautelar é evidente, tendo em vista a proximidade do término da
legislatura, no dia 31 de janeiro de 2011.

5. Vencida, neste julgamento da liminar, a tese segundo a qual, de acordo com os
artigos 112 e 215 do Cddigo Eleitoral, a diplomacdo dos eleitos, que fixa a
ordem dos suplentes levando em conta aqueles que séo pertencentes a coligacéo
partidaria, constitui um ato juridico perfeito e, a menos que seja desconstituido
por decisdo da Justica Eleitoral, deve ser cumprido tal como inicialmente
formatado.

6. Liminar deferida, por maioria de votos. (grifos nossos)

A decisdo foi polémica. De certa forma, o julgado estabeleceu que a
coligacdo poderia servir para eleger candidatos (com todas as vantagens que detém para
iss0), mas, para possibilitar o acesso ao mandato de seus eventuais suplentes, deveria ser
desconsiderada. O acérddo foi imediatamente criticado por afrontar a lei e alterar a logica
do sistema de coligacBes entdo vigente. Afinal, se foi através da somatdria dos votos
conferidos a todos os partidos de uma coligacdo que foi possivel atingir o quociente
partidario e eleger determinado candidato, parecia logico concluir que, no caso de
vacancia, o suplente da coligacdo, mesmo que de partido diverso daquele que deixou a

vaga, é quem deveria assumir o cargo eletivo?.

A controvérsia estava instalada. Novas demandas inundaram o Supremo
Tribunal Federal. Em margo de 2011, o Ministro Ricardo Lewandowski, ao apreciar o
Mandado de Seguranca n° 30.459%%?, que versava sobre a assuncdo & vaga decorrente de
licenca de deputado federal, indeferiu a liminar pleiteada, para que, uma vez licenciado
determinado parlamentar, fosse dada a posse ao suplente da coligacéo, e ndo do partido.
O Ministro alegou que o precedente anterior, de dezembro de 2010, fora concedido de
modo precario e efémero, por maioria apertada de cinco votos contra trés, ausentes,

portanto, trés Ministros da Suprema Corte.

Ademais, aduziu Lewandowski que no sistema proporcional adotado pelo
legislador brasileiro, a formacdo da lista de eleitos e suplentes era feita a partir dos
candidatos mais votados e apresentados por determinada coligacdo. Apesar das coligacGes

serem criadas para atuar em determinado periodo, seus efeitos projetam-se para o futuro,

221 LINS, Rodrigo Martiniano Ayres. A (in)fidelidade partidéria e o processo para decretacdo da perda do
mandato eletivo. Para quem vai a vaga: suplente do partido ou da coligacdo? Jus Navigandi, Teresina, ano
16, n. 2770, 31 jan. 2011. Em: http://jus.com.br/revista/texto/18390. Acesso em: 19.05.2012. Pag. 2

2 MS 30459 MC / DF - DISTRITO FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE
SEGURANCA. Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI. Julgamento: 17/03/2011. Publicacéo:
PROCESSO ELETRONICO. DJe-053 DIVULG 21/03/2011 PUBLIC 22/03/2011 RT v. 100, n. 908, 2011,
pag. 492-496 (A numeracdo da propria decisdo contém paginas de 1 a 7).


http://jus.com.br/revista/edicoes/2011
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em decorréncia légica do ato de diplomacdo dos candidatos eleitos e seus respectivos
suplentes. Portanto, no caso de coligacdo partidaria, proclamada a ordem de votacdo dos
candidatos eleitos e de seus respectivos suplentes, formada esta a lista que deve ser

seguida, ja que a diplomacédo € um ato juridico perfeito e acabado que somente pode ser

desconstituido nos casos estritamente previstos na legislaco eleitoral®?.

Diante das duas linhas de raciocinio antagbnicas anteriormente propostas, o
pleno do Supremo Tribunal Federal, devidamente instado, reuniu-se, em abril de 2011,

para tentar colocar fim a controvérsia. Apds mais de cinco horas de discussdo, 0s

224

Ministros, em virtude da apreciacdo de dois novos Mandados de Seguranga“”, também por

maioria, decidiram que a ordem de supléncia deve respeitar aquela definida pela

coligacdo. O primeiro acordao foi assim ementado:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO.
CONSTITUCIONAL. SUPLENTES DE DEPUTADO FEDERAL. ORDEM DE
SUBSTITUICAO FIXADA SEGUNDO A ORDEM DA COLIGACAO.
REJEICAO DAS PRELIMINARES DE ILEGITIMIDADE ATIVA E DE
PERDA DO OBJETO DA ACAO. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E
CERTO. SEGURANCA DENEGADA.

1. A legitimidade ativa para a impetracdo do mandado de seguranca é de quem,
asseverando ter direito liquido e certo, titulariza-o, pedindo protecéo judicial. A
possibilidade de validacdo da tese segundo a qual o mandato pertence ao partido
politico e ndo a coligacdo legitima a acdo do Impetrante.

2. Mandado de seguranca preventivo. A circunstancia de a ameaca de lesdo ao
direito pretensamente titularizado pelo Impetrante ter-se convolado em dano
concreto ndo acarreta perda de objeto da acéo.

3. As coligagdes sdo conformacdes politicas decorrentes da alianca
partidaria formalizada entre dois ou mais partidos politicos para
concorrerem, de forma unitaria, as elei¢ces proporcionais ou majoritarias.
Distinguem-se dos partidos politicos que a compdem e a eles se sobrepde,
temporariamente, adquirindo capacidade juridica para representa-los.

4. A figura juridica derivada dessa coalizdo transitoria ndo se exaure no dia
do pleito ou, menos ainda, apaga os vestigios de sua existéncia quando
esgotada a finalidade que motivou a convergéncia de vetores politicos:
eleger candidatos. Seus efeitos projetam-se na definicdo da ordem para
ocupacao dos cargos e para o exercicio dos mandatos conquistados.

5. A coligacdo assume perante os demais partidos e coligacfes, os 6rgaos da
Justica Eleitoral e, também, os eleitores, natureza de superpartido; ela
formaliza sua composicao, registra seus candidatos, apresenta-se nas pecas
publicitarias e nos horarios eleitorais e, a partir dos votos, forma quociente
proprio, que nao pode ser assumido isoladamente pelos partidos que a
compunham nem pode ser por eles apropriado.

6. O quociente partidario para o preenchimento de cargos vagos € definido em
fungdo da coligacdo, contemplando seus candidatos mais votados,
independentemente dos partidos aos quais sdo filiados. Regra que deve ser
mantida para a convocacdo dos suplentes, pois eles, como os eleitos, formam
lista Gnica de votacBes nominais que, em ordem decrescente, representa a
vontade do eleitorado.

22 MS 30459 MC / DF - DISTRITO FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE
SEGURANCA. Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI. Julgamento: 17/03/2011. Pags. 4 e 5.
224 \MS 30260 e 30272 — STF. Em 27.04.11.
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7. A sistematica estabelecida no ordenamento juridico eleitoral para o
preenchimento dos cargos disputados no sistema de eleigBes proporcionais é
declarada no momento da diplomacao, quando sdo ordenados os candidatos
eleitos e a ordem de sucessdo pelos candidatos suplentes. A mudanca dessa
ordem atenta contra o ato juridico perfeito e desvirtua o sentido e a razéo
de ser das coligacdes.

8. Ao se coligarem, os partidos politicos aquiescem com a possibilidade de
distribuicdo e rodizio no exercicio do poder buscado em conjunto no
processo eleitoral.

9. Seguranca denegada®®

. (grifos nossos)

Segundo a Relatora, Ministra Carmen Lucia, a opc¢do do partido politico em
coligar-se a outros, portanto, gera uma consequéncia inexoravel: quando o cidaddo vota em
partido coligado, 0 mesmo deixa de optar por um programa supostamente puro, para aderir
a uma multiplicidade de propostas, que se conjugam ante a perspectiva de acesso e de
exercicio dos cargos do Poder. Desse modo, a coligacdo passa a funcionar como um
superpartido, ou seja, uma superlegenda, tanto do ponto de vista formal (capacidade

juridica), quanto do substancial (combinag&o de ideias)?.

Disso decorre que, na vigéncia de uma alianga partidaria, os candidatos néo
sdo eleitos por um partido, mas sim por uma coligacdo. Como vimos, 0s candidatos sdo
inscritos pela coligacdo, e ndo por seus respectivos partidos. Sdo diplomados pelas
coligagdes, ndo pelos partidos, de modo que, segundo a legislacdo patria, as coligacBes
ndo podem ser desconsideradas para efeito de ordem de supléncia.

No entanto, a decisdo trouxe a tona uma questdo que até entdo encontrava-
se solidificada. Se a coligacdo, como decidiu o STF, projeta seus efeitos para o futuro,
sendo essencial para a definicdo da ordem para ocupacao dos cargos e para o exercicio dos
mandatos conquistados; se a figura juridica da coligacdo assume o status de um
superpartido, que se sobrepde, durante o processo eleitoral, aos préprios partidos politicos
gue a integram; se 0 quociente partidario para o preenchimento de cargos vagos € definido
em funcgéo da coligacdo, contemplando seus candidatos mais votados, independentemente
dos partidos aos quais sao filiados; se a mudanca dessa ordem atenta contra o ato juridico
perfeito e desvirtua o sentido e a razdo de ser das coligagdes; e se, ao se coligarem, 0s
partidos politicos aquiescem com a possibilidade de distribui¢éo e rodizio no exercicio do
poder buscado em conjunto no processo eleitoral, repete-se a pergunta: 0 que aconteceria
com um parlamentar que, de modo injustificado, migrasse para outro partido que

pertencesse a uma mesma coligacdo? Teriamos infidelidade partidaria? Ora, a vacancia que

225 STF. Mandado de Seguranga 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Liicia. Pag. 1.
226 STF. Mandado de Seguranca 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Lcia. Pag. 10.
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emerge em virtude de infidelidade € juridicamente diferente das demais modalidades? No
caso de infidelidade partidaria de representante eleito por coligagdo, quem ficaria, entéo,

com a vaga?

A prépria decisdo paradigmatica de abril de 2011 trouxe uma diretriz a ser
seguida. Sobre a questdo da fidelidade partidaria, a Relatora, Ministra Carmen LUcia assim

se manifestou??’:

Ndo se ha confundir, contudo, ordem de supléncia, definida no ato da
diplomacédo dos candidatos a partir do registro de cada partido ou por coligacéo,
com fidelidade partidaria, cuja observancia da-se no estrito &mbito do candidato
e do partido ao qual é filiado.

O Ministro Luiz Fux também deu interessante contribuicdo a matéria®®;

Entdo, no meu modo de ver, demonstrado est& que 0s casos sdao completamente
diferentes. A infidelidade partidaria, dessa questdo da aproveitacdo da supléncia
pelo integrante da coligagdo. E assento que essa distin¢do, ela foi registrada
pelos eminentes Ministros Ricardo Lewandowski e Celso de Mello em decisdes
monocraticas, nas quais foram indeferidas as medidas liminares em mandado de
seguranga similares ao presente. E, aqui, eu cito esses mandados de seguranca.

Citando os precedentes mencionados pelo Ministro Fux, o Ministro Celso de
Mello assim argumentou, mencionando, inclusive, manifestacdo da Advocacia-Geral da

Unio??°:

Dai a procedente observacdo da douta Advocacia Geral da Unido, quando
enfatiza a inaplicabilidade, ao presente caso, dos precedentes que venho de
mencionar:

ITI. ‘DISTINGUISHING’: A Inaplicabilidade dos Precedentes Apontados na
Inicial ante a Distincdo de SituagBes. Os precedentes evocados na inicial ndo
podem ser aplicados as controvérsias relativas a convocacao das supléncias, pois,
em todos os casos, invariavelmente, em jogo estava questdo de fidelidade
partidaria. Nos MS n° 26.602/DF, n°® 26.603/MS, n° 26.604/DF e n° 27.938/DF,
essa Corte fixou o entendimento de que, nada obstante a titularidade do mandato
seja do partido, o parlamentar em exercicio que muda de agremiag&o ndo perde o
mandato, a teor do artigo 26 da Lei n® 9.096/95, caso justificada a necessidade de
afastar a infidelidade.

Diversamente dos precedentes acima, o quadro das presentes impetracdes
revela que os titulares da cadeira ndo abriram m&o do mandato, néo
pediram o cancelamento das inscri¢cBes e nem agiram mediante infidelidade.
Ao contrario, afastaram-se, justificadamente, para serem investidos em
cargo relevante em outro Poder - artigo 56, inciso I, da Constituicdo de
1988. As situacles sdo, portanto, distintas destas impetracdes, conforme
restou pontuado pelas recentes decisbes do Ministro Ricardo Lewandowski
(MS n° 30.459/DF e MS 30.483/DF), assim como do Ministro Celso de Mello
(MS 30.380/DF). (grifos nossos).

227 STF. Mandado de Seguranca 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Lcia. P4g. 33.

228 STF. Mandado de Seguranca 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Lucia. Trecho do voto
do Ministro Luiz Fux. Pag. 57.

