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RESUMO

Nos ultimos anos, 0 tema da representacao politica no contexto brasileiro adquiriu
maior relevancia na pauta nacional a partir das manifestacdes de rua que eclodiram
por todo o Brasil em junho de 2013. A presente dissertacdo tem o0s objetivos de
analisar o dever dos partidos de assegurar a autenticidade do sistema representativo
sob a perspectiva intrapartidaria e de verificar o significado da expressao “igualdade
de oportunidades” no direito eleitoral e partidario brasileiro e sua aplicacédo. A
metodologia adotada consiste em pesquisa qualitativa, por meio do método légico-
dedutivo de abordagem. A coleta dos documentos e bibliografias foi realizada por
meio de pesquisa em livros, periédicos, jurisprudéncias e artigos armazenados em
arquivos publicos, bibliotecas e sites eletrébnicos na Internet. O estudo mostra-se
relevante em face da perda de confianca nos partidos politicos para a melhoria da
democracia representativa brasileira, bem como a intervengéo do Supremo Tribunal
Federal na legislacdo eleitoral em nome de um chamado equilibrio da igualdade
politica. Nesse contexto, resta a ciéncia investigar as causas da falha dos partidos
politicos no cumprimento do dever de assegurar a autenticidade do sistema
representativo e verificar o que se entende pela expressao “igualdade politica”. O
trabalho foi dividido em quatro capitulos. O primeiro capitulo tem a funcdo de
delimitar o horizonte de compreensdo a respeito de conceitos e questdes
fundamentais ao tema. O segundo capitulo tem o escopo de analisar o dever dos
partidos de assegurar o0 sistema representativo sob a perspectiva do principio da
democracia intrapartidaria. O terceiro capitulo se ocupa em verificar o significado da
expressao “igualdade de oportunidades” no direito eleitoral e partidario brasileiro e
sua aplicacdo. O quarto capitulo trata da andalise do conteido da ultima reforma
eleitoral realizada em 2015, bem como a PEC do Senado Federal n® 36/2016.

Palavras-chaves: representacdo politica — democracia intrapartidaria — igualdade de
oportunidades



ABSTRACT

In recent years, the theme of political representation in the Brazilian context has
become more relevant in the national agenda, based on the street demonstrations
that broke out across Brazil in June 2013. The present dissertation aims to analyze
the parties' duty to ensure Authenticity of the representative system from an
intraparty perspective and to verify the meaning of the term "equal opportunities” in
Brazilian electoral and party law and its application. The Methodology consists of
qualitative research, through the logical-deductive method of approach. The
collection of documents and bibliographies was conducted through research in
books, journals, case law and articles stored in public archives, libraries and
electronic websites. The study is relevant in the face of the loss of confidence in
political parties to improve representative Brazilian democracy, as well as the
intervention of the Federal Supreme Court in electoral legislation in the name of a so-
called balance of political equality. In this context, it remains for science to investigate
the causes of the failure of political parties to fulfill the duty of ensuring the
authenticity of the representative system and to verify what is meant by the term
"political equality”. The work was divided into four chapters. The first chapter has the
function of delimiting the horizon of understanding about concepts and questions
fundamental to the theme. The second chapter has the scope of analyzing the duty
of the parties to secure the representative system from the perspective of intraparty
democracy principle. The third chapter is concerned with verifying the meaning of the
term "equal opportunities” in Brazilian electoral and party law and its application. The
fourth chapter deals with the analysis of the content of the last electoral reform
carried out in 2015, as well as PEC from the Federal Senate n° 36/2016.

Keywords: political representation - intra-party democracy - equal opportunities
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o tema da representacdo politica no contexto
brasileiro adquiriu maior relevancia na pauta nacional a partir das
manifestacbes de rua que eclodiram por todo o Brasil em junho de 2013.
Naquele momento milhdes de manifestantes se reuniram para reivindicar
diversas demandas, condenando a presenca de partidos politicos e outras

entidades representativas nas manifestacées.*

Ainda naguele ano, enquanto as ruas eram tomadas por manifestantes
insatisfeitos com a representacao politica, o Congresso Nacional aprovou leis
contrarias as pautas das manifestacdes, frustrando o clamor da populacéo.
Esse € o caso da aprovacdo da Lei n°® 12.830/2016 que limita o poder de
investigacdo do Ministério Publico, afrontando diretamente uma das pautas dos

protestos.?

A desconfianca nos partidos politicos e no parlamento, ja evidenciada
nessas manifestacdes, se verificou ndo apenas em matérias jornalisticas, mas
também nos resultados de pesquisas de opinido publica realizadas em
momentos posteriores a junho de 2013.

! Ppara ilustrar o momento politico da época, cabe aqui citar reportagens jornalisticas publicadas sobre o

tema: “Convocados pelas redes sociais, os protestos de junho de 2013 levaram centenas de milhares
de brasileiros as ruas e sacudiram a politica do pais. Sem o comando tradicional dos partidos politicos,
no dia 17 de junho, as manifestacdes em nove capitais e 16 outras cidades mobilizaram quase 300 mil
pessoas. [...] Nas ruas os manifestantes gritavam slogans contra a corrup¢do, 0S governos e 0S
politicos, que viraram alvo dos protestos.” (VILLELA, Gustavo. O Brasil foi as ruas em junho de
2013. Jornal O Globo, Rio de janeiro, 15 mai. 2014. Disponivel em;
<http://acervo.oglobo.globo.com/fatos-historicos/o-brasil-foi-as-ruas-em-junho-de-2013-12500090>.
Acesso em: 05/10/2016); “[...] eles querem renovar a politica e o tipo de partidos e politicos atuais.
Por isto o tema de uma reforma politica inicialmente ndo lhes atraiu - a reforma seria feita pelos
politicos que estdo ai, que eles estdo contestando. N&o se sentem representados no quadro politico
institucional existente, eles ndo tém canais de expressdo.” (BERADA, Marcelo. Apds atos, governo
ndo tem interlocutores. O Estado de S. Paulo, S8o Paulo, 13 jul. 2013. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,apos-atos-governo-nao-tem-interlocutores,1053152>.
Acesso em: 05/10/2016).

A polémica em torno do poder de investigacdo pelo Ministério Publico teve inicio a partir da
tramitacdo da PEC n° 37 que visava reduzir seu ambito de investigacao criminal. Apds grande pressdo
por parte dos manifestantes em 2013 a PEC n° 37 foi rejeitada na Camara dos Deputados por 430
votos a 9, conforme matéria jornalistica da época: “A PEC 37 era uma das matérias em tramitagdo na
Casa mais atacadas pelas recentes manifestacdes nas ruas do Pais” (COLETTA, Ricardo Della,
CARDOSO, Daiene. Apos pressao popular, PEC 37 é derrubada no Congresso. O Estado de S.
Paulo, S&o Paulo, 25 jun. 2013. Disponivel em: < http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,apos-
pressao-popular-pec-37-e-derrubada-no-congresso,1046936>. Acesso em: 10/02/2017). No entanto,
em total contradi¢do com a votacao que derrubou a PEC 37, o Congresso Nacional aprovou o texto da
Lei n® 12.830/2016 com o0 mesmo intuito de limitar o poder de investigacdo do Ministério Pablico.
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Em pesquisa de opinido encomendada pela Ordem dos Advogados do

Brasil — OAB ao Instituto DATAFOLHA, realizada entre os dias 09 e 13 de

junho de 2015, apurou-se que 91% dos entrevistados ndo confiavam nos

partidos politicos e 82% dos entrevistados ndo confiavam no Congresso

Nacional.®

No mesmo sentido, segundo pesquisa de opinido publica elaborada

pelo Instituto Brasileiro de Opinido e Estatistica — IBOPE, realizada entre 16 e

22 de julho de 2015, o Congresso Nacional ocupava o penultimo lugar (22

pontos), enquanto que os partidos politicos mantiveram a Gltima colocagéo do

ranking de confianca dos entrevistados (17 pontos).*

Tanto a midia nacional® como autores do meio académico® passaram a

denominar esse contexto de descrédito e desconfianca nos partidos politicos e

3

Quanto a metodologia adotada na elaboragdo do levantamento, segundo o Instituto DATAFOLHA, a
pesquisa foi realizada entre os dias 9 e 13 de junho com 2.125 pessoas em 135 municipios brasileiros.
Margem de erro de mais ou menos dois pontos. (Instituto de Pesquisa DATAFOLHA. indice de
confiabilidade. Publicado em 08 de julho de  2015. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-
content/uploads/sites/41/2015/07/Apresenta%C3%A7%C3%A301-ref-e-conf.pdf.>  Acesso  em:
05/10/2016).

Trata-se da pesquisa que mediu o indice de confianca social da populagdo. Quanto & metodologia
adotada para a realizacdo da pesquisa, o IBOPE informou que ouviu 2.002 pessoas, entre 16 e 22 de
julho de 2015, com mais de 16 anos em 142 municipios. (IBOPE — Instituto Brasileiro de Opinido e
Estatistica. Pesquisa ICS — indice de Confianca Social. Publicada em 30/07/2015. Disponivel em:
<http://www.ibopeinteligencia.com/arquivos/antigos/ics_brasil.pdf>. “Em uma escala que vai de 0 a
100, sendo 100 o indice maximo de confian¢a, os Partidos Politicos mantém a Gltima colocacdo do
ranking, com 17 pontos, praticamente metade do indice que obtiveram em 2010 (33 pontos) e 13
pontos a menos do que no ano passado. O Congresso Nacional continua com a peniltima colocacéo,
posicdo agora compartilhada com a Presidente da RepuUblica, que até 2012 oscilava entre a terceira e a
quarta posicdo.” (IBOPE — Instituto Brasileiro de Opinido e Estatistica. Pesquisa ICS — indice de
Confianca Social. Publicada em 30/07/2015. Disponivel em:
<http://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/instituicoes-politicas-perdem-ainda-mais-a-
confianca-dos-brasileiros/>. Acesso em: 05/10/2016).

Para exemplificar a ampla difusdo da expressdo “crise de representatividade” na midia brasileira ao
longo dos anos, cabe aqui fazer referéncia aos seguintes editoriais de jornais de grande circulagéo
nacional: Editorial do jornal O Globo, publicado em 18/06/2013, com o titulo “A crise de
representatividade dos partidos” (Disponivel em: < http://oglobo.globo.com/opiniao/a-Crise-de-
representatividade-dos-partidos-8719544>. Acesso em: 07/08/2016); e o editorial do jornal O Estado
de Sao Paulo, publicado em 12/07/2016, com o titulo “A crise de representatividade” (Disponivel em:
< http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-crise-de-representatividade,10000062321>.  Acesso
em: 07/08/2016). Em ambas as matérias jornalisticas encontram-se, respectivamente, expressdes
como: “[...] divércio crescente entre partidos e eleitores” (Editorial O Globo) e “[...] estado de
morbidez da politica tupiniquim [...]” (Editorial O Estado de Sdo Paulo), entre outras, tendo todas elas
em comum a tendéncia em reportar uma situacéo de deteriorizagdo da representacéo politica brasileira
ao longo do tempo. Ademais, o sitio eletronico “Ambiente Juridico” publicou artigo intitulado “A
fragmentacdo partidaria e a crise de representagdo politica”. Nesse artigo, afirma o autor que “[...] Os
partidos politicos deveriam assumir um papel de extremo relevo no exercicio da representacéo.
Contudo, a realidade politica brasileira ndo parece se conformar de maneira adequada aos
posicionamentos tedricos acerca dos sistemas partidarios. O que acarreta em diversos vicios, como a
inoperatividade das agremiacdes, a crise da representacdo auténtica, desafios da governabilidade etc.”
(RODRIGUES, Lucas Trompieri. A fragmentacdo partidaria e a crise de representacdo politica.
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no parlamento de “crise de representatividade”, ou seja, a auséncia de
semelhanca entre as opinides politicas dos cidaddos e as dos partidos e

parlamentares.

Em resposta as manifestacdes e ao descrédito da opinido publica, o
parlamento vem apresentando e debatendo diversas propostas de mudancas
do procedimento eleitoral brasileiro. Até a data da apresentacdo da presente
dissertacdo, a alteracdo mais relevante levada a cabo pelo parlamento
consistiu na chamada “reforma eleitoral”, promulgada através da Lei n°® 13.165
de 29 de setembro de 2015, alterando regras de procedimento das elei¢cdes
Municipais de 2016.

Os debates mais recentes sobre o tema ocorrem em torno da proposta
de instituicdo de nova clausula de barreira, trazida a pauta por meio do projeto
de emenda a constituicdo (PEC) n° 36, de 2016 que alteraria os 88 1°, 2° e 3°,
do art. 17 da Constituicdo Federal e a ele acrescentaria os 88 5°, 6°, 7° e 8°,
para autorizar distingdes entre partidos politicos, para fins de funcionamento

parlamentar, com base no seu desempenho eleitoral.

