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RESUMO

MOTA, Rafael Moreira. 2018. O controle judicial da autonomia partidaria. 2018. 135 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2018.

Os partidos politicos exercem um papel imprescindivel de intermediacdo entre os anseios da
sociedade civil e a promogdo do interesse publico. O constituinte de 1988 determinou, por
meio do art. 17 § 1° que estas instituicbes devem possuir autonomia para determinar suas
estruturas e regras internas sem intervencdo do Estado, ou seja, que tenham liberdade de
pensamento e de organizagdo para se estruturarem conforme a vontade dos filiados. Essa
garantia constitucional foi denominada principio da Autonomia Partidaria. Apos quase 30
anos de vigéncia deste principio no ordenamento juridico, entende-se que ele merece atengéo
dos estudiosos frente a disseminada insatisfacdo social com a representatividade politica, que
nos leva ao limite de questionarmos, inclusive, a necessidade dos partidos para a promocéo da
democracia nacional. O trabalho consiste em um estudo sobre a funcdo designada a este
principio no momento histérico em que foi adotado e sobre os limites de sua aplicacdo pelo
poder judiciario.

Palavra-chave: Direito Constitucional. Direito Eleitoral. Autonomia partidaria. Analise da
situacdo brasileira.



ABSTRACT

MOTA, Rafael Moreira. 2018. Judicial control of party autonomy. 2018. 135 f.
Dissertation (Master of Laws) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2018.

Political parties play an essential role in intermediation between the aspirations of civil
society and the promotion of the public interest. The legislator of 1988 established, through
Article 17, paragraph 1°, that these institutions must have autonomy to determine their
internal structures and rules without state intervention, that is, that they must have freedom of
thought and organization to structure themselves according to the will of the affiliates. The
constitutional guarantee was called the principle of Party Autonomy. After almost 30 years of
validity of this principle in the legal system, it is understood that it deserves attention from
scholars in the face of widespread social dissatisfaction with political representativeness,
which leads us to the limit of even questioning the need of parties for the promotion of
democracy. The work consists of an study on the function assigned to this principle at the
historical moment in which it was adopted, and on the limits of its application by the
judiciary.

Keywords: Constitucional law. Election law. Autonomy party. Analysis of the Brazilian
situation.
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INTRODUCAO

O percurso historico de consolidacdo dos partidos politicos enquanto instrumentos
legitimos de acesso ao poder demonstra que a historia dos partidos politicos no Brasil
reflete, & sua maneira, as mesmas altera¢cdes ocorridas nos modelos partidarios em ambito
global, ndo obstante haja certo atraso do Brasil em aderir as muta¢des do modelo

internacional de democracia representativa.

O que se percebe é que, tanto no a&mbito interno como no internacional, as
instituicdes partidarias tiveram sua génese na formacdo de faccGes, clubes ou associacdes
representantes de interesses de pequenos grupos da sociedade civil.' Porém, ap6s 0 seu
acolhimento pelo Estado Constitucional de Direito e a adoc¢do do sufragio universal,
adquiriram estruturas mais complexas e regras de funcionamento mais organizadas na forma
dos chamados “partidos de massa”, com 0 escopo de atingirem um ndmero cada vez maior
de seguidores partidarios.? Apos os desastres das duas grandes guerras mundiais e com 0
reconhecimento dos direitos fundamentais como principios basilares do Estado
Constitucional de Direito, os partidos passam a buscar maior liberdade em face das
intervengdes estatais em suas estruturas internas. Vitoriosos, consolidam o direito
constitucional de se estruturarem respaldados pelo principio da Autonomia Partidaria,
preceito que passa a redefinir seus direitos e deveres e as fronteiras entre suas funcdes

publicas e privadas.

O espdlio da vitoria gera fragmentacdo do corpo politico representativo. Em paises
como o Brasil, esse fato, somado a grande autonomia conferida pelo legislador, favorece a
consolidacdo de um modelo representativo que mais se assemelha aquele existente no
surgimento das organizagdes partidarias, qual seja, similar as faccOes, defensoras de

interesses mais restritos e especificos da sociedade civil.

Dai exsurge a davida sobre quais rumos essas instituicbes, com a sua autonomia

partidaria, irdo seguir e qual seria o papel da justica nas relacdes partidarias. A maioria dos

! DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traducdo de Julieta Campos e Enrique Gonzélez Pedrero.
México: FCE, 1957.

2 MANIN, Bernard. The principles of representative government. Cambridge: Cambridge University Press.,
1997. (Themes in the Social Sciences)
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estudos, no entanto, foca-se em discussdes de que o caminho se perpassa acerca de temas
como o direito de voto, a divisdo de distritos eleitorais, ou financiamento de campanhas

politicas, que findam com solucBes simples para questbes complexas.

Este trabalho parte do raciocinio — sustentado por Nathaniel Persily® — de que os
estudos acerca das questdes partidarias seriam mais ricos e honestos se estivessem voltados
aos detalhes de aplicacdo das normas constitucionais, em vez de focados em propor modelos
ideais de funcionamento do Estado. Além disso, entende que a discussdo maniqueista acerca
do papel publico ou privado dos partidos politicos parece estar obsoleta, pois hd muito se
sabe que as organizacOes partidarias exercem uma funcao hibrida, que pouco é afetada por

posicionamentos judiciais ou doutrinarios que buscam classifica-las.

No Brasil, ha 30 anos o constituinte expressou, por meio do art. 17, § 1° da
Constituicdo Federal, a necessidade de conferir Autonomia aos partidos politicos brasileiros
para que estes preservassem sua identidade de pensamento e de organizacdo. Optou ainda o
constituinte originario por considerar os partidos politicos necessarios para quem quer se
candidatar a cargo politico, ou seja, as agremiagdes foram alcadas a condi¢do de condutores
legitimos ao poder no Estado Democratico de Direito.* De l4 para c4, o ordenamento pétrio
absorveu e modelou a aplicacdo do referido preceito constitucional, tanto ao criar
regulamentacfes para concretiza-lo como ao se posicionar, por meio do Poder Judiciério,

sobre o0 &mbito de sua aplicagéo.

Em momento de tantas criticas aos partidos politicos e a classe politica brasileira, é
interessante avaliar como, de fato, o principio da Autonomia Partidaria tem servido — ou
falhado — a protecdo dos interesses da sociedade. Para isso, entende-se necessaria a
realizacdo de trés etapas de pesquisa, as quais se dedicardo, respectivamente, os capitulos

primeiro, segundo e terceiro, que compdem este trabalho.

O primeiro capitulo tem por objetivo tracar o quadro geral da criacdo e evolucao

dos partidos politicos no mundo e ressaltar os fatos historicos e culturais que justificaram a

® PERSILY, Nathaniel. Toward a functional defense of political party autonomy. 76 N.Y.U. L. Rev. 750, 824.
(2001) Content downloaded/printed from HeinOnline.

* SARTORI defende que, ao tratar do acesso ao poder, no Gltimo século e meio, teve o seu campo desenhado e
delimitado pelo surgimento dos partidos politicos, que se mostraram os condutores legitimos ao poder no
Estado Democrético de Direito. SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. México: Fondo
de Cultura Econdmica, 1994.
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adoc¢do do principio da Autonomia Partidéria. Para tanto, utiliza-se, primordialmente, de
pesquisas académicas de historiadores no campo politico.

O segundo capitulo descreve o principio da Autonomia aos olhos de seu criador, 0
constituinte, com as respectivas alteracdes legais sofridas pela norma ao longo dos quase 30
anos de sua vigéncia. Optou-se por utilizar as atas de discussdes do tema durante a
Assembleia Constituinte e os proprios dispositivos legais.

O terceiro e ultimo capitulo do trabalho avalia casos sobre os quais o Poder
Judiciario tracou os limites de aplicacdo do referido principio com base em decisfes e
acordaos proferidos por Tribunais em sede de julgamento sobre a Autonomia Partidéria.
Busca, ainda, aferir, em termos quantitativos, a relevancia deste principio para as discussoes
acerca da Autonomia Partidaria propriamente dita, o que sera feito por meio de dados
extraidos do préprio acervo de julgados da Justica Eleitoral e do Supremo Tribunal Federal
(STF) sobre o tema.

Para que ndo se crie expectativas inatingiveis, destaca-se, desde logo, que o
trabalho segue a perspectiva ja adotada por Robert A. Dahl acerca dos sistemas eleitorais, no
sentido de que “nenhum deles é desprovido de desvantagens”, e cada um deles deve ser
pensado para atender as condi¢cdes do pais em que sera implantado.> A fotografia da
autonomia partidaria forjada com base nos questionamentos apontados pelos seus
respectivos filiados politicos sobre eventuais problemas de organizacdo dos partidos é,

portanto, o que pretende este trabalho.®

> DAHL, Robert Alan. A Constituicdo norte-americana é democréatica? Tradugdo de Vera Ribeiro; revisio
técnica de Mario Brookman Machado. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2015, p. 158.

® Fernando Pessoa ensina que “adoramos a perfeigdo, porque ndo a podemos ter, repugna-la-famos, se a
tivéssemos. O perfeito ¢ desumano, porque o humano ¢ imperfeito”. Aceitar a imperfeicdo da politica
partidaria e dos sistemas eleitorais € o primeiro passo para que as chances de sucesso da democracia
representativa brasileira aumentem.
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1 A RAZAO DOS PARTIDOS POLITICOS

O sistema democréatico tem como base de sustentacdo a confianca que passa a
populacdo de que os escolhidos politicamente tém os rumos direcionados ao objetivo
comum. Tal confianga perpassa pelos seus diversos significados, tais como, certeza, forga,
convicgdo, firmeza, seguranca, crenca, fé, otimismo, esperanca, credibilidade, crédito, boa
fama, boa reputacdo e confiabilidade. Hodiernamente, no caso do Brasil, quando as
instituicGes politicas brasileiras sdo avaliadas, situam-se nos ultimos lugares da satisfacdo
popular.” Entre essas instituices, ficam em dltimo lugar, quase sempre, os partidos

politicos.

Com a insatisfacdo, se aprofundam questionamentos como saber se o sistema
escolhido é adequado, se ha ajustes a fazer, quem é o causador do problema, se ha solucéo,
entre outros diversos. Em relacdo aos partidos politicos, do ponto de vista institucional,
discutem-se mecanismos de aprimoramento da fidelidade partidaria, disciplinamento
partidario ou diminuicdo do namero de partidos e a permissdo da candidatura avulsa, ou
seja, sem filiacdo politica. Fato é que vivemos rodeados de incertezas e de graves problemas
politicos no pais.?

Em meio a tantas divergentes opiniGes e as constantes contribui¢cbes — nao raro,
rasas — da midia brasileira para o tema —, parece que, pelo senso comum, homogeneiza-se a
ideia de que o problema dos partidos politicos brasileiros estaria somente no tipo de
membros que 0os compdem, 0s quais, supostamente, ndo representariam politicamente a sua

populacéo.®

A contrario senso, cabe esclarecer que o Brasil possui, atualmente, 35 partidos

politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral (TSE),™ todos portadores de programas

" Disponivel em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/ics_brasil.pdf>. Acesso em: 16 out.
2017.

8 «A legislagdo eleitoral brasileira ja foi alterada demais apés ter passado por 11 reformas em 10 eleigdes”.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-out-16/excesso-reformas-afeta-seguranca-juridica-dizem-
ministros-tse>. Acesso em: 16 out. 2017.

® MIGUEL, Luis Felipe; MARQUES, Danusa; MACHADO, Carlos. Capital familiar e carreira politica no
Brasil: género, partido e regido nas trajetorias para a Camara dos Deputados. DADOS - Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n. 3, 2015, p. 721-747.

19 Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-
no-tse>. Acesso em: 2 nov. 2017.
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e propostas delimitadas (a0 menos no campo tedrico). Nao obstante, esses partidos —
conforme aponta Marcello Baquero — podem ser considerados “frageis e vulneraveis”, pois
sofrem os efeitos da “mercantilizagdo da politica”, que atinge a maioria dos paises latino-
americanos. Tal fendmeno, em vez de criar cidaddos mais conscientes, consolida um
mercado de pessoas acriticas e altamente individualistas, circunstancia na qual se esvai o

1. Nesse

processo solido de mediacdo politica dos partidos entre Estado e sociedade civi
contexto, justifica-se a tal “crise de credibilidade partidaria”, que torna tdo confusas as

expectativas com relacéo ao futuro dos partidos politicos nacionais.*

Se alguns estudiosos apontam que essa crise afeta tanto paises desenvolvidos como
subdesenvolvidos, Baquero demonstrou que, no caso dos paises latino-americanos, 0s seus
resultados sdo diferenciados. Em decorréncia de sua historia, estes paises tém dificuldades
de constituir instituicdes fortes e governabilidade sélida. Ou seja, na América Latina, de um
modo geral, a instabilidade politica € a regra, enquanto, nos paises democraticos, a falta de

credibilidade dos partidos é circunstancial.*®

Em sociedades como as sul-americanas, marcadas pela exclusdo social e
concentracdo de renda, com vicios herdados do clientelismo, do patrimonialismo e dos
processos personalissimos que guiam as rela¢fes publicas e institucionais, é facil explicar a
constante adoracdo da populagdo aos “lideres populares”, enquanto os partidos deixam de

ser vistos como meios necessarios e institucionalizados de acesso ao poder.

Entre os fatores que levam a descrenca quanto a real necessidade dos partidos
politicos no Brasil, estudiosos apontam hipoteses como a do surgimento, no século XXI, de
uma nova classe média; a do aumento do grau de escolaridade da populagdo; a do aumento
alto indice de representantes eleitos trocando de partidos; ou a do acesso da populacdo aos

meios de comunicacdo de massa — que gerariam a sensacao de independéncia da populacéo

1 BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da democracia na América
Latina. Porto Alegre: Universidade/UFRGS, 2000, p. 10.

2.0 STF, no julgamento da ADI n. 5311 MC/DF, rel. Min. Carmen Lucia, de 30 de setembro de 2015, firmou
entendimento de que, no nosso ordenamento juridico-constitucional, estd garantida a liberdade dos partidos
politicos de se “articularem, desde que observada a imperatividade do carater nacional das agremiagdes —
controle quantitativo — e do cunho democrético de seus programas — controle qualitativo ou ideoldgico”, mas
destacou que ha “agremiagdes intituladas formalmente como partidos politicos sem qualquer substrato
eleitoral”, sendo que essas legendas “atuariam em deferéncia a outros interesses partidarios, especialmente para
obtencdo de vantagens particulares para os seus dirigentes”, de forma que “esses partidos seriam objeto de
comércio em que se venderiam interesses e se pagaria com futuro”.

3 I1dem, p. 18.
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com relagdo a seus representantes.

Com o avango dos partidos, questionamentos em relacdo a autonomia partidaria
aumentam, principalmente, pela falta de controle e prestacdo de contas sobre as atividades

partidarias por parte da sociedade.

Vale comentar que a autonomia de informacdo trazida pelos avangos tecnologicos,
ainda que confira vitalidade a democracia nacional, ndo parece ter promovido,
correspondentemente, a capacidade de organizacdo politica das sociedades, principalmente
das sociedades latino-americanas.

Talvez por isso, apesar de suas deficiéncias, os partidos sempre foram considerados
como elementos necessarios ao exercicio do poder democratico nas sociedades modernas.
Partidos sdo mais uma forma de proteger o compartilhamento de poder.** Nao séo poucos 0s
estudiosos que defendem, como Augusto Aras, que, no atual estagio da nossa civilizacdo, o
acolhimento de um regime politico centrado exclusivamente na democracia direta seria

inviavel, em razdo da grande complexidade da sociedade pés-moderna.™

Nesse sentido, a democracia ndo estaria ameacada pelo regime dos partidos, mas
sim pela orientagdo contemporanea de suas estruturas interiores. Portanto, como aponta
Duverger, “o perigo dos partidos ndo estaria em sua existéncia, mas na natureza militar,

religiosa e totalitaria de que as vezes se revestem”. %/

Partindo-se do pressuposto de que o regime partidario deve ser mantido no Brasil

pela propria previsdo constitucional que o exige, faz-se necessario pensar em como

4 Os partidos politicos servem para combater trés problemas fundamentais na democracia, quais sejam: como
regular o nimero de pessoas que buscam cargos publicos; como mobilizar os eleitores; e como conseguir e
manter as maiorias necessarias para alcancar 0s objetivos uma vez no cargo. (ALDRICH, John H. Why
parties? a second look. Chicago: University of Chicago Press, 2011.)

> ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: efetividade e aplicabilidade. 1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora,
2016.

* DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traduc&o de Julieta Campos e Enrique Gonzalez Pedrero.
México: FCE, 1957, p. 449.

70 professor Ilya Somin cita outros tipos de participacdo democrética possiveis, tais como, a possibilidade de
sorteio para quem pode votar, delegacdo do direito de votos a apenas aos especialistas, entre outras SOMIN,
llya. Democracy and political ignorance: why smaller goverment is smarter. 2. ed. California: Standord law
books, 2016, p. 197-223. No mesmo sentido, o professor Manin sugere outras formas de escolha pelo principio
da distin¢do da escolha dos candidatos. Disponivel em <https://www.cambridge.org/core/books/principles-of-
representative-government/B5F086D557F0A0995D6FEB2730C29EC9#fndtn-information>. Acesso em: 10
nov. 2017.
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aperfeicoar o sistema politico brasileiro de forma a propiciar uma melhor qualidade da
representacéo politica no pais.'® Para aprimorar o sistema, é necessério, primeiramente,
compreendé-lo. Ocorre que a compreensdo da real situacéo juridica dos partidos politicos no
Brasil exige muito mais do que a simples exposicdo sistematica do tratamento legal dado a
essas instituicdes pelo ordenamento brasileiro.® Ha necessidade de uma anamnese do ponto
de vista historico e pragmatico® a fim de visualiza-los. Duverger, ao reforcar a necessidade
de compreensdo do pano de fundo histérico dos partidos para empreendé-los, afirmou:
“assim como os adultos carregam para sempre as marcas de sua infancia, um partido carrega

. . 2122
sempre as marcas de sua origem histérica”. </

Faz-se necessario, portanto, expor 0s principais acontecimentos — em ambito
internacional e nacional — que marcam as bases da formacao politico-partidaria brasileira,
para que, ao final, sejam feitas prospeccbes quanto ao rumo provavel das organizacdes
partidarias, levando-se em consideracdo a autonomia partidaria. Essa abordagem ndo
esquecerd de enfatizar os ensinamentos do professor Pérez-Lifidn, que provocou o sistema

com a maxima “a histéria gosta de zombar dos cientistas politicos”.®

Este capitulo foi dividido em topicos que ressaltam momentos de extraordinaria

comogcdo politica, nos quais, fazendo um paralelo aos ensinamentos do Ackerman,* se

18 Este trabalho nio pretende abordar a forma de escolha dos eleitos pela populagéo.

190 professor Ronaldo Poletti, em artigo a respeito dos partidos politicos na Constituicdo, bem destacou que o
assunto ficaria limitado se compreendido, tdo somente, em uma incursdo na legislacdo, pois “a lei, sabemos,
ndo se confunde com o direito nem exaure seu conceito, mas ¢ apenas uma das revelagdes da jurisprudéncia”.
POLETT]I, Ronaldo. O partido politico na constitui¢cdo. Revista de Informacéo Legislativa, v. 24, n. 93, p.
105-116, jan./mar., 1987. Disponivel em:< http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181728. Acesso em: 25
nov. 2017.

20 Maurice Duverger aponta trés formas de se avaliar os partidos politicos: a primeira delas seria a perspectiva
denominada “classista”, a qual entenderia os partidos politicos como formagdes decorrentes da composicao das
classes sociais existentes na sociedade. A corrente seria mais propagada, em termos ideol6gicos, por
seguidores do marxismo materialista. A segunda perspectiva, chamada de “doutrinaria”, enxerga os partidos
politicos de forma tedrica, mantendo-se, primordialmente, no plano das ideias para sugerir qualquer
compreensdo dos mesmos. Tal corrente se veria mais presente em posturas politicas liberais. Por Gltimo, o
cientista politico entende existir uma terceira perspectiva mais guiada por aspectos histéricos e pragmaticos,
que analisaria os partidos politicos de um ponto de vista “organizacional”, ou seja, por sua estrutura e regras
internas. (DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traducdo de Julieta Campos e Enrique Gonzélez
Pedrero. México: FCE, 1957.)

! DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Tradugdo de Julieta Campos e Enrique Gonzalez Pedrero.
México: FCE, 1957, p. 15.

22 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Justica e direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003 p. VIII.

2 “History likes to scoff at political scientists". PEREZ-LINAN, Anibal. Presidential impeachment and the
new political instability in Latin America. New York: Cambridge University Press, 2007, p. 5

# ACKERMAN, Bruce. Nés, o povo soberano: fundamentos do direito constitucional. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006.


http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181728
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iniciaram processos de redefinicdo de identidades constitucionais. No presente trabalho,
esses momentos de comocgdo politica extraordinérios serdo considerados para analisar a

redefinicdo da identidade partidaria dentro da histéria constitucional brasileira.

1.1 Os partidos politicos na marcha do constitucionalismo

O caminho do acesso publico ao poder na historia sempre teve alguns condutores.
O caréter hereditario, o uso da forca (guerras) e a negociacdo sdo alguns deles.”> No Gltimo
século e meio, os partidos politicos®™ se mostraram os condutores legitimos do povo ao
poder no Estado Democréatico de Direito. Nesse periodo, a historia dos partidos politicos
coincide — e possui uma marcha paralela — com surgimento do constitucionalismo no

mundo.

Embora os alicerces da democracia moderna tenham suas origens primarias na
Grécia dos séculos V1 a IV anteriores a Cristo, a forma grega de governo democratico nao se
baseava em regras institucionalizadas, mas nas decisdes tomadas pela maioria, a qual

participava diretamente na determinacdo dos rumos da polis.

Apb6s o modelo grego, durante muito tempo a ideia de democracia ficou
praticamente abandonada em virtude da forca politica de imperadores, dos reis e nobres do
governo, aos quais ndo interessava que a vontade do povo fosse representada. Pontuada essa
questdo, o modelo de Estado que importa para fins de estudo da histéria dos partidos
politicos sera aquele que ressurge a partir da queda do Absolutismo, promovido,
primeiramente, pela Revolucdo Francesa e a adogdo do constitucionalismo democratico
pelos Estados Unidos da América (EUA), momentos histéricos que iniciaram um novo

caminho de pensamento de acesso ao poder.

A partir dai, inicia-se o processo de despersonalizacdo do exercicio de poder do
Estado. Quando a burguesia se volta contra a nobreza e o clero a fim de proclamar o fim do

poder politico emanado de Deus ou de soberanos por ele escolhidos para guiar as nagoes.

% Aristoteles, filosofo e tedrico politico, foi categdrico: “O homem é por natureza um animal politico [...] é na
Polis que se realiza plenamente, encontrando no fiel cumprimento das leis a justica [...]” Vide:
ARISTOTELES. Tradugdo de Leonel Vallandro e Gerd Bornheim da versio inglesa de W.A. Pickard. Sdo
Paulo: Nova Cultural, 1987. (Cole¢édo os Pensadores)

% SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. México: Fondo de Cultura Econémica, 1994.
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Esses sdo os marcos historicos do surgimento de dois institutos importantes, quais sejam, a

constituicdo e os partidos politicos.

Ja em 1748, Montesquieu defendia em “O espirito das Leis” que o homem livre ¢
aquele que se governa, ndo diretamente, pois tal seria invidvel nos grandes Estados e
inconveniente nos pequenos, mas sim indiretamente, por meio de representantes, e que “tudo
estaria perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do
povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer leis, o de executar as resolucdes publicas, e 0
de julgar os crimes”.?’

Nesse momento histdrico peculiar, a ideia de democracia restringia-se ao modelo
participativo, segundo o qual o povo seria, a0 mesmo tempo, governado e governante de si
mesmo. O crescimento e a complexidade das cidades, naturalmente, geraram a
impossibilidade de se ter a presenca de todos os individuos na elaboragdo e execucdo das
leis necessarias ao bom andamento do Estado e, assim, o modelo democratico participativo
se tornou aos poucos obsoleto. Entdo, a democracia ganhou um novo formato, no qual o
povo passou a eleger seus representantes para que estes defendessem seus interesses na
conducdo das politicas do Estado.

A Democracia representativa, nome dado ao novo modelo, marcou o surgimento
das primeiras organizacdes politicas — ainda sem a denominagéo de partidos.?® Para ilustrar
tal ponto, Duverger menciona que, na Franca pos-revolucdo, por ocasido da elaboragdo de
uma nova constituicao, franceses de todo o pais foram a Versalhes buscar oportunidades na
vida politica. Perdidos, reuniam-se, em regra, de acordo com as suas identidades regionais®
e, muitas vezes, deram a seus grupos o nome do local de realizacdo de suas reunides. Essas
faccBes, entretanto, ainda eram vistas como Gbices ao regime democrético tradicional, pois,
em sua etimologia, representavam ‘divisdes’, ‘controvérsias’ prejudiciais ao processo

democratico ideal. Entendia-se que elas prejudicavam o consenso, representando uma

2’ MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1973, p. 156-157. (Colegdo Os
Pensadores)

%8 Conforme nos aponta Afonso Arinos, “tais grupos nio podem ser chamados de partidos, mas, apenas,
facgdes”. FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil. 2. ed. S&o
Paulo: Alfa-Omega, 1974, p. 25.

» DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traduc&o de Julieta Campos e Enrique Gonzélez Pedrero.
México: FCE, 1957, p. 18.
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barreira entre governantes e governados.**®!

Apbs a Revolucdo Francesa, os ideais racionais do iluminismo® influenciaram
fortemente a adogdo do direito positivo pelas nagdes civilizadas na segunda metade do
século XI1X.** Neste contexto, os partidos politicos s6 passaram a ser reconhecidos como
parte fundamental da democracia moderna a partir da consolidacdo do constitucionalismo

como modelo de ordenacdo e fundamentacao do poder politico.

A origem do conceito moderno de Constituicdo — como regra fundamental de
organizacdo do Estado — é atribuida, por diversos historiadores, a Inglaterra do século XVII,
mas Monhaupt e Grimm mencionam que este conceito “nao foi levado a termo neste pais”

por caréncia de definicdo de um contetdo determinado.®

De fato, a vitoria do constitucionalismo moderno é atribuida a América do Norte,
que, a0 romper com a coroa inglesa a partir de 1776, instituiu sua propria “constitution”,
distinta da britanica em trés pontos principais: i) estabeleceu-se por escrito; ii) emanou do
povo, sendo indisponivel ao poder estatal; iii) previu a possibilidade de ampliacdo de seu
contetdo de acordo com as experiéncias revolucionérias, para estender-se de mera “‘form of
government” a vinculagdes materiais do poder de Estado na forma dos direitos humanos.*
As regras de funcionamento do Estado e a preservacdo da liberdade do povo

americano apoiavam suas bases nos ideais dos filosofos franceses que incendiaram a

% ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: efetividade e aplicabilidade. 1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora,
2016, p. 128.

1 Em “O Contrato Social”, de Rosseau, datado de 1762, o filosofo chega a apontar que os “partidos politicos”
constituiam ameagas ao proprio Estado por priorizarem interesses proprios em detrimento da vontade coletiva.
(ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social: principios de direito politico. 19. ed. Rio de Janeiro: Ediouro,
1997, p. 113-114).

2 Em “Direito Natural”, Denis Diderot bem expressou o raciocinio que embasou os fundamentos do Direito
Constitucional Positivo: “1) A todo momento o homem injusto e dominado por paixdes sente-se levado a fazer
a outro o que ndo gostaria que lhe fizessem; 2) é preciso raciocinar em tudo, porque 0 homem nao é somente
um animal, mas um animal que raciocina; 3) O homem que s6 escuta sua vontade particular € inimigo do
género humano; 4) A vontade geral é em cada individuo um ato puro do entendimento que raciocina no
siléncio das paix0es sobre aquilo que seu semelhante tem o direito de exigir.” DIDEROT, Denis. Direito
natural. In: Verbetes politicos da Enciclopédia. Tradugdo de M.G. de Souza. Sdo Paulo: UNESP/Discurso,
2006, p. 80-81.

% Em que pese a “aventura napolednica” interromper a progressdo e o estabelecimento do modelo democratico
na Europa. ARINOS, Afonso. Ob cit., p. 16.

% A Constituicdo inglesa representava um conjunto de normas, costumes e até opinides despidas de corpo
politico. Idem, p. 151.

* |dem, p. 154.
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revolucdo. E interessante observar, no Capitulo 51 de “O Federalista”,®® a ideia da

triparticdo equilibrada e independente de poderes do Estado — iniciada por Montesquieu —
ganhar forca e ser tida como essencial a libertacdo do povo americano. Os americanos
absorveram os ideais franceses para ter claro que a liberdade e a protecdo de todos os
cidaddos e dos diferentes segmentos da sociedade seriam o alicerce da sociedade

americana.’’

A democracia americana baseou o seu funcionamento, no inicio, na separacao de
poderes, e ndo nos partidos politicos, porém foi um terreno fértil para que eles surgissem e
se consolidassem. Passada a fase prematura de adaptacdo do povo a nova Constituicéo, ja na
Convencdo de 1787, se manifestam claramente as forgcas que deveriam compor os futuros
partidos. No entanto, as organizacGes partidarias ainda eram tidas, por muitos, como
ameacas a unidade do Estado. Em seu testamento politico no mesmo ano da Convengdo da
Filadélfia, George Washington apresentou repudio aos partidos politicos, defendendo que

estes representavam risco & unidade do Estado.®

A atuacdo da vida partidaria norte-americana se fez sentir, com forca, somente na
luta eleitoral entre Adams e Jefferson, a partir de 1796. Sob o ponto de vista politico, esses
dois grupos — “federalistas” e “republicanos” — representaram, basicamente, a defesa ou o
ataque a supremacia central do Estado. Os “Federalistas”, por defenderem a supremacia do
poder central do Estado, enxergavam a diversidade das fac¢fes politicas como ameaca a
Unido. Os dois grupos (regionalista e centralista), em razdo das divergéncias a respeito de
assuntos econémicos, se confrontaram por todo o periodo de consolidacdo da Constituicao
norte-americana, organizando-se e fortalecendo-se a cada novo confronto.*® Os partidos, que
ndo foram previstos para funcionar como checks and balances, acabaram fazendo esse papel
com a consolidagdo do governo representativo nos EUA, derivado, em grande medida, do

% «O federalista” é uma série de 85 artigos que defenderam a ratificacdo da Constituicdo dos Estados Unidos.
E o resultado de reunides que ocorreram na Filadélfia em 1787, para elaborar a Constituicdo Americana.

37 “Para manter a separacio dos poderes, que todos assentam ser essencial & manutencio da liberdade, ¢ de toda
necessidade que cada um deles tenha uma vontade propria; e, por consequéncia, quem seja organizado de tal
modo que aqueles que o exercitam tenham a menor influéncia possivel na nomeacdo dos depositarios dos
outros poderes. Isso posto, e admitida a necessidade da rigorosa observancia desse principio, é necessario que
as nomeac0Oes para as supremas Magistraturas Legislativa, Executiva e Judiciaria saiam do povo, que é fonte
primitiva de toda a autoridade, por meio de canais que ndo tenham entre si a menor ligagdo.” (HAMILTON,
Alexander. O federalista. Belo Horizonte: Lider, 2003, p. 317.

%8 BURKE, Edmund. The works of Edmund Burke. v. I. New York: Mac Millan, 1860, p. 24.

% A. BEARD, Charles. American government and politics. Nova York: Macmillan, 1946, p. 62 apud
ARINOS, Afonso, op. cit., p. 14.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_dos_Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/1787
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surgimento do bipartidarismo.

Bolivar Lamounier nota, quanto as elei¢bes presidenciais norte-americanas, que
elas tiveram papel fundamental para a consolidacéo dos partidos politicos no pais, e que, no
caso do Brasil, isso s6 veio a acontecer com um século de diferenca.”® Ou seja, o ponto de
largada cronolodgico do surgimento dos partidos no Brasil se mostra dispar em relagdo ao

Estado norte-americano.*

1.2 Os partidos nos tempos de paz e constituicdes

Raymond Aron definiu paz como ‘“suspensio mais ou menos duradoura das
modalidades violentas da rivalidade entre unidades politicas”.** Ao avaliar as varias
perspectivas da paz, entre elas, a de Aron, Bobbio conclui que o conceito ndo remete
somente a auséncia de guerras, mas “ao fim, ou a conclusdo, ou a solucdo juridicamente
regulamentada de uma guerra”. **

Pode-se dizer que a derrota da Franca Napolednica (1815) marcou o fim dos
conflitos Europeus por defini¢des de territorios e, a0 mesmo tempo, o inicio de um extenso
periodo de paz, ao longo do qual se consolidaram, na maior parte do ocidente, solugdes
juridicas constitucionais aos Estados Europeus. Neste momento, o caminho do acesso

publico ao poder politico pelo uso da forca (guerras) é colocado em segundo plano.

Quando as Guerras Napolednicas iam chegando ao fim, a Europa estava — pela
primeira vez em sua histéria — pronta para uma ordem internacional baseada no equilibrio de

poder.** O Congresso de Viena, promovido em 1815 por representantes das nacoes

0 No Império (1822/1889) e na primeira Republica (1989/1930), ndo havia partidos politicos modernos como,
mas sim, quanto ao primeiro, uma edificacdo do mecanismo politico-institucional pelo poder central por uma
espécie de federalizacdo; e, quanto ao segundo, esse mecanismo politico-institucional prevaleceu foi a “politica
dos governadores”. (LAMOUNIER, Bolivar. Partidos politicos e consolidacdo da democracia: o caso
brasileiro. Brasilia: Brasiliense, 1986, p. 26.)

* A compilacdo histéria de toda a legislagdo eleitoral consta em: JOBIM, Nelson; PORTO, Walter Costa.
Legislacdo eleitoral no Brasil: do Século XV1 a nossos dias. vol. | e Il. Brasilia: Senado Federal, 1995-1996.
2 BOBBIO, Norberto. O problema da guerra e as vias da paz. In: LORENCINI, Alvaro. Paix e guerres entre
les nations. S&o Paulo. UNESP, 2003,p. 158.

*3 BOBBIO, Norberto. O problema da guerra e as vias da paz. In: LORENCINI, Alvaro. Paix e guerres entre
les nations. S&o Paulo. UNESP, 2003, p. 143.

* 0 turbilhdo das guerras do século XVIII e do inicio do século XIX ensinara a ndo deixar que o equilibrio de
poder fosse apenas o residuo da coalisdo entre os Estados europeus, mas espécie de filosofia da libertacao.
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responséveis pela derrota de Napoledo,* enseja o chamado “Concerto Europeu”, que definiu
as fronteiras dos Estados europeus de modo a garantir forgas soberanas de potencial
equilibrado entre eles. Com isso, observa-se a reducao das oportunidades do uso da forga,
garantindo-se que nenhuma grande guerra acontecesse em quase 60 anos. Dai, surgiu um
campo fértil para o amadurecimento dos partidos politicos como meios condutores legitimos
ao poder e para ideia de estabelecimento de constituicdes ao redor do mundo. *°

No Brasil, até 1830,*" s6 existiam grupos e associacdes politicas em defesa de
alguns interesses sociais sobre outros. Otavio Tarquino de Sousa nota que esses grupos
possuiam “fei¢des de tendéncias individuais ou doutrinarias”, pois ndo havia ainda a ideia de
organizago politica representante de interesses globais, da sociedade como um todo.*® As
divergéncias politicas brasileiras ainda eram simples: a grande maioria da populacdo
brasileira era ainda muito conservadora e, basicamente, distinguiam-se aqueles que
apoiavam a existéncia de uma monarquia constitucional daqueles que queriam limitar o

poder do rei.

Francisco Iglesias menciona que, nesse tempo, “as lutas eram feitas através das
faccBes — ndo ha ainda partidos organizados: os exaltados, pregadores de um liberalismo
radical (conhecidos por farroupilhas e jurujubas); os moderados, que ascendem as chefias
(conhecidos como chimangos); e os restauradores, desejosos da volta de Dom Pedro
(conhecidos como caramurus)”.*®

Vamireh Chacon destaca que o Jornal Correio Brasiliense se referiu ao primeiro
partido brasileiro, de fato, em 1822, quando mencionou o “partido da Independéncia”. Este
partido, tido como liberal, expressava-se a favor da doutrina “liberalis”, sindnimo de “civilis,

urbanus, humanus”,* indicando que os “reais partidos” coincidem com o surgimento de

KISSINGER, Henry. Diplomacia. Tradugéo de Saul S. Gefter e Ann Mary Fighiera Perpétuo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 59.

** Reino Unido, Império Austriaco, Reino da Prissia, Império Russo, Reino da Sardenha, Republica de
Génova, Reino da Suécia e Confederacdo dos Cantfes da Suica.

*® KISSINGER, Henry. Diplomacia. Traducéo de Saul S. Gefter e Ann Mary Fighiera Perpétuo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 59.