229 STF. Mandado de Seguranca 30.260 - DF, de 27.04.11. Relatora Ministra Carmen Lucia. Trecho do voto
do Ministro Celso de Mello. Pag. 157.
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E importante ressaltar que o referido acérddo prolatado autorizou, com base
nos argumentos propostos, os Ministros da Corte a decidirem monocraticamente 0s casos
idénticos. Em virtude de tal assertiva, o Ministro Ricardo Lewandowski, quando do
julgamento final do Mandado de Seguranca n° 30.459, em maio de 2011, enfrentou a

questdo sobre a vacancia nos casos de infidelidade, nos seguintes termos:

Afastou, ainda, esta Corte, como ja o fiz por ocasido do indeferimento do pleito
liminar, os precedentes invocados que tratam do instituto da fidelidade partidaria
(MS 26.602, MS 26.603 e MS 26.604) uma vez que estes julgados ndo versaram
sobre a investidura de suplentes na hipotese de vacéncia regular na cadeira do
titular, assentando apenas que o mandato pertence ao partido quando
verificada a infidelidade partidaria, sem justa causa. (grifos nossos).

Ao analisar os argumentos utilizados quando do indeferimento da liminar, o

Ministro Lewandowski dissecou sua linha de raciocinio:

Afasto, por fim, na espécie, os precedentes invocados que tratam do instituto da
fidelidade partidaria (MS 26.602, MS 26.603 e MS 26.604) uma vez que estes
julgados ndo versaram sobre a investidura de suplentes na hipotese de vacancia
regular na Cadeira do titular, assentando apenas que 0 mandato pertence ao
partido quando verificada a infidelidade partidaria, sem justa causa.

Em outros termos, a perda de mandato por infidelidade partidaria é matéria
totalmente diversa da convocagdo de suplentes no caso vacancia regular do
mandato eletivo. Nesses casos, alids, por forca de norma constitucional, o
parlamentar ndo perderd o respectivo mandato de Deputado ou Senador se
“investido no cargo de Ministro de Estado, Governador de Territorio, Secretario
de Estado, do Distrito Federal, de Territdrio, de Prefeitura de Capital ou chefe de
missdo diplomatica temporaria”, ou ainda, licenciado pela Casa por motivo de
doenca ou para tratar, sem remuneracao, de interesse particular (art. 56, 1 e 11, da
CF). Ressalte-se, mais, que, nos casos de investidura em cargos do Executivo, o
parlamentar faz uma opgao politica sem nenhum prejuizo para a legenda que
consentiu e é beneficiaria do cargo, ja nos casos de infidelidade partidaria sem
justa causa, o partido é inequivocamente prejudicado.

Dessa forma, respondendo as questbes anteriormente formuladas, conclui-
se que, segundo o histérico e as decisbes do Supremo Tribunal Federal sobre o tema, 0
Pretorio Excelso estipulou dois regimes distintos de supléncia. Ha a previsdo geral,
aplicavel as hipdteses de vacéncia regular do cargo em elei¢bes proporcionais, onde
assume o suplente mais votado pertencente a coligacdo; e a hipoOtese de vacancia
decorrente de infidelidade partidaria, sendo que, em virtude do mandato pertencer ao

partido, ocupara a vaga o primeiro suplente do partido.

Parte-se da premissa que o fim almejado pela acéo de decretacdo de perda
de cargo eletivo é o de restaurar o equilibrio das forcas politicas, conforme aquele
originalmente configurado pelo sistema proporcional das elei¢des, devolvendo ao partido o

mandato do infiel, a fim de que ele pudesse ter de volta a representacdo que havia se
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perdido com a desfiliacdo®*. Entendeu-se, portanto, que somente o partido que sofreu a
perda de representatividade é que poderia ser beneficiado com a eventual devolugdo da
vaga, dai porque somente o primeiro suplente filiado a esse partido é que assumiria a vaga,
tendo, inclusive, interesse juridico para propor a acéo de perda de mandato, na hipétese da

agremiacdo néo ter formulado o pedido dentro do prazo legal de trinta dias.

A criagdo de dois regimes distintos de supléncia é altamente controvertida,
e, em que pese ja haver manifestacdo, ainda que sucinta, do Supremo Tribunal Federal a
respeito, a questdo ainda deve voltar a pauta de discussdes, devido a grande inovacdo na

ordem juridica.

Ao que interessa para 0 nosso estudo, cumpre salientar que, apesar dos
claros avangos conquistados nos ultimos anos, tal controvérsia contribui para fragilizar e
postergar a efetiva aplicacdo do instituto da fidelidade partidaria, afetando o modelo da

democracia pelos partidos.

3.3.5 A perda do mandato por infidelidade partidaria para os eleitos pelo

sistema majoritario. O caso Arruda

Outra questdo extremamente polémica que merece especial reflexdo é
aquela relacionada a aplicacéo das regras da fidelidade partidaria aos transfugas partidarios
ocupantes de cargos majoritarios (Prefeito, Governador, Senador ou Presidente da
Republica). Na hipotese de um governador, por exemplo, perder o mandato pelo abandono
injustificado do partido sob qual foi eleito, quem deve assumir? Ao concluir pela perda do
mandato, devolve-se a vaga ao partido de origem? Se assim for, quem assume? E possivel
declarar a perda de cargo por infidelidade sem que haja outro legitimado para assumi-lo no
partido? E se a vaga em aberto for eventualmente ocupada por um representante de outro
partido, mantém-se a legitimidade das urnas? H& a possibilidade de convocacdo do
candidato derrotado (segundo colocado) daquelas eleicdes? Enfim, sdo vérias as duvidas

que pairam sobre o tema.

O artigo 10 da Resolucéo n°® 22.610/2007 preconiza que, julgado procedente

0 pedido, o tribunal decretara a perda do cargo, comunicando a decisdo ao presidente do

20 TRE-TO. Ementa. Ac6rdéo n® 6840, de 21.10.08. Relator José Godinho Filho. Pég. 1.
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0rgdo legislativo competente para que emposse 0 suplente ou o vice, no prazo de 10 (dez)
dias.

No caso de perda de mandato por infidelidade partidaria de Senador da
Republica, chama-se o suplente para ascender ao cargo. Este detém legitimidade
constitucional para assumir a vaga. A democracia pelos partidos baseia-se no voto em uma
agremiacdo partidaria, ndo apenas em um candidato, de modo que ndo se admite que
postulante derrotado ao Senado assuma a cadeira, pois tal acdo implicaria em atribuir o
poder a outro partido que ndo o vencedor do pleito, rompendo com a escolha partidaria e

programatica feita pelo povo nas urnas.

O artigo 46, 83°, da Constituicdo Federal, preconiza que cada Senador sera
eleito com dois suplentes. Aberta uma vaga e ndo havendo suplente para ascendé-la, far-se-
a eleicdo para preenché-la, salvo se faltarem menos de quinze meses para 0 término do
mandato. E importante ressaltar que o suplente pertence a uma chapa vitoriosa nas
urnas e, portanto, assume o exercicio do mandato de forma regular. E exatamente por isso
que a legislacdo dispde que nas propagandas dos candidatos ao Senado Federal deverdo
constar os nomes dos suplentes, de modo claro e legivel, em tamanho ndo inferior a 10%
(dez por cento) do nome do titular®®!, além da exibicdo obrigatéria, na urna eletronica, dos
nomes e das fotos dos dois suplentes®®?.

Nos demais cargos eletivos preenchidos pelo sistema majoritario
(presidente, governador e prefeito), a interpretacdo conjunta dos artigos 79 e 81 da
Constituicdo Federal aponta que os vices substituem o titular, no caso de impedimento, e
o0s sucedem em caso de vacancia®®®. Parte-se da mesma premissa: ndo cabe, aqui, a
substituicdo do cassado pelo candidato derrotado, ja que isso significaria uma
substituicdo indevida da plataforma partidaria vencedora. Além disso, o voto €
atribuido ndo apenas ao candidato, mas a uma chapa partidaria, a qual faz parte o vice.
Logo, possui a legitimidade das urnas. No caso de auséncia do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica, far-se-a nova eleicdo noventa dias depois de aberta a Gltima vaga.

Se a vacancia ocorrer nos dois primeiros anos do mandato, as elei¢des serdo populares; nos

21 Artigo 36, §4°, da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997.

232 Nas eleicdes de 2010, tal obrigatoriedade foi consubstanciada pela Resolugdo TSE n° 22.995, de 19 de
dezembro de 2008.

23 JEHA, Pedro Rubez. O Processo de Degeneragdo dos Partidos Politicos no Brasil. Tese de doutorado
defendida junto ao Programa de Pds-Graduacdo da Faculdade de Direito da USP, pag. 329.



107

dois altimos anos, é o Congresso Nacional o responsavel pela escolha do substituto, que

completara 0 mandato de seu antecessor.

No entanto, a questdo é controvertida. Um dos casos emblematicos desse
tema ocorreu com a cassacdo do mandato do entdo chefe do Poder Executivo do Distrito
Federal, José Roberto Arruda, o primeiro Governador da historia brasileira a perder o
cargo por infidelidade partidaria. O acorddo do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito
Federal — TRE-DF foi paradigmatico e levantou uma série de questdes interessantes sobre
a aplicacdo da Resolucdo TSE n° 22.610/2007.

O Ministério Puablico Eleitoral ingressou, naquele Tribunal, com agdo de
perda de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria sem justa causa, em virtude do entdo
governador ter procedido, por razdes pessoais, ao pedido de desfiliacdo do partido politico
sob o qual havia sido eleito (Democratas), 0 que, na opinido do proponente, ndo guardava

relacdo com as hipdteses autorizativas da Resolugdo TSE n° 22.610/2007.

Em contestacdo, 0 ex-governador alegou, preliminarmente, a
inaplicabilidade da Resolu¢do aos mandatos majoritarios, tendo em vista que, nesses casos,
o candidato eleito ndo se nutre de votos dados a uma legenda ou a outros candidatos
do partido, sendo os votos conferidos ao préprio candidato. Sustentou tal argumento
justificando que a protecdo da fidelidade partidaria outorgada pelo Supremo Tribunal
Federal, em outubro de 2007, fora ao sistema proporcional, ja que a desfiliacdo partidaria
de parlamentar eleito pela via proporcional poderia romper com a consisténcia do sistema
eleitoral, pois é de se recordar que a vaga, nesse sistema, quase sempre é obtida pelo
conjunto de votos depositados em favor de um partido ou de uma coligacdo®*. No mérito,
alegou que sofreu grave discriminacdo pessoal, pois seria objeto de processo de expulsdo

no ambito interno do partido, 0 que ensejaria justa causa.

O TRE-DF, em margo de 2010, por maioria de votos, decidiu cassar o
mandato do ex-governador, reafirmando que os partidos e suas eventuais coligacdes se
colocam como intermediarios entre os eleitores e os candidatos. Argumentou o relator que

0 mandato eletivo, ainda que no sistema majoritario, ndo pertence exclusivamente ao

24 Acorddo n° 2885. Processo 335-69. Relator Desembargador Mério Machado. TRE-DF. Em 16/03/2010.
Pag. 6.
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candidato eleito, j& que este ndo é, por si sO, detentor de parcela da soberania popular, ndo
podendo edifica-la em propriedade sua®®.

Segundo a decisdo, o candidato, também no sistema majoritario, precisa do
partido para concorrer, pois permanece a filiacdo partidaria como condicdo de
elegibilidade, ndo sendo possivel uma candidatura autbnoma, sem partido. O partido opera
como liame entre o candidato e o eleitor, ou seja, tem a fungéo de sinalizar ao representado
que o representante cumprird as diretrizes programaticas da agremiacdo. Ora, se o eleitor
elege o candidato, no sistema majoritario, também para honrar determinado programa do
partido a que se filiou, é natural que haja a perda do direito ao exercicio do mandato
quando o eleito se afasta do compromisso assumido, seja por deixar a sua agremiagéo
politica, seja por abandonar a diretriz programatica a que jurou fidelidade. Isso
independentemente de haver ou ndo suplente ou vice que possa ser empossado no seu

lugar, até porque solucdo institucional sempre havera®®.

Ao entregar aos partidos politicos o0 monopdlio das candidaturas, continua o
acérddo do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal, a Constituicdo determinou que
a filiacdo partidaria ndo fosse apenas uma condicdo de elegibilidade, mas também uma
condigdo para o exercicio do mandato. Ademais, no mérito, afirmou o voto vencedor que
se 0 partido move contra o filiado processo de expulsdo de cunho arbitrério, é evidente a
grave discriminacdo pessoal, configuradora de justa causa para a desfiliacdo. No entanto,
procedimento de expulsdo, calcado em motivos graves, intensamente repudiados pela

coletividade, ndo autoriza o reconhecimento de justa causa para a desfiliacdo partidaria®’.

Pouco antes da cassacdo do entdo governador José Roberto Arruda, seu vice
havia renunciado ao mandato, fato que, apos a decisdo do TRE-DF, colocou o Presidente
da Camara Legislativa nas atribuic6es interinas do Poder Executivo. Ap6s compatibilizar a
Lei Orgéanica do Distrito Federal as disposi¢des constitucionais, o Legislativo local elegeu,

através de pleito indireto, o sucessor de Arruda.