Contudo, em que se pese a tentativa do parlamento de apresentar
respostas aos anseios da populagdo, a mudanca que causou as alteracdes
mais sensiveis no processo eleitoral ndo decorreu de ato legislativo, mas sim
da decisdo do Supremo Tribunal Federal, exarada no curso da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.650/2015, que restringiu o financiamento de
campanhas eleitorais por pessoas juridicas.’

In: Ambito Juridico, Rio Grande, XVII, n. 124, maio 2014. Disponivel em: <http://ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14724>. Acesso em: 05/10/2016).
Para demonstrar a difusdo do uso da expressao “crise de representagdo” pela comunidade académica,
cabe aqui indicar, a titulo de exemplo, alguns trabalhos cientificos que versam sobre o tema: NETO,
Saul de Oliveira Sichonany. Da crise de representatividade e das manifestacfes de junho de 2013
a regulamentacdo do direito de participacdo social. Dissertacdo de mestrado. Santa Maria:
Universidade Federal de Santa Maria. 2015; DA ROCHA, Barbara Rodrigues. Estado Democratico
de Direito no Brasil: A crise da representatividade e a democracia participativa como
mecanismo para 0 seu efetivo exercicio. Dissertacdo de mestrado. Fortaleza: Universidade de
Fortaleza. 2014.

O Supremo Tribunal Federal, por maioria e nos termos do voto do ministro relator, Luiz Fux, julgou
procedente em parte o pedido formulado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4650,
declarando a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuicBes de
pessoas juridicas as campanhas eleitorais. (BRASIL. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
4.650/DF. Diario da Justica Eletronico. 24/02/2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ADI%24%2ESCLA%2E
+E+4650%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+4650%2EACMS%2E%29&ba
se=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/csftfk4>. Acesso em: 05/03/2017. p. 38).
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Nado € exagero afirmar que o precedente firmado na ADI 4.650/DF
corresponde a um divisor de aguas no direito constitucional brasileiro, pois
altera de forma significativa o modelo de financiamento partidario e de
campanhas eleitorais até entdo vigentes. Naquela ocasido, o fundamento
utiizado pelo Ministro Relator da ADI 4.650/DF para declarar a
inconstitucionalidade dos dispositivos legais impugnados na acao foi

justamente o desequilibrio a igualdade politica.

Pelos fatos trazidos até aqui, 0 que se evidencia é a perda de confianca
nos partidos politicos para a melhoria da democracia representativa brasileira,
bem como a intervencdo do Supremo Tribunal Federal na legislacéo eleitoral
em nome de um chamado equilibrio da igualdade politica. Assim, resta a
ciéncia investigar as causas da falha dos partidos politicos no cumprimento do
dever de assegurar a autenticidade do sistema representativo, previsto no art.
1° da Lei 9.096/1995; e verificar o que se entende, ou 0 que se deve entender,
pela expressao “igualdade politica”, avaliando de que forma esse instituto de

aplica ao Direito Eleitoral brasileiro.

Nesse contexto, dentre as diversas hipoteses que podem ser formuladas
para explicar o problema de representacédo evidenciado, destacam-se duas
para os fins do presente trabalho. A primeira sugere que o problema de
representatividade decorre de um déficit de democracia intrapartidaria e a
segunda que ha uma inseguranca a respeito da compreensao da expressao
igualdade de oportunidades na jurisprudéncia nacional.

Destarte, a presente dissertacdo tem o0s objetivos de: 1) Analisar o dever
dos partidos de assegurar a autenticidade do sistema representativo, imposto
pelo Art. 1° da Lei 9.096/95,% sob a perspectiva intrapartidaria; e 2) Verificar o
significado da expressdo “igualdade de oportunidades” no direito eleitoral e

partidario brasileiro e sua aplicacgéo.

O primeiro capitulo dessa dissertacdo tem a funcdo de definir os
conceitos e questdes fundamentais a compreensédo do tema, possibilitando o

cumprimento dos objetivos tracados anteriormente.

8 Art. 1° da Lei 9.069/95: 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 (BRASIL. Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995.
Didrio Oficial da Unido. Secdo 1. 20/9/1995, P&gina 14545. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm>. Acesso em: 18/02/2017).
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Ao segundo capitulo incumbe cumprir o primeiro objetivo do presente
trabalho, ou seja, analisar o dever dos partidos de assegurar o sistema
representativo, sob a perspectiva do principio da democracia intrapartidaria.
Para tanto, além de estabelecer a relagdo entre democracia, partidos politicos
e a formacédo da representacéo politica, se analisara as normas estatutarias de

alguns partidos politicos brasileiros.

Ao terceiro capitulo cabera tratar do significado da expressao “igualdade
de oportunidades” no direito eleitoral e partidario brasileiro, bem como dos
instrumentos para sua concretizacao, a saber, o direito ao fundo partidario e o
direito de antena. Ao final avaliar-se-4 a clausula de barreira como forma de

limitacdo da igualdade de oportunidades.

O quarto capitulo tratard do conteido da ultima reforma eleitoral
realizada em 2015 e do teor da PEC do Senado Federal n° 36/2016 nos pontos
em que contribuem ou limitam a democracia intrapartidaria e a igualdade de

oportunidades.

A relevancia da presente dissertacdo se verifica na medida em que
busca reunir o conhecimento preliminar necessério a elaboracéo de propostas,
nao apenas de alteracéo legislativa, mas também de aplicacdo de principios no
ambito jurisdicional, possibilitando um juizo técnico por parte do julgador de

adequacdao entre as normas de Direito Eleitoral e da Constituicdo Federal.



16

1 NOCOES PRELIMINARES: PARTIDO POLITICO E
REPRESENTACAO POLITICA

O primeiro capitulo dessa dissertacdo tem a fungcdo de delimitar o
horizonte de compreens&o® a respeito de conceitos e questdes fundamentais
ao tema em tela, os quais sd0 necessarios ao cumprimento dos objetivos

tracados na introducdo da presente dissertacao.

Para a adequada compreensdo do tema e alcance dos objetivos
propostos, resta necessario desenvolver o conceito de partido politico,
definindo suas caracteristicas gerais e determinando os parametros para as

analises que seréo feitas nos capitulos subsequentes.

1.1 O CONCEITO DE PARTIDO POLITICO

Ao longo do tempo, a expressado “partido” foi utilizada para designar
diferentes forma de agrupamento de pessoas. Se adotarmos o termo “partido
politico” em um sentido genérico, encontraremos formas de partidos politicos
desde a antiguidade, em diversas civilizacdes, até os dias de hoje. Maurice
Duverger'® explica que se chamavam igualmente “partidos” as facgdes que
dividiam as Republicas antigas, os clas que se agrupavam em torno de um
condottiere na Itdlia da Renascenca, os clubes onde se reuniam os deputados
das assembleias revolucionarias, os comités que preparavam as eleicdes
censitarias das assembleias, bem como as vastas organizacdes populares que
enquadram a opinido publica nas democracias modernas. Vé-se, apesar de

tudo, que ndo se trata do mesmo conceito.**

Quanto ao horizonte de compreensdo cabe destacar a terminologia de Gadamer: “Compreender uma
tradi¢do requer, sem duvida, um horizonte historico.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método
I. Tradugdo de Flavio Paulo Meurer. Revisdo de traducdo de Enio Paulo Giachini. 10. Ed. Petrépolis:
Editora Vozes, 2008, p. 403.) “O projeto de um horizonte historico é, portanto, s6 uma fase ou um
momento na realizacdo da compreensdo, e ndo se prende na auto-alienacdo de uma consciéncia
passada, mas se recupera no préprio horizonte compreensivo do presente.”(Ibid., p. 405.)

O conceito moderno de partido politico apresentado por Duverger seréd utilizado aqui apenas para
compreender sua origem no ambito mundial. Contudo, para os fins do trabalho aqui proposto, é
adotado o conceito de Paulo Bonavides cumulado com a fungdo atribuida aos partidos politicos,
observada por Konrad Hesse. Ver notas de rodapé n° 19 e 20.

' DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxiéme édition. Paris: Librairie Armand Colin, 1954.
p. O1.

10
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Para os fins da presente monografia, abandonaremos o sentido genérico
da expressao e adotaremos como marco inicial da analise histérica os partidos
politicos entendidos no sentido moderno do termo apresentado por Maurice

Duverger.

Segundo o autor, o nascimento dos partidos entendidos no sentido
moderno do termo encontra-se ligado ao contexto de independéncia de
assembleias politicas, bem como ao dos grupos parlamentares e comités
capazes de tornar conhecidos os candidatos e de canalizar os sufragios em

sua direcdo.*? 13

Nesse sentido, corrobora a ideia de partido moderno cunhada por
Duverger o conceito expresso por Ana Oppo. A autora explica que as
associacfes consideradas propriamente como partidos politicos surgem
quando o sistema politico alcanca certo grau de autonomia estrutural, de
complexidade interna e de divisdo do trabalho que permitam, por um lado, um
processo de tomada de decisdes politicas em que participem diversas partes
do sistema e, por outro, que entre essas partes se incluam os representantes

daqueles a quem as decisdes politicas se referem.**

Segundo Duverger, em 1850 nenhum pais do mundo (salvo os Estados
Unidos) conhecia partidos politicos em seu sentido moderno. No entanto, jA em

1950 os partidos politicos funcionavam na maior parte das nacgdes civilizadas.*™

2 DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxiéme édition. Paris: Librairie Armand Colin,

1954. p. 02.

No Brasil imperial, principalmente a partir do processo de consolidagdo do poder provincial

(VIANNA, Oliveira, Populagdes Meridionaes do Brazil, Sdo Paulo: Monteiro Lobato & CIA.

Editores, 1920, p. 228.), promovido pelo Ato Adicional de 1834, a organizacéo dos partidos apresenta,

em certa medida, as caracteristicas acima, descritas por Duverger. Nesse sentido, afirma Victor Nunes

Leal que, no Império brasileiro, a figura dominante no cendrio provincial era o presidente de

provincia, cuja fungdo politica mais importante era garantir a vitoria eleitoral dos candidatos apoiados

pelo governo. (LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das

Letras, 2012, p. 89.)Ainda, as oligarquias locais, no contexto da consolidacdo do poder provincial,

visavam vencer as elei¢des, ou seja, adquirir maioria da Assembleia Provincial para dai entdo montar

seu partido e nomear membros do partido para empregos e postos da guarda nacional. Assim, criando
obstéaculos para que o lado contrario, no futuro, ndo pudesse governar. (URUGUAY, Visconde do.

Ensaio sobre o Direito Administrativo. Tomo Il. Rio de Janeiro: Typographia Nacional, 1862, p.

216.)

4 OPPO, Ana. Partidos Politicos.In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO,
Gianfranco. Diciondrio de Politica. Vol. 1. Trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. trad. Jodo Ferreira;
rev. geral Jodo Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cacais. Brasilia : Editora Universidade de Brasilia,
1998, p. 899.

> DUVERGER, op. cit., p. 01.

13
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Até o século XIX, embora j& manifestasse sua participacdo e influéncia
na politica ocidental,*® a constitucionalizacéo dos partidos politicos teve inicio
somente no poés-guerra. Afonso Arinos Franco explica que a Constituicdo
alema de Weimar de 1919 pode ser considerada a primeira que acolhe
expressamente os partidos politicos,'” conforme se observa em seu artigo n°
124:

Toda associagdo pode adquirir capacidade juridica, conforme as
prescricdes do direito civil. Esta capacidade ndo pode ser recusada a
uma associacdo pelo motivo de propor-se a um fim politico, social ou
religioso.*®

A legislacdo alema que regulamenta os partidos politicos define-os como
associacdes de cidaddos que pretendem a titulo permanente ou a longo prazo
influenciar a formagdo da vontade politica em nivel federal ou estadual,
pretendendo participar da representacdo do povo na camara federal ou nas

assembleias estaduais.*®

Uma breve pesquisa na literatura pertinente revela que diversos autores
lancaram-se & tarefa de definir um conceito de partido politico.”® No entanto,
ndo ha uma definicdo unanime. Paulo Bonavides explica que quem, na ansia

de encontrar uma boa definicdo de partido politico, se dispuser a ler, da

16 Nesse sentido, assevera Robert Michels: “A primeira organizagdo operaria criada no solo alemdo foi
“AllegemeinerDeutscherArbeiterverein”, de Ferdinand Lassalle. Fundada em 1863, essa organizagdo
subsistiu até 1875, época em que se fundiu com a faccdo internacionalista e marxista do socialismo
alemio, chamada fac¢do de Eisenach.” (MICHELS, Robert. Os Partidos Politicos. Trad. Hamilton
Trevisan. Sao Paulo: Editora Senzala, 1970, p. 106.)

FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Historia e teoria dos partidos politicos no Brasil. 32 ed. Sdo

Paulo: Editora Alfa-Omega, 1980, p. 109.