*" H4 divergéncias doutrinarias quanto & data exata.

*8 Nao existindo organizacdes partidarias definidas, os seus trabalhos se processavam sem uma orientagdo mais
firme, conforme o predominio ocasional dos grupos formados a feicdo de tendéncias individuais ou
doutrinarias”.

* |GLESIAS, Francisco. Trajetoria politica do Brasil: 1500 — 1964. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1993, p. 146.

% CHACON, Vamireh. Histdria dos partidos politicos brasileiros. Brasilia: Editora Fundacdo Universidade



25

uma classe aquisitiva composta de comerciantes e donos de capitais, residentes nas cidades,
herdeiros dos capitais portugueses. Esta mesma classe, responsavel pelo fornecimento de
escravos, comprava aglicar e prestava servicos & nobreza rural conservadora.” Assim como
ocorria nos Estados Unidos, estes liberais eram contra o autoritarismo, queriam eleicdes
frequentes, livre expresséo, mas, em flagrante incoeréncia, admitiam o sistema escravista de
trabalho.

Em “Os Donos do Poder”, ratifica Raymundo Faoro que a génese dos partidos
politicos brasileiros estd nas relagdes de aliangcas familiares rurais, coroadas por elites
urbanas que se expandiram em correlagdo com a classe proprietéria, vinculada ao mercado.
Pouco depois, 0 segmento menos radical dos “Independentes” reage a classe liberal radical,
constituindo o partido conservador. Esses dois partidos, segundo os historiadores, mal
possuiam identidade politica bem marcada, “assemelhando-se mais a ajuntamentos de
pessoas ligados por simpatias, motivos episodicos, que por propostas nitidas de carater

. r. e 52 ’ .
social e politico”, ™ que se revezaram no poder até a entrega do trono ao “menino

Imperial”.53

Em seu revezamento no poder durante o Império, esses partidos promoveram trés
reformas eleitorais estruturais. Ao se observar com cautela, identifica-se que todas elas
ocorreram em virtude de calmaria dos animos politicos, quando os parlamentares ditos
liberais e conservadores confundiam suas propostas politicas, governando em conjunto.>**°
Com a entrega do poder ao menino Imperial, 0 antagonismo partidario perdeu sua razdo de

ser, iniciando-se no pais um longo periodo de consenso entre ambos, com a perda de

de Brasilia, 1981, p. 23.

1 CHACON, Vamireh, 1934. Ob cit., p. 24.

52 |dem, op. cit., p. 156.

53 ARINOS, Afonso, op. cit.

% “Na primeira, de 1846, eram as novidades: elei¢des por circulos, reestabelecimento das incompatibilidades,
restituicdo ao senado do direito de verificacdo dos poderes de seus membros, recursos de qualificagdo para os
tribunais de relacéo. Na segunda, de 1855, feita pelo conservador Hondrio Hermeto Carneiro ledo, Marqués do
Paranda, as novidades foram: incompatibilidades eleitorais, divisdo das provincias em circulos de um s6
deputado, e eleicdo de suplentes de deputados. [...] A terceira e derradeira reforma eleitoral, de 1881, além de
eleicdo direta, estabeleceu condigdes que prenunciavam a justica eleitora: reestabeleceu os circulos de um sé
deputado, regulamentou incompatibilidades, impds penalidades rigorosas contra fraudes, alarga o voto aos
neutralizados, acatolicos e libertos. “E, principalmente, introduz os titulos eleitorais”. (CHACON, Vamireh,
op. cit., p. 31.)

*Jodo Camilo de Oliveira Torres ressalta, quanto a segunda dessas reformas, que: “pela primeira vez, os
presidentes de provincias, 0s seus secretarios, os comandantes de armas, inspetores gerais da fazenda publica,
as autoridades policiais, os juizes de paz, municipais e de direito eram inelegiveis dentro do ambito de suas
atividades” apud CHACON, Vamireh, op. cit., p. 31.
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identidade dos partidos politicos.

De qualquer forma, cabe lembrar a licdo de Duverger no sentido de que, até 1850,
nenhum pais do mundo, com excecdo dos EUA, conhecia partidos politicos no sentido
moderno do termo: havia tendéncias de opinibes, clubes populares, associagdes de

pensamentos, grupos parlamentares, mas ndo partidos propriamente ditos.*

Durante todo o periodo de formacdo partidaria, observa-se que inexistem quaisquer
questionamentos em relagdo a autonomia partidaria. No Brasil de 1850, as influéncias do
socialismo utépico de Fourier®” ingressavam por meio do Estado de Pernambuco, que passou
a reunir liberais federalistas em um grupo politico denominado “praieiros”, atuantes em
defesa do voto livre e universal do povo brasileiro, total liberdade de imprensa, separacao
real dos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciério), extincdo do Poder Moderador;
federalismo e golpe mortal no mais grosseiro dos patrimonialismos, o coronelismo rural da

guarda nacional ao querer a extingdo do atual sistema de recrutamento.®

Mas, conforme relembra Sérgio Buarque de Holanda, toda a estrutura de nossa
sociedade colonial teve sua base fora dos meios urbanos, e foram os fazendeiros
escravocratas e filhos desses fazendeiros, educados nas profissbes liberais, que
monopolizaram a politica até muito depois de proclamada a Republica. Os reflexos deste
fato se estendem até os dias atuais.

No mesmo sentido, Oliveira Vianna ressalta que os primeiros partidos brasileiros,

99 ¢¢

ou “clas eleitorais” “surgiram por meros motivos pessoais: eram sempre as ambigoes,
vaidades e preocupacGes de prestigio da familia que decidiam a formacdo destas

agremiacdes” e ainda: “Todos eles tinham um unico objetivo: procurar para si o apoio do

*® DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traduc&o de Julieta Campos e Enrique Gonzélez Pedrero.
México: FCE, 1957, p. 15.

>’ Frangois Marie Charles Fourier (Besangon, 1772-1837) foi um socialista francés da primeira parte do século
XIX, que defendia o cooperativismo como alternativa para sociedade.

%8 Manifesto ao mundo. Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Manifesto_ao_Mundo>. Acesso em: 20
nov. 2017.

% Dai, esclarece a intima relagdo do surgimento do partido liberal-radical com a expansdo dos negécios
brasileiros no exterior, e relaciona-os como primeiros passos a aboli¢do da escravatura: “Nio é por simples
coincidéncia cronoldgica que um periodo de excepcional vitalidade dos negécios e que se desenvolve sob a
direcdo e em proveito de especuladores geralmente sem raizes rurais tenha ocorrido nos anos que se seguem
imediatamente ao primeiro passo dado para a aboli¢do da escraviddo, ou seja, a supressdo do trafico negreiro”.
(HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 73-74.)
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governador. Este era o centro de forca na Provincia e, consequentemente, nas localidades”.*

Nesse clima de deterioracdo, no qual a crise dos partidos refletia a crise geral de
incapacidade do estamento de enfrentar o patrimonialismo, campeava a irreveréncia, senao o
menosprezo da imprensa, em quase sua totalidade, para com as cerimonias da Monarquia, e
a mentalidade militar passa a influenciar os jovens na formacéo da doutrina republicana, que
em 1870 se formaliza em um Unico partido a propor a adocdo do federalismo e do

antipartidarismo em sentido nacional.

No fim do Império, o exército se torna uma espécie de partido politico sui generis,
que ganha forca ao estabelecer a Republica em 15 de novembro de 1889, na figura de
Marechal Deodoro da Fonseca. Ap6s a proclamacdo da RepuUblica, é instituida a
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, primeira Constitui¢do
republicana do pais, inspirada no exemplo norte-americano e moldada pela filosofia francesa
do positivismo, responsavel por estabelecer as principais caracteristicas do Estado brasileiro
contemporaneo: o modelo presidencialista e federativo, o voto direto (ainda que masculino e
ndo secreto) para representantes do Executivo e Legislativo, a laicidade do Estado e a
independéncia entre os trés Poderes.™

Nesse processo de equilibrio entre federalismo republicano e ponderacdo das
obrigacOes e prerrogativas do poder central, os partidos nacionais ndo serviam como
instrumentos do governo, pois ndo possuiam propostas claras de acdo em seu ambito de

atuacdo.®

Com isso, e a partir do reconhecimento de que as tentativas de combinacGes
partidarias até o0 momento se mostraram frustrantes, verifica-se o surgimento da mentalidade

antipartidaria, que abre espaco a politica dos poderosos agricultores do café. Por essa razao,

% VIANNA, Oliveira. Instituigdes politicas brasileiras. Brasilia: Senado Federal — Conselho Editorial, 1999,
p. 230. (Colecéo Biblioteca Bésica Brasileira)

®1 Neste contexto, os Estados brasileiros ganham autonomia e a economia parece alcancar taxas relativamente
altas de crescimento. Segundo Celso Furtado, o quantum das exportagdes brasileiras aumentou 214% de 1840
para 1890, incluindo-se, principalmente os produtos agUcar, erva-mate, cacau, fumo, algoddo, borracha, couros
e café. Esses produtos representavam 88,2% das exportacGes em 1840 e passaram a representar 95,6 % em
1890.

%2 A época, Campos Sales escreve o seguinte sobre o Partido Republicano Federal: “Sem rumo certo, de
tendéncias indefinidas, ndo revestia nenhuma das condicfes essenciais aos altos fins a que se destina um
partido bem constituido. [...] O que havia na alta dire¢éo era, no fundo, um grupo de caudilhos politicos, todos
igualmente soberanos e ciosos cada um de sua influéncia pessoal [...]”. (ARINOS, Afonso, op. cit., p. 54.)


http://www.infoescola.com/sociologia/positivismo/
http://www.infoescola.com/formas-de-governo/presidencialismo/
http://www.infoescola.com/direito/poder-executivo/
http://www.infoescola.com/direito/poder-legislativo/
http://www.infoescola.com/filosofia/laicismo/
http://www.infoescola.com/filosofia/principio-da-separacao-de-poderes/
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o0s partidos Republicanos Mineiro e Paulista conseguiram deter o governo por muitos anos e
constituir a chamada “politica do cafe-com-leite”. Nesse periodo, restard ao restante do pais
a politica dos coronéis, o chamado “coronelismo”, bem descrito por Victor Nunes Leal
como sendo “certa forma de incursdao do poder privado no dominio ptblico” ou “o resultado
da superposicdo de formas desenvolvidas do regime representativo, a uma estrutura

. . 63
econdmica e social inadequada”.

Seria 0 coronelismo, portanto, 0 compromisso, a troca de proveitos entre o poder
publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais,
notadamente dos senhores de terras. Nunes Leal destaca que é natural que a politica do
coronelismo ocorresse como consequéncia da extensdo do sufragio, pois este fez com que o
governo nao pudesse prescindir do eleitorado rural para alcancar seus objetivos. Do
coronelismo, contudo, o povo brasileiro e sua politica sofreram influéncias de caracteristicas
secundarias como o “mandonismo”, o ‘“filhotismo”, o falseamento do voto e a

desorganizagdo dos servicos pUblicos locais.®

Enquanto isso, a Europa passava por um periodo de consolidacdo dos Estados
Constitucionais, a definicdo dos territdrios Estatais. Heinz Monhaupt e Dieter Grimm nos
ensinam que o conceito de constituicdo se alterou diversas vezes ao longo da historia, mas
adquiriu, na segunda metade do século XIX, o carater formal de lei regulamentadora

méxima do exercicio do poder politico, como hoje a compreendemos.®

A partir da segunda metade do século XIX, o constitucionalismo democratico passa
a ser 0 modelo de Estado padrdo nas nacdes do ocidente dando ensejo a institucionalizacao
das organizacdes politicas como meio de acesso publico ao poder e, portanto, os partidos
ganham o lugar de instituicdes legitimas de representacdo da vontade politica social.

Contudo, a paz, que serviu de terreno fértil para a consolidacdo dos partidos politicos, é

% LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 6. ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1993, p. 251.

* LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 6. ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1993, p. 20.

% “Na segunda metade do século XVIII, podemos observar uma tendéncia geral & jurisdificagio do poder de
Estado que envolve também o conceito de Constitui¢do”. De inicio, Constituicdo foi um conceito empirico, que
reproduzia de forma abrangente a situagdo politica de um Estado. No decorrer da histdria, ‘constituigdo se
liberta cada vez mais de seus componentes ndo juridicos estreitando-se na situacdo juridicamente definida de
um Estado e coincidindo, finalmente, depois da transicdo do Constitucionalismo moderno, com a lei que
regulamente a instituicdo e o exercicio do poder de Estado.” (MOHNHAUPT, Heize; GRIMM, Dieter.
Constituicao: historia do conceito desde a antiguidade até os nossos dias. Traducdo de Peter Naumann.
Belo Horizonte: Livraria Tempus, 2012, p. 148-151.
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interrompida.

1.3 As décadas de terror e os propositos globais fortalecem os partidos politicos

A primeira metade do século XX é marcada por duas guerras mundiais de imenso
potencial destruidor. Logo, o equilibrio de poder do sistema de Viena de 1815 fora
radicalmente alterado. As longas disputas entre Alemanha e Franga pelo dominio da Europa
central e o estavel controle inglés sobre o comércio maritimo impulsionam, aos poucos, 0
surgimento do sentimento nacionalista e expansionista destes povos. Nesse contexto, as
propostas militaristas e expansionistas de Napoledo 111°® e Otto VVon Bismarck®’ eram vistas

com bons olhos por alemées e franceses.*®

Paralelamente, o Comunismo ortodoxo, o Absolutismo e a superexploracdo dos
trabalhadores transformavam a Russia czarista em um barril de pélvora,®® o que passou,
gradualmente, a ser visto como ameaca, tanto para o equilibrio europeu como para 0s
vizinhos de sua vasta periferia, pois apresentava intencdes de expandir seu territorio sem
demonstrar medos ou limites.”® O exercicio do poder do Estado ganha, novamente, o carater

personalizado que ndo se via desde os tempos do Absolutismo.

O acesso ao poder pelo uso da forca (guerras) é colocado novamente no centro do
palco, agora com a particularidade de que os partidos politicos exercem um papel conjunto,

a justificar a propagacao de ideias ditas universais e que servem para fundamentar o poder.

As duas grandes guerras tém como resultado a desordem social e o conflito

% Napoledo, sobrinho e herdeiro de Bonaparte, foi o primeiro presidente Francés eleito por voto direto. Ficou
conhecido por sua pregacdo da “politica nas nacionalidades”.

®7 Bismarck, chanceler do Império aleméo entre 1862 e 1890, foi responsavel por promover as guerras contra a
Dinamarca e o Império Austro-Hungaro, que resultaram na unificagdo da Alemanha. Com a unificacéo, os 39
estados antes independentes passaram a se fortalecer conjuntamente até fazerem a Alemanha se transformar no
pais mais forte do continente, possuidor de uma forca capaz de dominar a Europa sozinha.

% KISSINGER, Henry. Diplomacia. Traducdo de Saul S. Gefter e Ann Mary Fighiera Perpétuo. S&o Paulo:
Saraiva, 2012, p. 151.

% REVISTA SUPERINTERESSANTE. Edicéo 88-A — setembro/2017, p. 9.

"% Sobre a Russia daquele momento, Kissinger comenta: “A Europa toda sentia algo sinistro na imensidio e na
continuidade da Russia. As na¢Bes da Europa tentavam crescer por meio de ameacgas e contra-ameacas. Ja a
Russia parecia impelida pelo crescimento em ritmo proprio, so detido por forgas superiores e geralmente pela
guerra. Em muitas crises um acordo razoavel parecia, ao alcance da Russia, bem melhor do que o resultado
final. Mas a Russia preferia sempre o risco da derrota ao meio termo. Foi assim, na guerra da Crimeia, de 1854,
nas guerras balcanicas de 1875-1878, e antes na Guerra Russo-Japonesa de 1904.” Idem, p. 149.
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ideolgico.” Nesse perfodo, ocorre a formacéo dos partidos totalitarios, sobre os quais vale

mencionar a rebuscada analise de Duverger no sentido de que, nesses partidos, o espirito

critico e racional dos militantes se retira em favor do espirito de adoracéo:

A disciplina dos membros aumenta, ao mesmo tempo, pelos meios
materiais e por um esfor¢co maior de propaganda e persuasao, que lhes leva
a veneracdo dos partidos e de seus chefes e crer em sua infalibilidade: o
espirito critico se retira em proveito do espirito de adoracdo. Os
parlamentares mesmos estdo submetidos a essa obediéncia que o0s
transforma em maquinas de votar conduzidas pelos dirigentes dos partidos.
Se chega assim a esses organismos fechados, disciplinados, mecanizados, a
esses partidos monoliticos, cuja estrutura se parece exteriormente a de um
exército; mas 0os meios de organizacdo sdo infinitamente mais flexiveis e
mais eficazes, descansando em um adestramento de almas, mais que 0s
corpos. O dominio sobre os homens se aprofunda, os partidos se convertem
em totalitarios.”

Sartori, em sua classica obra “Elementos da Teoria Politica”, ao definir as bases do

pensamento totalitario, também teoriza sobre os “ideologismos” que levam a forma

doutrinaria de se pensar a politica, definindo-os como o resultado de mentes fechadas ou

impermeaveis:

As ideologias podem ser entendidas como um enfoque rigido e dogmatico
ou também como uma modalidade de doutrina (toda de principios) de
perceber a politica. Considerando que essas caracteristicas se reforcam
mutuamente, nada impede separd-las. E para simplificar o seu
desenvolvimento, as separarei a partir deste momento. A mentalidade
ideoldgica se resumira simplesmente em uma estrutura cognitiva fechada,
gue, por sua vez, se define como um estado cognitivo de impermeabilidade
dogmatica, tanto frente a uma evidéncia quanto frente & argumentagéo.”

Assim, a onda totalitdria ndo punha em Xxeque apenas a existéncia dos partidos

politicos, mas muitas outras teses fundamentais da doutrina democratica.’* Nota Baquero™

que a influéncia de Lenin e sua concepc¢éo de partido foi sentida na América Latina de forma

™ |dem, p. 151.

2 DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traducdo de Julieta Campos e Enrique Gonzélez Pedrero.

México: FCE, 1957, p. 448.

" SARTORI. Giovanni. Elementi di teoria politica. Madri: Ed. Cast. Alianza Editorial, S.A, 1992, p. 107.
" FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Histéria e teoria dos partidos politicos no Brasil. 2. ed. S&o Paulo:

Alfa-Omega, 1974.

> BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da democracia na América
Latina. Porto Alegre: Universidade/UFRGS, 2000, p. 60.
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bastante acentuada, e que surgiram, naquele momento da América Latina, os partidos
comunistas, socialistas e radicais. Esses partidos de massa, a semelhanga dos Europeus,

enfatizavam a extensdo do sufragio em favor dos trabalhadores.’®

Paralelamente, o radicalismo dos partidos de massa de “direita” ganhava forga na
Itdlia de Mussolini e na Alemanha de Hitler. Francisco Iglésias também remonta a essa
época do Brasil, quando afirma que, “se a direita estava em moda no mundo, ela ndo poderia
deixar de aparecer no Brasil”.”"/"®"

No periodo entre as duas grandes guerras, a depressdo de 1929 teve um impacto
bastante negativo para os partidos liberais de massa, na medida em que estes se revelaram
incapazes de resolver os problemas criados pela falta de capital.** No Brasil, foi o governo
de Washington Luis que enfrentou as dificuldades econémicas provocadas pela crise de
1929 e pelo “descrédito liberal”, que nos levou a famosa “Revolugao de 30”8 a revolugéo
que pos abaixo a “politica do café com leite”. A vigéncia da Constituicdo de 1891 — que

transpds 39 anos de existéncia com uma unica reforma — chega a seu fim. Vé-se a bancada

76 «Assim, a segunda geragdo de partidos politicos na América Latina, que teve seu comeco até os anos 30 e
coincidiu com um processo acelerado de desenvolvimento econdmico, produziu organizagfes de massa com
objetivos mais humanitarios, mas que raramente se consolidaram”

7«0 integralismo teve rigida organizagdo hierarquica, dividido em alas. Usou uniforme, — camisa verde com
gravata preta, o simbolo era a letra grega sigma, que fez o papel da cruz gamada no nazismo; adotou um lema:
— Deus, Patria e Familia —; um cumprimento com o brago direito levantado e pronunciando a palavra “anaué”
da lingua tupi, um grito de guerra ou saudagdo — ‘Vocé é meu parente’”. (FRANCO, Afonso Arinos de Melo,
op. cit., p. 240.)

"8 E 0 momento de partidos brasileiros como a Acéo Social Brasileira, a Legido Nacional Brasileira, o Partido
Nacional Fascista (sem éxito). Mas a mais importante foi a Ac¢do Integralista Brasileira, criada em 1932 por
Plinio Salgado, arrebanhando varias correntes de orientacdo direitista. Cabe destacar que o integralismo apoiou
0 golpe do Estado Novo, fez homenagens a Vargas em comicios e desfiles. Mas na verdade, Vargas usou-o,
desfazendo-se dele depois. Idem, p. 240.

" Ao mesmo tempo, estava visivel a incapacidade para formar doutrinariamente e muito mais para atingir
legalmente a necessidade dos partidos nacionais. Apds a decadéncia do parlamentarismo multipartidario
europeu na primeira guerra, ha a outorga da Constituicao de 1937 pelo presidente Getulio Vargas: “O problema
da desmoralizacdo crescente do parlamentarismo multipartidario europeu se apresentou, na doutrina politica
pré-fascista, a principio sob a forma de combate aos partidos em geral e da procura de novo mecanismo que 0s
viesse substituir na luta da conquista do poder pela classe operaria”.

80 «Até a entrada dos Estados Unidos na | Guerra Mundial, o espirito pablico interessava-se primariamente pela
exploracdo das possibilidades econémicas do pais. Enquanto os negdcios ndo fossem seriamente prejudicados,
nada (326) importava materialmente para o cidaddo comum, que considerava com desprezo bem-humorado as
palhagadas dos politicos”. (SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. (Editado por
George Allen e Unwin Ltd., Traducdo de Ruy Jungmann). Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1961, p. 320.)

81 «O desafio ao centro (centralizacdo do poder) viria, como foi dito, em 1930, e por diversos caminhos. A
mobilizacdo intelectual e militar que antecedera a revolucdo havia transformado a reforma eleitoral em
compromisso pragmatico. A Rebelido armada do Estado de S&o Paulo contra o poder central, em 1932 forcou a
reconstitucionalizagdo do pais em 1934 e afastou a hipotese de uma ditadura republicana” encabegada por
jovens oficiais reformistas (os chamados“tenentes”)”. (LAMOUNIER, Bolivar. Partidos politicos e
consolidacio da democracia: o caso brasileiro. Brasilia: Brasiliense, 1986, p. 32.)
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profissional ao lado da bancada politica.®?

Antes da nova Constituinte, o Governo Provisorio do presidente Getdlio Vargas
promulgou o Decreto n. 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, dispondo sobre as eleicdes. Em
seus arts. 99 e 100, essa lei reconheceu a existéncia dos partidos politicos e regulou o seu

funcionamento.

Em seguida, o presidente Getulio Vargas inicia como presidente eleito em 1934,
quando a nova Constituicdo da Republica passou a refletir o principio dessa transi¢do: 0s
partidos politicos passam a adquirir um carater oficial.*® Seguindo o exemplo de
ConstituicBes de outros paises, posteriores a primeira guerra mundial, a brasileira de 1934
incorpora os partidos ao seu sistema, fazendo-o, contudo, de maneira direta. A alusdo mais
clara as organizag6es politicas se da em seu art. 26, que diz que incumbe & Camara o dever
de organizar o seu regimento interno, “no qual se assegurara, tanto quanto possivel, em

. - . cen . 84
todas as comissdes, a representacao proporcional das correntes de opinido nela definidas™.

A onda totalitéria gera a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), que, com todos 0s
seus traumas, foi de extrema importancia para que o Direito Constitucional global fosse
elevado a categoria de modelo de Estado e para que os direitos fundamentais de primeira
geracgdo (direitos civis e politicos) ganhassem o status de pontos nevralgicos a democracia.
Tal ideia foi plantada por Franklin Delano Roosevelt, que havia assumido a presidéncia dos
Estados Unidos em 1933, no momento em que as democracias pareciam titubeantes e os
governos antidemocraticos de esquerda e de direita ganhavam forca. Em 1944 apresenta “o

55 85

discurso do século”,” mediante o qual expde o pacote de propostas que chamou por “the

second bill of rights™.

Com a crenca de que a revolucdo americana havia sido radicalmente incompleta,
Roosevelt propés — como a Unica forma de se manter a salde e a seguranca econdmica dos

Estados Unidos da América — que se desse a todos os cidaddos americanos certos direitos

82 |GLESIAS, Francisco. Trajetéria politica do Brasil: 1500 — 1964. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1993, p. 237.
8 A mentalidade da Assembleia Constituinte em relacdo ao problema dos partidos pode ser definida da
seguinte forma: desgosto pela politica dos governadores e do oficialismo partidario. FRANCO, Afonso Arinos
g4e Melo. Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1974, p. 62.

Idem, p. 67.
8 SUNSTEIN, Cass. The second bill of rights: FDR’s unfinished revolution and why we need it more than
ever. New York: Basic Books, 2006.
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fundamentais, como remuneragdo proveitosa dos trabalhadores, educacgdo, protecéo da salde
e atendimentos médicos, além de adequado provimento de alimentacdo e vestuario, entre
outras garantias sociais.®*®’

Quatro anos depois, € langada a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, que
passa a considerar como cidadaos ndo so aqueles detentores de direitos civis e politicos, mas
todos aqueles que habitavam no Estado soberano e dele recebiam uma carga de deveres e
direitos dos mais variados. Esse entendimento foi reiterado pela Conferéncia de Viena de
1993. No percurso histérico rumo & universalizagdo do Direito Internacional — conforme
aponta Anténio Augusto Cancado Trindade —, os direitos humanos se nortearam por
principios como a universalidade, a integralidade e a indivisibilidade, os quais seriam
inerentes & pessoa humana e, por conseguinte, superiores e anteriores a qualquer Estado. E o

fim da visdo compartimentada do direito.

Por outro lado, com o fim da Segunda Guerra, Stalin tirou vantagem da

fragmentacdo da Europa Central, e os Estados Unidos subiram ao status de superpoténcia

|.89

mundial devido ao seu imenso poder industrial.” Esses dois paises se elevaram a condi¢do

de nagBes dominantes, que ameacaram a paz com a Guerra Fria,”

momento em que a
guerra, como um instrumento de ascensdo ao poder, tem um viés agora de ser velada,® tendo

os partidos politicos como mais um dos seus instrumentos.*

8 SUNSTEIN, Cass. The second bill of rights: FDR’s unfinished revolution and why we need it more than
ever. New York: Basic Books, 2006.

8 Em 1945, cinquenta paises, excluidos aqueles que participaram do Eixo, uniram-se em S&o Francisco para a
criagdo da Organiza¢do das Nagdes Unidas com o propodsito fundamental de “preservar as geragdes vindouras
do flagelo da guerra que por duas vezes, no espaco de uma vida humana, trouxe sofrimentos indiziveis a
humanidade; a reafirmar a nossa fé nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor da pessoa
humana, na igualdade de direitos dos homens e das mulheres, assim como das nagdes, grandes e pequenas”.
(Carta das nagdes Unidas. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/carta/> Acesso em: 10 set. 2017.

8 “Neste universo conceitual, e por for¢a do disposto nos tratados de direitos humanos, os ordenamentos
juridicos internacionais e internos mostram-se em constante interacdo no propésito comum de salvaguardar os
direitos consagrados, prevalecendo a norma — de origem internacional ou interna — que em cada caso melhor
proteja o ser humano”. CANCADO, Anténio Augusto Trindade. Desafios e conquistas do direito
internacional dos  direitos  humanos. Disponivel  em: <https://www.0as.org/dil/esp/407-
490%20cancad0%20trindade%200EA%20CJ1%20%20.def.pdf> Acesso em: 26 set. 2017, p. 7.

8 KISSINGER, Henry. Diplomacia. Traducdo de Saul S. Gefter e Ann Mary Fighiera Perpétuo. S&o Paulo:
Saraiva, 2012, p. 309.

% Em 1969, a revolugéo Chinesa promovia o fracionamento de partidos, dentro de uma mesma ideologia com
varias correntes. A Cubana, por seu lado, promovia um trauma politico na América Latina.

% Destaca-se que o equilibrio da ordem mundial baseada na Guerra Fria é interrompido apenas com o declinio
da Unido Soviética (URSS) e com a queda do mundo de Berlim.

%2 0Os reflexos da Guerra Fria no Brasil apareceram logo em 1947, com a cassacdo do Partido Comunista pela



34

No Brasil, com o fim da Segunda Grande Guerra e a redemocratizacdo, em 1945,
foi instituida a obrigatoriedade da apresentacdo de seus candidatos por meio de seus
partidos. Desde entdo, surgem 13 legendas partidarias.® A partir de 1946, os entes
partidarios brasileiros foram adquirindo um espaco cada vez maior e mais importante no
ordenamento juridico positivo, até que, em 15 de junho de 1965, surge a primeira Lei
Organica dos Partidos Politicos, a Lei n. 4.740.%

A ideia de extensdo da cidadania, impulsionada pela consolidacdo das Nacdes
Unidas e pela extensdo dos direitos humanos, foi fundamental & adog¢do do sufragio
universal. Nesse cendrio, a democracia multipartidaria surge como a Unica saida para a
preservacdo da real forca democratica representativa. Entretanto, Lamounier® destaca que,
“apesar dos esforcos formais assegurados pela Constituicdo de 1946, trés fatores estruturais
dificultaram o enraizamento e a coesdo dos partidos brasileiros neste periodo”. Esses fatores
seriam: a) a estrutura federativa e a preponderancia do poder central; b) o peso do governo
federal no conjunto da economia e o aumento de seu papel estratégico; e c) a preponderancia

do Executivo sobre o Legislativo, que estimulou o individualismo politico.”

Em virtude dos efeitos econdmicos e sociais da guerra, no Brasil de 1950 o sistema
partidario que fora instalado em 1945 entrou em agudo esgotamento. Ocorre, entdo, um
processo de desinstitucionalizacdo. Navarro de Brito empregou a interessante expressdo
“polipartidarismo burgués” para definir os partidos formados por pequenos capitalistas de
provincias e a preferéncia por uma legislacdo permissiva para se mudar de partido, fazer
aliancas eleitorais e impedir controles verticais sobre os 6rgaos estaduais e municipais do
partido. O fato é que tantas sdo as teorias a respeito da crise politica brasileira do inicio da

década de 1960, que Lamounier conseguiu classifica-las em 4 grupos fundamentais, sendo

Justica Eleitoral Brasileira.

% «A Constitui¢io brasileira de 1946, pela primeira vez, tratava dos partidos politicos em varios passos. Ao
consagrar o sufragio universal e direto, o voto secreto, assegurava a representacdo proporcional dos partidos
politicos nacionais, na forma que a lei estabelecesse (art. 134). Dava a eles capacidade de representar para a
perda de mandato de deputados ou senadores, por infracdo de proibi¢Bes constitucionais (art.48, 81°). Incluia,
na competéncia da Justica Eleitoral, o registro ¢ a cassagdo de partidos politicos (art.119, 1)”. POLETTI,
Ronaldo. O partido politico na constituicdo. Revista de Informacdo Legislativa, v. 24, n. 93, p. 105-116,
jan./mar., 1987, p. 107. Disponivel em:< http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181728> Acesso em: 12
set. 2017.

% |dem, p.107-108

% LAMOUNIER, Bolivar. Partidos politicos e consolidagdo da democracia: o caso brasileiro. Brasilia:
Brasiliense, 1986, p. 59.

% Com o fim da Guerra Fria e a pulverizacdo da liberdade de expressdo pelos meios de comunicagdo, os
partidos politicos séo revertidos de uma nova roupagem.



35

eles: 0 economicista; o sociocultural; o politico que se associa a questdes congénitas do
sistema iniciado em 1945; e o politico associado a organizacdo interna dos partidos

politicos.”

A crise eclodiu na interrupcdo do processo democratico brasileiro, em 1964, pelo
Regime Militar, momento em que, por meio do Ato Institucional n. 2, Humberto de Alencar
Castelo Branco extinguiu todos os partidos politicos brasileiros,®® permitindo a existéncia de
apenas dois partidos: a Alianca Renovadora Nacional (Arena), de apoio ao governo, e 0

Movimento Democratico Brasileiro (MDB), constituido por toda a oposicao reunida.

Posteriormente, a Lei n. 6683, de 28 de agosto de 1979, foi sancionada concedendo
anistia aos cassados pelo Regime Militar. A lei concedeu anistia aos membros do governo
acusados de tortura, bem como aos opositores ao regime. Logo em seguida, em 22 de
novembro de 1979, foi aprovada a reforma politica que restabeleceu o pluripartidarismo,
com extin¢do do MDB e da ARENA. A medida foi vista por criticos como uma manobra do
governo para dividir a oposicdo e impedir grandes vitorias de um MDB unido na elei¢édo de
1982.

A principio, portanto, os partidos passaram a ter autonomia para criar 0s 0rgaos
internos que Ihe aprouvessem, escolherem o seu sistema para designacédo de candidatos e as
exigéncias a serem cumpridas para filiacdo e militdncia. Os partidos politicos que
oferecessem minimo risco ao Estado Constitucional de Direito foram proscritos e tiveram

que entrar na clandestinidade.

A pressdo nas ruas garantiu a retomada da democracia. Na transicdo do regime
autoritario para a democratizacdo, o impulso popular adquiriu forca para impelir, em abril de
1984, a defesa das elei¢des presidenciais diretas, por meio do movimento das “Diretas ja” no

Rio de Janeiro, que pedia a aprovacdo da emenda de “Dante de Oliveira”,*® a qual permitiria

% LAMOUNIER, Bolivar. Partidos politicos e consolidagdo da democracia: o caso brasileiro. Brasilia:
Brasiliense, 1986, p. 39.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. ATO INSTITUCIONAL N. 2, DE 27 DE OUTUBRO DE 1965. Art. 18
- Ficam extintos os atuais Partidos Politicos e cancelados os respectivos registros.

99 O deputado federal Dante de Oliveira coletou as assinaturas (170 assinaturas de deputados e 23 de
senadores) para apresentar o projeto de emenda constitucional que estabelecia elei¢Bes diretas para presidéncia
da Republica, qual seja, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 5, apresentada no dia 2 de margo de
1983.


https://pt.wikipedia.org/wiki/28_de_agosto
https://pt.wikipedia.org/wiki/22_de_novembro
https://pt.wikipedia.org/wiki/22_de_novembro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pluripartidarismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/MDB
https://pt.wikipedia.org/wiki/ARENA
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/AIT%202-1965?OpenDocument

36

a escolha do presidente da Repdblica diretamente pelos eleitores. "™

Porém, o movimento das ruas nao convenceu o Congresso Nacional, e a emenda de Dante

de Oliveira foi rejeitada em 25 de maio de 1984.

Em que pese a rejeicdo da eleicdo direta, a oposigéo se articula em volta do nome
de Tancredo Neves, que € eleito em disputa interna contra o candidato de S&o Paulo, Paulo
Maluf. Tem-se, assim, o fim da ditadura militar iniciada em 1964. Tancredo ndo chega a
assumir a presidéncia, morrendo antes de sua posse. Em seu lugar, assumiu o entdo vice-
presidente eleito, José Sarney. Diante da ruptura do sistema autoritario, foi convocada a
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, com a finalidade de elaborar uma
Constituicdo democratica para o Brasil. Os trabalhos da Constituinte foram encerrados em
22 de setembro de 1988, apds a votacdo e aprovacdo do texto final da nova Constituicdo

brasileira.

A Carta Maior de 1988, em clara reveréncia ao movimento consolidador dos

partidos politicos, trouxe a importancia do trabalho desses partidos, ao estipular como

102

condicdo de elegibilidade a filiacdo partidaria no seu art. 17, 83, V.7“ O constituinte também

100 Sobre toda essa tematica, cf.: José Afonso da Silva, “Constituinte: caminho para uma nova ordem
constitucional”, conferéncia pronunciada na Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul no
Simpdsio “Constituinte em Debate”, no dia 15.10.1984, incorporado no nosso livro Poder Constituinte ¢ Poder
Popular (estudos sobre a Constitui¢do), Sdo Paulo, Malheiros, 2000, pp. 17s; idem, “Constituinte ¢ Regime
Democratico”, conferéncia proferida na Assembleia Legislativa de Minas Gerais no Simposio “Minas Gerais e
a Constituinte” no dia 17.4.1986, ibidem, p.42s; e ainda “Constituinte”, ibidem, p. 66s. Cf. também o texto que
deu o titulo ao livro “Poder Constituinte e Poder Popular”, proveniente de conferéncia pronunciada no
Simposio realizado na Faculdade de Direito da Universidade de Roma La Sapienza no dia 17.12.1991, p. 82s.
101 «O Brasil ingressava, assim, naquele momento historico que a teoria constitucional denomina situagdo
constituinte, situacdo que se caracteriza pela necessidade de criagdo de normas fundamentais, consagradoras de
nova ideia de direito, informada pelo principio da justica social, em substituicdo ao sistema autoritario que nos
vinha regendo havia ja cerca de vinte anos. Aquele espirito do povo, que transmuda em vontade social, que da
integracdo a comunidade politica, j& se despertara como sempre acontece nos momentos historicos de
transicdo, em que o povo reivindica e retoma o seu direito fundamental primeiro, qual seja, o de manifestar-se
sobre a existéncia politica da Nacdo e sobre 0 modo desta existéncia, pelo exercicio do poder constituinte
originario”. LIMA, Jodo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto
da Constituicdo de 1988. 2 v. Brasilia: Senado Federal — Coordenacéo de Edigdes Técnicas, 2003, p. 20.
Disponivel em:  <http://www.senado.gov.br/publicacoes/GeneseConstituicao/pdf/genese-cf-1988-1.pdf>.
Acesso em: 26 set. 2017.