O deslinde do caso Arruda demonstra como pode ser dificil executar e
garantir a fidelidade partidaria. Apesar de partirmos do pressuposto de que, para o bem da

democracia pelos partidos, a infidelidade partidaria, independente do sistema a ser adotado,

25 Acérddo n° 2885. Processo 335-69. Relator Desembargador Mério Machado. TRE-DF. Em 16/03/2010.
Pag. 22.
236 Acorddo n° 2885. Processo 335-69. Relator Desembargador Mério Machado. TRE-DF. Em 16/03/2010.
Pag. 22.
27 Acorddo n 2885. Processo 335-69. Relator Desembargador Mario Machado. TRE-DF. Em 16/03/2010.
Pag. 28.
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deve ensejar a perda do mandato, h4 de se reconhecer que as solucbes propostas para a
assuncdo de vaga em aberto no sistema majoritario sdo altamente discutiveis, o que ndo
tem o cond&@o de encerrar o debate, principalmente na seara do Poder Judiciario. Logo, ndo
hd duvida que tais incertezas também dificultam a aplicacdo imediata da fidelidade

partidaria.

3.3.6 O novo contingente de acdes e a criacdo do PSD

Como era de se esperar, a decisdo, inicialmente, teve grande impacto no
quadro politico brasileiro. A titulo de comparacéo, de janeiro de 2003 a dezembro de 2006,
202 congressistas (193 deputados federais e 9 senadores) trocaram de sigla; no periodo
seguinte, ja sob a égide da nova regra da fidelidade partidaria, entre janeiro de 2007 e
janeiro de 2011, 90 parlamentares mudaram de partido (79 deputados federais e 11
senadores). A tabela 2 ilustra 0 movimento dos deputados federais?*® nos Gltimos anos.

TABELA?2

Legislatura Deputados federais que mudaram de partido pelo menos uma vez
1983-1987 165
1987-1991 154
1991-1995 200
1995-1999 167
1999-2003 166
2003 - dezembro/ 2006 193
janeiro/2007- janeiro2011 79
fevereiro/2011-margo/2012 62

Desses 90 congressistas, 53 (48 deputados federais e 5 senadores) trocaram
de sigla ap6s os prazos estabelecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral como marco da
fidelidade partidaria e estariam sujeitos, em tese, ao risco de perderem o mandato. No
entanto, o numero de ac¢des protocolizadas visando a decretacdo da perda de cargo eletivo
em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa causa néo foi proporcional ao nimero

de parlamentares que migraram para outros partidos apds o marco regulatorio instituido

%8 MELO, Carlos Ranulfo Felix de. Reiterando as Cadeiras do Lugar. Migracdo Partidaria na Camara dos
Deputados — 1985-2002. Belo Horizonte. Editora UFMG. 2004, pag. 66. Sitio “Congresso em foco”. Acesso
em 30.03.2012. Disponivel em <http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/apesar-da-fidelidade-quase-100-
trocaram-de-partido><.http://congressoemfoco.uol.com.br/upload/congresso/arquivo/Fidelidade_2007_2011
.pdf>. Histdrico de Movimentacdo Parlamentar do sitio da Camara dos Deputados. www.camara.gov.br.
Acessado em 30/03/2012. BACKES, Ana Luiza. Movimentagdo partidaria dos deputados (as) das cinco
Ultimas legislaturas. Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. 2007, pag. 4.


http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/apesar-da-fidelidade-quase-100-trocaram-de-partido%3e%3c.http:/congressoemfoco.uol.com.br/upload/congresso/arquivo/Fidelidade_2007_2011
http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/apesar-da-fidelidade-quase-100-trocaram-de-partido%3e%3c.http:/congressoemfoco.uol.com.br/upload/congresso/arquivo/Fidelidade_2007_2011
http://www.camara.gov.br/
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pelo Tribunal Superior Eleitoral. Dos 53 congressistas que deixaram seus partidos, 21 ndo
tiveram seus mandatos cobrados, seja pela legenda partidaria, seja pelo Ministério Pablico

Eleitoral, seja pelo suplente interessado na cadeira.

Os legitimados propuseram apenas 34 acOes. Dessas, 2 foram propostas
contra congressistas que mudaram de sigla antes dos prazos estabelecidos pelo TSE, e,
portanto, ndo sofreram punicles, ja que comprovaram a migracdo antes da data fixada.
Outras 10 acOes acabaram extintas por perda de objeto, em virtude do término de mandato.
Apenas 2 congressistas foram condenados, sendo que somente uma condenacao foi
cumprida (na outra, como havia julgamento de recurso pendente, o parlamentar conseguiu

concluir o mandato).

A andlise dos dados, ainda que precoce, ja aponta outro problema a
efetivacdo da fidelidade partidaria no Brasil: o exiguo prazo para julgamento dos

processos.

De acordo com o disposto na Resolugdo, o rito prevé a oitiva de
testemunhas e requisicdo de documentos em poder de terceiros ou de reparticdes publicas.
Além disso, hd a previsdo de dilacdo probatdria, apresentacdo de alegacdes finais e a
necessaria intervencdo do Ministério Publico, sem contar eventuais imprevistos
processuais proprios da Justica Eleitoral, como a mudanca de relatoria, frequente naquela

seara.

Conforme exposto anteriormente, o periodo que antecede a elei¢cdo (um ano
antes do pleito, para ser mais exato) é considerado um dos mais propicios para a migracao
partidaria, afinal, o parlamentar busca uma agremiacdo que possua maior potencial de
elegibilidade. No caso de acdo proposta em virtude da troca partidaria de um deputado
federal um ano antes do pleito de sua reelei¢do, por exemplo, o Tribunal Superior Eleitoral
tera pouco mais de um ano para resolver a demanda, sob pena do processo ser extinto em
virtude do fim do mandato do referido parlamentar (se ndo ha mandato, ha perda de objeto
da acdo). Mesmo que ele consiga a reeleicdo, seu novo mandato estara imune aquela

cassacdo, pois se originou legitimamente através do novo partido.

Assim, se considerarmos a composi¢do emprestada e provisoria da Justica
Eleitoral, aliado ao rito processual préprio das acOes de decretacdo da perda de cargo
eletivo, temos que o prazo para julgamento pode ndo ser suficiente, pois dificilmente se

encerrara antes do término do mandato objeto da lide.
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Esse é apenas mais um ponto que merece reflexdo. I1sso porque, além deste,
percebe-se outro dado interessante ao analisar a tabela 2. A mesma mostra que a 542
Legislatura da Camara dos Deputados (2011-2015), repita-se, ja sob a vigéncia da
Resolucdo TSE n° 22.610/07, teve, em um espaco de praticamente um ano, 62
parlamentares trocando de partido. O namero é elevado e, em um primeiro momento,
impressiona. Principalmente por ser fruto direto das novas regras da fidelidade partidaria.

Vejamos.

Das 62 migracdes partidarias da Camara dos Deputados, 55 foram para o
recém-fundado Partido Social Democratico — PSD. Idealizado por Gilberto Kassab, a
agremiacdo teve seu estatuto e programa publicados no Diério Oficial da Unido, em 15 de

abril de 2011, tendo sido registrado em Cartorio em 11 de maio de 2011.

Apesar da Resolucdo TSE n° 22.610/07 estipular claramente que a criacdo
de um novo partido politico autoriza a saida do representante sem o risco de perda do
mandato, o deputado federal Guilherme Campos protocolizou, em 27 de abril de 2011,
Consulta no Tribunal Superior Eleitoral que, dentre outros questionamentos, indagava qual

seria 0 prazo razoavel e de justa causa para filiacdo a uma nova legenda.

A Relatora, Ministra Nancy Andrighi, conheceu da Consulta, afirmando
que, para o reconhecimento de justa causa para desfiliacdo partidaria, deveria haver um
prazo razoavel, uma “janela” para que interessados pudessem se filiar a um novo partido
sem correrem o risco de perderem o mandato e de modo a “evitar um quadro de
inseguranca juridica, por meio do qual se chancelaria a troca de partido a qualquer
temp0239”. Dessa forma, definiu que o prazo razoavel para a filiagdo em novo partido seria
de 30 (trinta) dias, aplicando analogicamente o lapso temporal previsto no artigo 9°, § 4°,

da Lei 9.096/95%*°, contados a partir do registro partidario no TSE.

2% Consulta n° 755-35 (9.105/2011) — Classe 10 — Brasilia — Distrito Federal. DJE de 01/08/2011.

20 Art. 99, Feita a constituicdo e designacéo, referidas no § 3° do artigo anterior, os dirigentes nacionais
promoverdo o registro do estatuto do partido junto ao Tribunal Superior Eleitoral, através de requerimento
acompanhado de: | - exemplar autenticado do inteiro teor do programa e do estatuto partidarios, inscritos no
Registro Civil; Il - certiddo do registro civil da pessoa juridica, a que se refere 0 § 2° do artigo anterior; Il -
certidfes dos cartdrios eleitorais que comprovem ter o partido obtido o apoiamento minimo de eleitores a que
se refere 0 § 1° do art. 7°.

§ 1° A prova do apoiamento minimo de eleitores é feita por meio de suas assinaturas, com mengao ao nimero
do respectivo titulo eleitoral, em listas organizadas para cada Zona, sendo a veracidade das respectivas
assinaturas e o nimero dos titulos atestados pelo Escrivéo Eleitoral.

§ 2° O Escrivéo Eleitoral d& imediato recibo de cada lista que lhe for apresentada e, no prazo de quinze dias,
lavra o seu atestado, devolvendo-a ao interessado.
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Como o partido teve seu registro deferido junto ao Tribunal Superior
Eleitoral no dia 27 de setembro de 2011, em tempo hébil, portanto, para disputar as
eleicBes municipais de 2012, os interessados tiveram 30 (trinta) dias, contados dessa data,
para migrarem para a nova legenda sem o risco de perderem o mandato. Passado esse
prazo, qualquer migracdo em direcdo a essa agremiagao, feita sob a justificativa de se tratar
de um novo partido, poderia ser impugnada via Justica Eleitoral.

Diante da rigidez das novas regras da fidelidade partidaria, a criacdo do
novo partido representou uma conveniente saida para os politicos acostumados com o
turismo interpartidario. Criado no primeiro ano de mandato da Camara dos Deputados, 0
novo partido se constituiu rapidamente como a terceira maior bancada do Parlamento. O
sucesso veio muito em virtude da agremiacao servir para acomodar tanto os interessados
em aderir a base governista, quanto os pré-candidatos as eleicdes municipais a procura de

espaco.

Alias, é importante salientar que o interesse na criacdo da nova sigla foi
tanto que seu processo de registro foi extremamente célere, ocorrendo, inclusive, sob fortes
suspeitas de fraude na coleta das assinaturas de apoio de eleitores, como o suposto uso de
estrutura da Prefeitura de S8o Paulo para servicos partidarios e uso de assinaturas de

pessoas mortas®*..

Segundo argumentam estudiosos®*?, é interessante notar que o PSD,
seguindo um padrdo estabelecido pelos altimos partidos que tiveram seus registros
aprovados pelo TSE (excecdo feita ao Partido Socialismo e Liberdade — PSOL), nédo
nasceu em resposta a algum anseio especifico da sociedade; também ndo veio de modo a
preencher um vazio de representacdo; também ndo nasceu da vontade articulada de um

grupo de liderancas que compartilhavam uma mesma proposta para enfrentar os problemas

§ 3° Protocolado o pedido de registro no Tribunal Superior Eleitoral, o processo respectivo, no prazo de
quarenta e oito horas, é distribuido a um Relator, que, ouvida a Procuradoria-Geral, em dez dias, determina,
em igual prazo, diligéncias para sanar eventuais falhas do processo.

§ 4° Se ndo houver diligéncias a determinar, ou ap6s o seu atendimento, o Tribunal Superior Eleitoral registra
0 estatuto do partido, no prazo de trinta dias.

1 Jornal Folha de S&o Paulo. 27/09/2011. Disponivel em:< http://www1.folha.uol.com.br/poder/979539-
veja-a-cronologia-da-criacao-do-psd-de-gilberto-kassab.shtml>. Acesso em 02/06/12.

22 COIMBRA, Marcos. A criagdo do PSD. Artigo de 02/10/2011. Acesso em 30/03/3012. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/pais/noblat/posts/2011/10/02/a-criacao-do-psd-408999.asp>.


http://www1.folha.uol.com.br/poder/979539-veja-a-cronologia-da-criacao-do-psd-de-gilberto-kassab.shtml%3e.%20Acesso
http://www1.folha.uol.com.br/poder/979539-veja-a-cronologia-da-criacao-do-psd-de-gilberto-kassab.shtml%3e.%20Acesso
http://oglobo.globo.com/pais/noblat/posts/2011/10/02/a-criacao-do-psd-408999.asp
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do Brasil. Gilberto Kassab, alids, chegou a afirmar que a agremiagdo ndo seria de direita,

n&o seria de esquerda, nem de centro®*.

Em suma, por nos encontrarmos em uma fase de transicdo, onde a nova
regra ainda busca o seu espaco, cumpre ressaltar que ambas as situacdes descritas (0
exiguo prazo para o julgamento das demandas e a possibilidade de criacdo de partidos
como Vvalvula de escape a regra da fidelidade partidaria) devem ser acompanhadas de perto
pelo legislador péatrio e pelo Poder Judiciario, que tem o dever de intervir na hipdtese

dessas condutas representarem perigo ao modelo da democracia pelos partidos.

3.3.7 A situacdo dos direitos partidarios acessorios

Uma ultima questdo que implica diretamente na efetividade da fidelidade
partidaria € a situacdo dos direitos partidarios acessorios. Nesse sentido, pode-se dizer que
a criacdo do PSD foi emblematica.