¥ Ipid., p. 109-110.

19§ 2. Begriff der Partei — “Parteien sind Vereinigungen von Biirgern, die dauernd oder fiir langere Zeit
fiir den Bereich des Bundes oder eines Landes auf die politische Willensbildung Einfluss nehmen und
an der Vertretung des Volkes im Deutschen Bundestag oder einem Landtag mitwirken wollen, wenn
sie nach dem Gesamtbild der tatsdchlichen Verhéltnisse, insbesondere nach Umfang und Festigkeit
ihrer Organisation, nach der Zahl ihrer Mitglieder und nach ihrem Hervortreten in der Offentlichkeit
eine ausreichende Gewahr fur die Ernsthaftigkeit dieser Zielsetzung bieten. Mitglieder einer Partei
konnen nur natiirliche Personen sein”. (ALEMANHA. Parteiengesetz (PartG). Disponivel em: <
https://www.bundestag.de/blob/189336/2d8fc37801c04ccfe153686a39e477e3/pg_pdf-data.pdf >,
Acesso em: 28 de julho de 2016.) Traducéo nossa: § 2. Conceito de partido - "Partidos sdo associagdes
de cidaddos, que duradouramente ou para tempo prolongado, para o @mbito da federagdo ou de um
estado, querem exercer influéncia sobre a formacdo da vontade politica e cooperar na representacao
do povo no parlamento alem&o ou um parlamento estadual, quando elas, segundo a imagem geral das
circunstancias faticas, especialmente, segundo extensdo e firmeza de sua organizagdo, segundo o
namero de seus membros e segundo seu aparecimento em publico, oferecem uma garantia para a
seriedade de sua fixagdo do objetivo. Membros de um partido somente pessoas naturais pode ser.”

2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 192 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 370-371.

17
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primeira a dltima pagina, as trés obras maximas que o século XX ja produziu
acerca dos partidos politicos — os livros classicos de Ostrogorsky (La
démocratie et [organization dés Partis Politiques), Michels (Les partis
politiques: essai sur les tendances oligarchiques de démocraties) e Duverger
(Les partis politiques) — terd empregado em vao toda a sua diligéncia, pois a

instituicdo em apreco nao é objeto ali de nenhuma definicdo.*

Para Hans Kelsen, os partidos politicos, os quais agrupam os homens
que participam de uma mesma opiniao para Ihes garantir uma efetiva influéncia
na gestao dos assuntos publicos, sdo organiza¢cdes que congregam homens da
mesma opinido para afiancar-lhes verdadeira influéncia na realizacdo dos

negécios plblicos.?

Da mesma forma, diversos autores brasileiros trataram do tema. Pontes
de Miranda entende os partidos politicos como um corpo coletivo, fundado em
uma base doutrinal, ou na auséncia dela (oligarquias), formado pela adeséo a
principios que compdem essa base, e mantido pela disciplina que resulta da
promessa de respeitd-los. Ainda, segundo o autor, por sob esse todo doutrinal,
de enunciados de fato e de proposicées no imperativo, estdo interesses

comuns, permanentes ou ocasionais, ou interesses individuais somados.?*

Por sua vez, Paulo Bonavides define partido politico como organizacao
de pessoas que, inspiradas por ideais ou movidas por interesses, buscam
tomar o poder, normalmente pelo emprego de meios legais, e nele conservar-
se para realizacdo dos fins propugnados.?* Ainda, Bonavides deduz de
diversas definicbes encontradas na literatura dados que entram de maneira

indispensavel na composicao dos ordenamentos partidarios. Sao esses dados:

[...] @ um grupo social; b) um principio de organizag&o; ¢) um acervo
de ideias e principios, que inspiram a acdo do partido; d) um interesse
basico em vista: a tomada do poder; e e€) um sentimento de
conservacdo desse mesmo poder ou de dominio do aparelho
governativo quando este lhes chega as maos.*

2l BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 19% ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 369.

22 KELSEN, Hans. Esséncia e Valor da Democracia. Arquivos do Ministério da Justica. Brasilia, DF,
ano 40 n. 170, Outubro/Novembro de 1987, p. 73.

2 PONTES DE MIRANDA, Francisco. Comentarios & Constituicdo de 1967. Tomo — IV. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1967, p. 608.

" BONAVIDES, op. cit., p. 372.

% bid., p. 372.
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Para a dissertagdo aqui desenvolvida, adotaremos a definicdo e os
dados de Bonavides, pois se trata de uma definicho abrangente e que
corresponde, em grande medida, ao atual contexto partidario brasileiro. No
entanto, para os fins da pesquisa aqui proposta, resta necessério fazer dois
acréscimos a definicdo cunhada por Paulo Bonavides.

O primeiro acréscimo decorre do processo de constitucionalizacdo dos
partidos politicos. Tal processo de constitucionalizacdo fez surgir um elemento
imprescindivel:a fungéo atribuida aos partidos politicos, pressuposta e regulada
pela Constituicdo, é decisiva para a propria definicdo de partido politico,

conforme observa Konrad Hesse.?® 2’

Por fim, é relevante fazer um segundo acréscimo. Conforme o expresso
na legislacdo alema,?® os partidos politicos sdo associacdo de cidad&os que,
além de exercerem influéncia sobre a formacdo da vontade politica, querem

cooperar na representacdo do povo no Parlamento® e no Poder Executivo.*

1.2 A IDEIA DE PRECEITO E O CONCEITO DE PRINCIPIO

No item anterior tratou-se de definir um conceito de partido politico,
delimitando o horizonte de compreensao a respeito da origem da expressao,
destacando seu papel na formacédo da vontade politica do Estado.

O presente item se coloca como pressuposto para a interpretacdo do
texto do art. 17 da Constituicdo Federal, que trata dos partidos politicos, na

medida em que visa determinar o significado da expressao “preceito”, contido

% Segundo Konrad Hesse: “A funcéo pressuposta e regulada, pela Lei Fundamental, dos partidos é

decisiva para 0 conceito de partido politico, suas tarefas e seu status juridico-constitucional.”
(HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha.
Trad. da 20% edigdo alema. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1998, p. 142, nimero de margem 166.)

No Brasil, tal elemento também foi observado por Afonso Arinos Franco. Segundo o autor, o partido
organizado pressupde a existéncia da Constituicdo e, a rigor, mesmo, a existéncia do regime
representativo. Afirma ainda que s6 podemos falar, entre nés, de partidos politicos depois que a
Constituicdo e o Parlamento comegaram a funcionar. (FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Histéria e
teoria dos partidos politicos no Brasil. 32 ed. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega, 1980, p. 25.)

Ver nota de rodapé n° 19.

HESSE, op. cit., p. 143, nimero de margem 167.

Embora a referida legislagdo alema faga referéncia a cooperacéo para a formagdo da representacdo do
povo apenas no Parlamento, deve-se considerar que a Alemanha possui um regime politico
parlamentarista. Logo, a atividade partidaria de cooperar na formagdo da representacdo do povo no
Parlamento implica necessariamente em cooperar na formagdo da representacdo no Poder Executivo
daquele pais. Por outro lado, tendo o Brasil um regime presidencialista, resta desnecessario
acrescentar a esse dever dos partidos a referéncia a cooperagdo no ambito do Poder Executivo.

27

28
29
30



21

no caput do artigo, relacionando-o com outros termos técnico-juridicos
utilizados no ambito do Direito Constitucional. Na elaboracdo do art. 17 da

Constituicdo Federal, o legislador constituinte adotou a seguinte redacao:

Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporacéo e extingdo de partidos
politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e
observados os seguintes preceitos:

| - carater nacional;

Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou
governo estrangeiros ou de subordinagéo a estes;

Il - prestacdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

(Original sem grifos)

A primeira conclusdo que se extrai da leitura do artigo 17 é que a
expressao “preceito” se apresenta como um termo técnico indispensavel para a
compreensao e aplicacdo das normas que regem os partidos politicos no

ambito da Constituicao de 1988.

A segunda conclusao € que a Constituicdo brasileira de 1988 acolheu os
partidos politcos com certa abertura em seu texto, ensejando uma

interpretacéo sistematica dos dispositivos que os regulam.®

Em que pese sua relevancia para o Direito Constitucional, tanto a
doutrina quanto a jurisprudéncia brasileiras se abstiveram de determinar um
conceito técnico-constitucional para o termo “preceito”, visto que os preceitos
que regem os partidos politicos ora sdo tratados como postulados, ora sdo

entendidos como principios, como serd mostrado a seguir.

Por um lado, a expressao “preceito”, adotada pelo constituinte no texto
do caput do art. 17, € uma inovacdo se comparada com as constituicdes
anteriores. Observa-se que a Constituicdo brasileira de 1967, no caput do art.
149, dtiliza a expressao “principios” quando trata da organizagao,

funcionamento e extincdo dos partidos politicos.*?

31 GOMES, Luciana Isabel Lishoa Soares. Partidos Politicos e sua Tarefa de Formagao da Vontade

Politica do Estado: Delimitacdo, Evolucdo e Constitucionalizagdo. Dissertacdo de Mestrado em
Direito — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS, Porto Alegre,
RS, 2011, p. 102.

Art 149: “A organizagdo, o funcionamento e a extin¢do dos Partidos Politicos serdo regulados em lei
federal, observados os seguintes principios: [...].” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil 1967. Diério Oficial da Unido. Secdo 1 - 24/1/1967, péagina 953. Disponivel em:

32
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Por outro lado, a andlise de precedentes que tratam do tema revela que
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal também utiliza as expressfes
“‘postulados” e “principios” para referir-se aos preceitos aplicaveis a

organizacéo e funcionamento dos partidos politicos.*

Outrossim, a doutrina adota outras expressdes quando se refere aos
preceitos constitucionais.?* A titulo de exemplo, sublinha-se José Afonso da
Silva, quando trata da autonomia partidaria como principio: “Destaque-se ai 0
principio da autonomia partidaria, que é uma conquista sem precedente, de tal
sorte que a lei tem muito pouco a fazer em matéria de estrutura interna,

organizacdo e funcionamento dos partidos.”*

Para dissipar qualquer davida com relacdo a essa questao, para os fins
do trabalho aqui desenvolvido, adotaremos a expressdo “preceitos” como
sinbnimo de principios.*® Apds os esclarecimentos a respeito da relagéo entre
as expressdes “preceito” e “principio”, tratar-se-a da definicdo de principios
para os fins da presente dissertacdo. A delimitagdo de tal conceito mostra-se
relevante na medida em que a expressdo “principio” apresenta diversas
interpretacfes na doutrina, desde significados amplos, até significados mais

especificos.

<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm > Acesso em: 04 de janeiro
de 2017.)

Consoante proclamou, em decisfes plenarias, o Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da
ADI 1.063/DF, de Relatoria do Ministro Celso de Mello: “A Constituicdo Federal, ao delinear os
mecanismos de atuacdo do regime democratico e ao proclamar os postulados basicos concernentes as
institui¢des partidarias, consagrou, em seu texto, o proprio estatuto juridico dos partidos politicos,
definindo principios, que, revestidos de estatura juridica incontrastavel, fixam diretrizes normativas e
instituem vetores condicionantes da organizagdo e funcionamento das agremia¢des partidarias”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.063-8. Diario da
Justica. Secdo 1. 27/04/2001. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina
dor.jsp?docTP=AC&docID=346801>. Acesso em: 04 de janeiro de 2017, p. 92.)

Em seus comentérios a Constituicdo de 1967, Pontes de Miranda fala em “postulados para concepgao
de partidos politicos” (MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967. Tomo IV. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 1967, p. 612-615). Contudo, nesse caso, a expressdo empregada
pelo autor ndo se confunde com os principios positivados no artigo 149 da Constituicdo de 1967, visto
que traz requisitos mais amplos que os entendidos como principios pela referida Constituicao de 1967
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial
da Unido. Secdo 1 - 24/1/1967, pagina 953. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm> Acesso em: 21/06/2017),
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 362 edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 408.

HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios
constitucionais: contributo para uma compreensao da Jurisdi¢cdo Constitucional Federal Alema.
2% ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 15, nota de rodapé 1.
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Um exemplo de significado amplo se verifica no conceito cunhado por
Paulo de Barros Carvalho. Segundo o autor o termo "principio” faz referéncia
as normas que fixam importantes critérios objetivos, além de ser usada,
igualmente, para significar o proprio valor, independentemente da estrutura a
que esta agregado e, do mesmo modo, o limite objetivo sem a consideragéo da

norma.