102« desprezo a politica ndo é a sua supressio pois ela se confunde com o governo. Que havera por detras de
tudo isso? Serd que estamos ameagados de outro tipo de "politica”, ou seja, as ditaduras civis e militares, que
tém sido a agonia secular da nossa republica? (Muito bem! Palmas.) Srs. Constituintes de hoje, Srs,
Congressistas de amanhd, nosso dever é fazer politica, isto é, defender e praticar a Constituicao brasileira em
vigor, acreditar nela, convocar a Nacdo para defendé-la, se estiver em risco, reagir contra esses riscos
disfarcados. Em suma, praticar e defender a liberdade. Fazer politica é honrar nosso mandato, sustentar nosso
trabalho, enobrecer a meméria do nosso tempo. (Palmas prolongadas.) em Pronunciamento, em nome dos
Constituintes, de Afonso Arino ao ensejo da promulgacdo do novo texto constitucional de Afonso Arino
publicado no DANC de 5 de outubro de 1988, p. 14377-14378.
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assegurou-lhes, no art. 17 da nova Carta de 1988, a autonomia para definir suas estruturas

internas e estabelecer o formato e a duracdo de seus 6rgdos permanentes e provisorios.
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2 A JUSTIFICATIVA DA AUTONOMIA DOS PARTIDOS POLITICOS NA
CONSTITUICAO

Os diversos conceitos de autonomia tém em comum a ideia da possibilidade de se
agir livremente dentro de determinada esfera de atuagdo. Conferir autonomia significa,
portanto, diminuir ou extinguir os mecanismos de controle externos de atuacdo de
determinados entes ou pessoas. Pelo artigo 17, § 1°, da nova Carta de 1988, o constituinte
assegurou aos partidos politicos a autonomia para definir suas estruturas internas e

estabelecer o formato e a duracéo de seus 6rgaos permanentes e provisorios.

A razdo pela qual tal protecdo constitucional foi conferida aos partidos politicos
brasileiros naquele momento se mostra clara: o pais estava em plena transicdo de um sistema
ditatorial ao Estado Democrético de Direito e, nesse sentido, a garantia de autonomia para
organizacdo interna dos partidos foi vista como saida para o proprio fortalecimento das
organizacOes partidarias. Assim, a protecdo contra qualquer forma de controle dessas

entidades pelo Estado parecia ser o maior triunfo de um povo recém-liberto.

Compreender, entretanto, os fundamentos e desdobramentos legais dessa garantia é
tarefa que exige apreensdo. Contudo, localizar e justificar as origens da garantia de
Autonomia aos partidos e o contexto histérico em que este principio foi inserido no
ordenamento juridico brasileiro é fundamental para que possam ser interpretados 0s dados

que ressaltardo a sua verdadeira utilizacdo pelo Poder Judiciario.

Por essa razdo, busca-se esclarecer o propdsito e 0s meios utilizados pelo legislador
ao conferir tal protecdo constitucional de forma expressa as organizagfes partidarias. O
presente capitulo servira de base para a compreensdo do préximo capitulo do trabalho, o
qual se debrucara sobre as interferéncias do Poder Judiciario na liberdade intrapartidaria e as

formas de recebimento deste principio pelo Poder Judiciario brasileiro.

2.1 Introito quanto a legislacéo aplicada a Autonomia partidaria

Conforme os ensinamentos de Dworkin, “a integridade exige que as normas

publicas da comunidade sejam criadas e vistas, na medida do possivel, de modo a expressar
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um sistema Gnico e coerente de justica ¢ equidade na correta proporcdo”. % Segundo o
autor, a integridade das normas se dividiria em integridade pelo Poder Legislativo e

integridade pelo Poder Judiciario.

Quanto a perspectiva da integridade legal, ensina-nos que o principio legislativo da
integridade exige que este Poder se empenhe em proteger, para todos, aquilo que vé como
seus direitos morais e politicos, de tal modo que as normas publicas expressem um sistema
coerente de justica e equidade.'® J4 o principio judiciario da integridade instrui os juizes a
identificarem direitos e deveres legais, até onde for possivel, a partir do pressuposto de que

foram todos criados por um Unico autor: a comunidade personificada, expressando uma

concepcao coerente de justica e equidade”.*®

A distincdo entre programa da norma e area (ou &mbito) da norma consubstancia-se
em uma das contribuicdes de Friedrich Miiller para a teoria do direito e para a metddica da

aplicacdo das normas constitucionais:

O ambito da norma nédo € idéntico aos pormenores materiais do conjunto
dos fatos. Ele é parte integrante material da propria prescricao juridica. Da
totalidade dos dados afetados por uma prescri¢do, do “ambito material”, o
programa da norma destaca o @mbito da norma como componente da
hipétese legal normativa [Normativtatbestand]. O ambito da norma é um
fator co-constitutivo da normatividade. Ele ndo ¢ uma soma de fatos, mas
um nexo formulado em termos de possibilidade real de elementos
estruturais que sdo destacados da realidade social na perspectiva seletiva e
valorativa do programa da norma e estdo via de regra conformados de
modo ao menos parcialmente juridico. Em virtude da conformacao juridica
do ambito da norma e em virtude da sua selecdo pela perspectiva do
programa da norma o ambito da norma transcende a mera facticidade de
um recorte da realidade extrajuridica. Ele ndo ¢ interpretavel no sentido de
uma “forga normativa do fatico”. Com isso a norma juridica prova ser um
modelo de ordem materialmente caracterizado [sachgeprégtes
Ordnungsmodell], esboco vinculante de um ordenamento parcial da
comunidade juridica que representa o enunciado juridico em linguagem e
na qual os fatores ordenante e ordenado necessariamente formam uma
unidade e se complementam e reforcam reciprocamente de forma
incondicional na praxis da realizacéo do direito. Uma regra juridica produz
0 esbogo vinculante de uma ordem materialmente caracterizada, que no
entanto ndo se dissolve no fato dela ser materialmente determinada
[Sachgegebenheit]. O ambito da norma entra no horizonte visual da norma
juridica bem como da norma da decisdo unicamente no enfoque indagativo

103 DWORKIN, Ronald. Império do direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 264.
1% DWORKIN, Ronald. Império do direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 266.
1% DWORKIN, Ronald. Império do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 204-212.
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determinado pelo programa da norma. Legislagdo, administracdo e
tribunais que tratam na préatica o &mbito da norma como normativo, ndo
sucumbem a nenhuma normatividade apdécrifa do factico. O Tribunal
Constitucional Federal (alem&o) voltou-se com razéo contra a acusacdo de

que tal procedimento decorreria de um “sociologismo” ou de que ele teria

se devotado a uma metddica “ndo-juridica”.'®

De tudo, se conclui que, mesmo para a mais singela aplicacdo de uma norma de
direito positivo, ndo se pode prescindir dos elementos da realidade que motivaram sua
edicdo e condicionam sua eficacia. Logo, entende-se que, para averiguar o uso do principio
da Autonomia Partidaria de forma integral no ordenamento juridico brasileiro, deve-se
compreender, primeiramente, a extensdo e os limites deste principio dentro do sistema que o
criou (Constituinte), para que, posteriormente, se possa ter em mente o objeto sobre o qual

se debrucou o Judiciario ao definir a area da norma.’?’

2.2 O primeiro sinal de autonomia e seu brusco rompimento

A primeira lei organica dos partidos politicos no Brasil, a Lei n. 4.740, data do
inicio do Regime Militar, do dia 15 de julho de 1965. Buscava regular minimamente as
organizacOes partidarias, as quais ainda eram vistas como pessoas juridicas de direito
publico. ' Entre as regras de contencdo da liberdade intrapartidaria, por meio de seu art.
22" determinava o nome e a funcéo de cada um dos 6rgdos internos das organizagdes

110 niimero minimo de fundadores do

112

partidarias, estabelecia clausula de barreira (art. 7°),

partido (art. 8°),*** tempo minimo de mandato nos diretérios (art. 27°),'*? procedimento de

106 MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. Porto Alegre: Sintese, 1999,
p. 49-50.

197 A principal inovacdo da teoria da norma de Friedrich Muller est4 em que a concretizacéo da norma juridica
é resultado da interacdo entre a realidade do caso concreto e o texto de norma, ou seja, o operador do Direito
passa a ter, assim, um papel central, pois é o responsavel por converter o fator parcial de solugdo tépica dos
problemas em norma juridica em si, promovendo o trabalho de concretizacéo.

198 Tal classificaco juridica s6 foi alterada de forma explicita pela vigente Lei Organica dos Partidos Politicos
(Lei 9096/1995).

109 Art. 22. Sdo 6rgdos dos partidos politicos: | - de deliberacdo - as Convengbes Municipais, Regionais e
Nacional; Il - de dire¢do - os Diretorios Municipais, Regionais e Nacional; Il - de agdo - os Diretorios
Distritais; 1V - de cooperacéo - os conselhos fiscais e consultivos, os departamentos trabalhista, estudantil,
feminino, e outros com a mesma finalidade.

110 BRASIL. Lei 4740/1965. Art. 7° determinava que os partidos constituir-se-iam originariamente de, pelo
menos, 3% (trés por cento) do eleitorado que votou na Ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados,
distribuidos em 11 (onze) ou mais Estados, com o minimo de 2% (dois por cento) em cada um.

11 Art. 8° Os fundadores do partido em nimero de 101 (cento e um), pelo menos, elegerdo uma comissao
proviséria, no minimo de 7 (sete) membros, que se encarregard das providéncias necessarias a obtencdo do
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votacdo interna nos diretérios (art. 31°)**2 e a condicéo de haver somente brasileiros natos
114

como filiados dos partidos politicos no pais (art. 6°).

Em alguns pontos, entretanto, pode-se dizer que o legislador deu garantias
parcialmente libertarias aos partidos. O art. 19 da Lei previa a possibilidade de os partidos
“disporem sobre normas de seu peculiar interesse e fins programaticos, bem como fixar, nos
respectivos estatutos, o numero e a categoria dos membros dos 6rgaos partidarios”, “definir-
lhes a competéncia” e “regular-lhes o funcionamento”. Ainda, o art. 4° da Lei garantia que a
acao do partido fosse exercida, “dentro de seu programa, em nome dos cidaddos que o

integram, sem vinculagdo com a agdo de partidos ou governos estrangeiros”.

Sua vigéncia foi praticamente insignificante para fins da producdo de efeitos, pois a

Lei foi revogada em pouco tempo pela outorga do Ato Institucional n. 2,*°

que extinguiu
todos os partidos politicos, deu fim ao sistema pluripartidario e instaurou o sistema de
eleicBes presidenciais indiretas, nas quais o0 presidente e o vice-presidente seriam eleitos

indiretamente pela maioria do Congresso Nacional.

Em meio as diversas manifestacGes acerca do carater mais violento e arbitrario do

registro, e da publicacéo, na imprensa oficial, e 3 (trés) vézes, pelo menos, em jornal de grande circulacdo no
Pais e, em cada um dos Estados, do manifesto de langamento, acompanhado do programa e do estatuto.

12 Art. 27. O mandato dos membros dos diretérios sera de 4 (quatro) anos.

13 Art. 31. Os estatutos partidarios dispor&o, observados os principios e critérios estabelecidos nesta lei, sobre
a forma de eleicéo de seus 6rgdos. [...]

14 Art. 6° Somente poderdo integrar os quadros dos partidos politicos ou participar de suas atividades os
brasileiros no exercicio dos direitos politicos.

15 BRASIL. Ato institucional n. 2, de 27 de outubro de 1965.

Art. 16 - A suspensdo de direitos politicos, com base neste Ato e no art. 10 e seu paragrafo Unico do Ato
Institucional, de 9 de abril de 1964, além do disposto no art. 337 do Codigo Eleitoral e no art. 6° da Lei
Organica dos Partidos Politicos, acarreta simultaneamente:

I - a cessacdo de privilégio de foro por prerrogativa de funcéo;

Il - a suspenséo do direito de votar e de ser votado nas elei¢Bes sindicais;

111 - a proibicdo de atividade ou manifestacdo sobre assunto de natureza politica;

IV - a aplicacdo, quando necessaria a preservacdo da ordem politica e social, das seguintes medidas de
seguranga:

a) liberdade vigiada;

b) proibicdo de freqlientar determinados lugares;

¢) domicilio determinado.

Art. 17 - Além dos casos previstos na Constituicdo federal, o Presidente da Republica podera decretar e fazer
cumprir a intervencéo federal nos Estados, por prazo determinado:

| - para assegurar a execucgdo da lei federal;

Il - para prevenir ou reprimir a subversdo

0 da ordem.

Paragrafo Unico. A intervencdo decretada nos termos deste artigo serd, sem prejuizo da sua execugdo,
submetida & aprovacdo do Congresso Nacional,

Art. 18 - Ficam extintos os atuais Partidos Politicos e cancelados os respectivos registros.
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regime militar, em 1968 foi instituido o Ato Institucional n. 5, de 13 de dezembro, mais duro
no que tange a liberdade de expressdo. Este Ato proibiu toda e qualquer manifestacdo
publica de cunho politico e deu poderes ao Executivo para cassar mandatos, aposentar
funcionarios publicos, suspender as garantias constitucionais de qualquer cidad&o, inclusive

para a cassagdo de seus direitos politicos.**®

Apesar de sua curta vigéncia, a Lei n. 4047/1965 representou o primeiro sinal de
fortalecimento interno das organizacdes partidarias e, por conferir algumas garantias
libertarias aos partidos, talvez se possa considera-la como o primeiro passo para a conquista
da Autonomia Partidaria. De qualquer forma, veremos que a ascensdo da liberdade
intrapartidaria se deu somente ap0s a queda do regime militar, em 1985. Antes disso, o pais
passou por um longo periodo de repressao e contencdo de liberdades politicas promovidas

pelos militares.

2.3 A Constituicéo de 1967 e o retorno do pluripartidarismo em 1979

Em mensagem enviada ao Congresso Nacional em 1966, o Presidente Castello
Branco ressaltou que “a continuidade da obra revolucionaria da ditadura deveria ficar
assegurada por uma nova Constituicdo, que, a par da unidade e harmonia, representasse a
institucionalizacdo dos ideais e principios que a inspiram”.**” Assim, o presidente baixou o
Ato Institucional n. 4, que deu poderes ao Congresso Nacional para agir como Constituinte
originario, sob pressdo dos militares. Em 24 de janeiro de 1967, entdo foi aprovada a

11
9,119

Constituicio semioutorgada'*® do Brasil. Por meio de seu art. 14 a nova Carta

116 0 Al-5 foi 0 Ato Institucional mais violento e arbitrario do Regime Militar e vigorou até 1979.

17 CAVALCANTI, Themistocles Brand&o; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar Baleeiro.
ConstituicOes Brasileiras: 1967. vol. VI. 3. ed. Brasilia: Senado Federal - Subsecretaria de Edi¢6es Técnicas,
2012. Disponivel em:<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/137604/Constituicoes_Brasileiras_
v6_1967.pdf?sequence=9>. Acesso em: 15 ago. 2017.

18 0 Ato Institucional n. 4 deu ao Congresso Nacional a fungdo de Poder constituinte originrio e, sob pressao
dos militares, foi aprovada a Carta Constitucional de 1967.

19 art. 149 - A organizagdo, o funcionamento e a extincdo dos Partidos Politicos seréo regulados em lei federal,
observados os seguintes principios:

I - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade de Partidos e na garantia dos direitos
fundamentais do homem;

Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

111 - atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal Superior Eleitoral, e sem vinculacdo, de
qualquer natureza, com a agdo de Governos, entidades ou Partidos estrangeiros;

IV - fiscalizagdo financeira;

V - disciplina partidéria;


https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Executivo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ato_Institucional_N%C3%BAmero_Cinco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ato_Institucional

43

Constitucional proibia a formacéo de coligacdes partidarias.'°

Entre as principais interferéncias da Constituicdo no mecanismo de organizacéo dos
partidos, estavam as exigéncias contidas no inciso VII do art. 149, que criou uma clausula de
barreira, ao permitir o funcionamento das agremiacfes que obedecessem critérios, a saber:
10% do eleitorado que haja votado nas Ultimas eleicBes para a Camara dos Deputados;
distribuidos em dois tercos dos Estados com o minimo de 7% em cada um deles; 10% de

deputados em pelo menos 1/3 dos Estados e 10% de senadores.

Com a sua entrada em vigor, em 15 de maio de 1967, a nova Constitui¢do pds fim a
vigéncia do Ato Institucional n. 2. Entdo, no dia 21 de julho de 1971, entrou em vigor a Lei
n. 5681, responsavel por regular a organizacdo e o funcionamento dos partidos politicos
brasileiros, conforme previu a Constituicdo Federal. Essa Lei manteve praticamente intacto
0 texto da lei anterior: as disposicBes acerca dos 6rgaos internos dos partidos, do tempo de
mandato dos diretorios, e as regras de registro e funcionamento das convencgoes, entre outros
dispositivos, voltaram a disciplinar o regramento dos partidos nos exatos termos da Lei
4740/1965.

Por meio de seu Capitulo 1, contudo, a nova lei inovou, ao criar a sancdo de perda
do mandato por infidelidade partidaria imposta aos filiados que se opusessem as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria, ou que deixassem o partido
sob cuja legenda foram eleitos.?* Tal disposicdo s6 caiu em 1979, quando a Lei n.
6767/1979 veio estabelecer excecdo a regra de punic¢do por infidelidade partidaria para os

casos em que filiados mudassem para partido novo. A reforma partidaria de 1979 (Lei n.

VI - &mbito nacional, sem prejuizo dag fung¢des deliberativas dos Diretdrios locais;

VII - exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na Ultima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados, distribuidos em dois tercos dos Estados, com 0 minimo de sete por cento em cada um deles, bem
assim dez por cento de Deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e dez por cento de Senadores;

VIII - proibicdo de coligacdes partidarias.

120 Segundo Themistocles Cavalcanti, “a Constituigio de 1967 integrou de maneira precisa os partidos politicos
no sistema constitucional, ndo somente de maneira formal, mas ainda como reformulacdo do sistema
partidario” (CAVALCANTI, Themistocles Branddo; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar Baleeiro.
Constituicbes Brasileiras: 1967. vol. VI. 3. ed. Brasilia: Senado Federal - Subsecretaria de Edi¢des
Técnicas, 2012. Disponivel em:<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/137604/Constituicoes_B
rasileiras_v6_1967.pdf?sequence=9>. Acesso em: 15 ago. 2017.

2IBRASIL. Lei 5681/1971. Art. 72. O Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual ou Vereador que, por
atitude ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou
deixar o Partido sob cuja legenda for eleito, perderd o mandato.

Paragrafo Unico. Equipara-se a rendncia, para efeito de convocacao do respectivo suplente, a perda de mandato
a que se refere este artigo.
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6767) resultou, também, no fim do bipartidarismo vigente durante o regime autoritario, com
0 consequente retorno ao pluripartidarismo, a possibilidade de criacdo e organizacdo de
novos partidos, situacdo necessaria para a transicdo politica do regime militar ao

democratico.

2.4 Emenda Constitucional n. 25/1985 e o troca-troca partidario

Retrocedendo aos fatos historicos que levaram o constituinte de 1988 a conferir
autonomia aos partidos politicos de forma expressa, Scott P. Mainwaring menciona que,
apos 1985, como resposta ao efeito aterrorizante da ditadura militar, houve no pais o

predominio de pensamentos politicos “hostis as organizagdes”.

Como forma de se verem livres do controle concentrado de poder que havia
prevalecido nas décadas anteriores e conferir ainda mais liberdade de atuacdo aos partidos
politicos, os parlamentares passaram a lutar pela instauracdo de um sistema pluripartidario,
em que todas as correntes sociais pudessem atuar autonomamente na consolidagéo de suas
regras internas. Portanto, a onda de respostas a repressao promovida pelo regime militar e
em defesa da necessidade de se desregulamentar a vida politica brasileira tinha a ideia de
conferir liberdade de atuacdo e estruturacdo as organizagdes politicas e atacar qualquer meio

de controle pablico sobre elas.

Assim se explica que a antiga Lei Organica dos Partidos politicos tenha sido vista
como mais um entrave autoritario a ser limado. Do discurso, extrai-se perfeitamente a
esséncia do pensamento libertario que predominava & época.*?? Deve-se lembrar que, com a
queda do regime militar e a difusdo das “Diretas ja”, em 1985, foi editada a Emenda
Constitucional n. 25, que passou a expressar a vontade dos lideres politicos de se verem
livres de qualquer interferéncia Estatal. Com ela, houve ainda maior flexibilizagdo da

situacdo dos partidos politicos brasileiros. O seu art. 6° determinou, em primeira mao, que 0S

122 Bem reflete este pensamento o pronunciamento lancado pelo editorial do jornal Folha de Sao Paulo no dia
20 de setembro de 1984, em clara defesa ao afastamento do controle estatal sobre os partidos politicos: “No
Brasil, a Lei organica dos partidos politicos representa um entrave autoritario a livre organizacdo de
agremiagdes, impedindo sua autonomia diante do Estado”. Com efeito, desde os anos 50, a tradigdo juridica
brasileira submete as agremiacg@es partidarias a tutela do Estado, erigindo-as em entidades de direito publico
numa legislagdo inibidora e restritiva, cuja esséncia é prescrever o controle estatal sobre sua estruturacdo e
funcionamento”.
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partidos politicos que tivessem 0s seus registros cancelados ou cassados, poderiam
reorganizar-se, desde que atendidos os principios estabelecidos no caput e nos itens do
art.152 da Constituicio Federal de 1967.'* O mencionado art. 152 da prépria Emenda
estabeleceu como “livre a criagdo de Partidos Politicos”, desde que sua organizagdo ¢
funcionamento observassem os principios da soberania nacional, do regime democratico, do

pluralismo partidario e os direitos fundamentais da pessoa humana.

O § 3° do novo artigo Constitucional deu a lei federal a incumbéncia de estabelecer
normas sobre criacdo, fusdo, incorporagédo, extingdo e fiscalizagdo financeira dos Partidos
Politicos, e a prerrogativa de disporem, ou ndo, sobre regras gerais para a sua organizacao e
funcionamento.'®* A partir daf, na omissio legal, os partidos estariam livres para estabelecer
suas proprias regras internas. Portanto, apesar de ndo alterar expressamente a categoria de
personificacdo dos partidos, pode-se dizer que a nova disciplina conferiu-lhes a fisionomia
de instituicdes privadas, pois passaram a poder atuar onde ndo ocorressem restricdes ou

proibicGes por parte da Lei Federal.

Nessa toada, a Emenda Constitucional n. 25 (de maio de 1985) foi editada para
revogar algumas medidas relativas a organizacdo dos partidos politicos estabelecidas na
época da ditadura. A Emenda enfraqueceu as liderancas politicas e diminuiu a eficacia do
controle estatal sobre os partidos, permitindo que senadores e deputados mudassem de
partidos sem incorrer em sancdes.*”> Em seu art. 152, dispds que as organizacdes partidarias
seriam livres para estabelecer suas normas internas de funcionamento, contanto que

resguardassem 0s principios da soberania nacional, do regime democratico, do

1220 artigo 152 recebeu nova redagdo, também pela Emenda 25: “Art. 152. E livre a criacdo de Partidos
Politicos. Sua organizacdo e funcionamento resguardardo a Soberania Nacional, o regime democrético, o
pluralismo partidario e os direitos fundamentais da pessoa humana, observados os seguintes principios:”

124 BRASIL. Emenda Constitucional 25, de 1985. "Art. 152. E livre a criacdo de Partidos Politicos. Sua
organizacdo e funcionamento resguardardo a Soberania Nacional, o regime democratico, o pluralismo
partidario e os direitos fundamentais da pessoa humana, observados os seguintes principios:

[-]

§ 3° Resguardados 0s principios previstos no caput e itens deste artigo, lei federal estabelecera normas sobre a
criacdo, fusdo, incorporacao, extingdo e fiscalizagdo financeira dos Partidos Politicos e podera dispor sobre
regras gerais para a sua organizagdo e funcionamento."

125 MAINWARING, Scott P. Sistemas partidarios em novas democracias: o caso do Brasil. Rio de Janeiro:
FGV, 1997, p. 310.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art152...
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art152...
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art152...
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pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana.'?®

O sistema pluripartidario, que ja havia sido inaugurado pela reforma eleitoral de
1979 — quando a extin¢do do MDB deu origem a um enorme namero de correntes partidarias
—, por ocasido da edicdo da Emenda Constitucional n. 25, ganhou status de principio e
passou a ser visto como solugdo ao problema da concentracdo de poder e protecdo das

correntes de menor representacéo politica.**’

Além de dar forga ao pluripartidarismo — por meio da alteragdo do inciso | do art.
152 da Constituicdo — a EC 25 possibilitou, entre outras aberturas, a facilitagdo dos

processos de criacdo de partidos e de filiacao partidaria, quando dispds o seguinte:

Art. 152. E livre a criagdo de Partidos Politicos. Sua organizagio e
funcionamento resguardardo a Soberania Nacional, o regime democrético,
0 pluralismo partidario e os direitos fundamentais da pessoa humana,
observados os seguintes principios:

| - é assegurado ao cidaddo o direito de associar-se livremente a Partido
Politico.

Essas liberdades resultaram no crescimento absurdo do nimero de “infiéis”
partidarios. A existéncia de mais de 30 partidos em 1986, somada a facilidade de filiagdo a
todos eles, fez com que o “troca-troca” entre filiados dos partidos passasse a ser uma pratica

comum, que contribuia para a diminuicdo do sentimento de representatividade entre a

126 wArt. 152. E livre a criacdo de Partidos Politicos. Sua organizagdo e funcionamento resguardardo a
soberania nacional, o regime democrético, o pluralismo partidario e os direitos fundamentais da pessoa
humana, observados os seguintes principios:

I-é assegurado ao cidaddo o direito de associar-se livremente a Partido Politico;
I-é vedada a utilizacéo pelos Partidos Politicos de organizacao paramilitar;
Ill-¢é proibida a subordinagdo dos Partidos Politicos a entidade ou governo estrangeiros;
IV - o Partido Politico adquirira personalidade juridica mediante registro dos seus Estatutos no Tribunal
Superior Eleitoral;

V - a atuacdo dos Partidos Politicos devera ser permanente e de ambito nacional, sem prejuizo das funcdes
deliberativas dos 6rgaos estaduais e municipais”.

127 Sustentacdes em sua defesa aparecem constantemente nos discursos de reunides parlamentares que findaram
na consolidacdo da Emenda Constitucional 25. Um desses discursos foi levantado na secdo parlamentar do
Congresso Nacional do dia 16 de maio de 1985 pelo deputado José Calagrossi, que, na ocasido, qualificou o
pluripartidarismo como principio constante na propria esséncia da ideia de democracia: “Sr. José Colagrossi -
A Fronte se formou. Num determinado momento, para conseguir uma vitoria no Colégio Eleitoral e estabelecer
um Governo. Mas € impossivel manté-la. Seria repetir o que ja foi feito no tempo da ditadura aquela ocasido,
formou-se um partiddo, considerado o maior do Ocidente, para aprovar e aplaudir tudo que o Governo fazia. A
esséncia do regime democratico é, justamente que se tenha uns 10 partidos politicos para se coligarem
ocasionalmente. Porque, sendo, até os partidos menores, como 0 a que pertenco, que tem a quarta
representacdo nessa Casa. Ficariam em situagdo bastante dificil até para participar”. Em Diario do Congresso
Nacional - Se¢do 1 - 16/5/1985, Péagina 4461 (Publicagdo Original)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art152...
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populacéo e a classe politica.

Em aprofundado estudo sobre a atuacdo dos partidos politicos durante o periodo da
constituinte, Maria D’alva Gil Kinzo™?® apresenta um quadro da composicdo partidaria do
Congresso Nacional, por meio do qual demonstra que, entre 1986 e 1988, alguns partidos
chegaram a dobrar o nimero de seus membros,*® enquanto outros perderam, de um ano a
outro, cerca de 25% de seus filiados. Nesse sentido, as assembleias constituintes —
diferentemente da visdo romantizada de consenso e harmonia plenos entre as diversas
correntes de opinido — foram, ao mesmo tempo, reunides conflituosas, nas quais houve
choque de interesses e perda de identificacdo entre o povo e seus representantes, pois as

composicdes dos partidos, suas propostas e aliangas ndao eram claras aos representados.

Ainda colaboraram para os conflitos politicos as questfes de dificuldade econémica
pelas quais passava o pais. Em 1986, o Brasil enfrenta uma grave decadéncia econémica,
promovida, em grande parte, pelo fracasso do Plano Cruzado do governo Sarney. A
descrenca da sociedade quanto as medidas econémicas do governo se converteu em
consequente crise de confianga, que afetou ndo sé a imagem do presidente, mas também dos

partidos que lhe davam sustentacéo.

Bolivar Lamounier nota que, sob o ponto de vista da legitimidade politica, a década
de 1980 foi desastrosa: “Elaborar uma nova Constituicdo num clima de razoavel
estabilidade, com um presidente, ja é dificil nas condi¢cbes do mundo contemporaneo. Fazé-
lo sem tais condic¢des, como foi o caso brasileiro, significa congestionar ainda mais a agenda

da ‘cransigﬁo.”130

Além de todos esses fatores, os constituintes optaram por um regime de trabalho
descentralizado de funcionamento da Assembleia, o que deu azo a maior desordem das

decisbes e, consequentemente, a crescente perda de identidade politica entre a populacdo e

128 pesquisadora do IDESP, doutora em ciéncia politica e professora pela USP, também pesquisadora do
IDESP.

129 Segundo a pesquisa, O PTB, que, em julho de 1986, possuia 13 filiados, em setembro de 1988, passou para
29. O PT, que em 86 possuia 6 filiados, passou para 16 em 1988. O PC do B, por sua vez, passou de 2 para 5 o
ntmero de filiados de 1986 para 1988. O PMDB, antigo MDB, que representava todas as posi¢des contrarias
ao Regime de 64, perdeu 70 de seus 305 candidatos entre fevereiro de 1987 e setembro de 1988.

130 | AMOUNIER, Bolivar (Org.). De Geisel a Collor: o balanco da transicdo. Sdo Paulo: Sumaré, 1990, p. 17.
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os partidos existentes.’*! A identidade politica ja se arrastava desde 1973 e, em 1988, estava
ainda mais desgastada. Um estudo feito pelo Instituto Brasileiro de Politica e Seguranca
Publica (IDESP) apurou que, no ano de 1973, 23% dos habitantes da cidade de Sao Paulo
acreditavam que os partidos politicos eram inlteis e, em 1988, este nimero havia subido
para 39% dos paulistanos. No mesmo sentido, a escolha de candidatos tendo por critério os
partidos a que pertencem teria diminuido de 43%, em 1973, para 18% em 1988.%*

Nesse contexto, o enorme numero de correntes partidarias formadas por
subdivisdes do MDB sustentava muitas solu¢@es que confundiam a populacdo. Além disso,
o fato de a Constitui¢do ter sido elaborada em um momento no qual a economia brasileira
atravessava grandes dificuldades também tendeu a opinido publica a conclusdo de que 0s
partidos politicos seriam frageis no cumprimento de suas promessas e no respeito a suas

regras internas

2.5 Comissao Arinos e a resposta ao descrédito dos partidos

E imprescindivel notar, entretanto, que pouco depois da edicdo da Emenda
Constitucional n. 25/1985, foi criada, por decreto constitucional, a Comissdo de Estudos
Constitucionais Afonso Arinos, para dar subsidios aos trabalhos da Assembleia Constituinte
que se iniciaria em 1987. Com o nome de seu presidente, a referida comissao foi composta
por 50 membros do Poder Executivo, que tinham a funcdo de canalizar e manter forte a

inflamacéo das opinides populares no processo de transi¢do politica.

Conforme menciona a professora Ménica Gongalves,**® apesar de a imagem da
Comissdo Arinos ser tida, por muitos, como um acontecimento isolado, “que buscou
conduzir a transi¢do politica por uma via elitista”, os debates realizados pelo grupo possuem
vinculagéo direta com os acontecimentos politicos e sociais que lhe seguiram. De fato, do
discurso do presidente Arinos na primeira sessdo da Comissao que levou seu nome, percebe-
se o0 claro apoio a elevacdo da funcéo precipua dos partidos no processo de canalizacdo das

vontades populares para nova Constituinte:

B MUSZYNSKI, Judith; TEIXEIRA MENDES, Antonio Manuel. In: LAMOUNIER, Bolivar (Org.). De
Geisel a Collor: o balango da transi¢do. S&o Paulo: Sumaré, 1990, p. 64.

132 | AMOUNIER, Bolivar (Org.). De Geisel a Collor: o balanco da transicdo. Sdo Paulo: Sumaré, 1990, p. 64.
133 Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal do Rio de Janeiro.



49

[...] n6s ndo devemos esquecer que nds ndo podemos estimular a pratica da
pressdo popular, como se fosse pressdo partidaria. Nao é pressdo partidaria,
é pressao popular [...]. J& pensaram num milhdo de pessoas em Brasilia
cercando a Constituinte [...]. Entdo n6s devemos ter a coragem [...] de
evitar que a confusdo entre pressdo de massa e decisdo democratica
gue existe e que se ndés ndo soubermos que ela existe nos estamos
botando em risco a decisdo democratica. Precisamos pensar nisso. Eu
néo tenho medo de dizer isso. Entdo, séo os partidos, os partidos sdo os
canais, [...] que tem que conduzir as grandes reivindica¢fes nacionais
para a operatividade da Constituinte, porque se ndo for isso ndo ha
outra maneira. Me perdoe por estar dizendo, mas eu nunca escondi 0 que
penso [..]. E preciso fazer com que a nossa Constituicdo seja uma
Constituicdo democratica representativa, porque a inundacdo da paixdo, a
confusdo de grandes reivindica¢fes Inatingiveis com a operatividade dos
recursos leva a reacdo, leva a resisténcia reacionéria, leva a volta aos
regimes de forga. Isto é o que eu penso.™*

Ainda sobre a Comissdo, Amaury de Souza cita que, entre 0s itens mais
importantes de suas propostas, estava o fortalecimento dos partidos politicos — fragilizados
naquele momento —, a intangibilidade do sistema eleitoral e a criacdo de uma federagédo
forte. Além disso, foram criados instrumentos para que a populacdo pudesse propor leis de
forma direta, por meio da iniciativa popular a projetos de lei. Entdo, aos olhos da Comissao
Arinos, o desenvolvimento da democracia ndo deveria ser concomitante, mas sim

subsequente ao desenvolvimento da democracia representativa.'*®

Essa légica foi primordial a configuracdo do sistema partidario preparado nas
reunides das Assembleias Constituintes de 1987 e 1988. No entanto, Amaury nos alerta para
o fato de que, no que diz respeito ao progresso da democracia, a Assembleia Constituinte foi
muito além das recomendagdes da Comissdo Afonso Arinos, pois “deu ao principio
participativo uma definicdo muito forte colocando-o virtualmente em pé de igualdade com a
democracia representativa. Os legisladores ndo apenas tornaram o principio participativo

operante nos niveis legislativo e Judiciario, como também o adotaram como norma

134 ARINOS, primeira Reuni&o da Comisséo de Estudos Constitucionais, Colecdo Meméria da |Constituinte,
Arquivo Histérico do Museu da Republica, RJ (Arquivo digitalizado identificado com o cddigo
MCO058_CECPCS 36). Retirado de artigo cientifico dedicado ao estudo técnico da Comissdo. Disponivel em:
<https://cienciapolitica.org.br/system/files/documentos/eventos/2017/04/comissao-arinos-como-ensaio-
tecnico-constituinte-1987-88-796.pdf>. Acesso em: 10 out. 2017.

135 SOUSA, Amaury de; LAMOUNIER, Bolivar. A feitura da nova Constituicdo: um reexame da cultura
politica brasileira In: LAMOUNIER, Bolivar (Org.). De Geisel a Collor: o balan¢o da transi¢do. Sdo Paulo:
Sumaré, 1990, p. 98.
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programatica no poder executivo em diversas situagdes especificas”.*®

Assim, o conjunto de normas liberalizantes — introduzidas pelo art. 152 da
Constituicdo Federal e pela Emenda Constitucional 25/1985 — e incorporadas pela Comissao
Arinos, ja atendia, para muitos, o propoésito de se desregulamentar a formacao dos partidos e
deixa-los com maior margem de disposicao sobre suas préprias regras. Contudo, foi com os
trabalhos da Comissdo Arinos que a ideia de essencialidade dos partidos voltou a tona, e a
forca das organizacgdes politicas passou a ser vista, novamente, como fundamental para a

manutencdo do sistema democratico.

O anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos continha disposi¢cdes semelhantes
aquelas que foram atendidas pelo constituinte. No entanto, este projeto mantinha os partidos
politicos sob regime pouco mais contido. Entre outras propostas, defendia: i) a restricdo do
direito dos filiados de se associarem livremente aos partidos, sugerindo que o filiado devesse
pleitear 0 seu ingresso no partido antes de ser aceito (art. 65, 1);*” ii) o cancelamento de

partidos que n&o atingissem votagdo de, no minimo, 2 a 3 % (art. 66, § 4°).*

2.6 A autonomia partidaria no pensamento do constituinte

O constituinte de 88 transportou a norma para o caput do art. 17 do novo texto
constitucional com o mesmo formato. Contudo, ndo satisfeito com os termos implicitos da
lei que conferia autonomia de estruturacdo interna aos partidos, assegurou explicitamente,
por meio do 81° do mesmo artigo, que os partidos politicos possuissem autonomia para

definir sua estrutura interna, organizacao e funcionamento:

136 |dem, p. 99.

137 Art. 65. E livre a criacéo de Partidos Politicos. Sua organizacéo e funcionamento resguardardo a soberania
nacional, o regime democratico, o pluralismo partidario e os direitos fundamentais da pessoa humana,
observados os seguintes principios: [...]

I — € direito do cidad&o pleitear o ingresso em Partido Politico, nos termos do respectivo estatuto; Disponivel
em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/AfonsoArinos.pdf>. Acesso em: 15 set. 2017.

138 Art. 66. A atuacdo dos Partidos Politicos deveré ser permanente. Sera de ambito nacional se alcancarem a
representacdo no Senado ou na Camara dos Deputados, sem prejuizo das funcdes deliberativas dos 6rgaos
estaduais e municipais e da representacdo que mantiverem nesses niveis, na forma que a lei estabelecer.

§ 4° Seré cancelado o registro do Partido que, em duas elei¢Bes gerais consecutivas para a Camara dos
Deputados, ndo obtiver o apoio, expresso em votos, de trés por cento do eleitorado, apurados em eleicéo geral
para a Camara dos Deputados e distribuidos em, pelo menos, cinco Estados, com o0 minimo de dois por cento
do eleitorado de cada um deles. O cancelamento ndo prejudicara a ressalva do caput deste artigo nem impedira
0 Partido de concorrer &  eleigbes  estaduais e  municipais. Disponivel ~ em:
<http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/ AfonsoArinos.pdf>. Acesso em: 15 set. 2017.
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§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna, organizagdo e funcionamento devendo seus
estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias.

Somente dois anos depois das reunifes da Comissao Arinos, ou seja, por ocasido
das discussdes da Assembleia Constituinte, é que se confirmou a real intencdo de dar aos
partidos politicos brasileiros a forca plena de designarem seus organismos e regras de

funcionamento internas, bem como de se consolidar de vez o sistema pluripartidario.

Interessante observar também que o Constituinte inseriu a Autonomia Partidaria no
art. 17 da Constituicdo Federal de 1988, o qual faz parte do Capitulo V — Dos Partidos
politicos, pertencente ao Titulo Il - Dos Direitos e Garantias Fundamentais. Isto é, o
Constituinte deu tratamento especial a Autonomia Partidaria, ao considera-la como essencial
para estabelecer direitos, garantias e deveres que regulam a vida politica e juridica de todo

cidadao brasileiro.

Da andlise das discussdes promovidas nas Assembleias, aufere-se a clara reacao
libertaria dos constituintes de estabelecer um novo regime partidario, por meio do qual o
Estado ndo pudesse interferir nas correntes ideoldgicas dos partidos politicos. Todos 0s
esforgos sdo inuteis quando se busca identificar, nas divergentes correntes politicas, alguma
delas que defendesse a intervencdo do Estado na liberdade de pensamento dos partidos

naquele momento.

2.6.1 Autonomia de pensamento — o ideal libertario

A principal liberdade conferida pelo constituinte aos partidos politicos se deu
guanto a expressa garantia de autonomia para disporem sobre suas regras internas (81° do
art. 17). O art. 65 do projeto apresentado pela Comissdo Arinos ainda matinha os partidos na
classe de pessoas juridicas de direito pablico e, nesse sentido, a autonomia de organizacao e
estruturacdo internas dos partidos — previstas pela Emenda n. 25, de 1985 — ainda se
mantinha de forma abstrata. Pode-se dizer que, com a alteracdo de sua personificacdo ao
carater privado pela nova Lei Organica dos Partidos politicos, essa autonomia passou a ser

exercida em sua plenitude.
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Além da mudanca de personificacdo dos partidos, a Constitui¢cdo passou a assegurar
a todos aqueles registrados na Justica eleitoral e a seus candidatos o acesso gratuito aos
meios de comunicacdo social nas campanhas eleitorais e 0 mesmo direito para a divulgagéo

sistematica de seus programas.

Com suas contribui¢Bes doutrinarias, o professor Lamounier colaborou fortemente
para as decisdes tomadas nas reunifes da Comissdao Afonso Arinos e na subcomissdo de
sistemas eleitorais e partidos politicos da Assembleia Constituinte. Nesta Ultima, ao discutir
a adocdo do sistema proporcional de operacdo mista para o Brasil, relacionou os problemas
da subsisténcia do pluripartidarismo com o sistema de centralizacdo do poder na Federacdo.
Ao avaliar a coexisténcia desses sistemas, ponderou sobre a questdo da autonomia partidaria,
destacando que a submissdo dos partidos politicos a requisitos organizatérios muito fortes
poderia significar a extincdo dos partidos menores, pela impossibilidade de atuarem em
nivel nacional. No entanto, chamou a atencdo para o fato de que a liberalizacdo completa
dos requisitos organizatorios também poderia significar grave instabilidade partidaria na

Camara Federal. **°

Nessa linha, defendeu que, num sistema plural como o que se estava a adotar, o
melhor caminho para um pais de dimensBes continentais como 0 nosso poderia estar na
concessdo de uma ampla liberdade de desenvolvimento e experimentacdo para os partidos,
em nivel municipal e estadual, e na exigéncia de uma disciplina partidaria mais rigida, no
que tange as Comiss@es do partido em nivel federal. A seu ver, deveriamos correr o risco da
descentralizacdo de poder para que a autonomia partidaria pudesse exercer sua funcdo nas

diferentes realidades em que aplicada. **°

139 Extrai-se de sua sustentagdo o seguinte: “Um determinado Estado precisara de um Partido ecologico: noutro
Estado, ndo havera condicBes para esse Partido. Se submetermos esse Partido a requisitos organizatérios muito
fortes, como muito bem mostrou o Dr. Jodo Gilberto, esse Partido néo existird, porque ele ndo podera existir a
nivel nacional. Se afrouxarmos muito os requisitos, correremos o risco de uma grave fragmentacdo e de uma
grave instabilidade partidaria na Camara Federal. Entdo, ndo tentemos, em primeiro lugar, resolver os dois
problemas com um s6 golpe. Creio que este é um dos pontos a que se prendeu a Comissdo Afonso Arinos, e eu
preferiria correr algum risco de descentralizagdo, harmonizando a questéo partidaria-eleitoral com a Federacéo,
0 que ndo quer dizer admitir legislagio eleitoral no nivel estadual.” Em: ATAS DE COMISSOES —
Assembléia Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA ELEITORAL E PARTIDOS
POLITICOS, p. 83. Disponivel em: < <http:/legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4
out. 2017.

19 Em: ATAS DE COMISSOES - Assembléia Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA
ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.
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Lamounier também reconheceu que a debilidade e a fragilidade dos partidos
brasileiros estariam diretamente relacionadas a auséncia de disciplina intrapartidaria, mas
ressaltou: essa disciplina deveria ser aprimorada ndo por meio de imposic¢des externas, e sim
por meio do incentivo a negociacdo no ambito interno dos partidarios, o que significa que os

partidos deveriam comecar a tomar decisdes mais solidas pelo estimulo dado pela lei:

Um determinado Estado precisara de um Partido ecoldgico: noutro Estado,
ndo haverd condigBes para esse Partido. Se submetermos esse Partido a
requisitos organizatérios muito fortes, como muito bem mostrou o Dr. Jodo
Gilberto, esse Partido ndo existira, porque ele ndo poderé existir a nivel
nacional. Se afrouxarmos muito os requisitos, correremos 0 risco de uma
grave fragmentagcdo e de uma grave instabilidade partidaria na Cémara
Federal. Entdo, ndo tentemos, em primeiro lugar, resolver os dois
problemas com um s6 golpe. Creio que este € um dos pontos a que se
prendeu a Comissdo Afonso Arinos, e eu preferiria correr algum risco de
descentralizacdo, harmonizando a questdo partidaria-eleitoral com a
Federacdo, o que ndo quer dizer admitir legislacdo eleitoral no nivel
estadual.***

Sustentou que 0 nosso sistema eleitoral, no estado em que se encontrava, nao
somente dispensaria como impediria a negociacao entre os proprios filiados, pois, uma vez
conseguindo o seu lugar na legenda, o candidato poderia desconsiderar a vontade de todos
os demais, 0 que manteria a ldgica de hostilidades, rivalidades e disputas entre filiados.
Assim, concluiu que a busca por uma regulamentacdo da disciplina partidaria de modo
uniforme para Estados, Federacdo e Municipios ndo seria satisfatdria no caso do Brasil, onde

a solucdo, a seu ver, estaria mais proxima do estimulo legal & negociagdo.'*

141 <[] Eu entendo que o problema grave do Brasil, é a debilidade partidaria. O Brasil é a Gnica grande Nag#o

gue tem Partidos frageis, desorganizados, indisciplinados. Acho que isso ndo é um tema absolutamente
consensual. O Brasil ndo teve, na sua historia, nenhum dos grandes processos que formaram e que
sedimentaram partidos pelo mundo a fora. N@s ja estamos no 7° ou no 8° sistema partidario na nossa historia.
Qualquer intervencao militar extingue os partidos por que ndo extingue na Argentina? Por que nao extingue no
Chile? Porque eles sdo fortes e os nossos sdo débeis. Entdo, eu entendo que o fortalecimento dos partidos
politicos, no Brasil, € uma tarefa gigantesca, e que tera que contar com uma mudanca realmente de enfoque,
por parte dos politicos, no sentido de aceitarem um grau maior de disciplina partidaria. O que ndo significa
nenhuma ditadura do Partido sobre o individuo, como as vezes se diz. O que significa é simplesmente antecipar
0 momento da decisdo. Se se adota, por exemplo, uma lista partidaria hierarquizada em que o eleitor vai votar
em bloco, isto ndo quer dizer que as correntes do Partido, uma va impor a sua vontade a outra. O que significa
é que as correntes do Partido tém que negociar. Elas tém que chegar antes a um acordo, quer dizer, o regime
forca a coesdo do Partido antecipadamente.” Em: ATAS DE COMISSOES — Assembléia Nacional
Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83. Disponivel
em: <http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.

1“2 ATAS DE COMISSOES - Assembléia Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA
ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83. Disponivel em:



54

O deputado Orlando de Carvalho, concordando com as exposi¢des doutrinarias de
Lamounier a respeito da complexidade de se atribuir autonomia de organizacéo a todos 0s
partidos politicos, em plano regional e nacional, e de forma padronizada, apontou que a
solucdo, a seu ver, seria “conceder aos partidos regionais a autonomia necessaria para que

resolvessem seus problemas internos, mantendo um convénio ou uma férmula que pode ser

registrada na lei ordinaria, de comunicagio com o centro, com o partido nacional”.**?

Por outro lado, alguns constituintes como Jamil Haddad sustentaram a ideia de que
naquele momento, dever-se-ia conferir completa autonomia aos partidos politicos para
disporem com total liberdade sobre suas préprias regras internas, sem quaisquer
interferéncias ou estimulos dos demais poderes e, nessa linha, os partidos ndo poderiam estar
submetidos nem mesmo a “discriminatéria” Lei Organica dos Partidos — nos termos

utilizados pelo proprio deputado:

Apresentei uma emenda a Constituicdo que vem ao encontro do ponto de
vista do PC do B, esposado por seu Presidente, Jodo Amazonas. Ela diz o
seguinte: "Mediante registro na Justica Eleitoral, é livre a organizacdo
partidaria, limitando-se a lei a regular o processo eleitoral." Nao é possivel,
na realidade, a ingeréncia do Estado na organizagdo dos partidos. E o
gue nos verificamos é que, dependendo da forca e do conhecimento dos
politicos de determinados partidos, sdo permitidos certos casuismos,
facilitando a organizacdo de partidos com elementos de grande
prestigio junto as autoridades, junto a elite dirigente, quando o0s
partidos que representara a grande gama da populagdo, em termos
ideoldgicos, tém dificuldades nos tribunais para construir o seu
registro, diante de uma lei organica que é discriminatoria, que
dificulta na realidade a organizagdo aos partidos politicos. Os partidos
devem se organizar, na realidade livremente e de acordo com 0s seus
estatutos. O que regula um partido, a lei magna de um partido, é os seus
estatutos. ***

Esta visdo mais liberalizante quanto a organizagdo partidaria também foi adotada
por alguns doutrinadores da matéria, como Uadi Bulos, os quais defendem que, a partir de

1988, a Lei Organica Nacional fez-se inconstitucional. Bulos faz os seguintes comentarios

<http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.
3 ATAS DE COMISSOES — Assembléia Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA
ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.
1“4 ATAS DE COMISSOES - Assembléia Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA
ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.
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sobre o art. 17, §1°, da Constituicdo Federal:

Certamente afigura-se inconstitucional submeter o regime estatutario do
partido politico aos dispositivos das leis organicas partidarias, porque a
Constituicdo de 1988 lhes assegurou a total liberdade de estruturacéo.
Significa que a legislacdo de 1988 lhes assegurou a total liberdade de
estruturacdo interna, organizagdo e funcionamento dos partidos. Estes, por
seu turno, podem prescrever em seus respectivos estatutos as normas que
Ihes aprouver, observadas as prescri¢cBes constitucionais e 0 bom senso. A
justificativa para tal realidade é a seguinte: presume-se que 0 processo
de elaboragdo dos estatutos politico-partidarios segue os ditames do
regime democratico com todas as consequéncias que dai decorrem.
Desse modo, seria sobremodo ildgico e aviltante uma dada agremiacéao
partidaria erigir seus estatutos sem lastro portico na democracia, desatendo-
Ihe nas suas atividades internas. Note-se que os partidos politicos, ao erigir
em seus estatutos os dispositivos necessarios para reger sua organizagdo
interna, deverdo prescrever pautas de comportamentos aptos a coibir a
indisciplina e a infidelidade partidaria as diretrizes partidarias.'*

Com todas as divergentes opinides quanto as propostas de regulamentacdo da
situacdo dos partidos politicos brasileiros, assim considerando as propostas constitucionais
“ficticias”, ndo deixou o autor de atacar quaisquer restri¢cGes a liberdade de pensamento dos
partidos politicos.**® Em relacdo & autonomia de pensamento, o constituinte ndo deixou
duvidas de prezar por sua total garantia, porém, quanto a liberdade de organizacédo, algumas

observacdes se fazem necessarias.

2.6.2 A autonomia partidaria na sua organizacao

Conforme se verifica das sustentacdes orais da subcomissao de assuntos eleitorais,

o0 trauma do regime ditatorial e bipartidario foi tdo grande que a ideia de se garantir

1% BULOS, Uadi LAmmego. Constituicdo Federal anotada. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 445.

146 por outro lado, & época, nem todos estavam contentes com o status de “cidadd” que ganhou a nova
Constituicdo. Os adeptos do extremo socialismo ndo se convenceram da pureza e da neutralidade politicas da
nova Carta Constitucional, e assim promoviam discursos de contraposicdo ao movimento e as propostas
constitucionais. Assim fizeram ativistas como Florestan Fernandes: “De uma perspectiva formal e utopica, a
Constituicao estd acima das classes. Ela regularia as relagdes de classe através de normas ‘puras’, ‘neutras’ e
‘absolutas’. Todavia isso é uma ficcdo em todas as sociedades que necessitam de um ordenamento
constitucional. O que torna esse ordenamento necessario é a existéncia de divisdes na sociedade, as
consequéncias de uma desigualdade insuperdvel dentro da ordem social existente. Por conseguinte, o
ordenamento constitui um meio que permite conciliar a desigualdade de riqueza, de cultura e de poder com um
minimo de equidade nas relagdes das classes desiguais ou de cidaddos pertencentes as classes desiguais. [...] As
mesmas elites politicas das classes dominantes que langaram bravatas de que ‘ndo somos uma Republica de
bananas’, fundam a ordem ilegal, que se correlaciona a existéncia de uma ordem constitucional ficticia ou que
¢ intrinseca as ditaduras implantadas ‘revolucionariamente’, nos fundamentos da violéncia institucional da
republica bananeira. [...]”. FERNANDES, Florestan. Que tipo de Republica? 2. ed. Brasilia: Brasiliense,
1986.
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liberdade de pensamento a todos os partidos era homogénea. Mas, quanto a amplitude da
liberdade de organizacdo que deveria ser concedida aos partidos politicos, cada corrente

147 atacavam a propria Lei

partidaria possuia um posicionamento: enquanto os mais liberais
Organica dos Partidos Politicos, outros temiam pela quebra da democracia intrapartidaria.
Conforme demonstrado pela transcricdo dos discursos, enquanto alguns defendiam a
subsisténcia de regras de puni¢do contra a infidelidade, outros pareciam mais preocupados

em impor clausulas de barreira a determinados partidos.

E elucidativa a manifestagdo do senador Hélio Bicudo sobre a questdo da
autonomia partidaria, ao deixar claro o posicionamento do Partido dos Trabalhadores
(PT),**® no sentido de que néo se poderia admitir qualquer blogueio ideoldgico pelo Estado
aos partidos politicos, mas que, quanto a questdo da liberdade de organizacao dos partidos,
deveria ser considerado o perigo de se cair no limite oposto, que seria o da “licenciosidade”,
pois, internamente, os partidos politicos deveriam estar restritos a funcionar conforme o

regime democratico.

Ja em 1986, Lamounier também escreveu sobre os perigos da radicalidade das
ideologias partidarias pos-repressdo quando intensamente liberalizantes, pois, levadas ao
extremo, poderiam oferecer riscos graves em paises como o Brasil, marcados historicamente

pelo clientelismo e pelo “profissionalismo politico™:

17 A exemplo de Bulos e Reale.

148 <O partido politico ndo ¢ mais do que um instrumento da representagdo. E ndo é o que vem acontecendo em
nosso Pais. Na verdade, os partidos politicos ndo representam os varios segmentos da sociedade e a lei eleitoral
ndo tem permitido que haja a liberdade que deve existir na organizagdo de um partido politico que ndo deve ser
instrumentalizado pelo Estado, mas que deve ter a liberdade para se formular, a liberdade para existir e a
liberdade até para se desconstituir, independentemente de uma legislacdo eleitoral que nds tivemos e que ainda
temos e que amarra os partidos politicos aos objetivos de um determinado sistema politico. Entdo, nés temos
que procurar — acredito eu e € o que pensa o Partido dos Trabalhadores — um sistema de organizacéo partidaria
gue seja impediente do bloqueio ideolégico programatico pelo Estado. Nés tivemos, na nossa Histdria politica
exemplos que sdo muito evidentes a partir do golpe militar de 1964, onde os partidos politicos foram
blogueados no seu florescimento. Tivemos um bipartidarismo que foi inteiramente fora da realidade politica
brasileira; tivemos leis como a Lei Falcdo e a Gltima lei que presidiu as eleicGes de 86, a primeira nivelando
por baixo e a segunda insuflando o poder econémico para o resultado das elei¢es, com tudo isso desfigurando
a representatividade que o Legislativo ou o Executivo devem realmente ter para que caminhemos para um
Estado democratico. Evidentemente nos ndo podemos cair no limite oposto, que ndo é o limite da liberdade,
mas que é o limite da licenciosidade. Mas, a verdade é que num regime democratico nds temos que conviver,
no Brasil, ainda e talvez durante muito tempo, com os partidos que ndo tém maior representatividade. Por que,
0 que sdo partidos grandes e o que sdo partidos fortes? Sera que s6 os Partidos grandes sao os partidos fortes?
Ou os partidos pequenos, mas, ideologicamente formulados, sdo, realmente, os mais representativos do
conjunto da opinido publica e do conjunto da sociedade civil?”. Em: ATAS DE COMISSOES — Assembleia
Nacional Constituinte. SUBCOMISSAO DE SISTEMA ELEITORAL E PARTIDOS POLITICOS, p. 83.
Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/diarios/PublicacoesOficiais>. Acesso em: 4 out. 2017.
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O que se percebe nessa alusdo aos debates recentes é que o pais parece
estar buscando resultados contraditorios ou ndo facilmente harmonizaveis
entre si, no que diz respeito a estruturagdo partidaria”. A expressao
“partido forte” € as vezes entendida como partidos pouco numerosos,
representativos de amplos setores sociais, organizados em escala nacional,
com formas bem definidas de autoridade entre suas diferentes instancias;
mas as vezes significa partidos internamente homogéneos, com vocagéo
nitidamente ideoldgica, portanto menores, numerosos e claramente
diferenciados. Supbe-se que regras flexiveis, ou nenhuma
regulamentacdo compatibilizem essas duas imagens; mas essa
suposicdo ndo se coaduna facilmente com a experiéncia brasileira,
marcada pelo regionalismo e pelo ‘estadualismo’, por uma mescla
bastante desconexa de corporativismo e clientelismo, e pelo
profissionalismo politico antes que pela organizacdo esponténea de
grupos sociais diferenciados.'*

Feitas essas ressalvas, parece claro que ndo poderemos prescindir, nos
préximos anos, de uma legislacdo eleitoral mais adequada ao objetivo de
estabilizar e sedimentar as estruturas partidarias. O ponto nevralgico dessa
legislacdo é, naturalmente, 0 método pelo qual s&o eleitos os membros da
Camara Federal. Impde-se um reexame em profundidade do sistema
eleitoral vigente. **°

No mesmo sentido, em 9/10/1993, o professor Miguel Reale, em meio as

discussbes acerca da reforma constitucional a ser feita pela Emenda n. 33, de 1993, em

elaboracdo, escreveu no jornal Estado de Sdo Paulo sobre a necessidade de os partidos

brasileiros se organizarem para que pudessem fortalecer sua forca representativa:

No regime democratico, todavia, antes de se fortalecer o Estado, ou
melhor, para fortalecé-lo devida e adequadamente, impfe-se prévio
fortalecimento dos partidos politicos. Quando inexistem agremiagoes
partidarias dotadas de claras diretrizes programaticas por atuarem como
meros conglomerados de interesses contrastantes, as decisdes estatais
operam-se no Vvazio, sem que haja objetividade no tocante aos fins
colimados, nem seguranca relativamente aos meios de realiza-los. Onde
ndo ha, em suma, partidos fiéis as promessas feitas ao eleitorado, 0s
governos tendem a abusar de sua forga, mediante resolucfes arbitrérias
incompativeis com o interesse publico.

[.]

9 | AMOUNIER, Bolivar. Partidos politicos e consolidacdo da democracia: o caso brasileiro. Brasilia:

Brasiliense, 1986, p. 97.
%0 1dem, p. 106.
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Além dessa via, outra se abre ao fortalecimento dos partidos, que é a da
eleicdo proporcional com base em circunstancias distritais, assegurada aos
partidos a possibilidade de poder contar com candidatos constantes de uma
lista preferencial, realizando-se a respectiva eleicdo segundo o0s votos
conferidos a legenda. Como essa lista preferencial deve ser aprovada em
convencdo partidaria, o processo democratico comeca interna corporis
com a vantagem de serem selecionados elementos capazes de levar a cabo
0 programa que serviu de fundamento ao pleito eleitoral.

A partir da andlise das discussdes promovidas nas Assembleias constituintes, fica
clara a intencédo libertaria do legislador de 1988 de estabelecer um novo regime partidario
por meio do qual o Estado ndo pudesse interferir nas correntes ideoldgicas dos partidos
politicos. Todos os esforcos sdo inlteis quando se busca identificar, nas divergentes
correntes politicas, alguma delas que defendesse a intervencdo do Estado na liberdade de

pensamento dos partidos naguele momento.

No entanto, quanto as regras de organizacao dos partidos, conforme ilustrado, havia
tanto aqueles estudiosos e politicos defensores da completa liberdade dos partidos para
disposicdo quanto as suas regras internas como aqueles que sustentavam hipdteses em que
interferéncias do Estado na estrutura interpartidaria deveriam ser feitas para promover a

vontade de partidos menores.

Assim, pode-se dizer que a opg¢éo de dar liberdade aos partidos para dispor sobre
suas estruturas e regras internas como personalidades de direito privado ndo exclui o fato de
que, sob o ponto de vista de sua organizacdo, o constituinte desejou condiciona-los a

respeitarem o interesse publico.
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2.6.3 As modificacBes na autonomia partidaria em face das alteracdes legislativas apés a
CF/88™"

2.6.3.1 A Lei dos Partidos (Lei 9.096/95) e a Emenda Constitucional n. 52, de 2006

Sete anos apos a entrada em vigor da nova Constituicdo, no dia 20 de setembro do
ano de 1995, foi publicada no Diério oficial da Unido a nova Lei Organica dos partidos
politicos, a Lei n. 9.096/1995. Somente por meio dessa nova disciplina, os partidos tiveram
0 seu regime juridico alterado e passaram a ser tratados como pessoas juridicas de direito

privado, nos termos do art. 1°, que diz:

O partido politico, pessoa juridica de direito privado, destina-se a
assegurar, no interesse do regime democratico, a autenticidade do
sistema representativo e a defender os direitos fundamentais
definidos na Constituicdo Federal.

A Lei nova reforgou a livre criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos
politicos, cujos programas deveriam respeitar os principios da soberania nacional, do regime
democratico, do pluripartidarismo, bem como os direitos fundamentais da pessoa humana,
nos mesmos moldes da lei anterior. Como na Constituicdo, a autonomia partidaria foi

disposta de maneira explicita no art. 3° na mesma Lei.**

O seu art. 14 reproduziu a liberdade dos partidos para fixar em seus programas 0s
objetivos politicos de suas organizacgdes e estabelecer sua estrutura interna e funcionamento.
O art. 15 determinou que o estatuto do partido contivesse, entre outras normas, algumas que
dispusessem sobre fidelidade e disciplina partidarias, para apuracdo das infracdes e

aplicacdo das penalidades, assegurado amplo direito de defesa aos acusados (inciso V).

151 O professor Nathaniel Persily defende que a Autonomia Partidaria deve ser plena visto que os reformadores
— "estado" legislador ou “estado” juiz — estariam comprometidos. O primeiro, por fazer parte da maioria e
perigosamente poder mitigar o direito da oposi¢do. O segundo, o Poder Judiciario, por ter suas proprias
predisposicOes partidarias e carecer de competéncia para separar 0 que prejudica o papel democratico de debate
dos partidos. PERSILY, Nathaniel. Toward a functional defense of political party autonomy. 76 N.Y.U. L.
Rev. 750, 824. (2001) Content downloaded/printed from HeinOnline.

152 BRASIL. Lei 9096/1995. Art. 3° E assegurada, ao partido politico, autonomia para definir sua estrutura
interna, organizagdo e funcionamento.
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Por sua vez, o Capitulo V tratou das normas de fidelidade e disciplina partidarias,
determinando, por seu art. 23, que ficaria a cargo de cada partido politico escolher, dentre os
seus Orgdos internos, aquele responsavel por apurar a violagdo dos deveres partidarios na
conformidade do que dispdem os seus estatutos. Além disso, o preceito permitiu que o
estatuto partidario estabelecesse penalidades disciplinares bésicas, que véao desde a
suspensdo do direito de voto até a perda de todas as prerrogativas, cargos e funcdes do

parlamentar que se opuser ao cumprimento das regras internas.

Assim, os partidos passaram a dispor de liberdade para a tipificagdo das condutas
consideradas como atos de infidelidade partidaria, desde que respeitados os ditames
constitucionais (em especial os direitos fundamentais) e legais (Lei n. 9.096, principalmente)
para a imposicdo das penalidades. Tal prerrogativa foi justificada pela necessidade de os
partidos manterem um corpo politico minimamente estavel. Mas, com o principio da
fidelidade partidaria, também passaram a direcionar integralmente a conduta de seus filiados
nas deliberacdes politicas e se imunizaram contra ingeréncias do Poder Judiciario em seus

regimes ditatoriais internos.

Parte da doutrina®™®

chamou a atencdo para a necessidade de se ter moderacdo na
aplicacdo do instituto da Autonomia Partidaria para impedir a formacdo de "ditaduras
intrapartidarias” ou o dominio dos oligopdlios politicos. Em que pese os avisos da doutrina,
a extensdo da ditadura intrapartidaria foi inevitavel, e passou a se manifestar em decisGes
judiciais a respeito do tema.**1%°

O efeito esperado seria a diminui¢do da liberdade para que mais garantias fossem
concedidas aos filiados e aos partidos politicos. Porém, a liberdade intrapartidaria foi ainda
mais estendida: apds a edicdo da Lei 9096/1995, foi editada a Emenda Constitucional n. 52,
de 2006, que, além de ressaltar a importancia da autonomia partidaria, acrescentou 08 1° ao

art. 17, que passou a prever a inobrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em

153 A exemplo, José Afonso da Silva, Celso Ribeiro Bastos e Clémerson Cléve.

154 ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: efetividade e aplicabilidade. 1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora,
2016, p. 415.

155 Questionamentos sobre os atos partidarios dos érgaos da clpula das agremiacdes que buscam submeter
instancias de atuagdo de menor &rea territorial as determinagbes das maiores, mesmo ndo havendo vinculo de
subordinacdo, entre outros, serdo tratados em tépico especifico do presente trabalho.
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ambito nacional, estadual, distrital ou municipal.**® Desse modo, a Emenda ampliou a
autonomia dos partidos para que pudessem adotar critérios de escolha e o regime de suas
coligacOes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, 0 que acabou com a verticalizacdo interna das

coligacbes em ambito federal, estadual e municipal.

O STF, no julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 3685-8 (decisédo
de 23/06/2006), decidiu que as novas regras contidas na Emenda Constitucional 52/2006,
que pds fim a verticalizacdo nas coligacdes partidarias, ndo poderiam ser aplicadas as
eleicdes de 2006, mas apenas as posteriores. Por nove votos a dois, 0s ministros entenderam
que deveria ser obedecido o principio da anterioridade eleitoral, contido no artigo 16 da

Constituicdo Federal. ™’

Entdo, ao que parece, a Constituicdo Federal deu abertura a interpretacdo de que,
quanto a liberdade de pensamento dos partidos, a Autonomia Partidaria estaria restrita
apenas aos 4 requisitos dispostos no caput do art. 17 da Constituicdo Federal: a soberania
nacional, o regime democréatico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa
humana. Quanto a autonomia para se organizarem, o0s partidos continuariam restritos a

disciplina estabelecida pela Lei Organica e ResolucGes da Justica Eleitoral.

2.6.3.2 Emenda Constitucional n. 97, de 04/10/2017

A insatisfacdo popular quanto ao sistema politico e 0s seus representantes
aumentou drasticamente na Ultima década com as acusagdes de corrupgdo no Brasil. No
Congresso Nacional, diversas propostas de alteracdo legislativa emergiram no ano de 2017,

a fim de corrigir eventuais erros no processo politico e dar uma resposta a populacéo.

1% BRASIL. Constituicdo da Republica em 1985: "Art. 17. § 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizacao e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime
de suas coligacGes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.
17«0 ativismo judicial na Justica Eleitoral ndo ¢ exclusividade do caso da verticalizagdo. Ocorre ja ha muito
tempo. O trabalho explica esses outros momentos exacerbados dos magistrados. Talvez até mais ativistas do
que a verticalizagdo, os casos da fidelidade partidaria, do nimero de vereadores nas camaras municipais e da
quitacéo eleitoral inovaram o ordenamento. A verticalizagdo esta inserida, entdo, em quadro maior da postura
do Judiciario frente ao processo eleitoral”. REIS, Daniel Gustavo Falcdo Pimentel dos. O ativismo judicial no
Brasil: o caso da verticalizagdo. 2014. 306 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo, Séo Paulo, 2014.
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O objetivo de fortalecer os partidos e criar maior identidade entre populacdo e seus
representantes ficou expresso na propria anélise do tema pelo Relator do caso, o senador

Ciro Nogueira, que assim se manifestou sobre as coligacGes partidarias:

Sua manutencéo favorece a crescente fragmentacdo partidaria, que levou a
Camara dos Deputados a ter vinte e oito partidos com representacdo nas
eleicbes de 2014, sendo que onze partidos elegeram entre um e cinco
Deputados apenas. Nd& ha como negar que tal cenario afeta a
governabilidade e agrava as dificuldades de formacdo de malonas que
deem estabilidade institucional s politicas pablicas."®

Robert Michels, em sua obra classica “Sociologia dos Partidos Politicos”, ja

advertia que:

A partir do momento em que atingem um certo grau de desenvolvimento e
de poder, as democracias comecam a se transformar pouco a pouco,
adotando o espirito e muitas vezes também as formas da aristocracia que
elas tinham amargamente combatido no passado. Mas contra a traicdo se
dirigem incessantemente novos acusadores que, ap6s uma era de combates
gloriosos e de poder sem honra, terminam por misturar-se a velha classe
dominante, cedendo o lugar a oponentes novos que, por sua vez, 0s atacam
em nome da democracia. E esse jogo cruel provavelmente nunca tera
fim.**®

No dia 4 de outubro de 2017, ap6s a tramitacdo pela Camara dos Deputados, todos
0s 62 senadores presentes votaram pela aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n.

33, a qual veio a ser a Ultima reforma afeta ao tema da Autonomia Partidéria até entdo.'®

A Emenda Constitucional n. 97, de 04/10/2017, alterou a carta Magna para, entre
outras proposicOes, vedar a formacdo de coligacdes partidarias nas eleicdes proporcionais a
partir do ano de 2020. O posicionamento do Congresso quanto ao tema justificou-se no
sentido de que “as coligagcdes em elei¢cBes proporcionais distorceriam o principio basico da

proporcionalidade por permitirem a soma de votos de candidatos de partidos diferentes,

158 Ata das reunies de 04/10/2017, p. 348. Disponivel em: <http:/legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.
action?id=26247394. >. Acesso em: 05 nov. 2017.

19 MICHELS, Robert. Sociologia dos partidos politicos. Tradugdo de Arthur Chandon. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982, p. 243.

180 Ata das reunides de 04/10/2017. p. 351 a 353. Disponivel em:<http:/legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaS
igen.action?id=26247394. > Acesso em: 5 nov. 2017.
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possibilitando que os eleitores ajudassem a eleger candidatos de outros partidos”,'®* e ndo

aqueles que escolheram.

Além disso, a Emenda estabeleceu normas sobre o tempo de propaganda gratuito
dos partidos no réadio e na televisdo, entre outras regras de transicdo. Com a nova reforma,
foi entregue aos partidos o poder de escolha do regime de suas coligagfes nas eleicGes

majoritarias, por meio da alteracdo do § 1° do art. 17 da Constituicao:

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formacéo e duragéo de
seus 0Orgdos permanentes e provisorios e sobre sua organizacdo e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligagdes nas eleicdes majoritarias, vedada a sua celebracéo nas eleigcdes
proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em
ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos
estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidéaria.

Ainda no que tange a autonomia partidaria, pode-se dizer que os partidos menores
perderam a liberdade de se manterem ativos sem apoio expressivo da sociedade, pois a
Emenda Constitucional também regulou o meio de acesso ao fundo partidario, definindo

nGimeros minimos de votos validos de cada partido para que tenham acesso ao fundo. 2

181 Ata das reunies de 04/10/2017. p. 346. Disponivel em:<http:/legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.a
ction?id=26247394>. Acesso em: 5 nov. 2017.