A legislacdo patria atribui as agremiacdes partidarias a aquisicdo de certos
direitos especificos com base no nimero de votos conquistados por cada uma na eleicéo.
Outros direitos, no entanto, estdo ligados a quantidade de mandatos eletivos obtidos pelos
partidos politicos na Camara dos Deputados. Ambos tratam dos “direitos acessorios”,
chamados assim porque derivam do desempenho dos partidos politicos na disputa eleitoral

propriamente dita.

A sobrevivéncia dos partidos politicos no sistema eleitoral brasileiro
depende de, pelo menos, trés direitos acessorios. O primeiro deles é o acesso ao Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, denominado Fundo Partidario,
constituido por dotacGes orcamentarias da Unido, multas, penalidades, doacGes e outros
recursos financeiros que lhes forem atribuidos por lei. O recurso constitui o nucleo de
existéncia e desenvolvimento das agremiacOes politicas, tanto que, conforme preconiza o
artigo 44 da Lei dos Partidos Politicos, € fundamental para a manutencdo das sedes e
servicos do partido, para 0 pagamento de pessoal, para a propaganda politica e para as

campanhas eleitorais, dentre outras despesas.

#3 O Estado de S&o Paulo. TV Estaddo. Em 28.03.2011. Acesso em 30.03.2012. Disponivel em:
http://tv.estadao.com.br/videos,kassab-psd-nao-sera-de-direita-de-esquerda-nem-de-centro,134030,260,0.ht
m.


http://tv.estadao.com.br/videos,kassab-psd-nao-sera-de-direita-de-esquerda-nem-de-centro,134030,260,0.ht
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Além disso, a legislacdo assegura aos partidos politicos 0 acesso gratuito
ao radio e a televisdo, para que possam veicular dois tipos de mensagens: a propaganda
partidaria, que possui como objetivo difundir os programas partidarios, transmitindo
informacdes aos filiados sobre sua execucdo; e a propaganda eleitoral, que visa divulgar
determinada candidatura a cargo eletivo com vistas a captacdo de votos, de modo a

influenciar o eleitorado no processo decisorio.

Por ultimo, especificamente com relacdo ao Parlamento, o partido politico
depende de mecanismos que garantam o seu regular funcionamento, ou seja, a
possibilidade de atuacdo do partido usufruindo de todas as prerrogativas regimentais
concedidas as legendas, como participacdo em comissdes permanentes e temporarias

do Poder Legislativo.

No entanto, para que a agremiacao partidaria obtenha todos esses direitos,
cada um em sua integralidade, a legislacdo patria atribui como requisito inafastavel a
necessidade de prévia disputa eleitoral, da qual haja o partido politico participado

regularmente.

A Lei dos Partidos Politicos, em seu artigo 41-A, preconiza que 5% (cinco
por cento) do total do Fundo Partidario serdo repartidos em partes iguais e entregues a
todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral. No
entanto, a maior parte, 95% (noventa e cinco por cento) do total do Fundo, somente sera
distribuida as agremiagdes na proporcdo dos votos obtidos na Gltima eleicdo geral para a

Camara dos Deputados.

Em relacdo & propaganda partidaria através do radio e da televisdo, todos o0s
partidos registrados no TSE poderdo fazé-la, obervados os seguintes critérios®**: ao partido
que tenha elegido, em duas elei¢cBes consecutivas, representantes em, no minimo, cinco
estados, tendo obtido, ainda, um por cento dos votos apurados no Pais, ndo computados 0s
em branco e os nulos, serd assegurada a realizagcdo de um programa por semestre, em
cadeia nacional, com duragédo de dez minutos cada; e a utilizacdo do tempo total de vinte
minutos por semestre em insercOes de trinta segundos ou um minuto; ao partido que tenha
elegido e mantido como filiados, no minimo, trés representantes de diferentes Estados, é
assegurada a realizagdo anual de um programa, em cadeia nacional, com a duracgéo de dez

minutos; e ao partido que ndo tenha atendido ao disposto nos incisos anteriores, fica

24 |ei n° 9.096/95, artigos 56, inciso 1V e 57, incisos | e I1l; Respe n.° 21.329/2003; artigos 3° e 4° da
Resolucdo/TSE n° 20.034/1997.


http://www.tse.gov.br/hotSites/codigo_eleitoral/partidosPoliticos.html
http://www.tse.gov.br/hotSites/codigo_eleitoral/res20034.html
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assegurada a realizacdo de um programa em cadeia nacional em cada semestre, com a
duragéo de cinco minutos, ndo cumulativos com o tempo previsto nos incisos anteriores.
Assim, o partido que ja disputou eleicdes tem direito a uma exposicdo em radio e

televisdo bem maior do que aquele que néo disputou alguma.

J& a distribuicdo do tempo reservado a propaganda eleitoral obedece ao
seguinte critério: um terco, igualitariamente; o restante, dois tergos, é concedido
proporcionalmente ao partido com base no numero de representantes na Camara dos
Deputados, sendo que a representacdo de cada partido é aquela resultante da Gltima

245

eleicdo“™. Tal como ocorre na propaganda partidaria, o maior tempo é reservado aos

partidos que participaram de pleito anterior.

Finalmente, é importante frisar que, conforme estipula o Regimento
Interno®*®, o nimero de membros efetivos das Comissdes Permanentes na Camara dos
Deputados é fixado por ato da Mesa, sendo que as alteragBes numéricas que venham a
ocorrer nas bancadas dos Partidos ou Blocos Parlamentares decorrentes de mudancas de
filiacdo partidaria ndo importardo em modificacdo na composicdo das Comissdes, cujo
nimero de vagas de cada representacdo partidaria serd fixado pelo resultado final obtido

nas eleicGes e permanecerd inalterado durante toda a legislatura.

Assim, como vimos, o critério preponderante para o acesso dos partidos
politicos aos direitos acessorios depende de participacao nas elei¢des. Parte-se da premissa
de que o chamado “teste das urnas” (0 resultado propriamente dito, isto é, o protagonismo

ou ndo no processo eleitoral) ira definir o grau de acesso a esses beneficios.

A criacdo do PSD apresentou uma situacdo inédita. Criado em 2011, o
partido, rapidamente, tornou-se um expoente, tendo uma das maiores bancadas da Camara
dos Deputados, se mostrando presente, de modo expressivo, no Senado Federal, nos
Executivos Estaduais, nas Assembleias Legislativas, nas Prefeituras e nas Camaras
Municipais. A capilaridade conquistada em tdo curto espaco de tempo dotou a agremiagéo
de efetiva representatividade nacional. No entanto, as ultimas eleicbes haviam sido
realizadas em 2008 e 2010, e o fato de ndo ter participado de nenhuma delas, pelas regras
vigentes, atribuiu ao Partido Social Democratico parcela infima do Fundo Partidario e das
propagandas partidaria e eleitoral. Quanto ao acesso as Comissdes Permanentes da Camara

dos Deputados, mesmo tendo bancada expressiva, o partido, inicialmente, ndo ocupou

%5 Artigo 47, § 2°, incisos | e |1 e § 3.2, da Lei n.° 9.504/97.
246 Artigo 26, §4°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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nenhuma vaga em Comissbes®’’. Uma nova questdo, crucial para a democracia pelos
partidos, precisava ser resolvida.

12#8 relatando o fato da

A agremiacdo acionou o Tribunal Superior Eleitora
legislacdo em vigor, que trata da reparticdo das garantias de sobrevivéncia partidaria, ndo
ter se atentado para a hipdtese de criagdo de novo partido politico. Afinal, com o advento
da Resolucdo do TSE que trata da fidelidade partidaria, a criacdo de novos partidos, além
da importancia que ja detinha, ganhou especial relevancia, de modo que as disposi¢des
regentes sobre os direitos acessérios mereceriam uma interpretacdo sistematica diante da

nova realidade.

Argumentou-se que viola a Constituicdo Federal lei que, em face da
gradacdo de votos obtidos por partido politico, limita o funcionamento partidario e reduz
substancialmente a participacdo no rateio do Fundo Partidario. Isso porque, apesar de ndo
ter disputado eleicGes, a agremiagdo contava com representacdo expressiva, de modo que,
por exemplo, seu acesso aos recursos do Fundo Partidario deveria se dar de modo

proporcional, sendo considerada sua representacao na Camara dos Deputados.

A primeira demanda a ser analisada pelo Tribunal Superior Eleitoral foi a
relativa a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario. Ap6s a divulgacdo de trés
votos®*®, a maioria dos Ministros votantes reconheceu que a ndo concessdo de acesso
proporcional ao PSD significaria, na préatica, condena-lo a ndo subsistir, principalmente em
virtude da dimensdo atual da agremiacdo e da representacdo popular de seus quadros.
Reconheceu-se, pela analise dos votos ja exarados, que a situacdo era desigual, uma vez
que, embora tivesse uma das maiores bancadas na Camara Federal, percebia a agremiagéo

mensalmente um valor infimo, ndo condizente com os votos obtidos por seus integrantes.

Na condugéo de seu voto, o relator, Ministro Marcelo Ribeiro, aplicou, por
analogia, o disposto no artigo 29, § 6°, da Lei dos Partidos Politicos. O referido dispositivo

legal preconiza que na hipotese de fuséo ou incorporacéo de partidos, 0s votos obtidos por

270 PSD conseguiu aprovar, em marco de 2012, na Camara dos Deputados, 0 PROJETO DE RESOLUCAO
N° 115-A de 2012, que definiu que até o dia 31 de janeiro de 2015, o limite maximo de membros efetivos de
Comissdao Permanente fixado no § 2° do art. 25 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, ficaria
acrescido em 0,01 (um centésimo) do total de Deputados, desprezando-se a fracdo. Preferiu-se, portanto,
aumentar o limite maximo de membros para incluir os parlamentares do PSD, ao invés de alterar a regra que
prevé que o numero de vagas de cada representacdo partidaria é fixado pelo resultado final obtido nas
eleicBes e permanecera inalterado durante toda a legislatura.

248 TSE. Pet. n° 174793 (174793.2011.600.0000). Brasilia — DF. Relator Min. Marcelo Henriques Ribeiro de
Oliveira.

9 TSE. Pet. n° 174793 (174793.2011.600.0000). Brasilia — DF. Relator Min. Marcelo Henriques Ribeiro de
Oliveira.
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eles, na ultima eleigdo geral para a Camara dos Deputados, devem ser somados para efeito
do funcionamento parlamentar, da distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e do
acesso gratuito ao radio e a televisdo. Com base nessa assertiva, ponderou-se que da fusédo
também surge um novo partido, com nova sigla, denominacéo e até ideario, sendo que,
nesse caso, 0 mesmo ja nasce com participacao proporcional no Fundo Partidario, sem que

o eleitor, no entanto, Ihe tenha destinado um Unico voto sequer.

No entanto, o julgamento foi suspenso, em virtude de pedido de vista do
Ministro Dias Toffoli. Nesse interim, antes mesmo da Corte Eleitoral voltar a julgar o
pleito, duas acdes diretas de inconstitucionalidade, que também versavam sobre direitos
acessorios, foram propostas perante o Supremo Tribunal Federal. Na primeira (4430), o
Partido Humanista da Solidariedade (PHS) questionou o sistema de distribuicdo do tempo
de propaganda eleitoral gratuita entre os partidos politicos no radio e na TV. Na segunda
(4795), uma série de partidos®™® pretendia afastar qualquer interpretacdo da Lei das
EleicGes que permitisse as agremiacbes que ndo elegeram representantes na Camara dos
Deputados, incluindo legendas recém-criadas, participassem do rateio proporcional de dois

tercos do tempo reservado a propaganda eleitoral gratuita no radio e na TV.

No Supremo Tribunal Federal, as demandas ficaram sob a relatoria do
Ministro Dias Toffoli, que decidiu por analisar as a¢fes conjuntamente. Ao proferir seu
voto, decidiu que a Lei das Eleicdes, ao adotar o marco da ultima eleicdo para deputado
federal para fins de verificacdo da representacdo do partido (art. 47, 8 3°, da Lei 9.504/97),

ndo considerou a hipotese de criacdo de nova legenda®".

Segundo o relator, essa limitagdo somente faz sentido quando aplicada aos
partidos politicos ja em funcionamento quando da realizagdo da eleicdo que, embora
tenham dela participado, ndo lograram obter representantes na Camara dos Deputados.
Ora, se o partido novo néo participou do certame anterior, como poderia ele se submeter a

um critério de desempenho??>?

Assim, o Ministro concluiu que o resultado da eleicdo anterior ndo pode ter

o efeito de afastar, para pleito eleitoral diverso, a representatividade adquirida por partido

0 Democratas (DEM), Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), Partido Popular Socialista (PPS), Partido da Republica (PR), Partido
Progressista (PP) e Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

»1 ADIs 4430 e 4795. STF. Relator: Ministro Dias Toffoli. Acesso em: 13/08/2012. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=211088&caixaBusca=N. Pag. 66.

%2 ADIs 4430 e 4795. STF. Relator: Ministro Dias Toffoli. Acesso em: 13/08/2012. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=211088&caixaBusca=N. Pag. 67.
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novo, que, evidentemente, ndo tomou parte do referido pleito. O que deve prevalecer, nesse
caso, ndo é o desempenho do partido nas elei¢Bes (critério inaplicavel aos novos partidos),
mas, sim, a representatividade politica conferida aos parlamentares que deixaram seus

partidos de origem para se filiarem ao novo partido politico, recém-criado®>.