A partir dessa reflexdo, Paulo de Barros Carvalho destaca quatro usos
distintos do termo “principio”. a) principio como norma juridica de posi¢ao
privilegiada e portadora de valor expressivo; b) como norma juridica de posi¢éo
privilegiada que estipula limites objetivos: ¢) como os valores insertos em
regras juridicas de posicao privilegiada, mas considerados independentemente
das estruturas normativas; e d) como o limite objetivo estipulado em regra de

forte hierarquia, tomado, porém, sem levar em conta a estrutura da norma.*’

Contudo, ndo adotaremos no presente trabalho tal conceito amplo, pois
nao € adequado para estabelecer a diferenca entre principio e valor. Como
sera visto ao longo do trabalho, a delimitacdo dos limites dessa diferenca sera
fundamental para a compreenséo do tema. Dessa forma, adotaremos a teoria
de Robert Alexy para determinar o conceito de principio, vista que corresponde
a um conceito mais especifico, capaz de apresentar diferencas claras entre

principio e valor.

Segundo Alexy, toda a norma ou é uma regra, ou é um principio.* Por
sua vez, os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.
Portanto, sdo mandados de otimizacdo que estdo caracterizados pelo fato de
que podem ser cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu

cumprimento ndo s0 dependem das possibilidades reais, mas também das

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 182 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
151.

Nesse sentido, Humberto Avila também entende principios como norma, diferenciando-os de valores,
ou seja, situando-os no plano deontoldgico: “Logo se vé que os principios, embora relacionados a
valores, ndo se confundem com eles. Os principios relacionam-se aos valores na medida em que 0
estabelecimento de fins implica qualificacdo positiva de um estado de coisas que se quer promover.
No entanto, os principios afastam-se dos valores porque, enquanto os principios se situam no plano
deontoldgico e, por via de consequéncia, estabelecem a obrigatoriedade de adogdo de condutas
necessarias a promocao gradual de um estado de coisas, os valores situam-se no plano axiologico ou
meramente teleoldgico e, por isso, apenas atribuem uma qualidade positiva a determinado elemento.”
(AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios. 122 ed.
ampliada. S&o Paulo: Malheiros editores, 2011. p. 80.)
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possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é determinado

pelos principios e regras opostos.>®

Para melhor demonstrar a definicdo de principio, cabe aqui expor a
diferenga entre principio e regra. Diferente dos principios, que podem ser
cumpridos em diferentes graus, as regras sdo normas que somente podem ser
cumpridas o ndo. Se uma regra € valida, entdo ha de fazer exatamente o que
ela exige, nem mais, nem menos. Portanto, as regras contém determinacdes
no ambito do faticamente e juridicamente possivel. Isso significa que a
diferenca entre regra e principio é qualitativa e néo de grau.*

Assim como as regras, 0s principios podem também entrar em colisao.
Contudo, tais colisdes ndo sao resolvidas pelas regras de antinomias, tipica do
conflito de regras. Conforme explica Alexy, tais conflitos entre principio sédo
resolvidos por meio da lei de ponderagdo que, por sua vez, determina que a
medida permitida de ndo satisfacdo ou de afetacdo de um dos principios em
conflito depende do grau de importancia ou de cumprimento do outro, pois 0s
pesos dos principios ndo sdo determinados em si mesmo absolutamente, logo
s&0 pesos relativos, avaliados em face do caso concreto.*

Assim, para os fins dessa dissertacdo, principios sdo normas, que nao

se confundem com valores,*

logo pertencentes ao plano deontolégico e
constituem mandados de otimizacdo, caracterizados pelo fato de que podem
ser cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu cumprimento

ndo somente depende das possibilidades reais, mas também das juridicas.

1.3 RACIONALIDADE E O CONCEITO DE REPRESENTACAO POLITICA

Tendo a presente dissertacdo a pretensdo de contribuir para a
compreensao do instituto da representacdo politica, € indispensavel
desenvolver um conceito de representagdo politica que sirva aos propésitos do

trabalho.

Inicialmente, cabe aqui destacar que uma das caracteristicas mais

relevantes e necessarias para a compreensao de um conceito satisfatorio de

% ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp. 1994, p. 75-76.
40 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp. 1994, p. 76-77.
1 bid., p. 146.

2 1id., p. 77.
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representacdo politca € a racionalidade do procedimento politico-

constitucional.

Em linhas gerais, a racionalidade deve ser entendida como a
modalidade do comportamento humano, que se caracteriza pelo fato de ser,
apoiada na argumentacdo, transmissivel intersubjetivamente.*® Na pratica
eleitoral, é possivel afirmar que a racionalidade consiste em um processo
politico transparente e adequado; que se abre para logicas, coerentes e

realistas, cujas razdes sejam reconheciveis argumentativamente.**

Nesse sentido, Neil MacCormick explica que os Estado em que a
democracia prevalece sdo aqueles em que ha eleicdes bem conduzidas e os
candidatos aos cargos eletivos séo eleitos com base na chancela universal dos
adultos. Assim, a eleicdo seria a melhor representacdo possivel da opinido da

maioria da populacéo.*

Admitindo-se a ideia de racionalidade do procedimento politico-
constitucional, verifica-se que a compreensao da nocdo de representacdo
politica esta intimamente ligada ao principio democratico, na medida em que
esse corresponde ao principio diretivo da ordem do processo politico, no qual o

poder estatal é criado e no qual o poder estatal torna-se eficaz.*®

Segundo Konrad Hesse, em um estado democratico o dominio politico
do parlamento e governo € dominio confiado pela maioria do povo,
responsavel, limitado temporal e objetivamente, que esta sujeito a critica e ao
controle e que € modificado e complementado pela participacdo do povo na

formacao da vontade politica.*’

Assim, a democracia cria racionalidade pelo seu préprio procedimento

de formacdo da vontade politica e pela publicidade desse procedimento, ndo

* LIENBACHER, Georg. Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer.

Band 71. Berlin: Walter de Gruyter, 2012. p. 10-16.

GRZESZICK, Bernd. Verdoffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer.
Band 71. Berlin: Walter de Gruyter, 2012. p. 53.

* MACCORMICK, Neil. Institutions of Law: an essay in legal theory. New York: Oxford University
Press, 2007, p. 174.

HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
da 202 edicdo alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998, p. 118, numero de margem 130.

Ibid., p. 121, nimero de margem 134.
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deixando tal procedimento de formacdo de vontade na obscuridade dos pactos

ou decisdes de detentores do poder incontrolaveis.*®

Desse modo, a formacdo da vontade politica converte-se em parte
integrante da ordem democrética, tendo em vista que o parlamento é formado
sobre a base de uma eleicdo pelo povo como um todo.*® E nesse ponto, na
realizacdo do procedimento democratico de formacdo da vontade politica, que

se coloca a ideia de representacao politica.

A partir dessa perspectiva racional criada pela ideia de democracia, a
“representacao”, entendida como esse fendbmeno sociolégico de semelhanga
de opinides politicas, coloca-se como um elemento indispensavel para a
formacdo da vontade politica,”® consequentemente, para a concretizacdo do

principio democratico.

Estabelecidas as relagbes entre racionalidade, o instituto da
representacdo e a ideia de democracia, passar-se-a a desenvolver o conceito
de representacao politica para os fins da presente dissertacdo. Para determinar
tal conceito € necessario tratar da desconstrucdo da ideia de representacao
como um mandato privado, em sentido juridico, outorgado pelo eleitorado aos

representantes no parlamento.

Embora as raizes da técnica da representacao politica ndo possam ser

estabelecidas com precisao, é na Inglaterra, ao final do periodo feudal, em que

* HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
da 202 edicdo alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998, p. 122-123, nlimero de margem 138.

* HESSE, Ibid., p. 126, nimero de margem 145.

%0 Resta amplamente reconhecido na literatura que os partidos politicos desempenham funcdes
fundamentais na formacdo da vontade politica do povo e do estado, conforme explica Anna Oppo:
“Que os partidos transmitem o que nos livros de sociologia e de politica se chama de "questionamento
politico” da sociedade e que, através dos partidos, as massas participem no processo de formacao das
decisdes politicas, sdo as duas fungdes que unanimemente sdo reconhecidas para os partidos.”
(BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Vol.
1. Trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. trad. Jodo Ferreira; rev. geral Jodo Ferreira e Luis Guerreiro
Pinto Cacais. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 904.) Contudo, vale a pena destacar
que a funcdo dos partidos ndo se restringe apenas a de “transmissdo de informagdes”, conforme
explica Sartori: “Minha nog¢do da fungo expressiva, porém, ndo visa apenas ao sentido literal de que
os partidos séo correias transmissoras, no sentido ascendente, das pretensdes e reivindicacfes. S&o
mais do que isso. Se os partidos, como instrumentos de expressdo, se limitassem a “transmitir
informagdes”, seguir-se-ia entdo que sua época passou. Eles bem poderiam ser substituidos por
pesquisas de opinido, levantamentos e — como a tecnologia ja permite — pelos préprios cidadaos,
sentados em seus terminais de computadores e datilografando, para o exame processado pela maquina,
suas preferéncias e pensamentos politicos.” (SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios.
Tradugdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed.
Universidade de Brasilia, 1982, p. 49.)
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se verifica pela primeira vez sua aplicacdo. Naquele momento, a Coroa Inglesa,
necessitada de recursos financeiros, havia convocado delegados das classes
sociais poderosas financeiramente para encaminhar uma solu¢cdo para a
questdao. Em certo momento, tais delegados se emanciparam das instrucoes e
mandados imperativos que lhe haviam sido outorgados e tomaram suas
proprias decisdes, provavelmente por decorréncias dos precarios meios de

comunicacéo da época.**

Contudo, no resto da Europa, durante os séculos seguintes, o instituto
da representacdo nao encontrou condi¢cfes politicas para prosperar frente ao
eficiente aparato administrativo montado pelo absolutismo monéarquico, imbuida
de uma burocracia profissional formada no Direito Romano. Assim, a técnica da
representacdo manteve-se restrita a Inglaterra, em face do grau de separacgéo
e de independéncia alcancado pelo parlamento inglés, na medida em que

representavam os interesses territoriais e financeiros de seus representados.*

Conforme explica Loewenstein, a técnica da representacdo foi a
condigdo prévia e indispenséavel para distribuir o poder politico entre diferentes
orgdos detentores do poder, possibilitando a instituicdo do parlamento como
um detentor do poder separado e independente do governo. Sem a introducéo
da técnica da representacdo, o poder politico teria permanecido monolitico

indefinidamente.>®

A moderna representacdo politica nasce no momento em que uma
delegacdo de mandatérios deixa de ser um 6rgao intermediario entre um grupo
de interesses e o Estado para transformar-se em um organismo externo do
proprio Estado, assumindo funcbes estatais. E pelo fato de o Parlamento
tornar-se um 6rgdo do Estado que se justifica afirmar que representa toda a
nacdo, e ndo a um grupo de interesse especifico que o elegeu.>* Por sua vez,
no Estado o soberano deve ser a vontade geral, a qual ndo pode ser formada
pela vontade particular dos individuos que instruem 0s seus representantes. A

vontade geral € a vontade de todo povo e por iSso 0 representante particular

1 _LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de La Constituicion. 22 Ed. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte.
Barcelona: Editorial Ariel, 1976, p. 59.

52 1bid., p. 59.

>3 1bid., p. 59-60.

> SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios. Traducdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira
ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1982, p. 28.
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nao representa tdo somente a vontade da parte do povo que |lhe elegeu, mas

de todo o povo.>®

Em outras palavras, o mandato imperativo, de natureza privada, de
matriz romana, deixa de existir no momento em que O corpo representativo
deixa status de sudito, para compor o préprio Estado.>® Entdo, em um Estado
democratico, a representacao politica € pressuposto para o controle politico do
parlamento e governo pelo povo; participacdo do povo na formacéo da vontade

politica; e a existéncia de opinides politicas da nacéo e do parlamento.*’

Na linha da doutrina de Maurice Duverger, o termo “representagcado” néo
corresponde a uma relacéo juridica privada que obriga o mandatéario dentro de
poderes e limites pré-estabelecidos, mas sim a um fendmeno sociologico que
estabelece a semelhanca entre as opinies politicas da nacdo e as do

parlamento.>® *°

Admitindo-se a representacéo partidaria em sentido sociolégico,? resta

como o problema fundamental do instituto da representacdo politica medir o

> JELLINEK, Georg. Teoria General Del Estado. Trad. y prélogo de Fernando de I6s Rios. México:
Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 513.

SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios. Tradugdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira
ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1982, p. 28.

Corrobora nesse sentido a doutrina de Konrad Hesse. Segundo o autor: “Formagao da vontade politica
pelo préprio povo consuma-se primeiro na eleicdo do parlamento (artigo 20, alinea 2, frase 2, da Lei
Fundamental). Esse procedimento converte-se em parte integrante essencial da ordem democratica por
o parlamento ser formado sobre a base de uma elei¢cdo pelo povo todo, ndo como as representaces
estamentais mais antigas, pela reunido de representantes nascidos ou chamados, ndo pela nhomeacao ou
cooptacdo, e por o procedimento eleitoral ser determinado pelos principios da liberdade e igualdade:
somente quando a eleicdo é uma livre, ela é capaz de proporcionar legitimidade democrética e,
somente todos os membros do povo tém direito a votar em forma igual e cada voto tem 0 mesmo
peso, existe igualdade de direito eleitoral como condicdo fundamental da democracia moderna, na
qual ndo ha mais escalonamento dos direitos politicos.” (HESSE, Konrad, Elementos de Direito
Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. da 20? edi¢do alemd. Traducdo de Dr.
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 126, nimero de margem
145.)

DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxieme édition. Paris: Librairie Armand Colin,
1954, p. 409.

Jellinek, ao tratar da teoria da representagdo politica, ressalva que existe grande obscuridade com
relagdo a situacdo juridica essa ideia moderna de representacdo politica de mandato livre,
possibilitando o surgimento de movimento que reivindiquem a reintroducdo de mandato imperativo e
outros a possibilidade de sancdo das decisdes do parlamento pelo povo, ou seja, a introducdo do
referendum facultativo ou obrigatorio tal como foi levado a cabo na Suiga e na Unido Norte-
americana. (JELLINEK, op. cit., p. 515).

Giovanni Sartori, quando trata do problema da representacdo, salienta a dificuldade de separar
definitivamente a representacdo juridica da representacdo politica: “(...) Ainda que a representagdo
politica ndo possa ser identificada, de modo algum, com uma relagdo mandante-mandatario, ou seja,
com o instituto privatistico da representacdo, todavia toda uma série de nexos une a representacao
politica & juridica. Em primeiro lugar, um nexo genético, uma vez que a moderna representacdo
politica provém da privatistica. Os progenitores de nossos deputados eram mandatéarios em sentido
préprio, intimamente ligados as instrugdes recebidas dos seus mandantes. (...) Este nexo genético é
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grau de exatiddo da representacdo, isto €, o grau de coincidéncia entre a
opinido publica e a sua expressado parlamentar.®* E é sobre essa questéo que a
presente dissertacdo busca debrucar-se, analisando a representacdo politico-

partidaria na tradicdo constitucional brasileira.

Por fim, para o cumprimento dos fins propostos pela presente
dissertacédo, o termo “representagao”, imbuida de seu carater racional, ndo se
refere a uma relacéo juridica estrita, e sim a um fendmeno sociologico que

define a semelhanca entre as opinides politicas da nacédo e as do parlamento.

1.4 A RELEVANCIA DOS PARTIDOS NA FORMACAO DA
REPRESENTACAO POLITICA

Nos tdpicos anteriores, tratou-se da definicdo de partido politico e da
ideia de representacdo politica. Para a construgdo da pré-compreensao
necessaria ao presente trabalho, ainda resta indispensavel fazer mencédo a
relacdo entre os partidos politicos e o instituto da representacao politica. Em
outras palavras, € fundamental expor de que forma os partidos politicos,
caracterizados como associagcdes de cidadédos que concorrem para a formagéo

da vontade politica do Estado,®? influenciam a representacdo do povo no

expresso, e direito mais, mantido pelo fato de continuarmos a usar, mesmo em sentido politico, o
vocabulo representagdo. E verdade que neste contexto falamos de “representados” e nos referimos a
“institui¢des representativas” também pela simples razdo de ndo possuirmos um termo especifico mais
adequado. Mas ndo € apenas isto. Mesmo quando a representacdo politica se separou definitivamente
de sua matriz privatistica, a antiga denominacao permaneceu para lembrar e indicar qual é a intentio, o
fim e a razdo de ser das institui¢des representativas, que € unir, de algum modo, os governantes aos
governados, visando a uma solugdo que vincule os primeiros aos segundos, de forma a garantir que
aqueles os quais operam na esfera publicistica ex jure repraesentationis se comportem da maneira
como um mandatario deveria comportar-se com relagdo ao mandante, cuidando, ndo de seus proprios
interesses, mas dos alheios. Em segundo lugar, deve-se considerar o fato de a representacdo politica
ser organizada em termos publicisticos. Vale dizer, existem a teoria e a sistematiza¢do juridica da
representacdo politica. O nexo, neste caso, estd no fato de a teoria da representacdo politica néo
significar fim para si mesma: alias, seu objetivo é justamente a procura de uma formalizacéo juridica.
O sentido desta teorizacdo é também o de projetar um ordenamento juridico que responda aos fins que
a repreentacdo politica se propde. Quando se declara que a representagcdo politica ndo é a
representacdo juridica, usa-se uma expressdo elitica para dizer que ela é, ou procura ser, outro
instituto juridico.”(SARTORI, Giovanni. A teoria da representagdo no estado representativo
moderno. Tradugdo de Ernesta Gaetani e Rosa Gaetani. Belo Horizonte: Revista Brasileira de
Estudos Politicos, 1962, p. 14-15)

DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxieme édition. Paris: Librairie Armand Colin,
1954, p. 4009.

Resta amplamente reconhecido na literatura que os partidos politicos desempenham funcgdes
fundamentais na formacdo da vontade politica do povo e do estado, conforme explica Anna Oppo:
“Que os partidos transmitem o que nos livros de sociologia e de politica se chama de "questionamento
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Parlamento, extraindo dessa analise uma ideia de representacdo politica capaz
de abarcar a experiéncia politico-partidaria dos estados modernos.

Ora, a funcdo desempenhada pelos partidos politicos na formacéo da
vontade politica do povo e do estado ndo se confunde com o dever dos
partidos de cooperacdo na formacgéo da representacdo parlamentar, embora
ambos o0s institutos estejam intimamente relacionados.

Nesse sentido, Giovanni Sartori apresenta dois problemas existentes
na relacdo entre a representacdo politica e os partidos politicos. O primeiro
problema consiste no fato de que, embora ndo exista expressdo sem alguma
capacidade de representacdo, mesmo imprecisamente concebida, é bastante
controversa a possibilidade de que os partidos representem o0s seus eleitores
(e ndo os seus membros). O segundo problema, e o0 que € ainda mais
relevante para o trabalho desenvolvido nessa dissertacdo, € o fato de a
representacdo ser perfeitamente concebivel e possivel sem partidos politicos.
Sartori conclui que a teoria da representacdo nao se sai bem quando precisa
alojar os partidos, logo a funcéo representativa dos partidos dificiimente poderia

ser destacada como a sua funcéo principal e caracteristica.®®

Por outro lado, embora aqui se concorde com a existéncia dos dois
problemas elencados por Sartori, em um Estado democratico de direito, ndo se
pode mais dissociar do rol de funcéo principais dos partidos o dever de
representacdo politica. Segundo Luciana Soares Gomes, os partidos politicos
tem como principais funcbes na sociedade a formacédo e a estabilizacdo da
opinido publica, o fomento da educacéo politica e da participacdo do cidadao

na politica, a escolha e a formacéo dos candidatos, a intermediacédo do povo e

politico” da sociedade e que, através dos partidos, as massas participem no processo de formacao das
decisdes politicas, sdo as duas fungbes que unanimemente sdo reconhecidas para os partidos.”
(BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Vol.
1. Trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. trad. Jodo Ferreira; rev. geral Jodo Ferreira e Luis Guerreiro
Pinto Cacais. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 904). Contudo, vale a pena destacar
que a fungdo dos partidos nao se restringe apenas a de “transmissdo de informagdes”, conforme
explica Sartori: “Minha nog¢do da fungdo expressiva, porém, ndo visa apenas ao sentido literal de que
os partidos sdo correias transmissoras, no sentido ascendente, das pretensdes e reivindicacdes. Sdo
mais do que isso. Se os partidos, como instrumentos de expressdo, se limitassem a “transmitir
informagdes”, seguir-se-ia entdo que sua época passou. Eles bem poderiam ser substituidos por
pesquisas de opinido, levantamentos e — como a tecnologia ja permite — pelos préprios cidadaos,
sentados em seus terminais de computadores e datilografando, para o exame processado pela maquina,
suas preferéncias e pensamentos politicos.” (SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios.
Tradugdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed.
Universidade de Brasilia, 1982, p. 49.)
% SARTORI, op. cit., p. 49.
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do governo, por meio da canalizacdo, da expressao e da comunicagdo, além

das funcdes de conducédo do governo e oposicao e critica.®*

Partindo-se desse entendimento, € possivel concluir que o dever dos
partidos de cooperar na formagcédo da representagcdo parlamentar esta contido
no rol de tantas outras funcdes atribuidas aos partidos politicos, por
decorréncia da ordem constitucional democratica, todas elas compondo aquilo
gue se entende como o papel dos partidos na formacéo da vontade politica do

povo e do estado.

1.4.1 Partidos politicos como canal de expressao

Cabe ainda detalhar de que maneira os partidos politicos devem
cooperar na formacéo da representacdo politica, expondo algumas reflexdes,
bem como as trés premissas, das quais Giovanni Sartori parte para

fundamentar uma racionalizagdo dos partidos politicos. Explica o autor:

(...) Os partidos surgiram porque havia necessidade deles, porque
atendiam a um propd@sito. Ainda servem a esse propésito? Se ndo, ou
se estdo sendo usados com outros objetivos, devemos deixar isso
claro, pois ndo esta claro. Viajamos cada vez mais pela sempre
crescente selva das estruturas partidarias sem saber realmente onde
comecamos, € muito menos para onde vamos.

Ha cerca de 150 anos, os partidos se comportam e se desenvolvem
muito mais como uma pratica do que como uma teoria. Por isso, entre
outras coisas, a mensagem tende a se perder. E pretendo que tal
mensagem possa ser recapturada e a justificativa da era do partido
reconstituida — embora apenas em seu arcabouc¢o — a base das trés
premissas seguintes: 1. Os partidos ndo sdo facgbes 2. Um partido é
parte-de-um-todo 3. Os partidos sédo canais de expressr?lo.65

Interessa para a presente dissertacao a terceira premissa elencada por
Sartori, ou seja, a assertiva de que os Partidos Politicos sdo “canais de
expressdo”. Quando trata dessa questdo, o autor afirma que os partidos
“‘pertencem, em primeiro lugar e principalmente aos meios de representacgao:
sdo instrumento, ou uma agéncia, de representacdo do povo, expressando

suas reivindicagdes”.

® GOMES, Luciana Isabel Lisboa Soares. Partidos Politicos e sua Tarefa de Formagao da Vontade

Politica do Estado: Delimitagdo, Evolucdo e Constitucionalizagdo. Dissertacdo de Mestrado em
Direito — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS, Porto Alegre,
RS, 2011, p. 77.

SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios. Tradugdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira
ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1982, p. 46.

65
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Nesse contexto, os partidos encontram sua razao de ser essencial e seu
papel insubstituivel na implementacdo do governo representativo.®® Portanto,
além das funges pressupostas e regulamentadas pela Constituicdo,®” é
necessario, mais uma vez, reconhecer as fungdes expressiva e representativa,

intrinsecas as atividades dos partidos politicos em um estado democrético. ®

1.4.2 Partidos politicos e o dever de escolher, formar e apresentar condutores

politicos

Konrad Hesse, em sua doutrina, entende que o papel dos partidos
politicos na formacdo da representacdo politica € ainda mais amplo que a
funcao de “canal de expressao” desenvolvida por Sartori. Para Hesse, além do
dever de ser titular e mediador do processo politico livre e aberto, os partidos

possuem deveres de formacéo em face da classe politica:

Se os partidos politicos tém de cooperar na formacgdo da vontade
politica do povo (artigo 21, alinea 1, frase 1, da Lei Fundamental),
entdo o conteldo da tarefa, com isso posta, somente fica claro na
conexdo objetiva da ordem democratica da Lei Fundamental, como
uma ordem de dominio legitimado pela maioria do povo, de
oportunidade igual das minorias e de uma processo politico livre e

% SARTORI, Giovanni. Partidos e sistemas partidarios. Tradugdo de Waltensir Dutra. Ed. Brasileira

ver. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar; Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1982, p. 48.

As fungbes dos partidos politicos na formagdo da vontade politica do povo e do estado (ver nota de

rodapé n° 28) estdo intimamente ligadas & manutencdo da democracia nos estados modernos,

conforme se depreende da doutrina de Konrad Hesse: “Ao a Lei Fundamental possibilitar a existéncia

e a atividade das ligas e partidos pelas garantias da liberdade de associacao (artigo 9°), da liberdade de

opinido (artigo 5°) e da cooperagdo dos partidos na formagdo da vontade politica do povo (artigo 21,

aliena 1, frase 1), ela insere na ordem democratica um outro elemento de formagéo da vontade politica

direita do povo. (...) Opinido publica pressup8e conhecimento das situacfes publicas. Formagao
preliminar da vontade politica somente € possivel em discussdo publica das opinides e aspiragdes

diferentes. Somente onde publicidade reina pode haver também responsabilidade dos governantes e a

consciéncia da responsabilidade, nos governados. Em tudo, democracia €, segundo seu principio

fundamental, um assunto de cidaddos emancipados, informados, ndo de uma massa ignorante, apatica,
dirigida apenas por emogdes e desejos irracionais que, por governantes bem-intencionados ou mal-
intencionados, sobre questdo do seu proprio destino, é deixada na obscuridade.” (HESSE, Konrad,

Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. da 20% edicdo

alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 132-

133).