162 A alteragdes tornaram mais dificil o acesso ao fundo eleitoral a partir de 2018: “a) na legislatura seguinte
as eleicBes de 2018, tais direitos sdo assegurados aos partidos que obtiverem, nas elei¢fes para a Camara dos
Deputados, no minimo, 1,5% (um e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo
das unidades da Federagdo, com um minimo de 1% (um por cento) dos votos validos em cada uma delas, ou
tiverem elegido pelo menos nove Deputados Federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da
Federacdo; b) na legislatura seguinte as eleicdes de 2022, tais direitos sdo assegurados aos partidos que
obtiverem, nas elei¢cBes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2% (dois por cento) dos votos validos,
distribuidos em pelo menos um tergo das unidades da Federagdo, com um minimo de 1% (um por cento) dos
votos validos em cada uma delas, ou tiverem elegido pelo menos onze Deputados Federais distribuidos em
pelo menos um terco das unidades da Federagdo; e c) na legislatura seguinte as eleicGes de 2026, tais direitos
sdo assegurados aos partidos que obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo, 2,5%
(dois e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagédo,
com um minimo de 1,5% (um e meio por cento) dos votos validos em cada uma delas, ou tiverem elegido pelo
menos treze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagdo. Cabe
lembrar que a proposicéo é originaria desta Casa Legislativa, onde tramitou como PEC n° 36, de 2016, de
autoria do Senador Ricardo Ferraco e outros Senadores. Nao foram oferecidas emendas a proposic¢ao.”
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2.6.4 A autonomia partidaria e o seu controle financeiro

Destaca-se, durante todo este trabalho, que os partidos politicos gozam de
autonomia partidaria e sdo livres desde que ndo recebam recursos financeiros de entidades
Ou governos estrangeiros, ndo tenham funcdo paramilitar, funcionem de acordo com a lei e

prestem constas a Justica Eleitoral. (art. 17, CF/88).

Como afirmado anteriormente, a Lei n. 9.096/1995 (Lei dos Partidos) regulamenta
os partidos politicos. A lei prevé as receitas a serem recebidas pelos partidos politicos,

oriundas de duas fontes, a saber: doagdes e repasse de fundos partidarios e eleitorais.

A Lei dos Partidos diz que é vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob
qualquer forma ou pretexto,*® contribuicdo ou auxilio pecuniario ou estimavel em dinheiro,
inclusive através de publicidade de qualquer espécie, procedente de: | — entidade ou governo
estrangeiros (CF/1988, art. 17, II); Il — entes publicos e pessoas juridicas de qualquer
natureza, ressalvadas as dotacdes referidas no art. 38 desta lei e as provenientes do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha;** 111 - entidade de classe ou sindical; IV - pessoas
fisicas que exercam funcdo ou cargo publico de livre nomeacao e exoneragdo, ou cargo ou

emprego publico temporario, ressalvados os filiados a partido politico.'®

Por sua vez, o Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos
(Fundo Partidario) € constituido por: I — multas e penalidades pecunirias aplicadas nos
termos do Cadigo Eleitoral e leis conexas; Il — recursos financeiros que lhe forem destinados
por lei, em carater permanente ou eventual; 1l1 — doacdes de pessoa fisica, efetuadas por
intermédio de depositos bancarios diretamente na conta do Fundo Partidario; IV — dotacdes
orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao nimero de eleitores inscritos

em 31 de dezembro do ano anterior ao da proposta orcamentéria, multiplicados por trinta e

163 O STF declarou a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto, do artigo 24, da Lei 9.504/1996, na
parte em que autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagOes por pessoas juridicas a partidos politicos com
efeitos ex tunc. (Ac.-STF, de 17.9.2015, na ADI n. 4.650)

%% Inciso 11 foi dada redagéo pelo art. 2° da Lei n. 13.488/2017

1% Inciso V foi acrescido pelo art. 2° da Lei n. 13.488/2017
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cinco centavos de real, em valores de agosto de 1995. No art. 44 da citada Lei, o legislador

vinculou em que se podera gastar o fundo partidario num rol taxativo.'®®

Por fim, a Lei n. 13.487/2017, que alterou a Lei n. 9.504/97, institui também o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha. Mais uma vez, a Autonomia Partidaria
prevista na Constituicdo Federal foi mitigada, tendo em vista que o legislador determinou
que a agremiacdo partidaria so recebera os valores se fixar critérios objetivos para rateio na

distribuicdo do fundo entre candidatos da mesma agremiacao.*®’

166 «Art. 44. Os recursos oriundos do Fundo Partidario serdo aplicados:
I - na manutencdo das sedes e servicos do partido, permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo,
observado, do total recebido, os seguintes limites: (Redacéo dada pela Lei n. 13.165, de 2015)
a) 50% (cinquenta por cento) para o érgdo nacional (Incluido pela Lei n. 13.165, de 2015)
b) 60% (sessenta por cento) para cada érgdo estadual e municipal; (Incluido pela Lei n. 13.165, de 2015)
Il - na propaganda doutrinaria e politica;
111 - no alistamento e campanhas eleitorais;
IV - na criagdo e manutencado de instituto ou fundacéo de pesquisa e de doutrinacdo e educacéao politica, sendo
esta aplicacdo de, no minimo, vinte por cento do total recebido.
V - na criagdo e manutencdo de programas de promogdo e difusdo da participacdo politica das mulheres,
criados e mantidos pela secretaria da mulher do respectivo partido politico ou, inexistindo a secretaria, pelo
instituto ou fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica de que trata o inciso IV, conforme
percentual que sera fixado pelo 6rgdo nacional de direcdo partidaria, observado o minimo de 5% (cinco por
cento) do total; (Redacdo dada pela Lei n. 13.165, de 2015)
VI - no pagamento de mensalidades, anuidades e congéneres devidos a organismos partidarios internacionais
que se destinem ao apoio a pesquisa, ao estudo e a doutrinagdo politica, aos quais seja o partido politico
regularmente filiado; (Incluido pela Lei n. 13.165, de 2015)
}QI - no pagamento de despesas com alimentacéo, incluindo restaurantes e lanchonetes.

“art. 16-C:
I - ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada eleicdo, com base nos pardmetros definidos em lei;
I - a 30% (trinta por cento) dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso Il do § 3o do art. 12 da Lei
no 13.473, de 8 de agosto de 2017.
§ 1° (VETADO).
§ 2° O Tesouro Nacional depositard os recursos no Banco do Brasil, em conta especial a disposi¢cdo do
Tribunal Superior Eleitoral, até o primeiro dia atil do més de junho do ano do pleito.
§ 3° Nos quinze dias subsequentes ao depdsito, o Tribunal Superior Eleitoral:
I - divulgard o montante de recursos disponiveis no Fundo Eleitoral; e§ 7° Os recursos de que trata este artigo
ficardo a disposicdo do partido politico somente apds a definicdo de critérios para a sua distribui¢do, os quais,
aprovados pela maioria absoluta dos membros do érgdo de direcdo executiva nacional do partido, serdo
divulgados publicamente.
[omissis] & 7° Os recursos de que trata este artigo ficardo a disposicdo do partido politico somente apés a
definicdo de critérios para a sua distribuicdo, os quais, aprovados pela maioria absoluta dos membros do 6rgédo
de direcdo executiva nacional do partido, serdo divulgados publicamente.
§ 8° (VETADO).
§ 9° (VETADO).
§ 10. (VETADO).
8§ 11. Os recursos provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha que n&o forem utilizados
nas campanhas eleitorais deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional, integralmente, no momento da
apresentacdo da respectiva prestacdo de contas.
§ 12. (VETADO).
§ 13. (VETADO).
§ 14. (VETADO).
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H& de se ressaltar que os critérios devem resguardar o direito da minoria partidaria
e permitir que todos os candidatos tenham a minima condi¢do de participar e ndo sejam
excluidos da distribuicdo do fundo. Caso néo seja feito critério razoavel, possivelmente a

Justica fixara critérios de distribuicdo a fim de ndo excluir pretensos candidatos'®.

§ 15. O percentual dos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo podera ser reduzido mediante
compensacdo decorrente do remanejamento, se existirem, de dotacBes em excesso destinadas ao Poder
Legislativo.”

1%8 No proximo capitulo do presente trabalho se analisara casos em que a Justica interferiu na Autonomia
Partidaria na diviséo interna do Fundo Especial de Financiamento de Campanha.
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3 AJUSTICA E A AUTONOMIA PARTIDARIA

Conforme demonstrado, o principio da Autonomia Partidaria assumiu importancia
na instauracao da liberdade intrapartidaria no Brasil — ao menos de maneira formal. Entéo,
na mesma propor¢cdo em que a repressao aos direitos politicos foi severa durante o periodo
ditatorial, este principio foi defendido ferrenhamente por estudiosos como meio de protecao

da sociedade contra o totalitarismo politico.'®

De fato, é inegdvel que a Autonomia Partidaria, enquanto garantia Constitucional,
cumpre o importante papel na preservacdo de determinadas liberdades de pensamento e
atuacdo das inimeras correntes politicas. Por outro lado, a inexisténcia de quaisquer limites
a liberdade de atuacdo dos partidos pode desvirtuar a condi¢do dessas organizagdes como
meios de acesso do povo ao poder, transformando-as em sistemas herméticos, nos quais o

interesse publico e 0 bem comum deixam de ser objetivos a se alcancar.

Assim, muito embora ndo haja qualquer disposicdo legal que defina os limites da
intervencdo judicial na liberdade intrapartidaria, estes se moldam no dia a dia das
apreciacg0es judiciais do tema, de acordo com as necessidades e o contexto em que as Cortes

sdo provocadas.

Ha& de se observar, também, que — conforme ja afirmado no primeiro capitulo — o
sistema politico esta desgastado, com a ideia de que o problema dos partidos politicos
brasileiros estaria formado somente no tipo de membros que os compdem, 0s quais,
supostamente, ndo representariam politicamente a sua populacdo.'”® Com a antipatia ou
simpatia ao sistema, o Poder Legislativo tenta algumas correcdes das ditas imperfeicGes para
dar uma resposta ao anseio da populacéo.'™

169 Nessa linha, Augusto Aras diz o seguinte: “Mister se faz que sejam enviados esforgos para que a nossa
democracia representativa seja fortalecida a partir da preservacdo da autonomia dos partidos, sem o que estara
aberta a porta da mitificagdo do endeusamento de uns poucos, mormente dos criados, artificialmente pela midia
eletrdnica, a fomentar o surgimento de tiranos e ditadores a exemplo do que ocorreu na Alemanha de Hitler, na
Itdlia de Mussolini, na Russia de Stalin e no Brasil de Getalio Vargas.” (ARAS, Augusto. Fidelidade
partidaria: efetividade e aplicabilidade. 1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2016, p. 39).

70 Disponivel em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/ics_brasil.pdf> Acesso em: 16 out.
2017.

1 «A legislagdo eleitoral brasileira ja foi alterada demais apos ter passado por 11 reformas em 10 eleigdes”.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-out-16/excesso-reformas-afeta-seguranca-juridica-dizem-
ministros-tse>. Acesso em: 16 out. 2017.
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No ponto que interessa a esta pesquisa, pode-se dizer que, da perspectiva do Poder
Legislativo, a delimitacdo das liberdades de atuagéo internas dos partidos brasileiros sofreu
alteracdes abruptas de 1995 para ca. Desde entdo, os partidos passaram da condi¢do de
controlados, restritos, polidos, a condicdo de autdbnomos, privados e completamente livres
para estabelecer suas regras de funcionamento. No caso brasileiro, foi o constituinte que —
traumatizado com a centralizagdo do poder e a padronizacdo das condutas e linhas de
pensamento politico a prévia época da ditadura — impds, bruscamente, a instauracdo da
liberdade intrapartidaria sem quaisquer mitigacdes, conforme o § 1° do art. 17 da

Constituigéo.

Mas, como se sabe, a absorcdo e a producdo de efeitos das leis pelo ordenamento
juridico dependem da interpretacdo, dos dispositivos legais, ao longo do tempo, pelo Poder
Judiciario, o qual deve efetuar a sua jurisdicdo com parciménia, na linha do defendido e
advertido por Bentham:

O principio da simpatia e antipatia tende ao maximo a pecar por severidade
excessiva. Tende ele a aplicar castigo em muitos casos em que € injusto
fazé-lo, e, em casos em que se justifica uma punicéo, a aplicar severidade
maior do que a merecida. N&o existe ato algum imaginavel, por mais trivial
e por menos censuravel que seja, que o principio da simpatia e antipatia
ndo encontre algum motivo para punir. Quer se trate de diferenca de gosto,
quer se trate de diferenca de opinido, sempre se encontra um motivo para
punir. Ndo existe nenhum desacordo, por mais trivial que se seja, que a
perseveranca ndo consiga transformar em incidente sério. Cada qual se
torna, aos olhos do seu semelhante, um inimigo e, se a lei o permitir, um
criminoso. Este é um dos aspectos sob o quais a espécie humana se
distingue — para seu desabono — dos animais.'”

Nesse sentido, € fundamental que seja avaliada a receptividade da liberdade
intrapartidaria, enquanto principio, pelo Poder Judiciario brasileiro. Somente assim se
podera compreender o alcance da norma nas relaces juridicas que afetem o processo

democrético.

172 BENTHAM, Jeremy. Uma introducao aos principios da moral e da legislacdo. Traducdo de Luiz Jodo
Barauna. Sdo Paulo: Victor Civita, 1974, p. 14. (Cole¢éo os Pensadores)
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3.1 O Tribunal Superior Eleitoral (TSE)

O TSE tem a competéncia para exercer controle qualitativo externo dos estatutos
apresentados para registro, a fim de resguardar a soberania popular, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e, quanto ao controle

qualitativo interno, exercé-lo pela via das normas da fidelidade e disciplina partidarias.'”

De fato, ainda que nao possa impedir a existéncia das oligarquias intrapartidarias, a
Justica Eleitoral exerce um importante papel ao controlar o estatuto dos partidos politicos,

reduzindo, desse modo, a probabilidade da instauracao de regras arbitréarias dentro deles.

O TSE possui competéncia para confirmar a legalidade do estatuto partidario, bem
como a competéncia jurisdicional propriamente dita, ou seja, a de “dizer o direito” nos casos
concretos em que chamado a intervir; e, ainda, possui competéncias atipicas, que lhe

conferem um caréter peculiar.

Entre suas competéncias atipicas, aquelas descritas no art. 1°, Paragrafo tnico,*™ e
art. 23, incisos 1X e XI1,*” do Cédigo Eleitoral, s&o importantes & pesquisa por afetarem a
delimitacdo do ambito de aplicacdo do principio da Autonomia Partidaria. Tais prerrogativas
conferem a Corte o poder de: i) por meio das chamadas Resolugdes, expedir instrucdes para

a execucdo das leis eleitorais, entre elas o préprio Cédigo Eleitoral;'"

i) por meio das
denominadas “consultas”, responder sobre matéria eleitoral, nos casos em abstrato sobre 0s

quais lhe forem feitos questionamentos por autoridade com jurisdicdo federal ou 6rgéo

13 para Augusto Aras, “o Brasil é um desses paises que se precatou contra a constituicdo de partidos politicos
de indole totalitaria, ao outorgar ao Tribunal Superior Eleitoral a competéncia para exercer controle qualitativo
externo dos estatutos apresentados a registro, do resguardo a soberania popular, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana, e controle qualitativo interno pela via das
normas da fidelidade e disciplina partidarias”. (ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: efetividade e
aplicabilidade. 1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2016, p. 409.)

17 BRASIL. Cédigo Eleitoral. Art. 1° Este codigo contém normas destinadas a assegurar a organizagdo e o
exercicio de direitos politicos precipuamente os de votar e ser votado. Paragrafo Unico. O Tribunal Superior
Eleitoral expedira instrucGes para sua fiel execucéo.

75 O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que a resposta dada a consulta em matéria eleitoral néo tem natureza
jurisdicional, mas, no caso, é ato normativo em tese, sem efeitos concretos, por se tratar de orientacdo sem
forga executiva com referéncia a situagdo juridica de qualquer pessoa em particular. (Recurso em Mandado de
Seguranca n. 21.185/DF, rel. Min. Moreira Alves, de 14.12.1990)

176" Retirado do portal do Tribunal Superior Eleitoral: <http://www.tse.jus.br/o-tse/escola-judiciaria-
eleitoral/publicacoes/revistas-da-eje/artigos/revista-eletronica-eje-n.-1-ano-4/justica-eleitoral-composicao-
competencias-e-funcoes >. Acesso em: 10 nov. 2017.
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nacional de partido politico; e iii) verificar se os estatutos partidarios estdo em conformidade

com as leis.

" s3o atos

As resolucdes expedidas, conforme leciona José Jairo Gomes,'’
normativos emanados de érgdos colegiados para regulamentar matéria de sua competéncia e
possuem previsdo também no art. 61 da Lei Organica dos Partidos politicos, que dispbe: “O

Tribunal Superior Eleitoral expediré instrugdes para a fiel execucdo desta Lei”.!™

Dentre elas, algumas merecem destaque por disporem sobre limitagdo ou ampliagéo
da Autonomia Partidéria.

A expressdo "matéria eleitoral” garante ao TSE a titularidade da competéncia para
se manifestar em todas as consultas que tenham como fundamento matéria eleitoral,
independentemente do instrumento normativo no qual esteja incluido. A resposta a consulta
em matéria eleitoral ndo tem, entretanto, efeito vinculante, pois se trata, em tese, de

orientacdo sem forca executiva para qualquer caso concreto.*"

3.1.1 Resolugdes eleitorais

Conforme visto, as Resolugdes do TSE consistem em produtos de competéncia
legislativa atipica do tribunal e podem afetar a liberdade de acdo dos partidos, ou seja, a sua
autonomia. Assim, apesar de ndo serem produtos de atividade jurisdicional, foram inseridas

neste capitulo por derivarem de competéncia exclusiva do Estado-Juiz.

Considerando a tematica da Autonomia partidaria, merece destaque, entre as
Resolucdes do TSE, a Resolugdo n. 23.465, editada em 2015, que dispds sobre a criacéo,
fusdo, incorporacgdo e extin¢do dos partidos politicos. No ano de 2015, o ministro Henrique
Neves propds a sua edigdo em substituicdo a entdo vigente Resolucdo n. 23.282, de 2010. A

nova Resolucdo interferiu de maneira mais incisiva na Autonomia intrapartidaria.

A proposta surgiu em face de alguns julgamentos realizados pelo tribunal sobre os

17 GOMES, José Jairo Gomes. Direito eleitoral. 6. ed. rev. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 68

178 Artigo 61 da Lei 9096/1995.

179 Cabe esclarecer que o Codigo Eleitoral fora recepcionado como lei material complementar na parte que
disciplina a organizacdo e a competéncia da Justica Eleitoral (art. 121 da Constituicdo de 1988).
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registros de alguns partidos politicos no ano de 2013 e diante de diversos debates ja
realizados pela Corte a respeito da organizacdo interna dos partidos. Os questionamentos
diziam respeito a necessidade de padronizacdo do processo de reconhecimento das
assinaturas para abertura de partidos e da criacdo de mecanismos para por fim as regras

arbitrarias impostas por comiss@es partidarias provisorias.

Ao relatar e proferir seu voto em sentido favoravel a aprovacdo da mencionada
Resolucdo, o Relator, ministro Henrique Neves, ressaltou a importancia de haver limites a
Autonomia Partidaria, principio que ndo poderia ser confundido com autorizagdo
constitucional ilimitada para criacdo desmesurada e sem qualquer pardmetro de partidos

politicos:

Portanto, se de um lado deve-se observar o preceito constitucional de livre
criagdo dos partidos politicos, de outro ndo se pode olvidar a importancia
dos direitos e deveres que envolvem a criacdo de uma nova agremiacdo
partidaria e que dela surgem. E da mesma forma, a liberdade e autonomia
partidarias ndo podem ser confundidas com urna autorizagdo constitucional
ilimitada para criagdo desmesurada e sem qualquer parametro de partidos
politicos.*®

Nesse sentido, apontou que, em sendo os partidos politicos os principais atores do
modelo democrético brasileiro, ndo haveria como se conceber democracia sem que estes
partidos fossem igualmente democraticos em suas decisdes internas. A perpetuacao de
Orgdos partidarios provisérios — normalmente compostos por pessoas que ndo sao eleitas,

mas sim indicadas — contrariaria a Constituicdo da Republica e a Lei n. 9096/95.18*

Entre as mais importantes mudancas trazidas pela Resolucdo, o seu art. 39
estabeleceu a necessaria obediéncia ao prazo de 120 dias para existéncia das Comissfes

partidarias provisorias*® e o prazo de 30 dias da data de deliberagdo dos 6rgéos de diregao,

180 Inteiro Teor da Instrugdo N. 3 (750-72.1995.6.00.0000) - CLASSE 19 - BRASLIA-DF. — Relator —
Henrigue Neves —p. 31.

81 Inteiro Teor da Instrucdo N. 3 (750-72.1995.6.00.0000) - CLASSE 19 - BRASLIA-DF. — Relator —
Henrique Neves — p. 40.

182 RESOLUGAO 23.282 TSE - “Art. 39. As anotacdes relativas aos 6rgéos provisorios tém validade de 120
(cento e vinte) dias.§ 1° Em situagdes excepcionais e devidamente justificadas, o partido politico pode requerer
ao Presidente do Tribunal Eleitoral competente a prorrogacdo do prazo de validade previsto neste artigo, pelo
periodo necessario a realizagao da convencdo para escolha dos novos dirigentes.8 2° A prorrogacéo do prazo de
validade dos 6rgdos provisorios ndo desobriga o partido de adotar, com a urgéncia necessaria, as medidas
cabiveis para a observancia do regime democréatico a que esta obrigado nos termos dos arts. 1°, 2° e 48,
paréagrafo Unico, desta resolucédo”.



72

para que o partido informasse ao TSE a relagdo de nomes dos membros constantes do novo
diretério partidario, bem como seu respectivo prazo de duracdo e ou mandato de seus
membros. Prop0s, ainda, a criacdo de um banco de dados para a contabilizacdo e conferéncia
dos apoios a criacdo de partidos, pois, tdo logo passam a existir, ja ttm o direito de receber
verbas publicas originarias do fundo partidario e de acessar gratuitamente as radios e

televisoes.

Assim, a partir da norma, os 0rgdos partidarios passaram a ter que manter 0s seus

dados atualizados perante a Justica Eleitoral, nos termos do art. 41:

Art. 41. Os orgdos de direcdo regional e municipal devem manter
atualizados perante a Justica Eleitoral os seus dados de endereco, telefone,
fac-simile e e-mail, bem como os de seus dirigentes.

§ 1° Os dados a que se refere o caput deste artigo sdo anotados pela
secretaria judiciaria do respectivo Tribunal Regional Eleitoral.

§ 2° A sede estadual dos partidos politicos deve estar sempre localizada na
capital do respectivo estado.

§ 3° A sede municipal dos partidos politicos deve estar sempre localizada
no respectivo municipio.'®

Além dessa regra, por meio dos arts. 36 e 37, determinou a Resolucdo a
incumbéncia da Justica Eleitoral para informar aos 6rgdos partidarios de hierarquia superior
quando fosse detectado o transcurso dos mandatos dos dirigentes de 6rgdos inferiores sem
que tenham sido escolhidos 0s seus sucessores. Nesses casos, passaria 0 tribunal a

reconhecer a caducidade do 6rgdo de direcéo partidaria.'®*

Essas sdo as principais mudancas da Resolucdo n. 23.282/15 que afetam ao tema da
Autonomia Partidaria. A edicdo desta Resolucdo em especifico demonstra, pela propria fala
do Relator Henrique Neves, a percepc¢do, por parte do tribunal, de que a Autonomia dos

partidos ndo pode ser ilimitada.

183 RESOLUGAO 23.282 TSE. Artigo 41.

184 RESOLUCAO 23.282 TSE. “Art. 36. Ocorre a caducidade do 6rgéo de direcéo partidaria sempre que se der
o0 encerramento dos mandatos de seus dirigentes e ndo houver pedido de anotagdo dos dirigentes para o periodo
subsequente. Paragrafo Gnico. Os érgaos regionais e municipais dos partidos politicos ndo podem receber
recursos do Fundo Partidario até que a situacdo de sua diregdo esteja regularizada. Art. 37. A Justica Eleitoral
deve comunicar, por meio de sistema especifico, aos 6rgdos nacional, estaduais e municipais do respectivo
partido politico a caducidade das anotagdes de seus 6rgaos diretivos para que a situacdo seja regularizada.”
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Além da edicdo de resolucBes, é importante aferir o posicionamento da Corte
eleitoral nos casos em que provocada a se manifestar em hipdteses abstratas de litigio. Trata-

se da competéncia da Corte para responder a consultas.

3.1.2 Respostas a consultas

Das consultas ao TSE, merecem destaque algumas das que tratam exclusivamente
de avaliar casos afetos ao principio da Autonomia Partidaria. Nestas, observa-se curiosa

mudanca de interpretacdo do principio da Autonomia Partidaria pelo TSE ao longo dos anos.

Em 1993, por meio da Consulta 13.966, o Tribunal foi chamado a manifestar-se
sobre a constitucionalidade — com base no principio da Autonomia partidaria — de norma do
estatuto partidario que, hipoteticamente, dispusesse de forma contraria a Lei Organica dos
Partidos Politicos. Por meio da consulta, o partido questionou se o numero exigido de
filiacdes para constituicdes de diretdrios municipais, quorum para deliberacao dos diretérios,
prazos e requisitos das convengdes e composicdo das comissdes executivas, organizar-se-ia

com base nos preceitos estatutarios ou legais caso fossem contraditorios.

No caso, o ministro relator, José Candido, compreendeu que, “quando a matéria
tratada nos respectivos estatutos partidarios conflitasse com disposi¢cdes da Lei n. 5.682/71
(LOPP), deveriam prevalecer as normas estatutarias face ao principio da Autonomia

consagrada aos partidos politicos, na forma do art. 17, § 1°, da CF.”

No ano seguinte, por meio da Consulta 14.258 (cujo relator foi o ministro Walter
Medeiros), questionou-se se deveria se aplicar a lei estatutaria ou a Lei Organica dos
Partidos Politicos na hipétese de determinado partido ter encaminhado normas internas a

Imprensa Nacional para publicacdo, e a publicacdo destas ter ocorrido em atraso.

No caso, o Tribunal reforgou o entendimento firmado na Consulta 13.966, no
sentido de que, quando a matéria tratada nos respectivos estatutos partidarios conflitasse
com as disposi¢cOes da Lei n. 5.682/71 (LOPP), deviam prevalecer as normas estatutarias, e
que a escolha da aplicacdo de quais ou tais normas seria de interesse exclusivo dos partidos,
Ou seja, assunto interna corporis, sobre o qual ndo deve haver interferéncia da Justica

Eleitoral.
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Contrariamente ao seu recorrente posicionamento quanto a predominancia das
regras estatutarias em face da legislacdo ordinaria, em 1996, por meio da Consulta 19.582,
de relatoria do ministro Diniz de Andrada, a Corte foi demandada a responder sobre a
possibilidade de, em caso de renuncia de candidata do sexo feminino, o partido politico
optar pela substituicdo da vaga — ainda sem registro — para candidato do sexo masculino. No
caso, 0s ministros compreenderam que, “inobstante tenha o partido politico poder de
deliberacdo por meio do estatuto, ndo poderia o estatuto partidario dispor de forma contraria
a norma legal.” E que, portanto, prevaleceria, no caso, a regra constante na Lei 9096/1995

(Lei Organica dos Partidos).

No ano de 2003, por meio da Consulta 21.563, o deputado federal Jodo Hermann
Neto consultou a Corte para saber se haveria a possibilidade de um agente publico, cujas
contas foram rejeitadas pelo TCU e ndo questionadas em juizo, filiar-se a partido politico. A
relatora, ministra Ellen Gracie, seguida pelos demais ministros,’® firmou o entendimento
no sentido de que o questionamento acerca da possibilidade de haver filiacdo ou ndo em
casos como tais seria assunto de inteira deliberacdo por parte do partido, ou seja, matéria

interna corporis, sobre a qual ndo poderia o Tribunal intervir.

Conforme visto, desde a vigéncia do texto da Emenda Constitucional n. 25/1985, os
candidatos eleitos mudavam de agremiacéo partidaria sem quaisquer restricdes por parte dos
partidos politicos, os quais estariam incumbidos de regulamentar a matéria relativa a
fidelidade partidaria. Assim, por auséncia de regulamentacdo, por forca de previsao
constitucional, ou em decorréncia da propria inércia da Justica Eleitoral que manteve
flexivel o entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre o tema, o troca-troca partidario

colaborou para a perda de identidade entre representantes e representados.

Em marco do ano de 2007, o partido democrata (DEM) — a época denominado
partido da Frente Liberal (PFL) — e o Partido Social Democrata (PSDB) formularam
consulta ao TSE (Cons. 1.389/DF), por meio da qual buscaram aferir o posicionamento da
Corte a respeito da possibilidade de os partidos politicos preservarem as vagas obtidas no
sistema proporcional quando estas fossem perdidas por cancelamento da filiagdo ou de

transferéncia de candidato eleito a partido de outra legenda.

185 Ministro Sepllveda Pertence. Presentes a Sra. Ministra Ellen Gracie, os Srs. Ministros Carlos Velloso,
Francisco Pecanha Martins, Gomes de Barros, Fernando Neves, Luiz Carlos Madeira.
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No caso, a Corte eleitoral regulamentou a matéria relativa a fidelidade partidaria e,
assim, estabeleceu que, em apenas duas hipoteses excepcionais, ndo incidiria o principio da
fidelidade partidaria aos atos de abandono de partido. Estas hipdteses seriam: i) a de
mudanca significativa de orientacdo programatica do partido; ou ii) a de comprovada

perseguicao politica do candidato dentro do partido abandonado.

Ou seja, para responder a mencionada consulta, a Corte interveio na autonomia dos
partidos para determinar que somente naquelas hipdteses pré-estabelecidas estaria
configurada a justa causa da mudanca de filiagdo. Assim, em casos diversos, haveria a
necessaria aplicacdo do principio da fidelidade partidaria com a devolugdo da vaga ao

partido abandonado e a consequente perda de mandato do candidato infiel.

Ja em 2008, foi negado o uso da autonomia partidaria como protecdo da liberdade
dos partidos de dispor sobre a natureza juridica desses institutos, os quais, segundo a Corte,
devem existir sob a natureza juridica de fundacdes. A decisdo se deu por meio da resposta a
Consulta 22.746/2008, que estabeleceu o seguinte: “Nao fere a exigéncia, por resolucéo
desta Corte, de que os chamados institutos partidarios somente possam existir sob a natureza
juridica de fundacéo”.

Vistas as principais respostas do tribunal a consultas juridicas afetas ao tema da
autonomia partidaria, cumpre analisar a atividade jurisdicional propriamente dita, ou seja, as
decisbes tomadas pela Corte em casos concretos que surtiram efeitos diferenciados no que

tange a tematica deste trabalho.

3.1.3 A funcdo administrativa do TSE em analisar se os estatutos partidarios estdo dentro

da legalidade

Os partidos politicos precisam cumprir os requisitos previstos na Resolugdo TSE n.
23.465/2015 e na Lei dos Partidos Politicos (Lei n. 9.096/1995), com as alteracdes
promovidas pela Reforma Eleitoral 2015 (Lei n. 13.165/2015).

O primeiro passo para que uma legenda em formacgédo obtenha seu registro é dirigir
0 requerimento ao cartério competente do Registro Civil das Pessoas Juridicas da Capital

Federal. O pedido deve ser subscrito pelos seus fundadores, em nimero nunca inferior a
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101, com domicilio eleitoral em, no minimo, 1/3 dos estados.

Depois de cumpridas tais exigéncias, além dos requisitos estabelecidos na Lei de
Registros Publicos, o oficial do Registro Civil efetuara o registro no livro correspondente,
expedindo certiddo de inteiro teor. A partir dai, segundo o 83° do art. 10 da Resolucéao
23.465, a legenda em formacao tera 100 dias para informar o TSE sobre a sua cria¢do. '

Assim, é adquirida a personalidade juridica, oportunidade em que a agremiacao
partidaria em formagdo promoverd a obtencdo do apoiamento minimo de eleitores nédo
filiados a outros partidos politicos, 0 que deverd ser comprovado no prazo de dois anos.
Paralelamente, a agremiacdo partidaria devera registrar os o6rgaos de direcao regional em,

pelo menos, 1/3 dos estados, para, assim, requerer o registro de partido politico ao TSE.*’

Depois de autuado e distribuido, a Secretaria do Tribunal deve publicar,
imediatamente, no Diario da Justica Eletronico, edital para ciéncia dos interessados, segundo
previsdo do art. 9%, 8 3°, da Lei n. 9.096/1995, cabendo a qualquer interessado a impugnagéo
do partido. Uma vez registrada a agremiacdo, cabe destacar ainda que o partido fica
obrigado a comunicar também a Justica Eleitoral as anotacGes dos orgdos diretivos

partidarios e dos delegados, bem como as alteracdes estatutarias.

Veja-se que a impugnacao, os registros de anotacdes e as alteracBes estatutérias
abrem espaco ao tribunal para adentrar ndo s6 nos requisitos formais, mas também na
autonomia partidaria. Nesse sentido, por exemplo, no dia 20 de fevereiro de 2018,*® o TSE

analisou pedido do Diretdrio Nacional do Partido Social Democréatico (PSD) para registrar a

186 A noticia de criagdo deve estar acompanhada dos seguintes documentos: certiddo do Registro Civil de
Pessoas Juridicas, nimero de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), cdpia da ata de
fundacéo e da relagdo dos fundadores, além do estatuto e do programa aprovados no momento da fundacdo,
bem como endereco, telefone e nimero de fac-simile de sua sede e de seus dirigentes nacionais provisorios.

187 O pedido, apresentado pelo presidente da legenda em formagcao, deve estar acompanhado de: cépia da ata da
reunido de fundacdo do partido autenticada por tabelido de notas, exemplar autenticado do inteiro teor do
programa e do estatuto inscritos no cartério competente do Registro Civil das Pessoas Juridicas da Capital
Federal, e relacdo de todos os fundadores com nome completo, naturalidade, nimero do titulo com a zona,
secdo, municipio e unidade da Federacdo, profissdo e endereco da residéncia. O requerimento também deve
conter: certiddo do Cartério do Registro Civil das Pessoas Juridicas, certiddes expedidas pelos Tribunais
Regionais Eleitorais (TREs) que comprovem ter a legenda em formacéo obtido o registro do 6rgdo de direcéo
nos respectivos estados, e copia da ata da reunido que comprova a constitui¢do definitiva do 6rgdo de direcdo
nacional, com a designacdo de seus dirigentes, autenticada por tabelido de notas. Além disso, as certiddes
comprobatdrias do apoiamento minimo e do deferimento do registro do 6rgdo de direcdo, nos respectivos
estados, deverdo ser impressas e juntadas aos autos pelo TSE, sendo dispensada a sua apresentacéo pelo partido
em formacdo.

188 RPP N. 0001417-96.2011.6.00.0000, processo julgado em 20/02/2018, com acérd&o pendente de publicacéo
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ata da reunido que deliberou pelas alteragGes estatutarias promovidas na convencgédo nacional
que mantinha diretorios provisorios por prazo indefinido, com base na Emenda
Constitucional n. 97, de 04/10/2017.*%

O Relator do processo no TSE, o ministro Tarcisio Vieira de Carvalho Neto, adotou
parametro que ja havia sido fixado pelo tribunal em 2015"° para limitar a duracdo dos
diretorios provisérios. A premissa fixada foi de que, quando esses diretdrios funcionam de
forma proviséria, ndo ha obrigacdo de que os dirigentes sejam eleitos entre os filiados, o
que, na pratica, também afeta o proprio processo de escolha dos candidatos a cargos

publicos, pois seriam escolhidos pelos dirigentes partidarios.

Segundo o Ministro, seguido pela unanimidade da Corte, "a liberdade conferida ndo
é absoluta, dada a previsdo expressa de que as agremiacdes partidarias devem resguardar o
regime democrético”, e de que "ndo ha como se conceber que em uma democracia 0s

principais atores da representacao popular ndo sejam democraticos".

Assim, o TSE fixou o prazo de 120 dias (4 meses) para o funcionamento de
diretorios provisorios dos partidos, o que demonstra o entendimento dos tribunais no sentido
de que a Autonomia Partidaria ndo é absoluta, mesmo que analisada pelos tribunais em suas

fungdes administrativas.

No mais, outro caso em que se verificou a interferéncia do TSE na Autonomia
Partidaria foi quando o Plenario do Tribunal, ao aprovar parcialmente as alteracdes no
estatuto do Partido Novo (NOVO), decidiu excluir dispositivos que instituiam comissdes
prévias de selecdo de candidatos para as eleicdes. Os ministros consideraram que tais regras
restringem a liberdade de escolha de candidatos por meio da convencdo partidaria destinada

a essa finalidade.***

BrArt 171

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre
escolha, formacdo e duracdo de seus Orgdos permanentes e provisorios e sobre sua organizacdo e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes nas eleigdes majoritarias,
vedada a sua celebraco nas elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partidaria.

199 Debate da Resolugdo 23.465/2015, que dispds sobre a criago, fusdo, incorporacio e extingdo dos partidos
politicos, proposta pelo ministro Henrique Neves.

191 processo RPP 843368, julgado em 26/04/2018.
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Em seu voto, o relator, ministro Jorge Mussi, ressaltou que a livre escolha de
candidatos de um partido as elei¢des deve passar pelo crivo das convencdes partidarias.
Segundo o ministro, os dispositivos que tratam da criacdo de comissdes prévias de selecdo
de candidatos pelo Partido Novo representam “grave risco de escolha antidemocratica™ e,
embora internamente os partidos sejam livres para definir os nomes de candidatos que
melhor representem seus ideais e objetivos politicos, 0 meio prdprio para consolidar tal

escolha é a convencdo partidaria.