No entanto, tal entendimento, no dizer do relator, restringe-se aos casos de
deputados federais que migram diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos para a
nova legenda, criada apds as ultimas elei¢cGes para a Camara Federal. Nesses casos, embora
0 partido recém-criado ndo tenha sido submetido as eleicBGes, conta com representantes
eleitos. Desse modo, ocorrida a migragdo legitima de parlamentares para o novel partido,
devem eles levar consigo parte da outorga democratica expressa pelo eleitorado: a
representatividade dos seus membros, circunstancia essa que impde novo fator de divisao

do tempo de radio e TV>>*,

Situacdo diversa € aquela em que parlamentares migram de seus partidos de
origem para agremiagOes que ja participaram de pleitos anteriores. Nessas hipoteses,
embora o deputado possa manter seu mandato, caso seja reconhecida a justa causa para a
troca de partido, ndo ha transferéncia de representatividade, pois ndo se trata de alteracéo
partidaria decorrente da criacdo de partido novo, reconhecida e estimulada

constitucionalmente, mas, sim, de casos pessoais e individuais de troca de partido®>,

Dessa forma, por maioria de votos, os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, decidiram declarar a inconstitucionalidade da expressdo ‘“e representagdo na
Camara dos Deputados”, contida no 8 2° do artigo 47, da Lei n° 9.504/1997, e para dar
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal ao inciso Il do § 2° do artigo 47 da mesma
lei, para assegurar aos partidos novos, criados apos a realizacao de elei¢cdes para a Camara
dos Deputados, o direito de acesso proporcional aos dois ter¢cos do tempo destinado a
propaganda eleitoral no radio e na televisdo, considerada a representacdo dos deputados
federais que migrarem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos para a nova
legenda na sua criacdo. Além disso, julgaram prejudicado o pedido formulado na ADI

4795, justamente em razdo da decisdo tomada na ADI 4430.

23 ADIs 4430 e 4795. STF. Relator: Ministro Dias Toffoli. Acesso em: 13/08/2012. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=211088&caixaBusca=N. P&g. 67.
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Ato continuo, o Plenario do Tribunal Superior Eleitoral retomou o
julgamento que tratava da divisdo dos recursos do Fundo Partidario. Sob forte influéncia da
recém-decisdo do STF, os Ministros, também por maioria de votos, deferiram a pretensao
do PSD, qual seja, o0 acesso proporcional do partido aos 95% do Fundo, de acordo com a
votacdo recebida por seus filiados na disputa do cargo de deputado federal, ainda que
disputado por outro partido, no ultimo pleito.

Assim, apds a conclusdo de que o funcionamento parlamentar do novo
partido e sua dispendiosa organizacdo nas unidades da federacdo dependem do acesso
proporcional aos recursos do Fundo Partidario, os Ministros do TSE abriram uma
discussdo paradigmatica, pois levantaram um ponto de vital importancia para a democracia
pelos partidos: os votos dados aos deputados que migraram para a nova legenda contariam

a favor dos partidos de origem ou do novo partido?

Sobre esse ponto, ocorrida a migracdo partidaria, com justa causa, nos
termos da Resolugdo TSE n° 22.610/07, a um novo partido que ndo tenha disputado
eleicbes para a Camara Federal, ocorrerd a transferéncia, nominal e em carater
excepcional, do cémputo dos votos obtidos pelo representante no partido de origem ao
novo partido, para efeito de contagem dos direitos acessorios, pois este seria o atual e
legitimo detentor dos mandatos parlamentares conquistados por seus filiados.

De fato, a vitéria do PSD pelo aumento de participacdo nos direitos
acessorios comprova que o mandato politico-partidario adquire um carater sui generis, nao
pertencendo exclusivamente ao partido ou ao parlamentar de per si. O partido recebe dos
eleitores uma autorizacdo para representa-los. Isso é fato. Porém, essa autorizagdo nao é
um cheque em branco. No Brasil, os eleitores também votam em quem eles acreditam
serem mais capazes para fazer valer a ideologia a qual estdo vinculados. Estabelece-se,
entdo, um regime de controle mutuo, em que ambos, partido e eleito, fiscalizardo um a

atuacédo do outro, de modo a manter vivo e intacto um ideario programatico de governo.

Assim, com o0 sucesso do PSD, temos que na hipoOtese da desfiliacdo
partidaria ocorrer sem justa causa, entende-se que o mandato do parlamentar, e, por
consequéncia, 0s votos atribuidos a ele, permanecerdo no ambito do partido de origem. Se,
do contrario, a migragéo se der com justa causa para partido recém-criado, o eleito levaria,
para 0 novo partido, ndo apenas o principal (0 mandato parlamentar e os votos atribuidos
ao representado), mas também aquilo que € acessorio (tempo de televisdo, fundo partidario
e prerrogativas parlamentares). Tal regra, € importante ressaltar, valeria apenas para
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definicdo da extensdo dos direitos acessorios, ndo podendo influenciar, por exemplo, em
um novo céalculo do quociente eleitoral para redistribuicdo de cadeiras pelo sistema de

representacdo proporcional.

N&o ha davida de que se trata de mais uma questdo polémica, que implica
diretamente na efetividade das novas regras da fidelidade partidaria. Por causa disso, todas
as consequéncias supracitadas deverdo ser acompanhadas de perto pela comunidade
juridica. O objetivo ndo poderia ser outro: evitar que tais situacdes possam contribuir para

que o instituto da fidelidade partidaria caia em total descredito.

Ao menor sinal desse padrdo, competira ao legislador conceber uma
resposta eficiente para evitar as possiveis distor¢ées, que nao sé dificultam a efetividade da
fidelidade partidaria, mas também a implantacdo da democracia pelos partidos e, por
consequéncia, a substituicdo efetiva da teoria do mandato representativo pela do mandato

partidario.

3.4 A democracia intrapartidaria como aperfeicoamento da democracia pelos

partidos

Vimos, até agora, dois requisitos imprescindiveis a efetivacdo da
democracia pelos partidos: a adocdo, pelo sistema eleitoral, do monopdlio das
candidaturas, que confere a agremiacdo partidaria a prerrogativa exclusiva de recrutar,
selecionar e lancar candidatos para os cargos eletivos, reduzindo a complexidade de
escolha e estabelecendo uma ligadura entre os representantes; e a fidelidade partidaria, que
pressupde o controle, pelos partidos politicos, da lealdade e do comprometimento dos

escolhidos para executar seu programa de governo com eficiéncia.

Né&o ha davidas de que, apds a instituicdo do monopdlio das candidaturas, a
definicdo de uma rigorosa disciplina partidaria foi vital para a evolucdo da democracia
pelos partidos no Brasil. Antes da Resolugdo TSE n° 22.610/07, os partidos eram meros
coadjuvantes, detendo apenas importancia formal no processo politico. N&o tinham as
agremiacOes respaldo para impor seus programas de governo a seus filiados. Nao
controlavam os representantes que haviam sido eleitos sob sua legenda. N&o funcionavam
como ligadura entre eleitor e eleito. Com a mudanga, pelo menos juridicamente, o papel

dos partidos politicos, e por consequéncia, das cupulas partidarias, foi reforcado. Porém, é
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importante lembrar que o fortalecimento dos partidos € um meio para se chegar a um fim:

0 aprimoramento dos ideais democraticos, diminuindo a distancia entre eleitor e eleito.

Estudamos no Capitulo dois que durante um bom tempo de nossa historia,
0s partidos estiveram submissos a tutela do Estado e a permanente ingeréncia em seu
funcionamento interno. Esse periodo foi tdo traumético que, logo com a Constituicdo de
1988, foi assegurada aos partidos politicos ampla autonomia para definir sua estrutura
interna, organizacdo e funcionamento, agora, como pessoa juridica de direito privado.
Assim, temas como 0s requisitos necessarios a filiacdo e a eleicdo dos 6rgédos dirigentes,
além do sistema de recrutamento de candidatos, se tornaram decisdes interna corporis, ou
seja, que sdo definidas com inteira liberdade pela agremiag&o partidaria.

Conforme a licdo de Claudio Lembo®®

, assegurada tal liberdade, a grande
maioria dos partidos politicos no Brasil se organizou, internamente, a semelhanca do
modelo federativo. Assim, os Orgdos partidarios existem nos trés niveis federados e sdo
classificados da seguinte forma: 6rgdos deliberativos (convencfes municipais, estaduais e
federais), 6rgédos de direcdo e acdo (diretdrios e comissdes executivas municipais, estaduais
e nacionais), 6rgao de acao parlamentar (bancadas parlamentares) e 6rgdos de cooperagédo

(conselhos de ética, fiscais e consultivos, entre outros).

Todos os cargos sdo preenchidos por meio de elei¢bes internas que, a
exemplo das gerais para cargos publicos, se realizam mediante a utilizacdo do voto secreto
e com prévio registro de chapas. No entanto, esse preenchimento € feito em degraus. Apos
0 voto concedido pelos filiados aos candidatos apresentados as convencGes municipais,
para a escolha dos membros do diretério, os pleitos sucessivos, para preenchimento dos
demais cargos, se dao pela via indireta, ou seja, por intermedio de delegados eleitos. Dessa
forma, as convencgdes municipais elegem delegados as convencgdes estaduais e estas, por

sua vez, selecionam delegados a convencgéo nacional.

Assim, os membros dos diretdrios estaduais e nacionais séo eleitos através
do voto dos delegados, em um processo eleitoral que se assemelha a uma pirdmide, dai o
rotulo de “elei¢des piramidais” atribuido por Maurice Duverger®™’. Ocorre que esse
processo de escolha adotado pelos partidos d& margem a inimeras formas de manipulagéo,

ensejando, com isso, resultados deformados, onde a vontade das bases se liquidifica a

%6 LEMBO, Cléudio. Participagdo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991, paginas 76-77.

#7 LEMBO, Cléaudio. Participagdo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991, pag. 78.
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medida que os degraus da piramide, correspondentes a cada pleito interno, vao sendo
escalados até se atingir o vértice da hierarquia partidaria (a Comissao Executiva Nacional).
Nas palavras de Duverger, o sufragio indireto € um meio admirdvel de afastar a

democracia fingindo aplica-1a®*®.

Com a aplicacdo do modelo piramidal de elei¢ces pelos partidos politicos, é
grande a probabilidade de permanéncia dos dirigentes por tempo indeterminado nos postos
de direcdo, tendo como consequéncia o risco de perda da vontade originaria. A auséncia de
uma selecdo de natureza democratica, portanto, enseja o aparecimento do fenbmeno que
Robert Michels chamou de “oligarquias de ferro”, dirigentes que nunca se dispdem a
abandonar o poder, agindo sempre em beneficio proprio, articulando de todas as maneiras

para manter-se na chefia da instituicéo partidaria®®.

Além das elei¢bes indiretas, os estatutos partidarios também preveem a
constituicido de Comissdes Provisorias, criadas na hipdtese de dissolugdo ou
desconstituicdo de diretorios. A dissolucdo pode ser aplicada nos casos de violacdo ao
programa, desrespeito as deliberacBes superiores ou apresentacdo de desempenho politico-
eleitoral inadequado. O problema é que em muitos partidos as Comissdes Provisorias sdo
criadas de forma arbitraria, com membros indicados de cima para baixo e sem afinidade
com os filiados, permanecendo na localidade por longos periodos. Augusto Aras®® cita
exemplos recentes dessa pratica que, segundo ele, foi acentuada com a ado¢do da nova

regra da fidelidade partidaria:

Nesse contexto, a ditadura intrapartidaria se revelou plenamente nas elei¢Ges
municipais de 2008, o primeiro certame realizado ap6s o reconhecimento da
validade do principio da Fidelidade Partidaria. Foram muitos os diretérios
municipais que sofreram sumdria dissolugdo com a destituicdo dos seus
dirigentes legitimamente eleitos pelos filiados locais, somente porque decidiram
lancar candidatura prépria ao cargo majoritario (prefeito), resistindo a celebragdo
de espulrias coligacBes impostas pelas instancias partidarias superiores. A
imprensa noticiou que em alguns diretérios municipais, dias antes da fase
destinada as convencdes para a escolha de candidatos, os diretérios municipais
foram desconstituidos e ali empossados afilhados dos dirigentes estaduais.
Também foram graves os escandalos, em algumas unidades federativas de
“vendas” de diretérios por parte de dirigentes das instancias superiores a
empresarios que queriam se candidatar e encontraram resisténcia dos filiados e
membros de comissdo executiva local, comprometidos com os ideais que 0s
aglutinaram em torno de uma mesma legenda.

8 DUVERGER apud LEMBO, Claudio. Participagdo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio
de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, pag. 78.

29 KLEIN, Antonio Carlos. A importancia dos Partidos Politicos no Funcionamento do Estado. Brasilia. Ed.
Brasilia Juridica, 2002, pag. 60-61.