%8 SARTORI, op. cit., p. 48.

% A chamada “fungdo expressiva”, conforme explica o autor na nota de rodapé n® 99 da primeira parte
de sua obra, foi usada “pela primeira vez por Walter Bagehot The EnglishConstitution (1867), Oxford
University Press, 1968, p. 117. Significativamente, Bagehot aplicou a no¢do a Camara dos Comuns e
ndo ao papel dos partidos”. Ademais, cabe mencionar que o autor, na nota de rodapé n° 100 da mesma
parte, explica que ndo incluiu em sua lista as funcdes atribuidas aos partidos previstas por Almond, ou
seja, as funcdes de “articulagc@o” e “agregacdo” de interesses, entendendo que o aprofundamento de
tais questdes era muito prematura (Ibid., p. 59).
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aberto. E tarefa dos partidos escolher e formar condutores politicos,
apresenta-los ao povo e esforgar-se por uma maioria para eles. Eles
tem, como partidos governistas, a funcdo indispensavel de um elo na
corrente de legitimacdo entre povo e condugdo politica. Como
partidos da oposicdo e, com isso, como potenciais partidos
majoritarios, incumbe-lhes a critica, o controle e, com isso, a
moderacdo do poder do grupo condutor reinante, assim como o0
desenvolvimento de alternativas para a direcdo geral
momentaneamente reinante, sem o qual uma mudanca das pessoas
governantes e daquela direcdo geral ndo é possivel. Tanto em
eleicBes e votacdes (artigo 20, alinea 2, frase 2, da Lei Fundamental),
como na "formagéo preliminar da vontade politica" (supra, nimero de
margem 151) e na formagdo da vontade institucionalizada no
parlamento e governo eles devem ser titulares e mediadores do
processo politico livre e aberto intentado pela ordem democratica da
Lei Fundamental (comparar, também, § 1° da Lei dos Partidos)."

Destarte, além das atividades de expressao e informacgédo j4 expostas
anteriormente, no cumprimento de seu dever de cooperar na formacdo da
representacdo politica, incumbe aos partidos a escolha e formacdo dos
condutores politicos, a apresentacdo ao povo, bem como o esforco por uma

maioria desses condutores.

15 O USO EQUIVOCADO DA EXPRESSAO “CRISE DE
REPRESENTATIVIDADE” E UMA NOVA COLOCACAO DA QUESTAO

|71

No Brasil, nos ultimos anos, tanto a midia nacional’~ como autores

académicos’® tém utilizado a expressdo “crise de representatividade” para se

" HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
da 202 edicdo alema. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998, p. 144, nimero de margem 169.

Para exemplificar a ampla difusdo da expressdo “crise de representatividade” na midia brasileira ao
longo dos anos, cabe aqui fazer referéncia aos seguintes editoriais de jornais de grande circulagéo
nacional: Editorial do jornal O Globo, publicado em 18/06/2013, com o titulo “A crise de
representatividade dos partidos” (Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/opiniao/a-crise-de-
representatividade-dos-partidos-8719544>. Acesso em: 07/08/2016); e o editorial do jornal O Estado
de Séo Paulo, publicado em 12/07/2016, com o titulo “A crise de representatividade” (Disponivel em:
<http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-crise-de-representatividade,10000062321>. Acesso
em: 07/08/2016). Em ambas as matérias jornalisticas encontram-se, respectivamente, expressdes
como: “[...] divorcio crescente entre partidos e eleitores” (Editorial O Globo) e “[...] estado de
morbidez da politica tupiniquim [...]” (Editorial O Estado de Sdo Paulo), entre outras, tendo todas elas
em comum a tendéncia em reportar uma situacéo de deteriorizagdo da representacgdo politica brasileira
ao longo do tempo.

Para demonstrar a difusdo do uso da expressdo “crise de representa¢do” pela comunidade académica,
cabe aqui indicar, a titulo de exemplo, alguns trabalhos cientificos que versam sobre o tema: NETO,
Saul de Oliveira Sichonany. Da crise de representatividade e das manifestacfes de junho de 2013
a regulamentacdo do direito de participacdo social. Dissertacdo de mestrado. Santa Maria:
Universidade Federal de Santa Maria, 2015; DA ROCHA, Barbara Rodrigues. Estado Democrético
de Direito no Brasil: A crise da representatividade e a democracia participativa como
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referir a auséncia de semelhanca entre as opinifes politicas da nacao e as do
parlamento. Embora possa parecer singelo o questionamento da atribuicdo do
status de crise a representacdo politica brasileira, buscar-se-4 demonstrar que
aceitar ou ndo a existéncia de tal crise implica em drésticas consequéncias

epistemologicas referentes ao estudo da representacéo brasileira.

Cabe inicialmente analisar detalhadamente a expressdo “crise de
representatividade”. Frise-se que o0 conceito de representacdo ja foi
desenvolvido anteriormente, razéo pela qual opta-se por definir esse instituto.”
Por outro lado, resta fundamental observarmos os diversos significados
atribuidos ao substantivo “crise”. Aurélio Buarque de Holanda Ferreira define a

expressao “crise” da seguinte forma:

Crisel. [Do lat. Crise.] S.f. 1. Alteracdo que sobrevém no curso de
uma doenca. 2. Acidente repentino que sobrevém numa pessoa em
estado aparente de boa saude, ou agravamento brusco de um estado
cronico: crise de asma;crise de apendicite; crise epilética; crise
cardiaca. 3. Manifestagdo violenta e repentina de ruptura de
equilibrio; crise de depresséo; crise nervosa. 4. Manifestagdo violenta
de um sentimento: crise de raiva; crise de ternura; 5. Estado de
davidas e incertezas: crise religiosa; crise moral. 6. Fase dificil, grave,
na evolucdo das coisas, dos fatos, das ideias: periodo de crise; crise
familiar; crise literaria; crise politica; crise agricola. 7. Momento
perigoso ou decisivo: crise historica. 8. Lance embaragoso; lance,
conjuntura: crise amorosa. 9. Tensao; conflito: crise diplomética; crise
internacional. 10. Deficiéncia, falta, penuria: crise de mé&o-de-obra;
crise de café. 11. Econ. Ponto de transicdo entre uma época de
prosperidade e outra de depressdo, ou vice-versa. 12. Teat.
Complicacé@o ou agravamento da intriga, que leva a acdo dramética a
uma catéstrofe ou a consequéncia grave e decisiva; crise dramatica.
13. Bras. Paradeiro (2). ¢ Crise dramatica. Teat. Crise (12). Crise
social. Sociol. Situagdo grave em que 0s acontecimentos da vida
social, rompendo padrfes tradicionais, perturbam a organizagéo de
alguns ou de todos os grupos integrados na sociedade.’

A partir de uma breve leitura do texto acima transcrito, é possivel
afirmar que a maior parte dos significados atribuidos a palavra “crise” tém em
comum a passagem de um estado ou condi¢do positiva para um estado ou
condicdo negativa. Em outras palavras, a ocorréncia de “crise” pressupde a

existéncia de um estado inicial anterior, imbuido de um juizo de valor positivo,

mecanismo para 0 seu efetivo exercicio. Dissertacdo de mestrado. Fortaleza: Universidade de
Fortaleza, 2014.

Sobre a definicdo de representacdo, conferir o topico 1.3 do presente trabalho.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario da Lingua Portuguesa. 12 Edi¢do. 512
impressdo. Rio de Janeiro: Editora Nova Fronteira. 1975, p. 402.
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em contraposicdo a um estado final posterior, revestido de carga valorativa

negativa.

Tal constatacao fica ainda mais evidente se observarmos o significado
sociologico da expressao “crise” transcrito acima, ou seja, entendida como uma
situagcdo grave de acontecimentos que rompem padrbes tradicionais,
perturbando a organizacdo da sociedade. Tendo em vista que a representacao
politica consiste em um fendmeno sociolégico,” dentre tantos significados para
a expressao “crise”, o que melhor se relaciona a “crise de representatividade” é

aquele que entende “crise” como uma ruptura de padrdes tradicionais.

Ora, se assim entendermos, antes de se falar em crise de
representatividade € necessario responder a seguinte pergunta: houve
recentemente uma ruptura na tradicdo de formacdo da representatividade
brasileira? Ou seja, houve a transicdo de uma situacdo de efetiva
representacdo politica racional para uma representacdo politica obscura e

dissociada da opinido publica?

Através de uma analise da tradicdo constitucional brasileira depreende-
se que ndo houve ruptura na modelo de conformacao da representacéo politica
capaz de justificar a existéncia de uma crise. Tal fato ndo implica dizer que néo
ha problemas relacionados a representacdo politica, muito pelo contrario. O
gue se verifica a partir dessa andlise de nosso histérico constitucional € que,
desde a vigéncia de sua primeira Constituicdo, o Brasil jamais contou com um
procedimento racional de conformacdo de sua representacdo politica,
mantendo até os dias de hoje um modelo carente de racionalidade e fundado
em pactos e interesses ocultos. No Brasil imperial ndo existia uma opinido

organizada capaz de governo, conforme explica Oliveira Vianna:

[...] Havia — como ainda ha hoje — uma opinido informe, difusa,
inorganica, que era a que se formava nos centros universitarios, nos
clubes politicos, nas sociedades macdnicas, e principalmente na
imprensa, essa opinido, tinha sempre um carater artificial, era quase
sempre um reflexo americano das agitacdes europeias. S6é exprimia
realmente o pensamento de uma pequena parcela das classes cultas
do pais. [...]. Esta opinido, de origem habitualmente exdética, em regra,
nunca aparecia pura e estreme; ao contrario, muito impregnada das
animosidades do partidarismo, muito comprometida com o espirito de
facge”lo.76

> Quando ao conceito de representacdo em sentido sociolégico, ver topico 1.3 da presente dissertagéo.
® VIANNA, Oliveira. O Ocaso do Império. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1959, p. 19.
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Por sua vez, a primeira Republica brasileira,”” conhecida como
Republica Velha (1889-1930), foi caracterizada pela inexisténcia de
organizacdes verdadeiramente partidarias,”® instalando uma cultura

antipartidaria, decorrente da politica imperial.

Segundo Reginaldo de Souza Vieira, a cultura antipartidaria decorre de
uma reacdo a propria politica imperial, durante a qual os agrupamentos
facciosos que se autodenominavam partidos, sem organizagdo, capitaneados
por chefes oligarquicos e dependentes do poder monarca, deixaram sequelas
na primeira leva de representantes das forcas republicanas que chegaram ao

poder.”

Da mesma forma, Constituicdo brasileira de 1934,%° assim como as
Constituicdes anteriores, ndo previu a existéncia, criacdo, destinagdo ou
regulamentacdo do exercicio de partidos politicos ou agremiacdes de cunho

politico.3! &

" Afirma Raymundo Faoro: “A Republica buscara suas vestes civis e organizara seu sistema financeiro,

para dar amplitude e florescéncia ao liberalismo econdmico, contraditoriamente experimentado. Na
base, a "politica dos governadores" apoiada no aliciamento eleitoral do "coronelismo" dara
estabilidade ao sistema. Recobrindo, recobrindo mais do que ordenando normativamente, a Carta de
1891 legitimara a ordem, conservadora imutavel.” (FAORO, Raymundo. Os donos do poder:
Formacao do patronato politico brasileiro. 52 Ed. S&o Paulo: Globo, 2012, p. 532.)

VIEIRA, Reginaldo de Souza. Partidos Politicos brasileiros: Das origens ao Principio da
Autonomia Politico-Partidaria. Criciima: Ed. da Unesc, 2010, p. 69.

Ibid., p. 70.

8 Segundo Pinto Ferreira, a constituicdo de 1934 reflete principalmente as tendéncias da Lei Magna
norte-americana de 1787, das ConstituicGes da Alemanha Social-Weimariana de 1919 e da Austria de
1920 e do caudilhismo latino-americano, este conducente a presidéncia imperial brasileira
(FERREIRA, Pinto. A constituicdo brasileira de 1934 e seus reflexos na atualidade. Revista de
informagdo legislativa. v.24, n® 93, p. 15-30, jan./mar. de 1987, 01/1987. Disponivel em:
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181726>. Acesso em 14 de agosto de 2016, p. 17.)
Raymundo Faoro deixa evidente que uns dos fatores da auséncia do reconhecimento dos partidos
politicos em meados da década de 30 é reflexo da alienagdo das faccBes politicas, bem como da
centralizagdo do aparelho estatal: “[...] nos meados da década de 30, sem que se apercebessem as
facgdes politicas, o aparelhamento estatal centralizador comandava a vida das institui¢des. Volta-se ao
impasse profundo de 1929-30, com uma agravante: ja existia, difusa mas atuante, uma comunidade
politica diretora, burocratica e hierarquica, composta dos orgdos de intervengdo econdmica e
subordinando os Estados.” (FAORO, op. cit., p. 789.)