Assim, mais um caso em que se verificou a interferéncia na Autonomia Partidaria
pelo Poder Judiciario, ao ndo permitir que a legenda faca processo seletivo prévio de

candidatos.

3.2 Atividade jurisdicional da Justica em relacdo a Autonomia Partidaria

Desde a Grécia Antiga, os fildsofos da politica refletem sobre o equilibrio entre o
poder jurisdicional e o poder legislador — ainda que sem a utilizacdo dos mesmos termos. A
visdo sobre o papel das Cortes na administracao da justica possui inimeras perspectivas, que
se remodelam ao longo da historia e, portanto, antes de tratar dos casos especificos de
intervencdo do poder judiciario na Autonomia Partidaria, é preciso compreender — ou ao
menos refletir — sobre o papel do proprio Poder Judiciario como definidor dos limites da

norma.

Em “O direito da Sociedade”, Niklas Luhmann teoriza sobre o lugar dos tribunais
no sistema de direito e nos ensina que ja se encontravam nos textos Aristotélicos os
primeiros indicadores da necessaria diferenciacdo, na administracdo da justica, entre
legislacao e jurisprudéncia: “O legislador se encarregaria de prover as normas gerais, cujos
efeitos, para 0s amigos ou para inimigos, para 0s proximos ou distantes, ndo poderiam ser
antecipados, precisamente em razdo do grau de generalidade das normas e de sua
indeterminacdo com relacdo a futuros casos de aplicacdo, bastaria entdo vincular o juiz a lei,
a fim de impedir que ele favorecesse os amigos ou desfavorecesse os inimigos. Ora, iSO

., ~ . ~ 192
nada mais ¢ do que a expressao da formula ‘sem consideracao de pessoa’”. S

192 |_LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Traducdo de Saulo Krieger; Traducio das citacdes em latim
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Apo6s, ensina Luhmann, “de maneira quase imperceptivel, a compreensao
legislativa passa do contexto da iurisdictio (as leis dizem o que é conforme o direito), no
contexto da soberania, e nesse processo fundem-se, durante séculos, as ideias de soberania
juridica ¢ as de soberania politica”, e “apenas no seculo XVIII essa condi¢cdo vai mudar
radicalmente, e s6 entdo a diferenciacdo entre legislacdo e jurisprudéncia adquire a
proeminéncia que conhecemos”. 1%

Mas, segundo Luhmann, a relagdo entre o poder judiciario e o poder legislativo é
necessariamente mutua, pois “o legislador empreenderia uma viagem as cegas se nao levasse
em consideragdo 0 modo como as novas leis viriam a se integrar no conjunto das premissas
de decisdo dos tribunais. Isso € o0 que permite representar a diferenca entre jurisdicdo e
legislacdo como uma espécie de circulo cibernético no qual o direito observa a si mesmo

como uma observacdo de segunda ordem”.'**

A revisdo judicial de leis e a releitura do texto constitucional pelo Poder Judiciario
desenfreadamente ndo é unissima na doutrina. Alguns estudiosos atacam a revisdo judicial
como inconsistente com a democracia, pois seriam feitas por Juizes que ndo deveriam ter a
ultima palavra sobre a Constituicdo. Outros sugerem que a legislatura eleita e ndo os

tribunais antidemocraticos deveriam interpretar e fazer cumprir a Constituicdo.**

De qualquer forma, a maioria da doutrina'*® defende a revisdo judicial, bem como,
no Brasil, a Constituicdo prevé claramente a possibilidade de serem controlados os atos do
Legislativo. Assim, a divergéncia estaria na forma como as revisfes pelo poder judiciario

deverdo ser feitas. Diversas correntes do direito, tais como o substancialismo,’ o

de Alexandre Agnolon. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016, p. 400.

1% LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Tradugdo de Saulo Krieger; Traducio das citacdes em latim
de Alexandre Agnolon. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016, p. 401.

1% LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Traducdo de Saulo Krieger; Traducio das citacdes em latim
de Alexandre Agnolon. S&o Paulo: Martins Fontes, 2016, p. 402.

1% WALDRON, Jeremy. The core of the case against. Judicial Review in Harvard Law Review, vol. 115,
2005-2006, p. 1346-1360.

196 «A revisdo judicial é normativamente desejavel, no entanto, ndo sé por causa do isolamento politico de
juizes, mas por causa de todo o conjunto de caracteristicas institucionais do processo judicial processo: porque
o0 processo judicial é focado, porque é transparente, porque é obrigatério, porque opera dentro de um sistema de
precedente, e porque é individualmente engajavel”. [Tradugéo livre] (SIEGEL, Jonathan R. The institutional
case for judicial review. lowa Law Review, vol. 97:1147, 2012, p. 1199.)

197 Os substancialistas admitem o controle do resultado das deliberacdes politicas que supostamente
contravenham aos valores previstos pelos principios na Constitui¢do, tendo como um dos seus expoentes
Ronald Dworkin, que defende que os principios devem ser descobertos no processo interpretativo pelos juizes
e tribunais e utilizados em seus respectivos julgamentos quando as circunstancias do caso assim exigirem.
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pragmatismo™*® e o procedimentalismo,*® sdo fundamentos tedricos para justificar o limite de

intervengdo judicial.

Relembre-se, todavia, que o Poder Judiciario, por sua jurisdicdo constitucional, tem
um papel de relevancia com uma funcdo contramajoritéria, ideia esta construida por
Alexander Bickel,*® de que ndo se deve confiar a maioria,®* tampouco a minoria, 0 poder de
definir os limites entre a autoridade democratica (regra da maioria) e a liberdade individual,
tendo em vista o risco da tirania. Porém, como advertiu, esse poder deve ser feito com

prudéncia.??

A cautela deve ser mais ainda observada com o aumento da judicializacdo da
politica,”® campo fértil para julgadores que querem praticar o ativismo judicial, isto é,
escolher uma forma de interpretacdo do texto constitucional e das demais leis, com expansao
do seu alcance e seu sentido. No Brasil, as demandas judiciais que envolvem o tema da
autonomia nas relacBes partidarias aumentam diariamente, 0 que nos leva a querer

compreendé-las.

Destaca-se, entretanto, que o presente trabalho ndo pretende defender posturas mais

ativistas ou minimalistas das Cortes na administracdo da justica, mas apenas avaliar 0s casos

1% O pragmatismo judicial considera as consequéncias sistémicas e ndo apenas as especificas do caso em
analise, desencorajando decisGes ad hoc, que tendem a priorizar as melhores consequéncias imediatas, sem
considerar as consequéncias futuras, aumentando a inseguranga juridica. Tem como expoente Richard Posner,
entre outros. (POSNER, Richard. Law, pragmatism, and democracy. Cambridge: Harvard University Press,
2003, p. 251-273.)

199 Os procedimentalistas defendem que os tribunais constitucionais possam restringir o principio majoritario,
mas de modo a se tornarem defensores da soberania popular, enquanto garantidores dos direitos fundamentais
de participagcdo politica, isto é, o controle judicial de constitucionalidade deve ocupar- se de eliminar as
obstrucfes ao processo democratico e ndo em ditar resultados substantivos. Alguns dos seus expoentes sdo
Jurgen Habermas e John Hart Ely.

200 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the supreme court at the bar of politics. New Haven:
Yale University Press, 1962, p. 25-26.

201 “Tem-se, portanto, como fato que a maioria dos eleitores ndo acompanha os afazeres diarios do governo,
mas participa apenas do processo eleitoral”. (VICTOR, Sérgio Antdnio Ferreira. Dialogo institucional e
controle de constitucionalidade: debate entre 0 STF e o Congresso Nacional. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p.
105. (Série IDP)

202 BICKEL, Alexander M. Foreword: the passive virtues. (1961). Faculty Scholarship Series - Paper 3968.
Yale Law School Legal Scholarship Repository. Disponivel em: <http://digitalcommons.law.yale.edu/fss_pape
rs/3968 >. Acesso em: 20 maio 2016.

203 «[Se] o funcionamento dos poderes ¢ adequado, ndo ha por que promover a intervengio do Judiciario na
atuagdo do Executivo ou do Legislativo, ndo ha por que proporcionar a supremacia do poder eminentemente
juridico sobre as manifestagBes tipicas da politica.” (HORBACH, Carlos Bastide. Controle judicial da
atividade politica: as questdes politicas e os atos de governo. Revista de informacao legislativa, v. 46, n. 182,
abr./jun. 2009).
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em que a intervencdo judicial se manifestou sobre a autonomia partidaria. Pontua-se,
também, que os “casos brasileiros” a seguir descritos foram selecionados em virtude dos
temas debatidos pelo Supremo Tribunal Federal (STF), bem como pelo Plenério do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE).

3.2.1 Casos brasileiros

Primeiramente, cabe esclarecer que os casos de intervencdo judicial na autonomia
partidaria serdo avaliados no préximo capitulo de forma quantitativa sob o enfoque da
Justica Eleitoral. Assim, este tdpico se dedica tdo somente a detalhar casos importantes na

compreensdo do tema.

3.2.1.1 Fidelidade partidaria

No subtdpico anterior, foi visto que, em resposta a Consulta 1389/DF, de 2007, o
TSE criou excecdes a regra da perda de mandato por fidelidade partidaria, estabelecendo que
haveria justa causa para a mudanca de partido pelo filiado nos casos de: i) alteracédo
significativa de orientacdo programaética do partido; ou ii) comprovada perseguicdo politica

do candidato dentro do partido abandonado.

Com base nessa Resolucdo, o presidente da Camara dos Deputados negou-se, no
ano de 2007, a dar posse a determinados deputados federais por motivos de infidelidade.
Diante de tal posicionamento do presidente da Camara, o Partido Popular Socialista (PPS),
juntamente ao Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB) e ao Partido Democrata (DEM),
impetraram os respectivos Mandados de Seguranga 26.602, 26.603, 26.604, por meio dos
quais questionaram o ato supostamente abusivo do presidente da Camara.

No caso, cumpriria saber se a resposta a Consulta n. 1398 — formulada pouco tempo
antes pelo Partido Democrata — se aplicaria aos parlamentares litisconsortes nos Mandados
de Segurancga em apreco. Ou seja, se poderiam os parlamentares litisconsortes estar sujeitos

a perda de mandato como forma de punicédo pela infidelidade partidaria.

Ao proferir o seu voto, o relator mencionou que a troca abrupta de posicionamento
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da Corte quanto ao tema poderia ameacar o principio da seguranca juridica, pois “aqueles
parlamentares que trocaram de partidos, ndo apenas o fizeram confiando no ordenamento
legal vigente, mas também na interpretacdo que a propria Corte deu a regra que permitia a
troca partidaria”.®®* Demonstrou, ainda, que o préprio TSE, por meio do Mandado de
Seguranca 20.927, de relatoria do ministro Moreira Alves, ja teria se posicionado no sentido
da impossibilidade da imposicdo da perda de mandato por infidelidade partidéria aos

candidatos que deixassem o partido sob cuja legenda foram eleitos.

Portanto, a seu ver, o art. 15 da Constituicdo preveria a perda ou cassacdo de
direitos politicos somente para os estritos casos listados no proprio dispositivo, e que isso
indicaria a proibicdo da cassacdo de direitos politicos para outros casos como o0s de

infidelidade partidaria.

Ademais, segundo o ministro, os politicos de um modo geral e os proprios
parlamentares que figuravam como litisconsortes nos mandamus sob julgamento ndo teriam
trocado de partido as escondidas, mas o teriam feito mediante comunicacdo oficial a Justica
Eleitoral, ou seja, nos termos da legislacdo aplicAvel a espécie. O procedimento de
desfiliacdo partidaria, além disso, ndo exigiria, nos termos da lei, que o candidato que se
desligasse do partido informasse a Corte os motivos pelos quais o fez, mas tdo somente que
comunicasse 0 seu desligamento do partido, o que teria ocorrido no caso dos candidatos

litisconsortes dos mandados de seguranga em analise.

Por tais motivos, considerando ndo ter havido modificacdo no contexto fatico nem
na legislacdo, mas somente na interpretacdo da Corte a respeito da matéria, ndo seria
possivel a imposicdo de qualquer penalizagdo dos impetrantes em perda de mandato, pois
estes teriam confiado na estabilidade da justica e pautado suas agdes com base na seguranga
juridica preservada pelo ordenamento. Além disso, pelo fato de a via judicial eleita
(mandado de seguranga) ndo permitir a necessaria dilacdo probatdria para se comprovar 0
direito liquido e certo dos impetrantes de terem mudado de partido, ndo haveria como saber
se, de fato, os parlamentares teriam sofrido ou ndo persegui¢des politicas ou saido dos

partidos por motivo de abandono coletivo dos ideais partidarios.

204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo de julgamento dos Mandados de Segurancas: MS 26.602
(Relator Ministro Eros Grau) MS 26.603 (Relatora Ministra Carmen LUcia) MS 26.604 (Relator Ministro
Celso de Mello), p. 11.
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Assim, concluiu que, impossibilitada a dilagdo probatéria para comprovar ou
refutar as justificativas do abandono partidario, ndo haveria como se determinar a perda de
mandato dos parlamentares. 1sso, em homenagem nao apenas ao principio da seguranca
juridica e da protecdo da confianca, mas também em atencdo a ampla defesa e ao
contraditorio. A Corte seguiu os votos do ministro relator e, em sua integridade, concedeu
segurancga aos impetrantes, declarando a inaplicabilidade da Consulta n. 1389 aos casos.

O caso revela, de certo modo, a discricionariedade da Corte eleitoral na extenséo ou
constricdo do ambito de aplicacdo do principio da Autonomia Partidaria. 1sso, pois no
julgamento da Consulta n. 1389, preferiu interferir na liberdade intrapartidaria de
regulamentar a fidelidade de seus filiados, condicionando a ndo aplicacdo do principio da
fidelidade somente aos casos de: i) mudanca significativa de orientagdo programatica do
partido; ou ii) comprovada perseguicdo politica do candidato dentro do partido abandonado.
Por outro lado, ao julgar os Mandados de Seguranga 26.602, 26.603 e 26.604, deixou de
utilizar sua prépria orientacdo quanto ao tema, optando por privilegiar a seguranca juridica

dos parlamentares de ndo serem punidos pela troca de partido.

A partir dos precedentes em andlise, coube ao Tribunal, por determinacdo do
Supremo Tribunal Federal (STF), regulamentar a matéria relativa a perda de mandato por
infidelidade partidaria. Tal foi feito por meio da Resolugcdo n. 22.610/2007, que dispbs a
respeito da perda de mandatos eletivos no sistema proporcional para os casos de troca de
partidos, excepcionando-a aos casos de mudanca ideoldgica do partido e comprovada

perseguicdo politica do candidato, nos termos decididos.

No entanto, a elaboracdo da Resolucdo foi interrompida por nova Consulta
(1.407/2007), na qual se questionou a aplicabilidade da regra também ao sistema
majoritario. Na nova Consulta, o TSE entendeu que a regra da perda de mandato por
infidelidade partidaria se aplicaria também ao sistema majoritario, em virtude de dois
aspectos: i) haver centralidade dos partidos politicos no regime do sistema majoritario; e ii)
o fato de os candidatos também se beneficiarem da estrutura partidaria para se eleger.
Assim, haveria o dever juridico de fidelidade destes candidatos as agremiacGes que as

colocaram no poder.
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Portanto, ao responder a nova Consulta por meio da Resolu¢do 22.610/2007, a
Corte estabeleceu que a infidelidade partidaria geraria 0 mesmo efeito para os casos de
abandono de partido por candidatos eleitos pelos sistemas proporcional e majoritario,

acarretando a “devoluc¢do” do mandato ao partido abandonado.

3.2.1.2 Competéncia da Corte Eleitoral para definir o que seria infidelidade partidaria

No ano de 2013, ap6s o julgamento dos Mandados citados no topico anterior, o
Supremo Tribunal Federal, por meio do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
5081, foi provocado pelo entdo Procurador-Geral da Republica — Rodrigo Janot Monteiro de
Barros — a avaliar a compatibilidade da Resolucdo n. 22.610/2007 com a Constituicdo de
1988.

Cabe esclarecer que o Supremo Tribunal Federal ja teria apreciado o alcance do
poder regulamentar da Justica Eleitoral e sua competéncia para dispor acerca da perda de
mandatos eletivos, por meio das ADIs 3.999 e 4086. Contudo, a ac¢do in casu restringia o
objeto de analise a legalidade da extensdo da regra da fidelidade partidaria aos candidatos
eleitos pelo sistema majoritario, pois 0s Mandados de Seguranca apenas tiveram como pano
de fundo as hip6teses de candidatos eleitos pelo sistema proporcional adotado para a elei¢ao
de candidatos a deputados federais, estaduais e vereadores.

Mas, no caso do sistema proporcional, conforme destacou o Procurador-Geral, a
énfase da escolha dos candidatos estaria nos votos obtidos por cada partido. Assim, a
fidelidade partidaria seria mais importante no sentido de garantir que as opcdes feitas pelo
eleitor fossem minimamente preservadas. Ja no sistema majoritario — adotado para eleicao
de presidente, governador, prefeito e senador —, haveria de se considerar légica diversa
daquela utilizada no sistema proporcional, pois a énfase da eleicdo estaria na figura do
proprio candidato, que, caso mudasse de partido, frustraria a opcéo do eleitor.
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O Procurador-Geral, entdo, sustentou a inaplicabilidade da regra da fidelidade
partidaria para sistema majoritario, tendo em vista que o vinculo do mandato com o partido

nesse sistema seria mais ténue. 2%

O Ministro Luis Roberto Barroso, relator do caso, reconheceu que, apesar de
diversas questdes formais relativas a constitucionalidade da Resolucéo n. 22.610 terem sido
enfrentadas pelo tribunal nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade 3999 e 4086, sobre o
tema da legitimidade constitucional da aplicacdo da Resolucdo nas hipoteses de cargos

eletivos do sistema majoritario, a matéria em si ainda ndo teria sido enfrentada pela Corte.

Antes de adentrar no mérito, propriamente, salientou que o sistema proporcional de

lista aberta’®

possuiria disfuncdes como: i) o elevadissimo custo das campanhas, que
ocorreriam em todo o territorio do Estado; ii) A votagdo “impropria”, na qual o eleitor ndo
sabe em quem esta votando; e iii) a disputa personalista entre candidatos do mesmo partido.
Ressaltou, ainda, que o sistema partidario brasileiro seria caracterizado pela multiplicacédo de

partidos de baixa consisténcia ideolégica e nenhuma identificacéo popular.

A combinacdo destes dois fatores — sistema proporcional de lista aberta e

» 207 nartidaria — levaria o pais ao fendmeno da infidelidade partidaria, ou seja,

“pulverizagado
ao costume das migracOes de candidatos entre partidos. Tal fendmeno teria permitido

alcancar o nimero de 810 migraces, envolvendo 581 parlamentares, entre 1995 e 2007.

Apesar disso, entendeu, conforme os termos do pedido da ADI, que o TSE teria
estendido indevidamente a orientacdo da regra de aplicacdo da fidelidade partidaria ao
sistema majoritério, pois nesse sistema prevaleceria a regra da escolha da maioria e ndo do
quociente eleitoral e, portanto, ndo haveria o risco de ocorréncia do fenbmeno da

transferéncia de votos de candidatos desejados a candidatos indesejados.

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5081. Inteiro teor do
acorddo, p. 2.

2% 0 sistema proporcional de lista aberta é o sistema no qual as vagas conquistadas pelo partido ou coligacdo
partidaria sdo ocupadas por seus candidatos mais votados, até o nimero de cadeiras destinadas a agremiagdo. A
votagdo de cada candidato pelo eleitor é o que determina, portanto, sua posicdo na lista de preferéncia. E um
sistema adotado no Brasil e na Finlandia. O sistema de lista fechada, por sua vez, é aquele no qual o eleitor
vota somente no partido e este é que determina a ordem de cada um de seus candidatos na lista de
classificacdo. Antes da elei¢do, o partido apresenta a lista com o nome dos seus candidatos por ordem de
prioridade. Esse sistema é utilizado na maior parte dos paises que adotam o voto proporcional. Disponivel em:;
2<0r71ttps://www12.senado.Ieg.br/noticias/glossario—legislativo> Acesso em: 8 dez. 2017.

p. 11.
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Assim, “a regra da fidelidade partidaria” n3o seria medida necessaria no caso de
candidatos eleitos pelo sistema majoritario para a preservacdo da identidade politica entre
eleitos e eleitores, pois nesse sistema “a imposi¢do da perda de mandato se antagoniza com a

soberania popular que, como se sabe, integra o nicleo essencial do principio democratico”.

Por fim, seguindo por unanimidade os termos do voto de relatoria do ministro
Barroso, o STF declarou a inconstitucionalidade da Resolucgéo n. 22.610, mediante a técnica
da interpretacdo conforme a Constitui¢do, concluindo que “a perda de mandato em razao de
mudanca de partido ndo se aplica aos candidatos eleitos pelo sistema majoritario, sob pena

de violagdo da soberania popular e das escolhas feitas pelo eleitor”.

Mais um caso em que a autonomia partidaria foi afetada pela intervencao judicial

em nome do interesse publico.

3.2.1.3 Competéncia da Justica Eleitoral no conflito entre diretdrios partidarios

Por meio de Mandado de Seguranca impetrado por filiada do Partido Republicano
Ordem Social (PROS), o TSE foi provocado a se manifestar sobre suposta ilegalidade e
abusividade de ato promovido pelo diretdrio do partido, que destituiu o colegiado regional
partidario apos este ter apoiado o bloco de oposicao dentro da sigla.?®

No caso especifico, 0 Mandado de Seguranga buscou proteger o direito liquido e
certo da impetrante de permanecer no cargo de presidente da Comissdo Municipal
destituida. Porém, para julga-lo, a Corte precisou apreciar os limites de sua competéncia em

face do principio da Autonomia partidaria.

Dos argumentos utilizados pelo ministro relator, Luiz Fux, para julgar o caso em
sede liminar, compreendeu-se que o0s atos partidarios, ainda que por vezes fossem
caracterizados como atos interna corporis, poderiam ser revistos pela Justica eleitoral
sempre que oferecessem riscos ao processo democratico ou riscos de lesdo ao interesse

coletivo dos envolvidos.

Portanto, conforme o relator, as discussfes partidarias, ainda que considerado o

208 MS - 601.453-16 do TSE.
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consagrado principio da Autonomia dos Partidos, ndo poderiam “‘situar-se em campo que
esteja blindado contra a revisdo jurisdicional, adstritas somente a alcada exclusiva da grei
partidaria”, pois, de outro modo, o partido seria capaz de comprometer a propria higidez do
processo politico-eleitoral e, no limite, o adequado funcionamento das instituicdes

democraticas.?®

Nesse sentido, as greis partidarias, segundo o ministro, poderiam ser consideradas,
juridicamente, como entidades integrantes do denominado espaco publico, ainda que néo
estatal, verdade que se extrairia da prépria centralidade que o regime democréatico depositou
nos partidos politicos.

Assim, entendeu que, como no caso sob exame, a destituicdo da Comissdo
provisoria teria sido feita sem a observancia aos direitos fundamentais de ampla defesa e do
contraditorio dos membros pertencentes ao 6rgao partidario, seria necessaria a intervencao
judicial para declarar o ato como suspenso até o julgamento em definitivo do Mandado de

Seguranca.

O processo aguarda julgamento final, mas é de se notar que 0s argumentos
constantes no voto de relatoria sdo inovadores no sentido da limitacdo da autonomia dos

partidos, que ndo estdo imunes a revisdo jurisdicional.

De qualquer forma, cabe esclarecer que o Senado Federal ja aprovou o projeto de
lei (PLS 181/2017) que estabelece como competéncia da Justica Eleitoral julgar acdes que
tratem sobre a disputa interna dentro dos partidos. Para o autor da proposta, senador Romero
Jucd (MDB-RR), o julgamento pela Justica comum gera “discrepancias” no sistema, tanto
pela especialidade da matéria eleitoral quanto pela inadequacdo de prazos estabelecidos no

processo comum.

3.2.1.4 Interferéncia do Poder Judiciario em relagdo as candidaturas femininas

Como ja discorrido no presente trabalho, a Autonomia Partidaria plena, prevista

pela Constituicdo Federal, sofreu mitigacdo em face da legislacdo ordinaria. Nesse sentido, a

209 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 0601453-16. Voto Liminar. Ementa - p. 2 de 41.
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norma que visa difundir a presenca das mulheres esta prevista na Lei dos Partidos Politicos
(Lei n. 9.096/1995, art. 45, § 29, inciso Il), tendo a Lei n. 9.100/1995 (Estabelece normas
para a realizacdo das eleices municipais, de 3 de outubro de 1996) , no seu art. 11, § 3°,
determinado que “vinte por cento, no minimo, das vagas de cada partido ou coligacdo
deverdo ser preenchidas por candidaturas de mulheres”. VVale esclarecer que, posteriormente,
a Lei n. 9.504/1997 (redacdo originaria) aumentou, no seu art. 10, §83°, o percentual de 20%
para 30%, sendo objeto de uma acdo de inconstitucionalidade (ADI 3.986) ajuizada, em
2007, pelo Partido Social Cristao (PSC), sob o argumento de que tal “reserva” de vagas
violaria o principio fundamental da isonomia entre homens e mulheres. O processo ainda

esta pendente de julgamento pelo STF.

Destaca-se, também, que a Lei n. 12.891/2013, por sua vez, introduziu o art. 93-A
da Lei n. 9.504/1997 (Lei das Elei¢Ges), para incentivar a presenca feminina na politica
nacional. Posteriormente, esse art. 93-A foi alterado pela Lei n. 13.488/2017, para ampliar

mais ainda o estimulo a participacdo feminina.

Ademais, as campanhas de incentivo a participacdo da mulher passaram a ser
obrigatdrias a partir da Reforma Eleitoral 2015 (Lei n. 13.165/2015), que inseriu regras para
ampliar a participacdo feminina. O art. 93 da norma garante cinco insercdes diarias de
mensagens dirigidas as mulheres, durante 0s quatro meses anteriores as eleicdes.
Corroborando o afirmado, as legendas foram punidas por ndo terem destinado o minimo de
10% de sua propaganda para a promocao e difusdo da participacdo da mulher na politica,

conforme previsto na Lei n. 12.034/20009.

H& de se pontuar que, quanto a participacdo de mulheres, o STF julgou a
ADI 5.617, proposta pelo Procurador-Geral da Republica (PGR), a qual tinha por objeto o
art. 9° da Lei n. 13.165, de 29 de setembro de 2015. #*°

O PGR alegou que o referido dispositivo legal, que estabelece regras sobre

destinagdo de recursos do Fundo Partidario para campanhas de candidatas, tal como lavrado,

219 Eis o teor do dispositivo impugnado: “Art. 9° Nas trés eleicBes que se seguirem a publicagio desta Lei, 0s
partidos reservardo, em contas bancérias especificas para este fim, no minimo 5% (cinco por cento) e no
maximo 15% (quinze por cento) do montante do Fundo Partidario destinado ao financiamento das campanhas
eleitorais para aplicacdo nas campanhas de suas candidatas, incluidos nesse valor os recursos a que se refere o
inciso V do art. 44 da Lei n. 9.096, de 19 de setembro de 1995”.
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contraria o principio fundamental da igualdade (art. 5° |, CF/88), deixa de proteger
suficientemente o pluralismo politico, a cidadania e o principio democrético (art. 1°, 1I, V e
Paragrafo Unico, CF/88), falha no atingimento do objetivo fundamental de construir de uma
sociedade livre, justa e solidaria (art. 3° |, CF/88) e fere os principios da eficiéncia e da
finalidade (art. 37, CF/88), bem como da autonomia de partidos politicos (art. 17, 8§1°,
CF/88)

O STF decidiu que a distribuicdo de recursos do Fundo Partidario destinado ao
financiamento das campanhas eleitorais direcionadas as candidaturas de mulheres deve ser
feita na exata propor¢do das candidaturas de ambos 0s sexos, respeitado o patamar minimo
de 30% de candidatas mulheres, previsto no art. 10, § 3° da Lein. 9.504/1997 (Lei das
Eleicdes).

O Plenério decidiu ainda que ¢ inconstitucional a fixacdo de prazo para esta regra,
como determina a lei, e que a distribuicdo nao discriminatéria deve perdurar enquanto for

justificada a necessidade de composi¢cdo minima das candidaturas femininas.

Segundo o Relator, Ministro Fachin, a unica interpretacdo constitucional admissivel
é que a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario deve ser feita na exata proporcdo das
candidaturas de ambos o0s sexos, respeitado o patamar minimo de 30% de candidaturas
femininas, por equiparagcdo com a previsdo do art. 10, 83° da Lei 9.504/1997. O ministro
também considerou inconstitucional a fixacdo de prazo de trés elei¢bes, uma vez que,
segundo seu entendimento, a distribuicdo ndo discriminatoria deve perdurar, ainda que

transitoriamente, enquanto for justificada a composi¢do minima das candidaturas femininas.

Verifica-se, assim, que o Poder Judiciario interferiu na Autonomia Partidaria. Cabe
destacar que essa interferéncia trouxe outras duvidas, o que demonstra que toda interferéncia

traz consequéncias que ndo solucionam definitivamente a questdo. **

211 O ex-ministro Henrique Neves levanta dividas: “Vale, entdo, perguntar: na estipulacdo dos critérios de
distribuicdo dos recursos do FEFC, os partidos devem destinar ao financiamento de candidaturas femininas, no
minimo, 30% do valor global recebido, se a proporg¢do de candidatas ndo for maior? Sobre o Fundo Partidario,
outra indagacdo. Como se sabe, os valores destinados aos partidos ndo sdo entregues em uma Unica
oportunidade. Os recursos sdo transferidos mensalmente pelo TSE, em duodécimos. No exercicio de 2018, os
primeiros j& foram pagos e os Ultimos somente serdo entregues apds as elei¢des, quando ndo é mais possivel
realizar gastos eleitorais. Assim, o percentual de 30% considerado na decisdo da ADI 5617 deve ser calculado
sobre todo o valor anual, o que asseguraria cerca de R$ 266 milhdes as mulheres ou deve incidir em cada
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Outro caso de interferéncia na Autonomia partidaria foi o julgado pelo TSE na
Consulta®** formulada pelo PDT — Partido Democratico Trabalhista, em que o Tribunal
entendeu que o pagamento de mulheres que trabalham para um partido politico ndo pode ser
incluido no percentual minimo de 5% de recursos do Fundo Partidario que devem ser

destinados a programas de promocao e difusdo da participagdo feminina na politica.

O partido questionou se 0 pagamento de pessoal do sexo feminino poderia também
suprir a exigéncia legal referente a aplicacdo do percentual minimo de 5% dos recursos do
Fundo Partidario em programas de incentivo a participacdo politica das mulheres, previsto
em dispositivo do art. 44 da Lei 9.096/1995 (Lei dos Partidos Politicos).

O Relator, o ministro Jorge Mussi, afirmou que o incentivo a presenca feminina nas
eleicdes constitui acdo afirmativa necessaria, que visa promover e integrar as mulheres na
vida politica partidaria brasileira, dando oportunidades e garantindo a plena observancia do

principio da igualdade de géneros.

De acordo com o ministro, “a mera circunstancia de o partido politico possuir
funcionarios ou colaboradores remunerados de qualquer natureza do sexo feminino ndo

preenche o balizamento finalistico previsto na legislacdo de regéncia”.

parcela mensal entregue? Se considerada apenas as parcelas, qual periodo deveria ser contemplado? Até o dia
da eleicdo, a partir do que, as futuras seriam aplicadas somente no préximo pleito? Outra questdo: os valores
sdo entregues aos 6rgdos partidarios nacionais, que de acordo com critérios préprios, redistribuem parte aos
Orgdos estaduais, 0s quais, por sua vez, repassam (pouco, é verdade) aos municipais. A partir dessa sistematica,
o percentual de 30% deve ser calculado sobre o total nacional dos recursos recebidos ou sobre as parcelas
recebidas em cada estado? Considerado que o valor recebido pelo 6rgdo nacional pode, em tese, ser destinado
apenas ao financiamento de campanha presidencial, como seriam calculados os valores e a respectiva
proporcionalidade, se o candidato é uma Unica pessoa, homem ou mulher? Pensando nas campanhas
majoritarias, ndo é estranho que nas coligacdes o titular seja de um partido e o vice de outro. Os valores do
Fundo Partidario sdo individualizados por partido. A existéncia de coligacdo nao altera o que cada agremiacao
recebe. Entdo, a pergunta anterior também cabe em relacéo aos partidos coligados, como calcular os 30% em
candidatura Unica? A regra do preenchimento das vagas de acordo com os limites de género sé se aplica nas
eleicBes proporcionais. Na majoritéria, é possivel e infelizmente frequente que todos os candidatos do partido
sejam homens. Caberia estender o percentual de 30% também para as campanhas majoritérias, a partir de um
levantamento nacional? Nas elei¢des proporcionais ha outra distor¢do quando os partidos se coligam. A regra
dos 30% é calculada sobre o total dos candidatos lancados pela coligacdo. Ha partido coligado que sequer langa
candidato préprio ou lanca apenas um(a), sem prejuizo de se chegar ao percentual minimo de género a partir
das candidatas filiadas as outras agremiacfes coligadas. Como seria calculado os 30% individualizado por
partido nessas situagdes? Se ndo houver candidata, onde o valor sera gasto? Se for apenas uma, ela recebera
todo o dinheiro?”. NEVES, Henrique. Dinheiro para mulheres candidatas: menos ou nada? A decisdo do
Supremo de ampliar o financiamento para candidatas e o0 risco de retrocesso. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/e-leitor/dinheiro-para-mulheres-candidatas-menos-ou-nada-
19032018>. Acesso em: 21 mar. 2018.

212 processo n. PJe 060407534,
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Verifica-se, assim, que a interferéncia na Autonomia Partidaria em relacdo ao tema
traz para o campo do interprete — o julgador — a suposta melhor solugéo para o tema que

envolve mateéria politica.

3.2.1.5 Extin¢édo do Partido Comunista Brasileiro

Em que pese a extingdo do Partido Comunista Brasileiro (PCB) pelo Poder
Judiciério ser anterior a Constituicdo de 1988, importante menciona-la, tendo em vista ser o

primeiro caso em que a autonomia partidaria de pensamento nao foi respeitada.

H& cerca de cem anos, mais precisamente em marco de 1917, ruia o império dos
Ramanovs e eclodia a Revolugdo Russa, com a implementacdo do sistema comunista. Tal
acontecimento alterou radicalmente o mapa geopolitico do mundo, com a criacao de partidos
politicos comunistas em diversos paises. Surgiu assim, em 1922, o PCB, que objetivava
expandir o comunismo no Brasil. Poucos meses depois, o partido recém-criado foi colocado

na clandestinidade, tendo sido legalizado novamente em 1927.

Em 1939, comeca a Segunda Grande Guerra, em que as poténcias, capitalistas ou
comunistas, se unem para combater os regimes nazifascistas. Como consequéncia para 0
Brasil, o Governo de Getllio Vargas (1930-1945)*% ndo se sustenta e da inicio ao

restabelecimento de elei¢cdes, com o retorno de novos partidos politicos.

O PCB elege 14 deputados federais com a obtencdo de cerca de 10% dos votos, 0
que gerou uma aflicdo nos &nimos politicos, retroalimentada pela Guerra Fria, estampada no
novo cenario mundial em decorréncia da dicotomia Comunismo x Capitalismo. Diante disso,
o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) move uma representacdo judicial contra a existéncia
do PCB, requerendo sua extin¢do, ao fundamento de que o partido teria carater ditatorial e

internacionalista.

213 Getulio Vargas extinguiu todos os partidos politicos pelo Decreto n. 37, de 2 de dezembro de 1937.
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O processo foi autuado no TSE sob o n. 411/412** e distribuido a relatoria do
professor S& Filho, trazendo repercussdo nacional e internacional para o caso.*®* O
julgamento foi presidido pelo Ministro Lafayette de Andrade, o qual, no entanto, nédo

preferiu voto.

No primeiro dos longos votos proferidos, o Relator, Ministro S& Filho, em
verdadeira aula, discorre sobre o contexto historico a época e entra no fundamento principal
do seu voto para julgar improcedente o pedido de extin¢do do partido. O Relator, em sintese,
refutou a impugnagdo, sob o fundamento de que a “pluralidade de partidos, ainda quando
antidemocraticos, caracteriza os regimes democraticos modernos”, ¢ que ndo ficara
comprovado que “o PCB, no seu programa ou agdo, seja contrario ao regime democratico

baseado na pluralidade partidaria e nos direitos do homem”.

O Relator foi seguido pelo Ministro Ribeiro da Costa, 0 qual, em seu voto,
ponderou: “a defesa da democracia, na realidade, ndo se alcanga com os atos de manifesta
negacdo de seus principios. O dogma democréatico € radicalmente contrario as medidas

restritivas da liberdade de pensamento, em todos os seus valores”.