%0 ARAS, Augusto. Fidelidade e Ditadura (Intra) Partidaria. S0 Paulo. Edipro, 2010, pag. 27.
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Assim, do modo como se encontram, as agremiacGes partidarias brasileiras
contribuem para um paradoxo: fomentam a existéncia de uma oligarquia dentro de uma
democracia, onde os dirigentes partidarios, de cima para baixo, impdem nomes de sua
predilecdo aos cargos internos e eletivos, ndo permitindo que haja espaco para
questionamentos e reflexGes que possam implicar em alguma espécie de ameaga as suas
pretensdes®®’. Esse modelo assegura a hegemonia de determinado grupo no poder,

tornando a organizacéo partidaria um grupo fechado e exclusivo de poucos.

Dessa forma, a presenca de uma oligarquia no interior dos partidos
apresenta reflexos diretos e preocupantes na democracia pelos partidos. Além do
recrutamento viciado, que impede a participacdo das bases no interior da agremiacéo, 0s
eleitos para os cargos publicos oriundos desse modelo ainda estardo, gracas a fidelidade
partidaria, vinculados as diretrizes estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria.
Conforme preconiza Aras, ndo sdo poucas as dendncias da existéncia de um desvio de
conduta dos dirigentes partidarios brasileiros que, a pretexto de aplicar a fidelidade
partidaria, passam a impor a sua vontade, que tem como finalidade primordial a satisfacao
de seus interesses pessoais contra a legitima manifestacdo de filiado ou da base
partidaria®®®. A centralizacdo administrativa, portanto, forma um circulo vicioso, que
impede o arejamento dos partidos politicos, ou seja, sua renovacao interna, minando as

possibilidades de evolugdo da democracia pelos partidos.

Ndo had davida que esta passa a ser a grande batalha que todas as
organizacOes partidarias estdo fadadas a enfrentar a partir de agora. Com 0 protagonismo
material recém-conquistado pelas agremiagdes no sistema eleitoral brasileiro, a questdo
sobre a gestdo e estrutura interna dos partidos ganha especial relevancia. Afinal, se
somente por meio de uma organizacdo politica € que um grupo pode ser conduzido ao
poder, e se somente através dos partidos politicos se realiza o controle da lealdade dos
eleitos ao programa partidario, esta claro que a forma de organizacdo do partido assume

um papel fundamental no quadro democrético.

Assim, temos que a liberdade que as agremiagOes partidarias detém para
definir sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento, encontra limites. Em todas as

suas aces, diz a norma constitucional, os partidos politicos tem o dever de resguardar e

%1 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS. Boletim Cientifico
Escola Superior do Ministério Publico da Unido, B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il —n. 8, p. 83-98 — jul./set.
2003, pag. 83.

%62 ARAS, Augusto. Fidelidade e Ditadura (Intra) Partidaria. S0 Paulo. Edipro, 2010, pag. 25.
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proteger o regime democratico. Dessa forma, entende-se que todos os atos praticados pelos
partidos, no exercicio dessa liberdade, devem respeito ao principio democrético.

Assim, apesar da prépria Constituicdo e da Lei n° 9.096/95 ndo terem
estabelecido, expressamente, que os partidos politicos devem observancia ao principio
democrético nas suas relagdes internas, como o fizeram a Constituicdo e a Lei de Partidos
da Alemanha, o entendimento que tem sido defendido no @mbito doutrinério é de que essas
agremiagOes estdo obrigadas a se organizar e a funcionar democraticamente®®. José

Afonso da Silva assim ensina®*:

A ideia que sai do texto constitucional € de que os partidos hdo que se organizar
e funcionar em harmonia com o regime democratico e que sua estrutura interna
também fica sujeita a0 mesmo principio. A autonomia € conferida na suposicao
de que cada partido busque, de acordo com suas concepgdes, realizar uma
estrutura interna democratica. Seria incompreensivel que uma instituicdo
resguarde o regime democratico se internamente ndo observasse 0 mesmo
regime.

Dessa forma, a democratizacdo dos partidos, mais do que reivindicagédo
particular de seus membros, apresenta-se como direito dos cidaddos em geral,
independentemente de estarem ou ndo filiados a partidos. A democracia ndo é importante
apenas como regime politico do Estado. Ndo é compreensivel, portanto, que uma
instituicdo que seja responsavel pela protecdo do regime democratico ndo pratique esse
postulado internamente, em sua estrutura. A autonomia organizatéria, em ultima analise,

ndo pode ser realizada com o sacrificio de referenciais democraticos®®.

Em outras palavras, a democracia nao deve limitar-se ao ambito da
organizacdo dos poderes estatais, mas abranger todos os organismos partidarios. E
necessario que os partidos politicos operem com metodos democréaticos, pois, se nao
praticarem internamente a democracia, como esperar que tenham atuacdo democratica na

direcdo da vida politica do Pais?

3 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS. Boletim Cientifico
Escola Superior do Ministério Publico da Unido, B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il —n. 8, p. 83-98 — jul./set.
2003, pag. 96.

%4 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1990,
paginas 348 e 349.

#% MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, INOCENCIO Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
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3.4.1 O que é democracia intrapartidaria?

A sociologia registra a tendéncia ao desenvolvimento da oligarquizacdo no
interior dos partidos politicos. Isso é um fato. Os dirigentes sempre buscardo se perpetuar
no exercicio dos cargos e funcdes de direc&o0?®®. Este fendmeno coloca-se como inevitavel
na sociedade brasileira. Dessa forma, a adocdo de mecanismos de democracia
intrapartidaria tem como fungdo precipua mitigar essa tendéncia, ou mesmo afasta-la.
Assim, a democratizacdo interna dos partidos nada mais € do que o conjunto de
mecanismos juridicos e medidas politicas destinadas a garantir que a escolha de seus
dirigentes, assim como dos candidatos a cargos politicos, resulte da vontade majoritéria das

bases do partido e ndo da imposicao das elites politicas ou econdmicas®’.

Em outras palavras, o que caracteriza o partido como democratico, no seu
aspecto interno, sdo as préaticas desenvolvidas entre seus membros, de tal sorte que suas
decisdes resultem da vontade da maioria. O que importa é que a sua linha de atuacdo
politica, no ambito externo, decorra daquilo que foi definido em deliberacdo majoritaria,

no ambito interno.

Assim, a democracia intrapartidaria exige que a agremiacdo seja conduzida
por dirigentes que representem a maioria dos filiados, com comando praticado em proveito
do interesse publico, em um ambiente de livre formulacdo de ideias, tendo como condigédo
inafastavel a alternancia do poder, com transmissdo periédica do mesmo. No partido
democratico, a supremacia pertence as bases e ndo a clpula, sendo que a consciéncia

partidéria reside nos filiados do partido e somente em seu nome pode ser exercida®®®,

Em suma, a atividade interna de um partido somente pode ser considerada

como democratica quando sdo tutelados os direitos fundamentais dos seus militantes,

2%6 |_LEMBO, Cléudio. Participagdo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991, pag. 80.

%7 HERNANDEZ, Maria Del Pilar. Democracia interna: una asignatura pendiente para l6s partidos politicos
en México, pag. 135. http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/347/10.pdf In: HERNANDEZ, Maria Del Pilar
(Coordinadora). Partidos politicos: democracia interna y financiamento de precampafias. Memoria del VI
CONGRESO IBEROAMERICANO DE DERECHO CONSTITUCIONAL. México: Universidad nacional
Auténoma de México - UNAM. 2002. p. 127-144. Disponivel em:
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http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/347/10.pdf
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=347

126

mediante a existéncia de um controle de constitucionalidade e legalidade sobre as

atividades internas dos partidos®.

A democracia pelos partidos, para entregar o que promete, pressupde a
democracia intrapartidaria, reconhecendo-se, aos seus membros, direitos fundamentais

como liberdade de expressao, comunicacdo e direito de oposicéo.

3.4.2 Os pressupostos para a democracia intrapartidaria

A agremiacdo partidaria, para ser democratica, deve respeitar a0 menos
quatro requisitos. Inicialmente, deve o programa partidario representar a vontade da
maioria dos filiados. Além disso, um partido serd internamente democratico desde que a
assembleia geral seja seu 6rgdo supremo, onde o contetdo do programa e as linhas
politicas devem estar sempre abertos a alteragdes, submetendo-se a permanente critica e

revisao?’°,

A segunda condi¢do diz que os membros do partido devem ter iguais
direitos e obrigacGes. Significa dizer que devem ser combatidas as forcas de coercdo que
surgirem no interior da agremiac&o?’*. Na organizagéo interna do partido, todos sdo, antes
de tudo, filiados, desde o representante investido em funcGes publicas até o mais simples

militante partidario.

O tratamento privilegiado de certos filiados conduz a formacdo de
oligarquias partidarias. Desse modo, deve haver a previsdo de hipoteses de destituicdo dos
dirigentes, além da proibicdo de expulsdes do partido sem procedimento que assegure 0

cumprimento das garantias processuais e constitucionais.

%9 HERNANDEZ, Maria Del Pilar. Democracia interna: una asignatura pendiente para l6s partidos politicos
en México, pag. 135. http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/347/10.pdf In: HERNANDEZ, Maria Del Pilar
(Coordinadora). Partidos politicos: democracia interna y financiamento de precampafias. Meméria del VII
CONGRESO IBEROAMERICANO DE DERECHO CONSTITUCIONAL. México: Universidad nacional
Auténoma de México - UNAM. 2002. p. 127-144. Disponivel em:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=347. Acesso em: 30/04/2012.
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O terceiro pressuposto dispde que a democracia intrapartidaria implica na
necessidade de liberdade de opinido interna organizada, admitindo a manifestacdo das

diversas correntes de opinido existentes no interior da agremiacao.

A exigéncia recai sobre o dever de respeito as minorias. Todavia, nunca é
demais lembrar que os agrupamentos parciais internos devem constituir-se de modo
organizado e com atuacdo democratica, sempre com respeito as normas e aos poderes

legitimamente constituidos.

Assim, ndo se admite a presenca de fac¢des. Como vimos, o termo faccao
remete a agrupamentos ndo democraticos, que surgem como estruturas paralelas que se
confrontam com a estrutura oficial do partido, suscitando perturbacdo no interior da
agremiacdo. Agem se sobrepondo ao principio da supremacia da maioria e prejudicando a
agremiacdo em seu conjunto. Por isso é importante a presenca de 6rgdos de julgamento,
integrados por membros eleitos pelas bases, com a finalidade de dirimir disputas
intrapartidarias, e de érgdos de formac&o, destinados a educacao politica.

A liberdade de opinido dentro da agremiacdo também é importante para 0s
representantes eleitos. Ha de se reconhecer que a supressdo total do direito de opinido
interna de eleito para um cargo publico traz em si o risco da imposi¢do de uma “ditadura
do partido”, a gerar uma nova ordem politica em que a cUpula partidaria direciona

totalmente a conduta dos seus representantes nas deliberacdes politicas®’.

Sem a garantia de voz interna, os eleitos podem se submeter a coacdo da
cUpula, de modo que seu efetivo papel se reduza a de meros delegados de seus dirigentes.
Junto com a garantia de voz interna, ressalte-se, deve ser assegurado aos membros o direito
a informacé&o sobre as atividades e a situacdo econémica do partido, como financiamento e

doac0es.

O ultimo requisito versa sobre a necessidade de distribuicdo interna de

poder entre 0s membros da agremiac&o. Sobre o tema, Augusto Aras assim preconiza®’:

A ditadura intrapartidaria tem se manifestado através da imposicdo de normas
estatutarias e diretrizes estabelecidas com a finalidade de perpetuar nos 6rgaos de
clpula os mesmos dirigentes que ali adentraram e tentam evitar, de todas as
formas, a transi¢do do Poder na esfera interna da agremiacdo, mediante a criagcdo
de condig¢des obstativas a que novas liderangas ocupem os cargos partidarios dos
orgdos superiores. Essas condutas abusivas, totalitarias e concentradoras sao

22 ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. A perda do mandato parlamentar. Editora Lumen Juris, 2006, pég.
290.
1 ARAS, Augusto. Fidelidade e Ditadura (Intra) Partidaria. S&o Paulo. Edipro, 2010, pag. 55-56.
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prejudiciais para as agremiac@es, que tendem a se engessar pela falta de novos
quadros dotados da indispensavel legitimidade que, em tese havera de estender
no tempo a atuacdo do partido, ante o seu natural fortalecimento e representacdo
politica adequada.

Nessa linha, todos os membros do partido devem ter direito de acesso aos
cargos de direcdo do partido. A organizacdo formal partidaria, portanto, assume especial

importancia.

Né&o basta criar 6rgaos de direcdo descentralizados, estabelecidos em niveis
municipal, estadual e federal, mas sim ha a necessidade de prever o preenchimento destes
mediante elei¢do periddica, livre e direta, assegurada a alternancia do poder.

3.4.3 Dos desafios para a democracia intrapartidaria. Da necessidade de

regulagdo

O estudo aprofundado acerca da importancia, necessidade e implantacdo da
democracia intrapartidaria para a efetividade da democracia pelos partidos no Brasil é
recente, e se mostra como um dos grandes desafios da sociedade moderna. Asseguradas
pela ordem juridica duas das linhas mestras da democracia pelos partidos (monopélio de
candidatura e fidelidade partidaria), a forma de organizacdo das agremiacgdes partidarias

reveste-se de uma importancia nunca antes conquistada na histéria politica do Pais.