Cabe destacar que, apesar de ignorar a existéncia de partidos politicos, a Constitui¢do de 1934, em seu
artigo 170, inciso 9°, atribui punigdo ao funcionario que se valer da sua autoridade em favor de partido
politico, ou exercer pressdo partidaria sobre os seus subordinados. (BRASIL. Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934. Diario Oficial da Uni&o. Se¢do 1 -
Suplemento - 16/7/1934, Pégina 1. Rio de Janeiro: 16 de julho de 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ constituicao/constitui%C3%A7 ao34.htm>. Acesso em: 20 de
julho de 2016.)
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Reginaldo Vieira afirma que o0s constituintes que elaboraram a
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934 foram
incapazes de conceber a necessidade de partidos politicos nacionais, nao

consagrando qualquer dispositivo as organizagdes partidarias.®

O texto da Constituicho de 1937, assim como o0s textos das
Constituicdes anteriores, também nao previu a existéncia de partidos politicos.
No entanto, cabe destacar que o preambulo dessa Constituicdo a coloca como

resposta a desordem social causada por dissidios partidarios:

ATENDENDO as legitimas aspiracdes do povo brasileiro a paz
politica e social, profundamente perturbada por conhecidos fatores de
desordem, resultantes da crescente a gravacao dos dissidios
partidarios, que, uma, notdria propaganda demagdgica procura
desnaturar em luta de classes, e da extremacdo, de conflitos
ideoldgicos, tendentes, pelo seu desenvolvimento natural, resolver-se
em termos de violéncia, colocando a Na¢do sob a funesta iminéncia
da guerra civil;®*

Quanto a Constituicdo de 1946, embora tenha se colocado na linha do
constitucionalismo contemporaneo ao reconhecer a existéncia dos partidos
politicos,® assegurando a representacéo proporcional dos partidos politicos e
por instituir partidos politicos nacionais,®® tal representacéo politica foi alvo de
diversas criticas, reforcando a auséncia de racionalidade no processo de

formacao da vontade politica verificada até aqui.

Esse entendimento é corroborado pela analise de Afonso Arinos de
Melo Franco. Em sua obra “Evolugao da Crise Brasileira”, contendo a reuniao

de artigos seus publicados entre 1963 e 1965, o autor faz referéncia a

8 VIEIRA, Reginaldo de Souza. Partidos Politicos brasileiros: Das origens ao Principio da

Autonomia Politico-Partidaria. Criciima: Ed. da Unesc, 2010, p. 79.

% BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 10 de novembro de 1937.
Diario Oficial da Unido. Secdo 1 - 10/11/1937, pagina 22359. Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www. planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a037.htm>. Acesso em: 26 de
julho de 2016.

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 192 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 412.

8 Explica Pontes de Miranda: “A Constituicio de 1946 quer que seja assegurada a representagdo
proporcional dos partidos politicos, ndo s6 nas comissfes, como em qualquer corpo eletivo
(Congresso Nacional, Assembléias Estaduais, Camaras Municipais). A lei estabelece a forma. Se a lei
é inconstitucional, por ter deixado de respeitar o art. 134, 22 parte, ndo vale a eleicdo toda. [...]
Partidos politicos nacionais; ndo, estaduais, nem municipais, nem internacionais ou liberticidas.
Porém a exigéncia do art. 134 beneficia os Estados-membros, os Territdrios, o Distrito Federal e 0s
Municipios.” (MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1946, Tomo IV, 32 edigdo,
Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1960, p. 205)
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chamada “crise nacional”’, de natureza social, moral, politica, econbémica,

financeira, monetaria, educativa, militar, administrativa.®’

Embora possa parecer que também a representacao politica estivesse
contida na crise nacional descrita por Afonso Arinos, ao tratar da crise do Poder
Legislativo, o autor explica que a representacdo proporcional brasileira da
época jamais cumprira 0s desejos de seus adeptos, a saber, a diminuicdo dos
poderes presidenciais. Pelo contrario, desde a Assembleia Constituinte de
1934, j& eleita nos moldes da representacdo proporcional, o instituto da
representacdo proporcional ja apresentava resultados negativos e inesperados.
Na pratica, o modelo de representacdo adotado veio a enfraquecer
politicamente o Congresso, pois, segundo o autor, a atomizacdo das maiorias,
principalmente na Céamara, retirou a qualquer partido a possibilidade de

controlar a situacdo, seja nas comissdes seja no plenario.®

Ademais, além da critica a técnica de representacdo proporcional
mencionada, chama a atencdo a descricdo feita pelo autor a respeito da
auséncia de representatividade dos partidos na época. Em sua obra, Afonso
Arinos alertou para a necessidade de reformulacdo dos quadros partidarios
para que se permitisse a formacdo de instrumentos politicos capazes de
traduzir os anseios da populacdo,® revelando o esvaziamento da capacidade
representativa dos partidos. A critica a representacdo partidaria da época fica
ainda mais clara quando o autor associa as liderancas partidarias ao fenémeno

politico caudilhista:

Os partidos, na sua configuracdo atual, s6 se preocupam em atingir
ao poder supremo, através de liderangas mais ou menos caudilhistas,
mas nenhum deles sabe ao certo o que vai fazer, quando de posse
deste poder. Claro esta que dentro de todos os partidos existem
pessoas capazes de discernir e de se orientar com referéncia aos
problemas mais urgentes do Pais. Mas nenhuma das organizagdes,
em conjunto, pode dizer tal coisa, primeiro porque estdo todas
divididas profundamente, e, segundo, porque ndo se preocupam a
ndo ser com as manhas e artimanhas da conquista de um poder que
nao sabem como utilizar.*

8 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Evolugéo da Crise Brasileira. Sdo Paulo: Companhia Editora

Nacional, 1965, p. 01.
% \bid., p. 51-52.
% bid., p. 171.
% bid., p. 172.



39

Apenas trés meses ap0s a publicacdo da Lei Organica dos partidos
politicos (Lei n® 4.740/65), ja no contexto do regime militar, os partidos foram
extintos pelo art. 18 do Ato Institucional n® 2: “Art. 18 - Ficam extintos os atuais

Partidos Politicos e cancelados os respectivos registros.” **

J& a Constituicdo brasileira de 1967, embora tenha reservado um
capitulo especifico para tratar dos partidos politicos,” verifica-se que o pleno
exercicio dos partidos politicos voltou a ser exercido apenas apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, com a instituicdo de seu art. 17, 8 1°,
assegurando a eles os direitos a autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacao e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime

de suas coligacdes eleitorais.

Apbs esse breve historico dos partidos no Brasil, fica claro que o atual
déficit de representacdo verificado ndo se restringe a um momento isolado da
histéria brasileira, mas sim corresponde a uma tradicdo constitucional que,
desde seu inicio, carece de procedimento racional de composicdo dos

representantes no parlamento.

Portanto, pelo exposto até aqui, € possivel afirmar que ndo se verifica a
ocorréncia de representacdo politica racional em nenhum contexto
constitucional anterior. Desse modo, & necessario afastar a ideia “crise de
representatividade”, reconhecendo que nao se trata de questdes restritas ao
atual momento politico brasileiro, mas sim um problema crdénico, presente

desde o inicio de nossa tradi¢do constitucional.

Tal conclusdo, se aceita pelo cientista que estuda a representacao
politica, altera radicalmente sua perspectiva sobre o tema, na medida em que,
para solucionar problemas atuais de representacdo politica, deixa de
implementar metodologias que visam resgatar uma conjuntura constitucional

anterior, supostamente dotada de racionalidade.

Ou seja, ndo ha uma crise de representacdo politica, mas sim uma

deficiéncia cronica de racionalidade na conformacédo de nossa representacao

%% BRASIL. Ato Institucional n® 2, de 27 de outubro de 1965. Diario Oficial da Unido. Segdo 1 -
27/10/1965, péagina 11017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-02-
65.htm>. Acesso em: 04 de janeiro de 2017.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Diério Oficial da
Unido. Secdo 1 - 24/1/1967, péagina 953. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/
Constituicao/Constituicao67.htm > Acesso em: 04 de janeiro de 2017.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AIT/ait-02-65.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AIT/ait-02-65.htm
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politica desde o inicio da formacdo dos corpos politicos brasileiros. Admitir
esse pressuposto permite que esforcos sejam direcionados estritamente a
analise do atual procedimento de conformacao de nossa representacédo politica
e que se busquem, no presente, as solugdes para a atribuicdo de racionalidade
a tal procedimento.

Atualmente, na legislacdo brasileira, podemos segmentar o
procedimento de conformacdo da representacdo politica em duas fases: a
primeira corresponde a fase intrapartidaria, prévia ao pleito eleitoral, momento
em que cada partido, por meio do exercicio de seus direitos de autonomia e
liberdade, desempenha seu papel de formacgéo da vontade politica, formando e
escolhendo os candidatos que serdo submetidos as eleicfes gerais. A segunda
corresponde a fase extrapartidaria, concomitante aos pleitos eleitorais gerais,

momento em que todos os partidos concorrem entre si pelo voto dos eleitores.

A presente dissertacdo pretende analisar a legislacdo que regula cada
uma das duas fases do procedimento de conformacdo da representacdo
politica do estado, verificando a existéncia de normas que comprometam a
racionalidade do procedimento e, se for o caso, propondo solucbes para o
aprimoramento do procedimento de conformacao da representacdo politica no

parlamento.
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2. O PRINCIPIO DA DEMOCRACIA INTRAPARTIDARIA

No capitulo anterior, tratou-se de desenvolver os conceitos e institutos
indispensaveis a compreensdo dos capitulos seguintes. Por sua vez, o
presente capitulo tem o escopo de cumprir 0 primeiro objetivo tracado na
introducé@o da presente dissertacéo, a saber: analisar o dever dos partidos de
assegurar 0 sistema representativo sob a perspectiva do principio da

intrapartidaria.

Recentemente, o tema da representacdo politica no contexto brasileiro
tornou-se ainda mais evidente a partir do debate que se estabeleceu em nivel
nacional em torno da chamada reforma eleitoral promulgada através da Lei n°
13.165 de 29 de setembro de 2015, bem como das controvérsias judiciais

envolvendo regras fixadas pela referida reforma.®®

Com base nos conceitos de partido politico, principios constitucionais e
representacdo politica, desenvolvidos anteriormente, bem como no
reconhecimento dos deveres de cooperagdo dos partidos na formacdo dessa
representacdo politica, analisar-se-a a ideia de principio da democracia
intrapartidaria e relaciona-lo a formacdo da representacdo politica,
demonstrando de que maneira os institutos até aqui expostos interagem entre
si no cumprimento das fun¢bes atribuidas pela ConstituicAo aos partidos

politicos.

Ao final do presente capitulo, teremos analisado a fase intrapartidaria do
procedimento e formacdo da representacdo politica e avaliado sua
compatibilidade com o preceito da democracia intrapartidaria e com a formacgéo

racional da representacéao politica.
2.1  NOCAO DE DEMOCRACIA

Antes de tratar da relagdo entre a democracia intrapartidaria e a
representacdo politica, € necessario desenvolver brevemente o que se entende
por democracia e qual de seus significados é utilizado para o desenvolvimento

da presente pesquisa.

% A titulo de exemplo, cabe aqui mencionar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650/2015 que
impugnou regras de financiamento de campanha fixadas pela Lei n® 13.165/2015.



42

Adota-se aqui como ponto de partida para a constru¢do de uma nogao

de democracia a indagacao formulada por Giovanni Sartori que, de forma

precisa, distingue o significado literal da expressdo do sentido técnico da

expresséo, abrindo caminho para reflexdes mais elaboradas:

Acontece que democracia é uma palavra transparente, isto €, uma
palavra facil de ancorar num significado literal, original. Por isso é
facilimo definir democracia verbalmente. Em termos literais,
democracia significa “poder do povo”, significa que o poder pertence
ao povo. Mas isso ndo passa de uma definicdo ao pé da letra, que
traduz para uma lingua conhecida o significado grego do termo.
Entretanto, o termo democracia representa algo. A questdo nédo é so
“O que significa a palavra?”. Também €&, ao mesmo tempo, “Que
coisa representa?”. Quando procuramos responder essa Ultima
pergunta, descobrimos que a coisa ndo corresponde a palavra ou a
representa de forma inadequada. Quer dizer, descobrimos que ha
pouca correspondéncia entre os fatos e o nome. Por isso, embora
democracia tenha um sentido literal preciso, ndo nos ajuda realmente
a entender o que é de fato uma democracia.*

O termo democracia surge para justificacdo ideoldgica de uma forma

de dominacao politica. Em outras palavras, trata-se de formas de governo que

encontram a sua justificacdo nos proprios governados.” % Cabe aqui fazer

referéncias a alguns conceitos adotados por alguns autores ao longo do tempo.