Porém, a divergéncia foi aberta com o voto do Ministro ?° J. A. Nogueira. Na sua
lavra, exaltou o amor a Péatria e defendeu que o PCB ndo seria “propriamente um partido”,
mas sim “uma confraria, uma ordem religiosa as avessas”. Em voto colérico, refutou a tese

do Relator, bradando:

Os homens cultos, livres e bem formados ndo podem consentir que a nossa
Pétria, enquanto é tempo, seja entregue a um grupo de demagogos, que
trocam o dia pela noite, vendo castelos encantados onde s6 ha ruina e
morte. Permitir que semelhante organizacdo se propague entre nos,
devorando todas as forgas vivas do nosso povo simples e inculto, atacando
no cerne os mais altos valores espirituais da nossa historia, €, a nosso ver,
um crime de lesa-pétria.

21 0 inteiro teor do acérddo esta disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-resolucao-
1841-cancelamento-do-registro-do-pcb>.

215 CHACON, Vamireh. Histéria dos partidos politicos brasileiros. Brasilia: Editora Fundagdo Universidade
de Brasilia, 1981, p. 145. “A primeira grande batalha da guerra fria no Brasil travou-se em torno do
fechamento do PCB”.

216 A época do julgamento, os componentes do TSE, oriundos de outros tribunais, eram tratados por pronome
de tratamento de seus tribunais de origem, como desembargadores e ministros, respectivamente. Optou-se por
usar ministros conforme denominacéo atual para componentes do TSE.
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Conclui, entdo, pelo cancelamento do PCB, “aplicando o que dispuserem de modo
claro e imperativo as nossas leis de defesa do regime e das nossas tradigdes nacionais”. O
voto foi seguido pelo Ministro Rocha Lagda, que reiterou a impossibilidade de existéncia do
PCB, com base na violagdo ao art. 141, § 13, da Constituicdo Federal de 1946, c/c. o art. 26,
alineas “a” e “b”, do Decreto-Lei n. 9.258/46.%" Ressaltou também que “onde o comunismo
logra implantar-se desaparecem para logo os direitos basicos da pessoa humana, anteriores e
superiores a toda lei positiva: o direito a vida, o direito a liberdade e o direito a

propriedade”.

O Ministro Candido Lobo proferiu o voto de desempate. Comecou ressaltando a
dificuldade do caso, reconhecendo, “sem davida alguma, a mais delicada que as
circunstancias da minha vida profissional”. A esséncia do voto que desempatou e decidiu

pela extingdo do PCB foi a seguinte:

Se o0 programa de qualquer partido estiver legalmente confeccionado, mas,
sua execucdo através da acdo partidaria, ndo o estiver, o partido ou a
associagédo devera ficar com o seu — funcionamento vedado —, nos proprios
termos da lei, em obediéncia ao preceito Constitucional consubstanciado
no ja transcrito art. 141.%#

A consequéncia juridica do julgamento foi a perda do mandato de todos o0s
candidatos eleitos, os quais foram remanejados aos outros partidos politicos. A consequéncia

historica, por seu turno, serviu como um capitulo importante sobre a politica do século XIX.

O PCB interp6s, entdo, Recurso Extraordinario (RE) no Supremo Tribunal Federal
(STF), o qual ndo conheceu do pedido, sob o fundamento de ndo caber o remédio utilizado,
por serem irrecorriveis as decisdes do TSE. A Corte Constitucional brasileira ndo se

debrucou sobre o mérito da extingdo de partidos politicos por defesa de ideias que,

217 CF/88, art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos
termos seguintes: [...] § 13 - E vedada a organizacdo, o registro ou o funcionamento de qualquer Partido
Politico ou associacdo, cujo programa ou agdo contrarie o regime democratico, baseado na pluralidade dos
Partidos e na garantia dos direitos fundamentais do homem. Decreto-Lei n. 9.258/46, art. 26. Sera cancelado o
registro de partido politico mediante denuncia de qualquer eleitor, de delegado de partido ou representagdo do
Procurador-Geral ao Tribunal Superior: a) quando se provar que recebe de procedéncia estrangeira orientacéo
politico-partidaria contribuicdo em dinheiro ou qualquer outro auxilio; b) quando se provar que contrariando o
seu programa pratica atos ou desenvolve atividade que colidam com os principios democréaticos ou os direitos
fundamentais do homem, definidos na Constituicao.

218 pagina 844 do processo.
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supostamente, atentariam contra o Estado Democréatico de Direito. Dispés, entretanto, que,
naquele momento historico e em face das peculiaridades do caso, ndo haveria autonomia de

pensamento.

3.2.2 Casos estrangeiros

Antes de justificar a utilizacdo de casos estrangeiros como paradigmas ao estudo
dos partidos politicos no Brasil, importa mencionar as principais caracteristicas que marcam
a histdria da conquista de direitos politicos no pais. Quando analisada em face da histéria de
outros paises, a historia do Brasil difere ndo somente quanto a seu ritmo de democratizacéo,

mas também no que tange aos tipos de direitos reclamados pela populagéo brasileira.

O que se percebe é que, entre 0os americanos, por exemplo, a luta pela conquista de
direitos politicos coincide com a prépria luta pela conquista do direito ao voto. Nesse
sentido, a participacdo indireta dos cidaddos na politica norte-americana sempre foi
restringida pelo proprio ordenamento juridico, ou por suas falhas. Portanto, as classes
excluidas da vida politica apresentam demandas judiciais mais voltadas a conquista de

direitos de participacdo como eleitores nas elei¢cdes internas e internas dos partidos.

No Brasil, por outro lado, a expansdo da participacdo popular na politica esteve
mais ligada — conforme se verificou no Capitulo | deste trabalho — a luta pela conquista de
direto do povo ao poder. Muito embora a populacéo brasileira tenha conquistado o sufragio
universal algumas décadas antes dos Estados Unidos, a grande massa populacional foi
alienada dos assuntos politicos por longos periodos de governos totalitarios e situacdes

econdmicas segregarias, ou seja, a luta foi pela conquista de se eleger.?*

Destaca-se também que, no caso do Brasil, a conquista do direito efetivo de
participacao politica da populacgdo e a conquista deste direito na forma de regramentos legais

deram-se de forma brusca com a Constituicdo de 1988, que quebrou radicalmente os meios

219 Como bem aponta Michel Waldmen: sobre a mola propulsora para adog&o do sufragio universal, este s6
ocorreu quando os politicos enxergaram seus interesses pessoais na expansdo da participagdo popular: “The
political parties have been the engines of expanding democracy. The gratest gains came when hard-eyed
operatives realized that expanded participation was in their einlightened electoral self-interest. This is a story,
then, of joyous, cynical, rambunctious politics”. (WALDMAN, Michel. The fight to vote. New York: Simon
and Schuster, 2016, p. xiii.)
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de intervencdo do Estado na vida partidaria. O poder judiciario, neste contexto, aparece
como um poder ponderador do radicalismo libertario conquistado em 1988, ou seja, como
um poder que ira, aos poucos, estabelecer hipoOteses de limitacdo da Autonomia

Intrapartidaria.

Logo, alguns julgados alienigenas merecem destaque, por servirem a compreensao
dos partidos politicos enquanto instituicbes privadas, que possuem atribuicfes de interesse
publico. E valido, portanto, avaliar o tratamento conferido as organizaces partidarias sem
que se perca de vista o contexto cultural e temporal em que foram proferidos. Destacam-se,
ainda, diversos julgados estrangeiros que tratam de questdes eleitorais interessantes,® no
entanto, dar-se-a enfoque aqui tdo somente aos casos em que as Cortes judiciais interferiram

na liberdade intrapartidaria de auto-organizacédo e regramento.

3.2.2.1 As intervencgdes na autonomia partidaria pelas Cortes americanas

Nos Estados Unidos,?* como sabido, a segregacdo dos negros do processo
civilizatorio como um todo existiu até a metade do século XX. Com o fim da Segunda
Guerra mundial e a crescente luta contra o fascismo, a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos afirmou o direito de "sufrdgio universal e igualitario” como direito humano
basico, fazendo com que diversas questdes eleitorais fossem suscitadas ao redor do mundo,
destacando-se aquelas vinculadas a necessidade de se conferir igualdade de participacao

politica a todos. Nao foi diferente em solo norte-americano.

Naquele pais, a 14% emenda da Constituicdo ja representava a garantia de direitos
civis e politicos igualitarios a todos os cidaddos nascidos em territorio estadunidense desde

1868. Nao obstante, os negros habitantes do Estado do Texas sempre foram barrados de

220 Hysted v. A. Philip Randoph Institute n. 16-980 (A Suprema Corte americana julgara a constitucionalidade
da decisdo do secretario de Estado de Ohio de cancelar os registros eleitorais daqueles cidaddos que deixaram
de votar em dois anos; North Carolina v. North Carolina State Conference of the NAACP, 16-833 (voto da
minoria), Shelby County v. Holder, Crawford v. Marion County Election Board, 553 U.S. 181 (2008), Gill v.
Whitford (redistribuicdo de distritos eleitorais - Gerrymanding), entre outros.

221 «Americans do not have a single uniform set of rules for voting, or even 50 separate state election systems —
effectively, there are 4.600 different election systems. While almost all other nations have given their citizens a
clearly established constitutional right to vote, U.S. constitutional provisions prohibit only discrimination in
voting based on race, gender, and similar factors. Thus, in America, you ‘right’ to vote depends largely on the
inclinations of your state and local politicians and bureaucrats”. OVERTON, Spencer. Stealing democracy:
the new politics of voter suppression. New York: Norton and Company, 2006, p. 46.
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votar nas eleicdes democréaticas primérias de seus partidos por forca do poder politico da
classe conservadora e de seus lideres.

Até 1921, a Suprema Corte norte-americana se manteve a favor da néo intervencéo
do poder judiciério nas regras intrapartidarias, por entender que os partidos politicos, como
pessoas juridicas de direito privado, teriam total liberdade para dispor sobre suas condi¢des
de funcionamento. Em 1927, a Corte chegou a manifestar o entendimento de que,

omitindo-se sobre o tema, o proprio Estado estaria negando o voto aos negros.

N&o demorou, contudo, para que o Legislativo estadual texano respondesse de
forma criativa ao posicionamento judicial intervencionista, dando aos partidos democraticos,
por meio de lei, o poder de certificarem quem era e quem ndo era democrata para 0S
propdsitos de voto das primarias. A alta Corte, ndo satisfeita com esse novo subterfagio,
declarou a inconstitucionalidade da citada lei em 1932.?® Mas os lideres democraticos, ao
contrario do esperado, ndo se conformaram ao ver cair “o império branco” com tanta
facilidade. Entdo, passaram a ignorar todas as decisdes judiciais e, com fundamento nas
proprias regras dos estatutos partidarios, continuaram a barrar a participagdo dos negros nas

eleicdes primarias, situacdo que perdurou por mais dois anos.

Em 1935, a Corte foi novamente provocada a se manifestar sobre o tema, mas se
recusou a intervir no ambito interno dos partidos, por entender, conforme expressou a
opinido do juiz Owen Roberts, que os partidos politicos ndo seriam “agéncias
governamentais” e que, portanto, a 14% emenda ndo poderia atingir suas estruturas internas,

por se tratar de instituicGes privadas.

No contexto do pos-guerra e inicio do desenvolvimento dos direitos humanos no
mundo, o judicidrio ja havia estendido demais as liberdades conferidas aos partidos
politicos, e sofria diante das pressdes sociais pela inclusdo de minorias no processo de
decisdes politicas. Entdo, em 1941 o Congresso aprovou nova lei de organizacao partidaria,
condicionando as primérias eletivas a condi¢do de atividade quase estatal. Assim também

passou a enxerga-la a Corte constitucional.

222 Nixon v. Herndon, 273 U.S. 536 (1927)
228 Nixon v. Condon, 286 U.S. 73 (1932)
224 Grovey v. Townsend 295 U.S. 45 (1935)
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Feito isso, em 1944, Lonnie Smith, dentista e cidaddo norte-americano, eleitor
registrado e apto a votar nas eleigdes genéricas, questionou a constitucionalidade da regra
interna do partido democrata do Estado do Texas, que ndo lhe permitia votar nas eleicbes
primarias de seu partido. A época, Smith ja pertencia a Associacdo Nacional de Avancos das
Pessoas Negras (National Association for the Advencement of Colored People -NAAPC),
que lutava pelo fim das primérias brancas ha mais de vinte anos. Assim, 0 caso tomou
propor¢Ges muito maiores do que simplesmente tomaria o questionamento de um homem

sobre seus direitos politicos.

Naquele momento, a Suprema Corte reconheceu que, do ponto de vista de suas
regras internas, os partidos politicos deveriam ser vistos como agéncias estatais, proibidas,
portanto, nos termos da 14% e da 15% emenda, de negar a qualquer cidaddo o direito de

voto.?®

O caso representa um marco historico das decisbes da Suprema Corte norte-
americana, ndo somente no que tange a extensdo do direito de voto aos negros texanos, mas
também — e do ponto de vista que interessa a presente pesquisa — como caso exemplar de
intervencdo do poder judiciario norte-americano na liberdade de disposi¢do das regras

internas dos partidos politicos.””’

A vitoria de Smith contra a All White Primaries (AWP) foi a primeira de uma série
de vitdrias legais pela igualdade de fato entre os cidaddos norte-americanos. Mesmo assim,
Smith foi o primeiro a mostrar que a sua estratégia litigiosa poderia funcionar. Charles L.
Zelden?*®, em seu livro dedicado ao caso, destacou que o fato de a decisdo s6 ter ocorrido
naquele momento também foi consequéncia do que ele chamou de “dindmica do sul”, que
seria 0 ritmo menor de incorporacao dos afrodescendentes em todos os ambitos dos direitos
civis dos Estados Unidos. A decisdo da Suprema Corte redefiniu as fronteiras entre o

publico e o privado nas questdes partidarias.

225 Smith v. Allwright, 321 U.S. 649 (1944)

226 ZELDEN, Charles L. The battle for the black ballot: Smith v. Allwright and the defeat off the texas white
primaries. Lawrence: University Press of Kansas, 2004, p. 3.

2T KEYSSAR, Alexander. The right to vote: the contested history of democracy in the United States. New
York: Basic Bokks, 2000, p. 98-199.

228 ZELDEN, Charles L. The battle for the black ballot: Smith v. Allwright and the defeat off the texas white
primaries. Lawrence: University Press of Kansas, 2004.
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Nesse sentido, a Suprema Corte Americana, no julgamento de Terry v. Adams 345
U.S. 461 (1953), considerou inconstitucionais as elei¢cBes pré-primarias em branco, sendo
este o Ultimo de uma série de processos judiciais abordando o sistema de primarias brancas

destinadas a destituir os eleitores negros.

Cabe destacar, contudo, como o cuidado nas intervencGes das Cortes americanas na
autonomia partidaria serviu de orientacdo para as Cortes constitucionais estaduais em casos
futuros.”® Corroborando o afirmado no julgamento Andrew Pilloud, Pet. vs. King County
Republican Central Committee, Et Al., Resps. (Majority), realizado em 09/11/2017, a
Suprema Corte Estadual de Washington, por unanimidade, pautou-se por precedentes, dentre
eles, Eu v. San Francisco County Democratic Central Committee (1989), em que a Corte

americana derrubou lei estadual que regulava a governanca interna do partido.

Em Eu v. San Francisco County Democratic Central Committee (1989), o Estado
da California exigiu, por meio de lei, que a cadeira de um comité central dos partidos
alternasse entre residentes do norte e sul da Califérnia, mas o Tribunal derrubou a lei por
entender que ela limitaria o poder discricionario de um partido politico sobre como se
organizar, conduzir seus assuntos e selecionar seus lideres. Em resposta, a California
argumentou que a lei atende a um interesse "convincente™" na gestdo democratica interna do
partido politico, mas a Corte considerou nao haver interesse convincente, pois ndo seria

papel do Estado "proteger a integridade do Partido contra o préprio Partido".

Assim, um estado s6 pode promulgar leis que interferem em assuntos internos de
um partido quando necessario para garantir que as eleicBes sejam justas e honestas. Nos
casos em que a lei de elei¢do estadual sobrecarregasse os direitos dos partidos politicos e
seus membros, ela s6 estaria de acordo com a 12 e a 122 emendas quando o interesse estatal e

coletivo fosse convincente e a lei fosse estreitamente adaptada para servir esse interesse.

Em Andrew Pilloud, Pet. vs. King County Republican Central Committee, Et Al.,
Resps. (2017), determinada norma estadual de Washington exigia que o Comité Nacional
Partidario elegesse presidentes distritais para o diretério. O estatuto partidario, por outro

lado, apenas determinava que o Comité Nacional apontasse cadeiras distritais para as

22 \VOLOKH, Eugene. States can’t force parties to elect local party The Volokh Conspiracy. Opinion.
Disponivel em: <officialshttps://www.washingtonpost.com/news/volokh-conspiracy/wp/2017/11/13/states-
cant-force-parties-to-elect-local-party-officials/?utm_term=.06c8c5f6aca6>. Acesso em: 21 nov. 2017.
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elei¢des, o que gerou conflito normativo quanto a forma de direcdo do partido, enfrentado
pela Corte. Note-se que, aparentemente, o controle do Comité sobre a selecdo de presidentes
¢ uma questdo de organizacdo interna, analoga ao controle sobre a alternancia dos

presidentes discutida no caso Eu v. Comité Central Democratico do Condado (1989).

Pilloud, um oficial partidario, sustentou, no caso, que a Corte ndo poderia substituir
0 seu julgamento de acordo com conveniéncia ou ndo de uma determinada estrutura de
partido interno, e que a lei estadual poderia sobreviver ao escrutinio constitucional, pois
garantiria elei¢fes justas e ordenadas, impedindo o comité federal do partido de dirigir
indevidamente as atividades do comité distrital. Mas, segundo a Corte, Pilloud né&o
apresentou evidéncias para sustentar esta afirmacdo, logo ndo teria demonstrado que a
norma estadual seria necessaria para garantir eleicdes justas e ordenadas para garantir um
interesse convincente do Estado. A norma estadual seria inconstitucional por estabelecer
restricdes que limitariam o poder discricionario do partido politico sobre como se organizar,
conduzir seus assuntos e selecionar seus lideres, o que sobrecarrega o direito de autonomia

partidaria.

Pode-se dizer, assim, que a Suprema Corte americana reconheceu legitima a
intervencdo nas relacdes entre os partidos e seus filiados, como necessaria nos casos em que
houvesse violacdo aos direitos fundamentais dos filiados. Nesse sentido, Nixon v. Herndon,
273 U.S. 536 (1927), Nixon v. Condon, 286 U.S. 73 (1932), Grovey v. Townsend 295 U.S.
45 (1935), Smith v. Allwright, 321 U.S. 649 (1944) e Terry v. Adams 345 U.S. 461 (1953)
sdo um grande avanco, pois, ao final da grande batalha, enfrentou-se o tema racial sob o
enfoque do direito civil, decidindo-se que as primarias para escolha de candidatos dos
partidos politicos, ainda que se trate de associa¢des privadas, cumprem uma funcdo publica
e podem, consequentemente, sofrer controle estatal, sujeitando-se as normas e aos principios

constitucionais.

Portanto, esses precedentes delineiam-se como abordagens ainda atuais e
esclarecedoras. La se revelaram novos aspectos referentes a relagdo entre Estado e o0s
partidos politicos, os quais sdo livres para editar suas leis internas de regéncia. Contudo,
essas normas devem obedecer a Lei Maior do Estado. Sendo assim, aos filiados a
determinado partido devem ser resguardados os direitos e as garantias fundamentais

dispostos no texto constitucional, ndo Ihes devendo imputar-se condi¢des ou barreiras que
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atentem contra tais direitos e garantias. Assim, quando um filiado € sumariamente alijado do
processo de escolha interna do seu partido a concorrer a um cargo eletivo, por supostamente
ndo preencher os requisitos necessarios para tanto, a Justica Eleitoral, uma vez provocada,
ndo poderia abster-se de analisar o caso. A supremacia do interesse publico € principio que
recomenda e mesmo autoriza a intervencao estatal nas relagdes privadas em situagdes que

extrapolam a esfera civel e atingem a sociedade como um todo.

3.2.2.2 As intervengdes na autonomia partidaria de pensamento na Alemanha, Turquia e

Espanha que levaram as suas extin¢des 230

Com o acirramento da Guerra Fria e a lembranca do nazifascismo das duas
“Grandes Guerras”, uma nova ordem democratica se estabelece. Abre-se espago para 0
questionamento da legalidade de alguns partidos politicos que atentariam contra 0 processo
democratico. Varios casos foram submetidos ao controle de constitucionalidade de alguns
paises, bem como ao controle da Corte Europeia de Direitos do Homem. Como dito por

Merzel %t

a matéria era analisada levando-se em consideracdo 0s objetivos e as préaticas das
politicas partidarias. Na Turquia, a extin¢do foi baseada na pertinéncia legal dos temas que
tratavam de autonomia para os curdos, na unidade nacional ou na promocdo da lei islamica.
Ja na Alemanha, a andlise fundamentou-se na necessidade de extin¢do de partidos da

extrema direita.

De qualquer forma, havia uma preocupacao de evidenciar se os partidos politicos
apoiavam o terrorismo ou ndo. O foco principal da anélise, como observado pelo autor,
foram as plataformas do partido, as declaracGes de seus lideres e as atividades dos seus
membros. Assim, visualiza-se a intervencdo do Estado na autonomia dos partidos politicos

na sua esséncia, qual seja, na autonomia de pensamento.

20 imitou-se a alguns casos precedentes, deixando de citar casos de outros paises, como de Israel (The
Central Elections Committee v. Achmad Tibi M.K.), entre outros precedentes.

21 MERZEL, Yigal. The dissolution of political parties: the problem of internal democracy. International
Journal of Constitutional Law, vol. 4, Issue 1, January — 2006, p. 86.



101

a) Extin¢do do partido Batasuna na Espanha

Questdo muito sensivel na Espanha era a politica separatista Basca, regido da
Espanha que tenta a independéncia do pais Basco, inclusive com a ajuda da Organizacéo
Armada Patria Basca e Liberdade (ETA), que lutava pela causa desde final da década de 50
do século XIX. O ETA promovia atentados que tiraram a vida de diversas pessoas e
acirravam o conflito sangrento. Com a morte do General Franco, em 1975, o0 governo
espanhol passou a encarar com respeito a busca da nacionalidade basca e concedeu um
pouco de autonomia a regido em troca da cessacdo da violéncia. O movimento separatista

era capitaneado por um partido politico na Espanha — o Batasuna.?*

A violéncia diminuiu, mas ndo cessou completamente. Entdo, mais uma vez, o
mundo é estremecido, agora com o atentado de 11 de setembro de 2001, em que outros
ataques terroristas simultaneos chocaram a comunidade internacional. O governo espanhol
cobrou do partido Batasuna a condenacdo dos ataques terroristas perpetrados pelo ETA.
Porém, como ndo houve respostas, e também pelo fato de alguns membros serem comuns
tanto ao partido como ao ETA, o governo espanhol pressionou a Unido Europeia, que
classificou o partido e 0 ETA ambos como organizages terroristas.

O governo espanhol, entdo, acrescentou & lei %> dispositivo que permitia extinguir
partidos por associagdo ao terrorismo. Foi assim que, em agosto de 2002, o parlamento
espanhol requereu a Suprema Corte a extingdo do Batasuna. Por decisdo unanime da Corte,

o0 partido foi extinto.

O Batasuna apelou para a Corte de Direito Humano da Unido Europeia (Herri
Batasuna and Batasuna v. Spain — application n. 25803/04 and 25817/04). Os argumentos
giravam em torno dos arts. 10 e 11 da Convencdo Europeia, que garante que “todos sdo
livres para se associar, incluindo o direito de formar reunibes para defesa de seus

interesses.?*

22 AYRES, Thomas. Batasuna banned: the dissolution of political parties under the European Convention of
Human Rights [notes]. Boston College International and Comparative Law Review, vol. 27, Issue 1,
Winter 2004, p. 99.

233 ey Organica 6/2002 de Partidos Politicos — “the LOPP” —, que alterou a Lei n. 54/1978, de 4 de dezembro
de 1978 dos Partidos Politicos.

234 Artigo 10. Liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido: 1. Todas as pessoas tém direito &
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A Corte Europeia considerou que a dissolugdo do partido estava prescrita na lei e
que teria, na acepcao do art. 11 da Convencéo, a legitimidade para a dissolu¢do. Quanto a
necessidade de a interferéncia na organizacdo so ser possivel se for essencial a democracia,
o Tribunal, depois de ter reexaminado a sua jurisprudéncia, principalmente nos casos da
Turquia,®* considerou que a dissolugdo correspondia a uma "necessidade social premente".
Isso porque, no seu entender, haveria uma ligacdo entre Batasuna e o ETA amplamente
comprovada, bem como em face da situacdo que existira na Espanha had muitos anos em
relacdo aos ataques terroristas. Essas ligacdes poderiam, objetivamente, ser consideradas

uma ameaca a ordem democratica do pais.

Na opinido do Tribunal, a decisdo de extincdo do partido deveria ser colocada
dentro do contexto de um desejo internacional de condenar o terrorismo. Em consequéncia,

o Tribunal considerou que o ato de extincdo do partido néo estaria eivado de ilegalidade.?*

b.) Extincdo de partidos na Alemanha

O extremismo da direita trouxe consequéncias drasticas para a histéria da
Alemanha e reavivou lembrancas traumaticas legadas pelo terror do nazi-fascista
decorrentes da ascensdo de Adolfo Hitler ao Poder em 1933. Com a derrocada da Segunda
Guerra Mundial, acreditou-se que o extremismo teria ficado apenas nos anais da Histéria

como uma funesta lembranca para que nunca mais ocorresse.

De qualquer forma, cientes do risco de ascensédo de defensores de solucGes radicais,
os alemdes fixaram na Constituinte a possibilidade de extirpar partidos politicos nessas
condigdes. Assim, estabeleceu-se na Lei Fundamental da Alemanha, em seu art. 21, item

11,27 que sdo inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos ou pelas atitudes dos

liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido. Este direito implica a liberdade de mudar de religido ou
de convic¢do, bem como a liberdade de manifestar a sua religido ou a sua convicgdo, individual ou
coletivamente, em publico ou em privado, através do culto, do ensino, de préaticas e da celebragdo de ritos. 2. O
direito a objec¢do de consciéncia € reconhecido pelas legislacdes nacionais que regem o respectivo exercicio.
Artigo 11. Liberdade de expressdo e de informacdo: 1. Todas as pessoas tém direito a liberdade de expresséo.
Este direito compreende a liberdade de opinido e a liberdade de receber e de transmitir informac6es ou ideias,
sem que possa haver ingeréncia de quaisquer poderes publicos e sem consideracdo de fronteiras. 2. S&o
respeitados a liberdade e o pluralismo dos meios de comunicacéo social.

2% people's Labour Party v. Turkey, Wefare Party v. Turkey, United Comnnunist Party v. Turkey.

2% Todos os precedentes citados da Corte Europeia dos Direitos do Homem no presente artigo foram retirados
do site da Corte europeia: <http://hudoc.echr.coe.int/eng#{"dmdocnumber": ["851916"],"itemid™: ["001-
93348"}>.

237 Art. 21. [Partidos] (1) Os partidos colaboram na formagéo da vontade politica do povo. A sua fundagéo é
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seus adeptos, tentarem prejudicar ou eliminar a ordem fundamental livre e democrética ou

pdr em perigo a existéncia da Republica Federal da Alemanha.

Campos,>®

abordando o conceito de valor da Constituicao, se reporta aos primeiros
casos analisados pela Suprema Corte Alemé sobre a existéncia de partidos contrérios a nova
ordem democratica como emblemadticos para pontuar a ruptura ao sistema ‘“que
possibilitasse efetivamente a fundacéo e institucionalizacdo de uma nova ordem democratica
centrada em valores opostos ao regime nazista como a pluralidade, a liberdade e a

democracia”.

Logo apds a promulgacdo da Lei Fundamental Alemd, ou seja, ainda com a
lembranca recente da Segunda Guerra e o fantasma do Comunismo, a Suprema Corte Alema
extinguiu dois partidos considerados extremistas. O primeiro, de extrema direita, foi o
Partido Socialista do Império ("Sozialistische Reichspartei™), sucessor do partido nazista
NSDAP ("Nationalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei). O segundo foi o Partido

Comunista da Alemanha, o KPD ("Kommunistische Partei Deutschlands™).

Com o fim da Guerra Fria, com a queda do Muro de Berlim (1989) e com o colapso
do Comunismo, num primeiro momento, acreditou-se que o extremismo estaria superado.
Porém, ndo é o que se tem visto. Os extremistas, por seus partidos, de forma persistente,

adentram na arena politica e conseguem angariar apoio.

Depois da dissolucdo do HPD (1956), somente em 2003, o Tribunal Constitucional
Federal analisou a possibilidade de extingdo, “nos termos do art. 21, item 2, da Lei
Fundamental, do Partido Nacional-Democrata Alemdo (NPD), agremiacdo de direita, tendo

rechacado o pleito, na ocasido, em virtude da violacdo de garantias essenciais ao Estado de

livre. A sua organizacdo interna tem de ser condizente com os principios democraticos. Eles tém de prestar
contas publicamente sobre a origem e a aplicacdo de seus recursos financeiros, bem como sobre seu
patriménio. (2) S&o inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos ou pelas atitudes dos seus adeptos,
tentarem prejudicar ou eliminar a ordem fundamental livre e democratica ou pdr em perigo a existéncia da
Republica Federal da Alemanha. Cabe ao Tribunal Constitucional Federal decidir sobre a questdo da
inconstitucionalidade. (3) A matéria sera regulamentada por leis federais.

28 CAMPOS, Ricardo. A familia Bolsonaro e a ordem de valor(es) da Constituicdo de 1988. Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2016-abr-22/ricardo-campos-bolsonaros-ordem-valores-constituicao>. Acesso
em: 5 jun. 2017.
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. . ~ 55 239
Direito na obtengdo de elementos para fundamentar a acusacao”.

Recentemente, em janeiro de 2017, o Bundesverfassungsgericht enfrentou o tema
novamente (2 BvB 1/13).>*° O Tribunal alemao julgou se o Partido Nacional Democrata
(NPD) violaria o art. 21, item Il, da Lei Fundamental e deveria, consequentemente, ser
extinto. O pedido de extingdo do partido apoiava-se no fato de que o partido pretendia
substituir o sistema constitucional existente por um Estado nacional autoritario, o que levaria
ao desrespeito a dignidade humana e seria incompativel com o principio da democracia.
Fundamentou-se, também, no fato de que, para se analisar se um partido politico procurava
minar ou abolir a ordem bésica democratica livre, deveriam ser examinados tanto os seus

objetivos como o comportamento de seus adeptos.

O bundesverfassungsgericht, em que pese ter reconhecido o carater segregacionista
do NPD e a inten¢do de lutar contra a ordem basica livre democratica de forma sistematica,
entendeu que ndo havia nenhuma indicacdo especifica e de peso que sugerisse que 0 NPD
conseguiria atingir seus objetivos anticonstitucionais. Segundo o Tribunal, sequer existia a
perspectiva de alcancar com éxito esses objetivos no contexto da participacdo no
desenvolvimento de opinides politicas, bem como ndo havia nenhum elemento que provasse
que o NPD minaria a liberdade de outras opinides politicas. Ressaltou que parecia
impossivel que o partido tivesse sucesso em conseguir o poder, seja por meio de
parlamentares ou por meio de coalisfes, pois, apesar de sua representacdo nos parlamentos
locais, uma influéncia determinante do NPD na formulacao de opinides politicas que tivesse

adesdo na Alemanha néo seria de se esperar no futuro.

O Tribunal ressaltou, ainda, que o baixo nimero de membros e seu grau de
desorganizacdo demonstravam que o NPD ndo teria qualquer chance de implementar suas
politicas contra a Constituicdo ou disseminar a politica discriminatéria em relacdo aos

imigrantes.

Apontou, ademais, que ndo fora provado que casos isolados de violéncia descritos

29 SARLET, Ingo Wolfgang. Proibicdo e dissolucdo de partidos politicos na Lei Fundamental da
Alemanha. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2017-jan-20/proibicao-dissolucao-partidos-lei-
fundamental-alemanha#top>. Acesso em: 10 ago. 2017.

20 Decisdo disponivel no site da Suprema Corte Alema: <https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDo
cs/Entscheidungen/DE/2017/01/bs20170117 2bvb000113.html;jsessionid=3B42851D115DFA551036CDESA
B9D4948.2_cid392>. Acesso em: 15 dez. 2017.
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no processo pudessem justificar a extingdo do partido e que também ndo existiam indicacdes
suficientes, no presente e no futuro préximo, de que o partido pudesse criar uma atmosfera
de medo que prejudicasse sensivelmente o livre processo de desenvolvimento de opinides
politicas. Segundo o Tribunal, comportamentos intimidadores ou criminosos dos membros
seriam caso de policia, mas ndo justificariam a extin¢do do partido, com base no art. 21, item
I1, da Lei Fundamental.

C) Extincdo de partidos na Turquia

Depois do fim da Guerra Fria, as atencbes voltaram-se principalmente para o
mundo islamico. Guerras regionais passaram a ter dimensdes internacionais, principalmente,
pela intervencdo de paises do ocidente em alguns conflitos. A Guerra do Golfo (1990-1991)
foi o primeiro conflito transmitido ao vivo pelas redes de televisdo, mantendo os olhos do
mundo voltados para os paises islamicos, e acirrando o debate sobre questdes politicas

regionais e suas consequéncias mundiais.

O choque de cultura entre 0 mundo ocidental e o islamico fomenta o surgimento de
extremistas que levam ao radicalismo. A tensdo explode com os ataques suicidas de
fundamentalistas islamicos, a exemplo do Al Qaeda em 11 de setembro de 2001. O mundo
ocidental reage e declara “guerra ao terror”, e conflitos regionais de combates aos
fundamentalistas se espalham no Afeganistdo (2001), Iraque (2003) e na Siria (2011). Ha

uma grande tensdo também em relacéo a sempre sensivel questdo da Palestina.

No centro desse caldeirdo, a posicdo geografica da Turquia, entre a Europa e o
Oriente, constitui um dos pontos de encontro entre a cultura ocidental e a oriental. Com isso,
debates sobre temas islamicos, autonomia curdas e questdo sobre unidade nacional séo
temas polémicos que alguns partidos politicos propuseram dentro da realidade democratica
turca. Porém, alguns partidos politicos foram extintos com a chancela da Suprema Corte

Turca. Os casos foram submetidos ao Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.

Como observado por Mersel, todos os casos diziam respeito a decisdes do governo
turco de dissolver as partes ou proibir as suas atividades, com base nas conclusdes de que
haveria incentivo a violéncia e as atividades que pdem em risco a integridade territorial e a

secularidade do Estado. Na maioria dos casos, o Tribunal considerou que as razdes do
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governo turco, bem como dos tribunais nacionais turcos, ndo justificavam a extingédo dos
partidos. O Tribunal afirmou que, mesmo que uma atividade politica seja considerada
incompativel com os principios do Estado, isso ndo significava que infringiu as regras
democraticas. Entendeu, inclusive, que atividades que desafiam a forma como um Estado
esta atualmente organizado devem ser toleradas, desde que ndo visem prejudicar a propria

democracia.?**

Contudo, no caso do Partido Refah, que foi extinto em 1998 ?* por violar o
secularismo constitucional, a Corte Europeia entendeu que a decisdo do Tribunal
Constitucional passou pelo critério da proporcionalidade, na medida em que a ingeréncia em
causa ndo podia ser considerada desproporcional em relacdo aos objetivos perseguidos e,
assim, a dissolucdo do Refah podia ser considerada "necessdria numa sociedade

democratica".

A Turquia, assim, usa a justificativa de que alguns programas politicos dos partidos
de oposicdo nao respeitam as regras de Democracia. Dessa forma, o Estado tem o direito de
adotar medidas, incluindo a dissolugcdo do partido, para proteger a sociedade democratica.
Porém, os precedentes analisados da Corte Europeia de Direitos do Homem mostraram que a
dissolucdo dos partidos ndo fortalecia a democracia, mas sim dificultava para a oposicao ter

as suas ideias expostas e defendidas de forma transparente.