Nesse ponto, a democracia intrapartidaria torna-se essencial, a fim de evitar,
primordialmente, que a direcdo do partido seja dominada por um grupo de profissionais
que, usando da estrutura da organizacao, perpetua-se no poder, retirando a prerrogativa de

deciséo das massas e concentrando-a nas méaos dos dirigentes. Defende Aras®’*:

Tais préticas tendem a se estender as demais instancias partidarias,
desestimulando os cidaddos a se filiarem aos partidos ante a sensacdo de
inseguranca politica ali reinante, jA que ndo h& a garantia de preservacdo da
autonomia partidaria do diretorio local ou estadual, nem dos direitos subjetivos
dos seus filiados, de forma a embaracar e a obstar a ampla participa¢do popular,
0 exercicio da cidadania e, principalmente, o fortalecimento das agremiagdes do
qual depende o estado brasileiro para manter-se hidigo, interna e externamente.

A medida que se passa para 0 campo operacional, procurando viabilizar, na
pratica, o exercicio da democracia intrapartidaria, a polémica é grande e as solucGes
apresentadas sdo diversas. Uma coisa, no entanto, é certa. A historia nos mostra que o

27" ARAS, Augusto. Fidelidade e Ditadura (Intra) Partidaria. S0 Paulo. Edipro, 2010, pag. 28.
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controle da democracia intrapartidaria, a ser fiscalizado e garantido pelos préprios
integrantes da organizagdo partidaria, mostrou-se ineficaz. Sabe-se que a grande maioria
dos partidos, ja sob a égide da Constituicdo de 1988, nunca tiveram como principio a
democracia interna, ja que seus dirigentes ndo se subordinavam ao controle dos membros

de base da organizag&o partidaria.

A dificuldade em se estabelecer uma democracia intrapartidaria existe ndo
sO pela resisténcia dos partidos em aceitar uma disciplina juridica limitadora da liberdade
dos grupos dirigentes das organizacdes, mas também pela intrinseca dificuldade em se
estabelecer um modelo que combine o controle estatal com a liberdade de funcionamento

interno dos partidos®”.

Como a tendéncia no interior dessas organizacdes € oligarquica e
burocratica, sdo necessarias modificaces de carater estrutural. Entende-se, portanto, que
para evoluirmos na democracia pelos partidos, a Constituicdo brasileira deve ser

regulamentada no que concerne a democracia intrapartidaria.

Todavia, o desafio esta em manter um equilibrio entre o controle do Estado
e a liberdade interna. Uma das possibilidades seria, entdo, reservar a lei a edicdo de regras
juridicas gerais, deixando para os estatutos partidarios a maior parte dos aspectos centrais
referentes & democracia interna?’®. Dessa forma, a lei ocupar-se-ia apenas do

estabelecimento de formas e procedimentos.

Independente da solucdo legal a ser adotada, é fato que a efetivacdo plena da
democracia pelos partidos depende da adocio de medidas de democracia intrapartidaria. E
uma necessidade que se imp&e na vida dos partidos politicos. Ainda que haja resisténcia no
interior das agremiacOes a democratizacdo de sua organizacéo e funcionamento, tendo em
vista 0 desinteresse das elites dirigentes de abandonar a cupula do poder, torna-se

indispensével a criacdo de mecanismos destinados a evitar a marginalizacio das bases?’".
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N& h& davida de que os partidos oligarquicos provocam um déficit
democrético e de legitimidade em todo o aparato estatal, particularmente no que se refere
ao funcionamento do sistema democratico, posto que sdo justamente os partidos o0s
principais agentes do processo de representacdo e controle dos eleitos nos Estados

democraticos.

Assim, sem o enfrentamento da questdo da democracia intrapartidaria, bem
como da fidelidade partidaria (distarbios sistémicos enfrentados pelos partidos politicos), a
adocdo de qualquer das mudangas que comumente sdo anunciadas sob a rubrica da
“reforma politica” ndo serdo capazes de aprimorar as instituigdes representativas

brasileiras.

Antes, portanto, da andlise dos principais aspectos da reforma politica
(fortalecimento da democracia semidireta, financiamento publico de campanha, voto
facultativo, distrital e em listas partidarias, proibicdo das coligacbes para as eleicdes
proporcionais e possibilidade de revogacdo de mandatos pela populacdo), é necesséaria a
adocdo de medidas que objetivem assegurar uma efetiva democracia pelos partidos, com
garantia, as agremiacOes, da solidificacdo da fidelidade partidaria atualmente vigente, e,
aos cidadaos, da implantacdo, geral e irrestrita, da democracia intrapartidaria, sob um novo
modelo partidario.

As questBes relativas a fidelidade partidaria e a democracia intrapartidaria
referem-se a base fundacional sobre a qual estdo erguidos os partidos politicos e, por
consequéncia, a prépria democracia pelos partidos. Em vista disso, a necessidade de
aprimorar tais questdes € premente e antecede a todas as outras mudangas que
eventualmente possam ser propostas, sob pena de desarticular e embaracar as instituigdes

representativas do Pais.

Portanto, a analise especifica da democracia interna sob uma perspectiva
juridica implica o reconhecimento da necessidade de normas que regulem o funcionamento
democratico dos partidos. Em que pese alguns publicistas considerarem que a falta de
democracia interna nos partidos politicos € um problema sem solucdo, ou que a eficécia da
democracia intrapartidaria estd na propria sociedade ou mesmo na capacidade de

autorregulacéo dos partidos®’®, devemos refletir sobre a hipétese de confeccdo de regras

28 TEIXEIRA, José Elares Marques. DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS. Boletim Cientifico
Escola Superior do Ministério Publico da Unido, B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il —n. 8, p. 83-98 — jul./set.
2003, pag. 92.
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mais claras e especificas sobre o tema. Nesse caso, a limitacdo da liberdade em nome da
democracia intrapartidaria pode significar, sem dlvida, a consagragdo do proprio regime

democratico.
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CONCLUSAO

A realidade da vida em sociedade tornou imprescindivel a criacdo de formas
de organizacdo que pudessem conjugar ordem social e liberdade. Com o nascimento do
conceito de Estado, verificou-se a necessidade de estruturar o0 modo de atribuigcdo e
exercicio do Poder, de maneira a identificar quem seriam os responsaveis pela producdo

dos textos normativos de convivéncia.

E através da escolha de uma forma, de um regime e de um sistema de
governo que um Estado determina a situagdo juridica e social dos individuos em relacdo a
autoridade. A democracia, uma das opgOes existentes, €, antes de tudo, um modo de vida
do Estado, que defende que os homens nascem livres e iguais, e para que todos mantenham
tal condicdo, é necessario que ninguém esteja sujeito a outrem, mas que todos estejam

subordinados a todos.

Grande parte da doutrina considera Atenas como o berco da democracia,
porque foi ali que os cidaddos, reunidos em praca publica, exerceram, pela primeira vez, o
poder politico de forma direta e imediata, usando da palavra e do voto. Por conta dessa
vinculagdo, o conceito de democracia ficou atrelado ao modelo ateniense, e, em razdo da
identificacdo estabelecida, foi deixado de lado, ja que era considerado pelos pensadores

politicos como prdprio apenas para Estados de pequena populacao e exiguo territdrio.

A mudancga desse pensamento politico comecou a ser forjada com as
revolugdes liberais do final do seculo XVIII, que tinham o propdsito de estabelecer, em
substituicdo ao governo monarquico entdo vigente, um governo representativo, em que
representantes estariam autorizados a governar em nome e seguindo os interesses dos

cidadaos.

No comeco, a expressiva massa geral dos habitantes dos Estados nao estava
apta a pertencer ao corpo eleitoral, ja que era estabelecido como requisito para votar e ser
votado determinado grau de riqueza, dai a selecdo dos governantes ser realizada apenas por

uma minoria dentre o povo. Além disso, passou a valer o exercicio do mandato
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representativo, caracterizado pela total independéncia do representante em face do
representado, em oposicdo ao mandato imperativo, que vigorava até entdo, o qual impunha
ao representante que seu comportamento politico-representativo fosse de determinado

modo.

A medida que os anos passaram, o modelo foi se desgastando. O fato de
haver uma minoria votante e dos representantes ndo terem o dever de escutar outra voz que
ndo a da sua consciéncia, ndo recebendo orientaces ou opinides do povo, gerou grande
distancia entre a vontade do representante e a do representado. ManifestacGes surgiram em
prol da inclusdo de mais pessoas no rol daquelas que possuiam o direito de votar e ser
votado, pois se imaginava ser esta a solucdo para o crescente déficit de representacdo que

Se apresentava.

A histéria que vai do sufragio restrito ao sufragio universal é a propria
histéria da implantagdo do principio democratico no governo representativo. Quando se
alcanca, na Franca, em 1848, o sufragio universal masculino, passando o Estado a dar voto
e elegibilidade a uma gama maior de pessoas, 0 modelo veio a ser chamado de democracia
representativa. Porém, a evolucdo do direito de sufragio ndo alterou o modo de exercicio

do poder politico, que continuava segundo as regras do mandato representativo.

Mantida a total independéncia do representante, o sistema politico
continuava a apresentar falhas por ndo conseguir assegurar que a vontade popular fosse
ouvida nas deliberacBes, muito menos que a mesma tivesse algum peso decisivo na
definicdo da politica do governo. Nem mesmo a ado¢do de um modelo misto, chamado de
semidireto, que incorpora elementos de participacdo direta e representativa, foi suficiente

para reduzir o distanciamento de vontades entre eleitor e eleito.

Hans Kelsen, no entanto, imaginou uma férmula para combater esse
problema. Ao perceber que era necessario, também, que o representante fosse
juridicamente ligado a vontade dos representados, o0 autor sustenta que a solucdo passava
pela adogéo de um controle permanente dos representantes por parte de grupos de eleitores

constituidos em partidos politicos. Nasce, entdo, a democracia pelos partidos.

A valorizagdo do partido é, portanto, ponto chave para a evolugdo da
democracia representativa. Ao escolher através de um partido politico, os representados
ndo proclamariam apenas representantes dotados de total e irrestrita independéncia. Eles

passariam a apontar, além de candidatos, a orientacdo politica do governo. O voto do
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eleitor significaria uma adesdo ndo s6 ao candidato, mas também ao partido. O exercicio

do mandato teria um carter partidario, e ndo somente representativo.

Os partidos politicos modernos sdao um grupo social organizado, com
expectativa de continuidade que ndo depende dos seus dirigentes atuais, dotado de um
conjunto coerente de propostas de atuagdo politica, de intuito permanente e abrangéncia
geral, regional e local, e que tenha como objetivo tomar e conservar o poder, sempre em

busca do maior apoio popular possivel.

A relacdo entre Estado e partidos politicos sempre foi tensa. No inicio, havia
franca oposicdo quanto a sua criacdo, pois eram considerados nocivos por dividir a
sociedade. Mesmo apds crescerem e ganharem corpo, continuavam desprezados pelos
ordenamentos juridicos, constituindo-se apenas como um fendmeno social, desprovido de
conteudo ou significacdo juridica. No entanto, com a substitui¢do gradual do Estado liberal
por um mais intervencionista, iniciou-se a institucionalizacdo juridica da realidade

partidaria, que culminou com a constitucionalizagdo dos partidos politicos.

Percebeu-se que ndo existia nenhuma democracia ao redor do mundo que
funcionasse sem a presenca de partidos politicos competindo entre si. Isso porque as
agremiacdes tinham condigdo de desempenhar, com sucesso, 0 recrutamento e selecdo de
candidatos para os cargos eletivos, estruturando a opinido publica com vistas a defini¢do de
um programa politico. Além disso, tinham maior probabilidade de coordenar e controlar os

representantes eleitos, assegurando uma ligadura entre 0 mandatario e 0 mandante.

No Brasil, apesar da solida presenca de duas grandes organizacdes no
Império, foi somente em 1932 que a legislacdo eleitoral fez referéncia aos partidos
politicos, que eram estaduais e representavam o regionalismo partidario existente na
Primeira Republica. Abolidos em 1937, retornaram apenas em 1945, com a edi¢do do
Decreto-Lei n° 7.586, que instituiu, pela vez primeira em nossa historia, o partido de
ambito nacional, além de atribuir as agremiagdes, de forma inédita no Pais, 0 monopolio da

candidatura aos cargos eletivos.

O avango constitucional, no entanto, ndo impediu que os partidos politicos
continuassem a ser dominados por liderangas regionais, que ndo demonstravam qualquer
compromisso com a vontade coletiva. Tal condi¢do permitiu a ocupacgdo do espaco politico
pelas elites e pelos militares, em 1964. As mudancas politicas do periodo foram marcadas

pela extin¢do dos partidos politicos e a institucionalizag&o, indireta e por via transversa, de
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um bipartidarismo, visando legitimar a permanéncia no poder do regime autoritério.
Somente em 1980, com o inicio da abertura politica, foi possivel a criagdo e a organizacao
de novos partidos, consagrando o retorno ao pluripartidarismo, referendado pela
Constituicao Federal de 1988.

Sob a nova ordem constitucional, a agremiacdo partidaria aparece como
peca indispensavel ao funcionamento do regime democratico, tendo garantida a autonomia

para definir sua estrutura interna, organizacgéo e funcionamento.

Porém, mesmo com a presenca macica e o respaldo legal conferido aos
partidos politicos no atual regime politico brasileiro, tais medidas ndo foram suficientes

para diminuir o distanciamento entre a vontade do eleitor e a do eleito.

Isso porque havia um problema com os partidos politicos e, por
consequéncia, com a democracia pelos partidos. As agremiacdes partidarias ndo se
apresentavam como protagonistas do jogo politico. Percebeu-se que o recrutamento e
selecdo eram viciados, em virtude de cupulas oligarquizadas, que provocavam aquela
impressdo de que os candidatos eram sempre 0s mesmos. O sentimento geral da populacao,
em poucas palavras, era o de que os representantes escolhidos nas urnas nao representavam
0 interesse publico, mas seus proprios interesses particulares, gerando distanciamento entre

a vontade do eleitor e a do eleito.

A razdo para o aparecimento desse disturbio é, antes de qualquer outro fator,
decorrente do fato de ndo termos experimentado uma efetiva democracia pelos partidos,
nos moldes em que foi formulada por Kelsen, de modo que continuava vigorando, na
préatica, um modelo préximo a teoria do mandato representativo. Em outros termos, o fato
dos partidos encontrarem dificuldades para se estabelecer como protagonistas e o fato dos
cidaddos ndo terem, cada vez mais, suas expectativas atendidas, derivavam,

primordialmente, da falta de eficiéncia da democracia pelos partidos praticada no Brasil.

Para que a democracia realizada por intermédio dos partidos politicos possa,
efetivamente, proporcionar reducdo no distanciamento entre a vontade do eleitor e a do
eleito, a0 menos trés pressupostos devem ser observados. Inicialmente, o sistema eleitoral
vigente deve reservar aos partidos politicos 0 monopolio das candidaturas, para que
somente candidatos filiados as agremiagdes partidarias possam disputar elei¢cdes. Além
disso, deve haver fidelidade partidaria, ou seja, 0 representante ndo precisa apenas

ingressar em um partido politico, mas sim manter-se nele, com lealdade e
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comprometimento aos dispositivos constantes em seu ato de criacdo. Finalmente, para que
0 partido seja a pe¢a fundamental da estrutura politica, no modelo kelseniano, este deve ser

dotado de organizacao interna democratica, com as bases escolhendo seus dirigentes.

O instituto do monopolio das candidaturas aos partidos politicos, no Brasil,
somente foi instituido em 1945, mais de cem anos ap6s o surgimento legal do governo
representativo no Pais, que ocorreu com a Constituicdo de 1824. Tal demora foi
responsavel por fortalecer a tradicdo do mandato representativo e a atribuicdo do voto na
figura pessoal do candidato, que se mantém até hoje. Além disso, o monopdlio foi
instituido sem qualquer mecanismo legal que pudesse garantir a fidelidade partidaria ou a
democracia intrapartidaria. Com a mudanca frequente de legenda e com clpulas partidarias
oligarquizadas, o0 modelo de atribui¢do do voto na figura pessoal do candidato, fomentado

pela tradicdo do mandato representativo, se tonificou ainda mais.

Nunca houve na histéria do Pais, durante a vigéncia do regime democratico,
respaldo legal especifico a fidelidade partidaria. Apesar da existéncia das agremiacdes
partidarias, os candidatos tornaram-se verdadeiros donos dos mandatos, podendo migrar de
um partido a outro sem qualquer consequéncia, ignorando os dispositivos constantes no
estatuto e a orientacdo politico-partidaria, deturpando o instituto da representacdo politica
através dos partidos.

Em 1969, tentou-se alterar o panorama da fidelidade partidaria,
estabelecendo a lei que perderia 0 mandato o parlamentar que, por atitudes ou pelo voto, se
opusesse as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou
deixasse o partido sob o qual fora eleito. Todavia, a regra tinha sido cunhada com a
finalidade de instituir um mecanismo de controle do regime militar. Nao havia, sequer,
democracia, razdo pela qual a Emenda Constitucional n°® 25, de 1985, revogou o

dispositivo.

Sob a egide da Constituicdo Federal de 1988, tanto a doutrina quanto a
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores eram unanimes em reconhecer o representante, e
nédo o partido, como detentor do mandato eletivo, declarando a impossibilidade de perda do

mandato diante da infidelidade partidaria.

Foi somente em 2007, com a Resolucdo TSE n° 22.610/2007, que o Pais

teve, pela primeira vez, uma regra especifica sobre o processo de perda de cargo eletivo
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nos casos de desrespeito a fidelidade devida as agremiacBes, verdadeiro pilar da
democracia pelos partidos.

A mudanca brusca de paradigma, ainda que necessaria, trouxe uma série de
questdes que demandam resolucédo para a plena efetivacédo da fidelidade partidaria. Apesar
de existir precedentes do Poder Judiciério, a polémica sobre quem deve assumir 0 mandato
nas hipoteses de infidelidade dos eleitos, tanto pelo sistema proporcional, quanto pelo

sistema majoritario, ainda esta longe de acabar.

Ademais, a edi¢do da Resolucdo em comento trouxe um novo contingente
de processos em tramite pela Justica Eleitoral. O problema é que as Cortes responsaveis
pelas acBes para perda de mandato eletivo dispem de prazo exiguo para os julgamentos, o
que gerou uma maior dificuldade de punicdo ao infiel. Além disso, a ado¢do de regras
cogentes de fidelidade partidaria pode estar transformando o ato de criar novos partidos em
uma valvula de escape a necessidade endémica de migracdo partidaria. A titulo
exemplificativo, merece atencdo a criacdo do Partido Social Democratico - PSD. Aliés, o
surgimento do PSD trouxe, ainda, em seu bojo, outra polémica de solucdo vital para
efetivacdo da fidelidade partidaria: a questdo dos direitos partidarios acessérios (tempo de

televisdo, fundo partidario e prerrogativas parlamentares).

Todos os efeitos oriundos da Resolucdo do TSE, apesar do grande impacto
no quadro politico brasileiro, terdo de ser acompanhados de perto pela comunidade

juridica, a fim de evitar que o instituto da fidelidade partidaria caia em total descrédito.

Além da questdo da fidelidade, a histéria mostra que o tema da democracia
intrapartidaria também ndo mereceu a atencdo necessaria. Tanto que, apds a Constituicdo
de 1988, os partidos politicos decidiram se organizar internamente adotando o modelo de
eleicdes piramidais, processo que da margem a inimeras formas de manipulacéo,
ensejando, com isso, resultados deformados. Com elei¢es piramidais, € grande a
probabilidade de permanéncia dos dirigentes por tempo indeterminado nos postos de
direcdo, tendo como consequéncia o risco de perda da vontade originaria, gerando

recrutamento e selegéo viciados.

Com isso, no periodo correspondente a democracia no Pais, percebeu-se que
a tendéncia oligarquica dominava a grande maioria dos partidos. Dirigentes partidarios se
perpetuavam no poder. Havia tratamento privilegiado de certos filiados, tanto que a

candidatura nata, reafirmada e ampliada em 1997, somente foi liminarmente suspensa pelo
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Supremo Tribunal Federal em 2002, no curso de agdo que ainda se encontra pendente de
julgamento definitivo. N&o havia liberdade de opinido interna organizada. Em algumas
agremiacOes, a cuUpula direcionava arbitrariamente a conduta dos seus eleitos nas
deliberacdes politicas, efetivando um papel de meros delegados, viciando a vontade

popular original e contribuindo para o distanciamento de vontades.

Tais problemas estdo presentes até hoje. Do modo como se encontram, as
agremiacOes partidarias brasileiras contribuem para um paradoxo: fomentam a existéncia
de uma oligarquia dentro de uma democracia, onde os dirigentes partidarios, de cima para
baixo, impdem nomes de sua predilecdo aos cargos internos e eletivos, ndo permitindo que
haja espaco para questionamentos e reflexfes que possam implicar alguma espécie de

ameagca as suas pretensdes. Criam-se, parafraseando Michels, as “oligarquias de ferro”.

Apesar da prépria Constituicdo Federal e da Lei n° 9.096/95 ndo terem
estabelecido, expressamente, que os partidos politicos devem observancia ao principio
democratico nas suas relagdes internas, o entendimento que tem sido defendido no &mbito
doutrinario é de que essas agremiacdes estdo obrigadas a se organizar e a funcionar

democraticamente.

Dessa forma, a democratizacdo dos partidos, mais do que reivindicagédo
particular de seus membros, apresenta-se como direito dos cidaddos em geral,
independentemente de estarem ou ndo filiados a tais partidos. A partir de agora, apds os
avancos da fidelidade partidaria, a democracia intrapartidaria passa a ser a grande batalha
que todas as organizacOGes partidarias estdo fadadas a enfrentar, na busca pela plena
democracia pelos partidos, razdo pela qual devemos refletir sobre a hipotese de confecgdo

de regras mais claras e especificas sobre o tema.

Nesse cenario, a solugdo para aproximar eleitor e eleito passa pela adogédo
de medidas que tenham por objetivo reafirmar a democracia pelos partidos tal como foi
formulada por Kelsen. Quanto a fidelidade partidaria, ndo ha duvida de que, ainda que
tardia, houve uma evolucdo quando da adocdo da Resolucdo TSE n° 22.610/2007, porém,
devemos ter em mente que nos encontramos, ainda, em uma fase de transicdo, onde regras
recém-criadas ainda buscam afirmacdo, tendo em vista as questdes que precisam ser
resolvidas para que o instituto possa gozar de efetividade plena. O desafio, portanto, é
pacificar as situacdes pendentes que foram geradas pela Resolucdo, sempre com o

propdsito de consagrar a fidelidade partidaria.
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Quanto a democracia intrapartidaria, a histéria nos mostra que 0s proprios
integrantes da organizacdo partidaria, através de seus mecanismos internos de controle, ndo
conseguiram garanti-la de maneira eficaz, de modo que a criagdo de regras cogentes, por
parte do Estado, se faz necessaria. Nesse caso, torna-se vital a edicdo de normas que
tenham como escopo assegurar o funcionamento democratico dos partidos. A lei deve
garantir, dentre outras medidas, que a assembleia geral seja 0 6rgdo supremo do partido;
que os membros da agremiacdo sejam iguais em direitos e obrigacdes; que haja liberdade
de manifestacdo para as diversas correntes de opinido existentes no interior da agremiacéo;
e que haja distribuicdo interna de comando entre os membros, assegurada a alternancia do
poder.

Disso decorre que todas essas questdes, ainda pendentes de resolucédo
inconteste, contribuem para que a democracia pelos partidos ainda ndo tenha encontrado,
efetivamente, o seu lugar no sistema politico brasileiro. Ndo se trata, portanto, de
esgotamento do modelo desenhado por Hans Kelsen. Este apenas carece de aplicabilidade
conforme as linhas mestras originalmente propostas. Somente com a adocdo plena da
democracia pelos partidos podemos experimentar, materialmente, ou seja, de fato, a
proposta de uma ligadura objetiva entre eleitor e eleito, de modo a diminuir o
distanciamento de vontades.

Presente esse liame, estardo concebidas as condi¢gdes necessarias para a
substituicdo material, e ndo apenas no papel, da teoria do mandato representativo ou livre
(no qual o representante permanece desvinculado dos interesses de seus eleitores) para a do
mandato partidario (que se caracteriza pela fiscalizacdo, dos representantes, por parte de

grupos de eleitores constituidos em partidos politicos).

N&o h& como negar, repita-se, que houve uma evolugdo positiva nesse
caminho, principalmente com relacdo & instituicdo de regras cogentes de fidelidade
partidaria. Porém, enquanto as polémicas e as incertezas sobre o tema ndo forem

categoricamente resolvidas, recai sobre o instituto a suspeita de um possivel retrocesso.

Alias, é importante que se diga que ndo tem esse trabalho a pretensdo de
apresentar solucdo definitiva para o problema do distanciamento de vontades, mas sim de
levantar questdes importantes para o debate do assunto. Alem disso, as conclusdes aqui
expostas também tém o condao de trazer uma luz sobre a discussdo da reforma politica.

Hoje, as principais propostas em pauta, apresentadas como o remédio para todos 0s
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problemas, ndo cuidam especificamente dos pontos tratados nesta dissertacdo, tanto
relativos ao tema da fidelidade partidaria, quanto a democracia intrapartidaria.

No entanto, sem o enfrentamento dos distdrbios sistémicos enfrentados
pelos partidos politicos, a adocdo de qualquer das mudancas que comumente Ssao
anunciadas sob a rubrica da “reforma politica” ndo serdo capazes de aprimorar as

Instituicdes representativas brasileiras.

Antes, portanto, da andlise dos principais aspectos da reforma politica
(fortalecimento da democracia semidireta, financiamento publico de campanha, voto
facultativo, distrital e em listas partidarias, proibicdo das coligacbes para as eleicdes
proporcionais e possibilidade de revogacdo de mandatos pela populacdo), é necesséaria a
adocdo de medidas que objetivem assegurar uma efetiva democracia pelos partidos, com
garantia, as agremiacOes, da solidificacdo da fidelidade partidaria atualmente vigente, e,
aos cidadaos, da implantacéo, geral e irrestrita, da democracia intrapartidaria, sob um novo

modelo partidéario.

As questdes relativas a fidelidade partidaria e a democracia intrapartidaria
referem-se a base fundacional sobre a qual estdo erguidos os partidos politicos e, por
consequéncia, a propria democracia pelos partidos. Em vista disso, a necessidade de
aprimorar tais questdes é premente e antecede a todas as outras mudancas que
eventualmente possam ser propostas, sob pena de desarticular e embaragar as instituigdes

representativas do Pais.
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