1 Inteiro teor dos julgados obtido no site da Corte Europeia dos Direitos do Homem:

<http://www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=home>. United Communist Party of Turkey v TurkeyNational
Security (30 January 1998, Application n. 19392/92 - European Court of Human Rights) — A Corte europeia
entendeu que ndo haveria provas, bem como auséncia de qualquer atividade por parte do partido, de que era
responsavel pelos problemas que o terrorismo na Turquia. Socialist Party and Others v. Turkey (25 May 1998,
Application n. 21237/93 - European Court of Human Rights) - Uma associa¢do ndo esta excluida da protecdo
da Convencdo simplesmente porque suas atividades sdo consideradas pelas autoridades nacionais como
minando as estruturas constitucionais da Estado. Freedom and Democracy Party (OZDEP) v. Turkey judgment
(Application n. 23885/94 - 8 December 1999 (European Court of Human Rights) - A dissolucdo do partido foi
desproporcionada e desnecessaria numa sociedade democratica. Case of Yazar and others v. Turkey
(Applications nos. 22723/93, 22724/93 and 22725/93 - 9 April 2002 - European Court of Human Rights) - O
Partido ndo apoiou e aprovou o uso de violéncia ou outras formas ilegais de métodos para fins politicos. Case
of Sadak and others v. Turkey (n. 2) Applications nos. 25144/94, 26149/95 to 26154/95, 27100/95 and
27101/95 - 11 June 2002 European Court of Human Rights) — O poder soberano do eleitorado que elegeu os
membros do partido ao parlamento exige a livre expressdo de todas as opiniBes, mesmo que n&o
correspondente ao do governo. Assim, a dissolugdo do partido tivera o efeito de impedir que uma parte da
populagdo participe no debate politico.

#2 Refah Partisi and Others v. Turkey - Application 41340/98, 41342/98, 41343/98 and 41344/98. Judgment
13.2.2003. European Court of Human Rights.
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Verifica-se, portanto, que a intervencdo na autonomia partidaria dréstica
(dissolucdo dos partidos) € prejudicial ao estado democrético de direito, desde que essas

agremiacdes nao sejam bracos do terrorismo.

3.3 Um convite para analise numérica dos casos julgados sobre autonomia partidaria

David M. O’Brien — ainda que se referindo ao contexto estadunidense — demonstra
que a revisdo jurisdicional exercida pelas Cortes terd sempre caracteristicas oligarquicas e,
por vezes, antidemocraticas, e ai esta a importancia das analises e publicacbes das decisdes
individuais e coletivas das Cortes para que estas melhor possam se adequar aos anseios da

sociedade civil.?*®

No presente capitulo, procurou-se descrever a Autonomia Partidaria segundo a
legislacdo e a jurisprudéncia dos tribunais patrios. Assim, foram descritos os principais
acontecimentos que geraram a concepcao atual da Autonomia Partidaria. Resta saber,
contudo, em termos quantitativos, quanto foi debatido o principio da Autonomia partidaria

pela Justica Eleitoral e pela Suprema Corte constitucional brasileira.

Com essas informacgOes, pretender-se-a4 verificar se a autonomia partidaria é
relevante as falhas do sistema eleitoral e se serviu como espécie de armadura que blinda os
partidos politicos de quaisquer intervencdes judiciais em suas estruturas internas, mantendo-
se ou ndo verdadeiras ditaduras intrapartidarias que ameacariam os fundamentais filiados e

pré-candidatos.

Assim, a inércia ou ndo do Poder Judiciario em intervir nas regras de organizacao

244

interna dos partidos estaria ligada ao problema de representatividade “** que assolaria o

3 O’BRIEN, David M. Storm Center: the Supreme Court in American politics. New York: Norton and
Company, 2017, p. 360.

2 Anténio Augusto Aras, em excelente nota quanto a realidade da democracia representativa no Brasil,
defende que o sentido de representatividade politica no pais tornou-se meramente formal por manter uma
enorme distincia entre a grande massa de cidaddos e o processo de decisdo politico: “Acresga-se a iSSO as
praticas espurias do clientelismo, do fisiologismo, dos abusos do poder econdmico e politico, da interferéncia
da midia eletronica na formacdo da vontade popular, através das quais as elites tem se perpetuado no poder,
manipulando o processo eleitoral, maculando, assim, os ideais democraticos, tudo fazendo para manter uma
ditadura de fato sob a fantasia de uma democracia de direito, conforme ja registrava o Deputado Roque Aras,
nos idos de 1982, da tribuna da cadmara dos Deputados (Democracia, Direito, Ditadura da fato. Discursos. Ed.
Congresso Nacional, 1982). A esse distanciamento entre o Estado e a sociedade some-se o elevado ndmero de
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pais? > A fotografia dos julgados é que se pretende registrar para verificar se a crise de
representatividade seria causada pelo excesso de autonomia partidéria.

Spercer Overton sustenta que, ao contrario do que usualmente se costuma pensar, a
democracia, em seu sentido moderno, ndo é um fendmeno organico e enraizado que reflete
perfeitamente as preferéncias da sociedade, mas é o resultado da vontade do povo,

chancelada pelas milhares de escolhas regulatérias e praticas do sistema.**®

Os capitulos primeiro e segundo do trabalho voltaram-se, respectivamente, a
observacdo do percurso histérico dos partidos politicos no modelo democrético
representativo como forma de justificar: a adogdo do principio da Autonomia Partidaria pelo
legislador nacional (Capitulo 1); as alteracdes legais e jurisprudenciais em torno da
conformacao ideal deste principio no ordenamento brasileiro, e a alguns casos relevantes de
uso pratico deste principio nos conflitos judiciais em que foi avaliada a apreciacdo
(Capitulo 2).

Entdo, apds a visualizacdo desses dois aspectos, este terceiro e Gltimo capitulo do
trabalho busca trazer a lume o lado pragmatico e quantitativo de sua aplicagdo pelo
Judiciario brasileiro para saber se, e em que medida, o principio da Autonomia Partidaria
tem funcionado, de fato, como barreira a intervencdo do poder Estatal na liberdade dos

partidos e de seus filiados.

dendncias de corrupgdo nos Poderes que compdem o Estado, gerando uma insatisfagdo crescente na populagao
e um total descrédito na politica (Jos¢é Ramos de Vasconcelos Neto, e muitas vezes até mesmo na
democracia.[...] O desespero do povo é tdo grande que diante das perguntas mal formuladas muitos tem
defendido superadas formas de governo como autocracia, despotismo, com alusdes atabalhoadas, como por
exemplo, na ditadura, a vida era melhor! ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: efetividade e aplicabilidade.
1. ed. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2016, p. 199.

> Em que pese a autonomia partidaria, as lices do Poder Judiciario continuam. Agora, mais uma vez
provocado, rapidamente, o Supremo Tribunal Federal (STF) devera lecionar. O Ministro Roberto Barroso
pautou, para sessdo do préximo dia 04 de outubro, o processo em que se discute a hipdtese de candidatos sem
partido politico — o Agravo no Recurso Extraordinario n. 1.054.490. O autor da acdo alega, em apertada
sintese, que as candidaturas independentes ndo poderiam ser proibidas no Brasil, devido ao pais ser signatario
da Convengdo Americana de Direitos Humanos e o Pacto de Sdo José da Costa Rica ndo prevé a filiagdo
partidaria como requisito para ser votado. Segundo defende, “o cidaddo ndo pode ficar de joelhos perante os
partidos politicos, os quais, alids, sdo institui¢des privadas”.

*%* OVERTON, Spencer. Stealing democracy: the new politics of voter suppression. New York: Norton, 2006,
p. 14.
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3.3.1 Metodologia

Tendo em vista o objetivo de aferir, em termos numéricos e proporcionais, a
relevancia do principio da Autonomia partidaria nas discussdes judiciais no Brasil, a
descricdo das etapas metodologicas de pesquisa faz-se imprescindivel, inclusive, como

forma de se conferir confiabilidade aos resultados apurados.

A primeira etapa deste capitulo do trabalho se deu pela delimitacdo do ambito da
pesquisa, ou seja, do raio de utilizacdo do principio da Autonomia Partidaria, a servir como
material fornecedor de dados mais relevantes para o estudo. Para isso, foi necessario retornar
aos propositos do trabalho e relembrar do seu objetivo, que, desde o inicio, foi aferir o uso
do principio da Autonomia Partidaria enquanto garantia protetora de direitos politicos da
populacdo brasileira. Definido isso, aferiu-se o total de 6.231 decisdes extraidas dos sites dos
tribunais estaduais de todos os Estados do Brasil, nos quais constam o principio da
Autonomia Partidaria como argumento.*’ Excluidas dessas decisdes aquelas nas quais se
discutem assuntos relativos a questdes tributarias,*® sobrariam aproximadamente um quinto

delas para analise.

No entanto, o que se observou foi que a Justica Comum, ainda que também faca
uso do principio da Autonomia para resolucdo de conflitos entre partidos e seus filiados,
possui uma visdo mais civilista e formal do assunto relativo a liberdade intrapartidaria, pois
compreende os partidos politicos como pessoas juridicas livres para buscarem acordos
abertamente com seus associados a fim de solucionarem livremente os conflitos

intrapartidarios.

Entdo, considerando-se o objetivo de aferir os limites de aplicacdo do principio da
Autonomia Partidaria do ponto de vista de sua importancia para o aperfeicoamento do
processo politico eleitoral, ou seja, em face do interesse publico, esvazia-se de sentido
avaliar o principio da Autonomia através de uma perspectiva mais civilista como aquela

adotada pela Justica Comum para o tratamento do tema.

%7 As pesquisas foram realizadas e obtidas, entre o dia 1°.10.2017 a 07.10.2017, nos sites dos vinte e sete
tribunais de justiga estaduais e do Distrito Federal, no campo “jurisprudéncia - pesquisa livre”, com os termos
“autonomia e partidaria”.

8 Assuntos que ndo tratam do tema da presente pesquisa, mas constaram nos nimeros por haver transcricdo
do art. 17 da Constituicdo Federal, em que o termo consta no inteiro teor.
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Sendo a Justica Eleitoral a responsavel pela prote¢do dos assuntos vinculados ao
processo de escolhas politicas propriamente dito, a Corte eleitoral estd mais apta a
visualizacdo de nuances relativas ao interesse publico no uso do principio da Autonomia
Partidaria. Assim, para “fotografar a realidade” da utilizagdo do principio da Autonomia
Partidaria ressaltando a sua importancia na manutencdo da democracia, escolheu-se como

campo de andlise as seguintes Cortes do Poder Judiciério:

a) O Supremo Tribunal Federal, enquanto casa propriamente responsavel pela
protecdo da constituicao e seus principios.

b) O Tribunal Superior Eleitoral, que, devido ao seu status de mais alta Corte da
Justica Eleitoral, revisa as aplicagdes do principio da Autonomia partidaria dadas
pelas demais Cortes eleitorais.

c¢) Os Tribunais Regionais Eleitorais dos Estados, que interpretam, nos estados,
a utilizacdo do principio da Autonomia nos casos afetos ao processo eleitoral.

Delimitado o @mbito de atuacdo da pesquisa, foram extraidos dos sites desses
tribunais todos os julgados nos quais o termo “Autonomia Partidaria” esteve presente na
ementa das decisdes. Para cada uma das Cortes, obteve-se 0 seguinte resultado: i) para
Supremo Tribunal Federal, 34 casos no total;** ii) Para a Justica eleitoral (TSE e TREs dos
Estados), alcangcou-se o resultado de 1.500 decisdes, sendo 883 acorddos e 617 decisdes

monocraticas. *°

Vale informar, ainda, que, dos acérddos julgados pelo TSE e pelos Tribunais
Regionais Eleitorais nos Gltimos 29 anos — ou seja, desde a Constituicdo de 1988 —, s6 estdo
disponiveis para download aqueles datados de 1990 para cad. Ainda, quanto as decisdes

monocraticas, obteve-se acesso as decisdes a partir de 2004.%*

Trabalhamos primeiro com a Justica Eleitoral: diante do resultado do nimero de
processos, foram criadas duas tabelas — uma para decisbes monocraticas e outra para

decisdes do colegiado —, nas quais o0s processos foram inseridos linha a linha e suas

9 Disponivel em:<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 AUTONOMIA+PAR
TIDARIA%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/yc53ansm> Acesso em: 20 nov. 2017.

20 Disponivel em:<http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/decisoes/jurisprudencia>. Acesso em: 07 out. 2017.

1 para confirmar os dados e certificar de que ndo fora omitida qualquer decisdo no critério adotado na
presente pesquisa, foi enviada ao TSE mensagem por e-mail (caminho oficial disponivel) registrada sob o
nimero: 205403, em 24/01/2018, as 16h31.
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informagdes primordiais — competéncia, nimero, ementa, e data de julgamento — dispostas

nas colunas a eles referentes.

Com essas tabelas em maos, as ementas foram lidas e os casos classificados em trés

grupos, que receberam os seguintes nomes:

1) “SIM” — para processos nos quais o colegiado ou o0 juizo monocréatico, ao
julgar o mérito, interferiu no resultado da lide a despeito da garantia de autonomia
partidaria.

2)  “NAO” — processos em que o colegiado ou 0 juizo monocrético, ao julgar o
mérito, entendeu pela predominancia do principio da Autonomia partidaria em face
dos demais direitos.

3) “0” (ZERO) — Casos em que 0 colegiado ou 0 juizo monocratico citou o

principio, mas néo se posicionou sobre o tema.

A partir desse momento, o trabalho contou com a ajuda de profissionais do campo
da informética, que, por meio de programacdo realizada no software denominado “R”,
facilitaram o célculo das analises comparativas, permitindo a elaboracdo de graficos como

0s que serdo analisados em seguida.

E usual em bancos de dados a existéncia de variaveis qualitativas ou quantitativas
categorizadas. Por meio desse tipo de varidvel, calcula-se a sua frequéncia absoluta,
obtendo-se a distribuicdo de frequéncias do conjunto de dados. Essa distribuicdo de
frequéncias é representada na forma de uma tabela, a que se da o nome de “tabela de
frequéncias”, uma vez que existe alguma especificidade na fase da definicdo das classes,
conforme o tipo dos dados a analisar. Portanto, € possivel verificar a distribuicdo de
frequéncias das variaveis individualmente ou conjuntamente, conforme a quantidade de

variaveis presentes na tabela.

A Série Temporal é um conjunto de observacdes sobre uma variavel, ordenado no
tempo e registrado em periodos regulares. Podem ser acompanhadas uma ou mais variaveis
para poder compara-las a fim de detectar padrdes e analisar seu comportamento ao longo do

tempo. Ambas foram utilizadas para analise.
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Além disso, foram requisitados no préprio TSE materiais referentes ao nimero de
eleitores filiados e candidatos inscritos nos partidos politicos brasileiros por ano, contados
desde 0 ano de 2004.%?

Quanto aos casos julgados pelo STF, foram analisados um a um.

3.3.2 Anélise de correlacéo

O primeiro ponto que merece destaque na analise dos dados relativos ao uso do
principio da Autonomia Partidaria diz respeito, principalmente, a surpreendente
insignificancia do nimero de demandas levadas a apreciacdo judicial nas quais se fez o uso
do principio da Autonomia Partidaria como argumento de liberdade de organizacdo dos

partidos.

Trata-se apenas de 1.534 casos julgados por 29 tribunais (STF, TSE e TREs de
todos os Estados) em um lapso temporal de 27 anos para os acordaos — pois disponiveis no
site os referentes ao ano de 1990 para cd — e 13 anos para as decisdes monocraticas —
disponiveis aquelas julgadas a partir de 2004. Ainda que se considerem apenas os ultimos 13
anos como lapso temporal de referéncia, ter-se-ia uma média aritmética de aproximadamente
3 processos por ano por tribunal, nos quais o uso deste principio serviu de referéncia as

decisoes.

252 Também disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/filiacao-partidaria/relacao-de-filiados>.
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O gréfico abaixo (Figura 1) apresenta, para a Justica Eleitoral, o nimero total de
demandas judiciais nas quais o termo “Autonomia Partidaria” foi mencionado para a

formacéo da ementa de deciséo:

Figura 1 - Namero de demandas coletivas e monocréticas por ano
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Fonte: elaborada pelo autor.

A primeira informacdo que se extrai da imagem acima confirma um dado ja
esperado: comprova-se 0 aumento significativo do nimero de demandas judiciais em anos
eleitorais (1992, 1996, 2000, 2004, 2008, 2012 e 2016), nos quais, como se sabe, as questdes
relativas a participacdo politica dos filiados internamente aos partidos ganha foco nas

demandas judiciais.

Quanto ao destoante crescimento do ndmero demandas no ano de 1995, vale
ressalvar que foi verificado que este se deu devido a um conjunto de 243 decis6es julgadas
em conjunto pelo Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina, referentes, unicamente, ao
cancelamento de registros de diretorios partidarios que, a partir da Lei n 9.096/1995
deixaram de ser competéncia apreciada pelo tribunal, passando a questdo de simples

disposicao de cada partido.
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Ainda € interessante notar que, muito embora o tribunal respeite a Autonomia
Partidaria e seu status de garantia constitucional, as Cortes Eleitorais de Justica possuem
uma postura bastante ativista nas demandas em que este principio foi utilizado como
argumento de defesa da liberdade intrapartidaria, intervindo nas questdes intrapartidarias em

39,86% dos casos, desconsiderados aqueles em que deixam de julgar o mérito:

Figura 2 - Porcentagem de intervencéo
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Fonte: elaborada pelo autor.

No que se refere somente as decises monocréaticas, tomadas pelos juizes dos
Tribunais Regionais Eleitorais e do Tribunal Superior Eleitoral, cumpre observar que, muito
embora em 69,64% dos casos 0 processo ndo seja conhecido por questdes processuais, em
28,24% dos casos restantes os juizes manifestaram o entendimento de que o principio da
Autonomia Partidaria ndo serviria como argumento para o0 ndo enfrentamento do mérito pela

Corte:

Figura 3 - Enfrentamento do mérito em monocraticas
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Fonte: elaborada pelo autor.
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Tem-se, ainda, do nimero de intervencGes e ndo intervencdes nas questdes
intrapartidarias ao longo dos anos, que ha um aumento brusco do ndmero de casos em que
os tribunais interviram nas questfes intrapartidarias no ano de 2008, intervencdes que,
apesar de sofrerem uma leve queda nos anos eleitorais seguintes, superaram bastante o

numero de casos do ano de 1990 a 2012.

O numero de filiados ao longo dos anos foi inserido em grafico isolado no qual
se obteve os seguintes resultados, tambeém influenciados pelo crescente ndimero de

partidos:

Figura 4 -NUumero de decisdes colegiadas ao longo do tempo
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Fonte: elaborada pelo autor.
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Figura 5 - Namero de filiados ao longo dos anos
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Fonte: elaborada pelo autor.

Equiparando-se o grafico acima (relativo ao nimero total de filiados ao longo dos
anos) com os graficos a seguir, que se referem a quantidade de demandas judiciais —
considerada a discrepancia enorme entre os valores contidos no eixo “y” dos graficos —, 0
namero de filiados foi dividido por 1.000.000 e, na escala de 1:1.000.000 (um para um
milhdo) e, frente aos graficos relativos a quantidade de processos coletivos e monocraticos

julgados pela Justica Eleitoral, obteve-se o seguinte:

Figura 6 - Namero de decis@es colegiadas ao longo do tempo
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Fonte: elaborada pelo autor.
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Figura 7 - Namero de decisdes monocraticas ao longo do tempo
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Fonte: elaborada pelo autor.

Logo, com relagdo ao nimero de filiados nos partidos politicos, o ndmero de
processos julgados coletiva e monocraticamente pela Justica Eleitoral nos altimos 15 anos
apenas diminui proporcionalmente, por se manter relativamente estavel, enquanto o nimero

de filiados partidarios so cresce.

Vale notar, além disso, que o nimero de processos em que se discute Autonomia
Partidaria é irrelevante perto do nimero de filiados e candidatos dos partidos. Ao compara-

los numericamente, obtém-se o seguinte resultado para cada ano:
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Tabela 1 — Numero de filiados pelo nimero de processos

Ano N. Filiados  N. Processos N. Monocraticas  N. Filiados/Processo  N. Filiados/Monocraticas
2002 | 11.035.066 11 - 1.003.187 -

2004 | 11.794.247 62 24 190.229 491.426

2006 | 11.584.117 14 7 827.436 1.654.873

2008 | 12.464.429 108 69 115411 180.643

2010 | 13.881.972 23 37 603.564 375.188

2012 | 15.126.364 88 255 171.890 59.319

2014 | 15.320.151 22 28 609.370 547.148

2016 | 16.623.411 64 44 259.740 377.804

Fonte: elaborada pelo autor.

Destaca-se, quanto ao pico de demandas julgadas monocraticamente no ano de
2012, que este foi causado em virtude de um conjunto especifico de processos oriundos do
Tribunal Regional Eleitoral do estado de Goias que, em 2012, tratou sobre cancelamento de

filiacdes em razdo de dupla filiagcdo partidaria.

Rumo a conclusdo — e como forma de ilustrar os casos em que a Justica Eleitoral
interveio na liberdade intrapartidaria afastando o principio da Autonomia, foram escolhidos
dois temas polémicos e de certa frequéncia nas discussdes acerca dos limites da Autonomia,
quais sejam: i) os casos em que se discutiu a regularidade do DRAP — Declaragdo de
Regularidade dos atos Partidarios; e ii) casos em que se discutiu a participacdo feminina na

propaganda partidaria.

Conforme as Tabelas 2 e 3 a seguir, que ilustram os casos em que foi discutida a
regularidade do DRAP em confronto com o principio da Autonomia Partidaria, o tribunal
interveio, respectivamente, em 46,91% dos casos em que se discutiu regularidade do DRAP
em decisbes coletivas, e em 21,86% dos casos em que o assunto foi julgado

monocraticamente:

Tabela 2 — Tema DRAP- decisdes colegiadas

0 Intervengcdo Sem Intervengdo  Total
Total 7 38 36 81
Percentual | 8,64%  46,91% 44,44% 100%

Fonte: elaborada pelo autor.
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Tabela 3 - Tema DRAP - Monocréticas

0 Intervencdo Sem intervencdo  Total
Total 212 61 6 279
Percentual |75,99%  21,86% 2,15% 100%

Fonte: elaborada pelo autor.

No que tange aos casos de participacdo feminina nas propagandas intrapartidarias,
observa-se que em 100% das decisdes colegiadas em que se discutiu o0 assunto, os tribunais
eleitorais interferiram na liberdade intrapartidaria — a despeito do principio da Autonomia —,
para analisar a existéncia de igualdade de tratamento entre filiados conforme consta das
tabelas abaixo:

Tabela 4 — Tema Mulher- DecisGes colegiadas

0 Intervencgdo Sem intervencéo Total
Total 0 12 0 12
Percentual | 0,00% 100,00% 0,00% 100%

Fonte: elaborada pelo autor.

Tabela 5 — Tema Mulher- DecisGes monocraticas

0 Intervengéo Sem intervengéo Total
Total 5 18 0 23
Percentual |21,74% 78,26% 0,00% 100%

Fonte: elaborado pelo autor.

Para o Supremo Tribunal Federal, as discussdes nas quais consta na ementa a
palavra “Autonomia Partidaria” como um sé termo, somam 25, sendo 12 acérddos e 13
decisbes monocraticas. Considerando-se o baixissimo resultado, decidiu-se realizar uma
pesquisa mais ampla com a utilizacdo de ambos os termos, podendo ou ndo 0s mesmos se
encontrarem na mesma frase. Ou seja, buscou-se por todas as decisGes em que constassem as
palavras “Autonomia” ou “Partidaria”, incluindo-se aquelas abordadas pelo termo Unico
“Autonomia Partidaria”. 1sso, pois eventuais discussdes acerca de liberdades intrapartidarias

poderiam ser levadas a apreciacéo da Corte sem 0 uso exato do termo previamente buscado.

Nesses moldes, foram encontrados 34 acérddos e 36 decisdes monocraticas. Os

processos foram inseridos em tabelas e classificados nos seguintes grupos:
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a) “SIM” — para 0s casos em que a Suprema Corte interferiu no mérito de
questBes intrapartidarias, invadindo a esfera de liberdade de organizacdo dos
Partidos.

b) “NAO” — para 0s casos em que a Suprema fez prevalecer a Autonomia dos
partidos.

c) “DIVERSOS” — para casos em que o termo “Autonomia”, embora utilizado,
foi empregado para julgar questdes ndo partidarias.

d)  “PROCESSUAIS” — para 0s casos em que 0 mérito se quer fora apreciado.

e) “EXTERNOS” para as decisdes que, embora tenham abordado questdes
partidarias, dizem respeito ao processo eleitoral ou matérias afetas ao

posicionamento dos partidos no ordenamento juridico.

Classificados, os acdrddos foram contabilizados e forneceram o0s seguintes
resultados, em termos quantitativos, referentes a postura da Suprema Corte na Autonomia

Partidéaria:

Figura 8 - Intervencao por decisdes colegiadas STF
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Fonte: elaborada pelo autor.
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Por sua vez, as decisdes monocraticas forneceram os seguintes resultados:

Figura 9 — Intervengdo por decisdes monocraticas STF
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Fonte: elaborada pelo autor.

Primeiramente, cabe observar que a escolha, por atingir um ambito de pesquisa
mais abrangente com a utiliza¢do dos termos “Autonomia” e “Partidaria” separadamente, o
namero de processos “DIVERSOS” daqueles referentes as questdes partidarias alcangou
praticamente a metade dos casos abrangidos pela busca (44 % para acérddos e 41% para

questdes monocraticas).

Por outro lado, algumas decisdes que se referiram ao termo “Partidaria” trataram de
questdes internas de organizacdo e funcionamento dos partidos e, de forma indireta,

interferiram em sua autonomia.

Contudo, colocado em formas proporcionais e graficas em termos quantitativos, o
conjunto das decisbes apresenta um cenario parcialmente equilibrado dos casos em que a
Suprema Corte constitucional interferiu e dos casos em que ela deixou de interferir nas
liberdades de atuacgdo internas dos partidos. Verifica-se, pois, que, nas decisdes colegiadas, a
Corte adotou uma postura mais minimalista (intervindo em apenas 14% das decisdes e
deixando de intervir em 20% delas), enquanto, nas decisdes monocraticas, apresentou-se

mais ativista quanto aos limites de autonomia dos partidos.
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Assim, 0 que se observa é que o principio da Autonomia Partidaria é visto pela
Suprema Corte ora como mitigavel em face do principio da inafastabilidade da jurisdicéo e
dos demais interesses publicos, e ora é tido como inabalavel e inalcancavel por quaisquer

atos estatais. Os graficos abaixo demonstram este resultado:

Figura 10 - Casos que adentraram o tema da liberdade intrapartidaria

Decisdes com uso dos termos

M Decisdes com uso dos
termos (81,4 %)

Liberdade Intrapartidaria
(18,6 %)

Fonte: elaborada pelo autor.

Figura 11 - Intervenc&o por decisdes monocréaticas STF

Liberdade Intrapartidaria

M Internvengao (46 %)

Ndo- Intervencdo (46,6 %)

Fonte: elaborada pelo autor.
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Assim, tanto no STF como na Justica Eleitoral, o principio da Autonomia Partidaria
foi utilizado em um ndmero irrisério de casos desde o0 ano de 1988 e, quando utilizado, ndo é
interpretado de forma coesa pelos tribunais, podendo-se dizer que o Poder Judiciario, nos
poucos casos em que com ele se depara, ainda apresenta inconstantes posicionamentos

quanto a sua forca e extensao.

Note-se, ainda, que a maioria dos casos julgados pelo tribunal, no que tange ao
principio da Autonomia, se deu em processos julgados em sede de controle concentrado de

constitucionalidade.

Ou seja, os dados huméricos demonstram que ndo hé coesdo sobre a interpretacdo da
Autonomia Partidaria. Assim, vem a baila a licdo de Nathaniel Persily*** no sentido de que é
muito melhor um regime em que 0s juizes protegem a Autonomia Partidaria do que um

sistema em que a maioria seja casual.

253 PERSILY, Nathaniel. Toward a functional defense of political party autonomy. 76 N.Y.U. L. Rev. 750,
824. (2001) Content downloaded/printed from HeinOnline, p. 824.
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CONCLUSAO

No primeiro capitulo do trabalho, fez-se um paralelo entre a evolucdo do direito
constitucional com a ideia de formacdo dos partidos politicos no Estado Democratico de
Direito. Isso porque, nos ultimos dois séculos — periodo coincidente com a formacéo dos
Estados Constitucionais —, os partidos politicos se mostraram os condutores legitimos do

povo ao poder no Estado Democratico de Direito.

Assim, procurou-se periodos histéricos que foram determinantes para formacéo da
ideia de partidos politicos. O primeiro é quando surgiram as organizacdes partidarias, que se
mostravam similares as faccdes, defensoras de interesses mais restritos e especificos da

sociedade civil. Esse periodo vai até o inicio da 1% Guerra Mundial.

O segundo é o periodo das grandes guerras mundiais, quando ha a formacdo dos
partidos totalitarios, bem como a propagagdo de ideias universais, impulsionada pela
consolidacdo das Nacbes Unidas e pela extensdo dos direitos humanos. Tal periodo se torna
o campo fértil para a formacdo da ideia atual de partidos politicos como condutores

legitimos ao poder.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988, em clara reveréncia ao movimento
consolidador dos partidos politicos, trouxe a importancia dos partidos e assegurou-lhes

também, no art. 17,8 1°, a sua autonomia.

A razdo pela qual a protecdo constitucional a autonomia partidaria foi conferida aos
partidos politicos brasileiros foi, pois, porque o pais estava em plena transicdo de um
sistema ditatorial ao Estado Democratico de Direito e, nesse sentido, a garantia de

autonomia foi vista como saida para o proprio fortalecimento das organizagdes partidarias.

Embrenhou-se nos debates da Constituinte para formacdo da ideia da autonomia
partidaria. Concluiu-se que a autonomia partidaria tem trés vertentes: a “Autonomia de
Pensamento”, a “Autonomia na sua Organizagdo” e a “Autonomia e 0 seu controle

financeiro”.
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\

Quanto a “Autonomia de Pensamento”, 0 constituinte ndo deixou davidas de prezar
por sua total garantia. Em relagdo A “Autonomia na sua Organizagio”, no presente estudo,
verificou-se que a opcao de dar liberdade aos partidos para dispor sobre suas estruturas e

regras internas..

Assim, analisaram-se as modifica¢cbes na autonomia partidaria em face das
alteracdes legislativas ap6s a CF/88 para verificar que a Autonomia Partidaria sofreu

modificagdes, seja por emenda constitucionais, seja pelo legislador ordinario.

\

Quanto a “Autonomia Financeira”, destacou-se que os partidos politicos gozam de
autonomia partidaria e sdo livres desde que ndo recebam recursos financeiros de entidades
ou governos estrangeiros, ndo tenham funcdo paramilitar, funcionem de acordo com a lei e

prestem constas a Justica Eleitoral.

Assim, como se sabe, a absorcdo e a producdo de efeitos das leis pelo ordenamento
juridico dependem da interpretacdo dos dispositivos legais, ao longo do tempo, pelo Poder
Judiciério. Nesse sentido, dividiu-se a interferéncia do Poder Judiciario, ao dispor sobre
limitacdo ou ampliacdo da Autonomia Partidaria, quando atua na sua funcdo i)
administrativa, resolucbes, consultas e atividades cartoriais ao verificar se 0s estatutos
partidarios estdo em conformidade com as leis; e ii) jurisdicional, ao julgar casos que

envolvam a autonomia partidaria.

Analisou-se, sem se perder de vista o contexto cultural e temporal em que foram
proferidos, casos do direito comparado com o intuito de refletir sobre autonomia partidaria.
Por fim, o presente trabalho buscou trazer a lume o lado pragmatico e quantitativo de sua
aplicacdo pelo Judiciario brasileiro para saber se, e em que medida, o principio da
Autonomia Partidaria tem funcionado. Constatou-se, numericamente, que, tanto no STF
como na Justiga Eleitoral, o principio da Autonomia Partidaria foi utilizado em um namero
irrisorio de casos desde o ano de 1988 e, quando utilizado, ndo tem sido interpretado de
forma coesa pelos tribunais, podendo-se dizer que o Poder Judiciario, nos poucos casos em
que com ele se depara, ainda apresenta inconstantes posicionamentos quanto a sua forcga e
extensdo de fato, como barreira a intervengdo do poder Estatal na liberdade dos partidos e de

seus filiados.
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Exsurge, entdo, que se determinar os limites da Autonomia fora da Constituigéo
pode ser perigoso, pois, além de o “Estado” raramente Ser neutro e apartidario, as
organizacOes partidarias sdo sistemas complexos e fechados, que precisam ter autonomia

para que sirvam de escola para formadores de lideres.

Apesar de possuir sua origem no campo da biologia, o termo “autopoiése” passou
a ser utilizado por fil6sofos, arquitetos e socidlogos do Direito — como Niklas Luhmann —%*
para designar sistemas capazes de reproduzirem a si proprios. Seriam “autopoiéticos”,
portanto, aqueles seres ou sistemas configurados por uma rede fechada de producdes e
interacOes internas que conservam, em seu proprio meio, as condi¢des sistémicas de sua

subsisténcia.

Assim funcionam as organizagdes partidarias. Conforme a analise dos dados
historicos e matematicos apresentados, verifica-se que, nessas organiza¢des, muito embora
sejam concedidos aos filiados inmeros mecanismos legitimos de acesso ao poder ou de
garantia da democracia interna, alguns comportamentos humanos — como a barganha, a
ambiguidade de comportamento, as chantagens, as agressdes populares, as aliancas, 0
oportunismo e a sabotagem — imperam sobre a soberania do Estado pelo simples fato de que

0 sistema politico contém regras proprias.

O homem, enquanto ser politico, trabalha, a seu modo, com a educacdo social e
cultural que lhe for concedida, para atingir os melhores resultados para si e seus comuns.
Assim, a organizacdo partidaria, enquanto sistema autopoiético, € uma escola propria na
qual filiados aprendem a trabalhar com variaveis intrinsecas as relagdes de poder. Por ai se
justifica o namero irrisério de demandas judiciais acerca de temas afetos a Autonomia

Partidaria.

Os interessados em adentrar nas carreiras politicas ttm — ao menos no Brasil — 0s
caminhos abertos e os procedimentos cada vez mais facilitados para a sua iniciacdo. Encarar
0s riscos da vida politica € encarar um caminho relativamente obscuro, no qual ndo ha
qualquer garantia de sucesso. Também faz parte desta escolha aceitar, desde o principio, que

0 poder de convencimento € imprescindivel para legitimacdo das ideias em ambito

2% LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Traducdo de Saulo Krieger; Traducio das citacdes em latim
de Alexandre Agnolon. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016.
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intrapartidario.

Aceito que os partidos sdo sistemas fechados com leis proprias — e nos quais, na
pratica, nem sempre impera a vontade de maioria — alguns se perguntam sobre a
necessidade da existéncia das organizagfes partidarias enquanto instituicdes que
instrumentam a democracia. No ponto, o presente trabalho adota o posicionamento de
Duverger no sentido de que um regime sem partidos assegura a eternizacao das elites
dirigentes, por nascimento, dinheiro ou funcdo, sendo, necessariamente, um regime

conservador.®

Por fim, algumas conclusdes se consolidam: a primeira delas é a de que, embora
haja uma enorme parcela de estudiosos da politica que, inconformados com o seu
funcionamento, propdem, em tese, inumeros modelos de controle partidario, o modelo que
se tem é aquele que foi construido em décadas de evolucdo histérica e que ndo pode ser
substituido ou desprezado por solu¢bes magicas ou milagrosas. Por isso, como ja
mencionado, Anibal Pérez Lifian diz que “a histéria costuma zombar dos cientistas

politicos™ 2

A segunda conclusdo é de que a insatisfacdo da populacdo brasileira pela suposta
falta de identidade politica que enxerga em seus representantes s6 possui uma solucgdo, que é
a propria mudanca da cultura politica do pais, pois, assim como afirma Fernando Henrique
Cardoso, “¢ de bom tom elogiar a sociedade civil e atacar os partidos politicos como se estes

nao fossem parte daquela”.®’

A terceira diz respeito a necessidade dos partidos politicos como instrumentos que
conferem forca as classes excluidas do processo politico e como mecanismos de filtragem
dos “aventureiros” nas carreiras politicas. Conferir “ao Estado” o poder de determinar 0S

limites da Autonomia pode ser perigoso, pois este “Estado” raramente ¢ neutro e apartidario.

A quarta conclusdo é de que os partidos politicos desempenham um papel Gnico

na sociedade civil, atuando na intersec¢do entre governo, sociedade e identidade individual, e

5 DUVERGER, Maurice. Los partidos politicos. Traducdo de Julieta Campos e Enrique Gonzalez Pedrero.
México: FCE, 1957, p. 449.

%6 pEREZ-LINAN, Anibal. Presidential impeachment and the new political instability in Latin America.
New York: Cambridge University Press, 2007, p. 5.

T CARDOSO. Fernando. A democracia necessaria. Campinas: Papirus, 1985, p. 37.
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0 gquanto antes houver o reconhecimento desta posi¢do Unica dos partidos no governo, mais

estaremos em condic¢des de promover mudancas positivas.

Ante todo o exposto, entende-se que o papel do Estado na Autonomia Partidaria
deve ser o de referenda-la em sua plenitude, promovendo, paralelamente, incentivos a
participacdo direta dos cidadaos na vida politica, para que estes possam navegar no mar
revolto do sistema politico como capitdes mais bem preparados e, assim, questionarem as

disciplinas internas de seus partidos.
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