Jean-Jacques Rousseau, um dos primeiros tedricos da democracia

moderna, na sua obra O Contrato Social, define democracia como o governo

confiado a todo o povo ou & maior parte do povo,”” em que os suditos que

integram o pacto social alienam parte de seu poder, bens e liberdade em nome

do soberano, no caso da democracia, do préprio povo.?® Ainda na mesma obra,

Rousseau deu inicio a controvérsia a respeito de uma definicdo de democracia

com a célebre afirmacado: “Se tomarmos o termo a rigor da acepgao, nunca

94

95

96

97

98

SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 1. Trad. Dinah de Abreu Azevedo.
S&o Paulo: Editora Atica, 1994, p. 22-23.

HATTICH, Manfred. Staatslexikon. Recht, Wirtschaft, Gesellschaft. 7. Véllig neu bearbeitete
Auflage. Erster Band. Freiburg: Verlag Herder, 1985. p. 1182.

Embora ndo represente uma relevancia direta para a presente dissertacdo, cabe aqui mencionar as 3
classificacfes adotadas pela Ciéncia Politica para analise das formas de governo democraticas.
Conforme explica Paulo Bonavides: “De um ponto de vista meramente formal, distinguem-se, na
histéria das instituicGes politicas, trés modalidades basicas de democracia: a democracia direta, a
democracia indireta e a democracia semidireta; ou, simplesmente, a democracia ndo representativa ou
direita, e a democracia representativa — indireta ou semidireta -, que é a democracia dos tempos
modernos” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 192 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p.
288).

ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traducdo Antonio de Padua Danesi. 3% ed. S&o
Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 81.

Ibid., p. 39.
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existiu verdadeira democracia, nem jamais existira”, justificando que é contra a

ordem natural que o grande nlimero governe e o pequeno seja governado.*

Por sua vez, Hans Kelsen define a democracia como a ideia de uma
forma de Estado ou de sociedade em que a vontade coletiva, ou mais
exatamente, a ordem social, € resultado da deliberacdo dos préprios sujeitos
que estdo submetidos a ele.!® Ou seja, a ideia de democracia se considera
alcancada desde o ponto em que os sujeitos a ordem do Estado participam na

conformac&o do mesmo.***

Sob outra perspectiva, cabe mencionar o conceito de democracia
social, associado a Alexis de Tocqueville, concebendo a democracia mais
como um estado da sociedade do que uma forma politica.'% A partir das
seguintes passagens da obra de Tocqueville é possivel verificar a ideia de
democracia como parte integrante da experiéncia social da comunidade norte-

americana da época:

As verdadeiras luzes nascem principalmente da experiéncia, e se 0s
americanos ndo tivessem sido habituados pouco a pouco a se
governar eles mesmos, 0s conhecimentos literarios que possuem nao
Ihes seria hoje de grande auxilio para ter éxito.'%

[...]

E verdade que os anglo-americanos levaram a igualdade de
condi¢des para o Novo Mundo. Nunca houve entre eles nem vildes
nem nobres; la os preconceitos de nascimento sempre foram tao
desconhecidos quantos os preconceitos de profissdo. O estado social
sendo assim democratico, a democracia ndo teve dificuldade de
estabelecer seu dominio.'%

Recentemente, no contexto do ambiente multicultural norte-americano,
Ronald Dworkin prop6s a teoria da democracia associativa (Partnership
Democracy) em contraposicdo a corrente majoritaria que entende democracia

meramente como 0 governo da maioria, a qual ndo garantiria decisdes justas

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traducdo Antonio de Padua Danesi. 3% ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 82.

100 KELSEN, Hans. Vom wesen und wert der demokratie. 2. Neudruck der 2. Auflage. Darmstadt:
Weihert-Druck GmbH, 1981, S. 14.

% 1pid., S. 10.

192 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 1. Trad. Dinah de Abreu Azevedo.
S4o Paulo: Editora Atica, 1994, p. 25.

%3 TOCQUEVILLE, Alexis de. Democracy in America: Historical-Critical Edition of De la
démocratie en Amérique. Ed. Eduardo Nolla, translated from the French by James T. Schleifer. A
Bilingual French-English edition. Indianapolis: Liberty Fund, 2010, p. 493.

104 1bid., p. 495.
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em face aos interesses das minorias.'® Segundo o autor, democracia
associativa significa que o povo se governa como um parceiro pleno em uma
empresa politica coletiva, de modo que as decisbes da maioria sao
democraticas somente quando se cumprem outras condi¢cdes que protegem o
status e o0s interesses de cada cidaddo, como parceiro pleno nessa

“empresa".106

Na tradicdo constitucional brasileira, José Afonso da Silva, ao
desenvolver a ideia de principio democratico, define democracia como um
processo de convivéncia social em que o poder emana do povo, havendo de

ser exercido, direta ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo.®’

Segundo Cezar Saldanha, democracia ndo é somente “governo do
povo, pelo povo”, mas sim um governo que procura realizar o bem do povo, o
bem comum, proporcionando as condigbes necessarias aos membros da

comunidade, suprindo suas exigéncias basicas.'®

Embora feita de forma breve, a mencédo a todas essas teorias da
democracia é relevante para demonstrar o carater multifacetado do termo, bem
como a dificuldade em se determinar um conceito unissono de democracia. Tal
conclusdo também ndo é novidade na doutrina. Muitos sdo os autores que
destacam a diversidade de significados, muitas vezes vagos e obscuros, do
termo democracia. A titulo exemplificativo, Robert Dahl afirma haver uma
infinita variedade de definicdes de democracia.'® Nesse sentido, Paulo
Bonavides explica que, em face da diversidade de significados, a expressao

0

“democracia” sofreu frequentes abusos e distorcdes,™® corroborando a

dificuldade j& apontada.

Giovanni Sartori explica que o0 motivo para que 0 conceito de

democracia seja tdo difuso e multifacetado é o fato de “democracia’ fazer

15 DWORKIN, Ronald. Is Democracy Possible Here?: Principles for a New Political Debate.
Princeton University Press, 2006, p. 131.

106 H
Ibid., p. 131.

Y7 DA SILVA, José Afonso. Comentéario Contextual & Constituicdo. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2005, p. 40.

108 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A crise da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978,
p. 14.

199 DAHL, Robert A. On Democracy. New Haven: Yale University Press, 1998, p. 36-37.
119 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 192 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 287.
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referéncia ao produto final politico da civilizacdo ocidental,***

ou seja, é parte
da tradicdo politica ocidental a acep¢cdo de democracia como a forma mais
elevada de organizacédo politica ou social, sendo, portanto, as metas supremas
das modernas instituicdes sociais e politicas. Tal constatacéo feita pelo autor
explica o fato de os detentores de qualquer tipo de regime afirmarem se tratar
de uma democracia, mesmo em face de caracteristicas tipicas de outras
formas de governo, distorcendo terminologicamente e ideologicamente a ideia

de democracia.'*?

Em face das ja mencionadas dificuldades em encontrar uma definicao
de democracia, ndo se pretende no presente trabalho determinar seu conceito
definitivo. Partindo-se da compreensdo do carater duplice dos aspectos da
democracia, desenvolvida por Cezar Saldanha,**® deixar-se-a de lado o estudo
do aspecto substancial do termo, para tratar das caracteristicas indispenséaveis
para a compreensao do principio democratico e sua repercussao no Direito

Partidario.

A caracteristica fundamental para a presente dissertacdo é exatamente
0 carater prescritivo da ideia de democracia. O termo democracia nao tem
apenas uma funcdo descritiva ou denotativa, ou seja, um significado vinculado
ao plano dos fatos (descricdo da realidade de alguma forma de governo) ou ao
plano axiolégico (mera atribuicdo subjetiva do valor democratico) mas também
uma funcdo normativa e persuasiva,’** prépria do plano deontoldgico. Em
outras palavras, importa para nds que o ideal democratico comporta um dever
ser, de carater normativo, que conforma as condutas das associacdes de

individuos que se denomine democraticas.

Apenas a partir da perspectiva normativa da ideia de democracia € que
€ possivel compreender a expressao “democracia” como autodeterminacéo
politica do povo capaz de legitimar uma ordem juridica constitucional, bem

como capaz de garantir os meios fundamentais para o exercicio de tal

111 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 1. Trad. Dinah de Abreu Azevedo.
S4o Paulo: Editora Atica, 1994, p. 17.

12 bid., p. 18.

13 Segundo Cezar Saldanha, “O ideal democratico consiste, como se viu, na harmonizacdo interna do
duplo aspecto da democracia: o substancial — uma concepcéo filosofica relativa aos fins do Estado — e
o instrumental, ou seja, um processo politico de base popular” (SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A
crise da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p. 29).

1 SARTORI, op. cit., p. 24.
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autodeterminacdo, como, por exemplo, a liberdade de opinido. Nesse sentido,
explica Martin Kriele que a democracia como autodeterminacdo politica do
povo depende da autodeterminacdo politica dos membros do povo. Logo, s6
pode haver democracia no ambito das normas juridicas que se mantenham
constantemente abertas a formacdo democrética e renovadora de opinido e de
vontade, de forma que cada cidaddo tenha chances iguais e livres de

coparticipacdo na organizacéo das relacdes publicas. **°

Destaca-se ainda a autodeterminando politica sob a perspectiva
procedimental, pois, segundo Kriele, a democracia necessita de normas
juridicas de organizacdo e processuais, como, por exemplo, as dos 6rgaos
legislativos: sua formacdo e composicdo (por exemplo, Direito eleitoral), sua
atuacao conjunta, os Direitos e obrigacdes de seus membros, a publicidade ou
sigilo de suas deliberacdes, o Direito ao discurso, o tempo de discurso, o
guorum, as maiorias necessarias (absoluta, relativa, simples, qualificada), as

modalidades de voto, os pressupostos de vigéncia de suas decisdes, etc.'*°

Da mesma forma, a doutrina constitucional brasileira também
compreende a democracia na sua acepc¢do deontoldgica, ou seja, como um
dever ser prescritivo, logo normativo, que legitima o Estado Democratico de

Direito. Nesse sentido, explica Cezar Saldanha Souza Janior:

Eis tudo: se uma legalidade pode carecer de legitimidade
democratica, a legitimidade democratica ndo pode subsistir sem
legalidade. A dominacao que corresponde ao regime democrético se
insere, sem davida, como uma espécie da dominacédo racional-legal,
conforme a celebrada classificacdo weberiana dos tipos de
autoridade. S6 o tipo de “autoridade legal” pode materializar a
legitimidade democratica.™’

Logo, dessa constatacdo, decorre que, para que seja democrético, um
regime deve, em sentido normativo, preencher critérios objetivos estabelecidos

pela comunidade.''® Entdo, a questdo que se coloca a partir de agora é

15 KRIELE, Martin. Einfiihrung in die Staatslehre: die geschichtlichen Legitimitatsgrundlagen des
demokratischen Verfassungsstaates. 5., Uberarb. Aufl. Opladen: Westdeutscher Verlag, 1994, p.
273.

16 bid., p. 274.

17 SO0UZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e democracia constitucional. Porto Alegre: Editora
Sagra Luzzatto, 2002, p. 114.

18 bid., p. 110.
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determinar quais sdo esses requisitos a serem preenchidos pelas associagdes

de individuos que almejem a democracia.

Robert Dahl, ao questionar quais seriam 0s elementos comuns a
diversas constituicbes que lhes justificariam intitularem-se democréticas,
propde cinco critérios de um processo democrético, afirmando que cada um
deles € necessario para que os membros da referida associacdo sejam
politicamente iguais. Sdo os critérios: i) Participacdo efetiva. Antes de ser
adotada uma politica pela associacdo, todos os membros devem ter
oportunidades iguais e efetivas para fazer os outros membros conhecerem
suas opinides sobre qual deveria ser esta politica; ii) igualdade de voto.
Quando chegar o momento em que a decisdo sobre a politica for tomada,
todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas de voto e todos
0s votos devem ser contados como iguais; iii) Entendimento esclarecido.
Dentro de limites razoaveis de tempo, cada membro deve ter oportunidades
iguais e efetivas de aprender sobre as politicas alternativas importantes e suas
provaveis consequéncias; iv) Controle do programa de planejamento. Os
membros devem ter a oportunidade exclusiva para decidir como e, se
preferirem, quais as questbes que devem ser colocadas no planejamento.
Assim, o0 processo democratico exigido pelos trés critérios anteriores jamais é
encerrado. As politicas da associacdo estdo sempre abertas para a mudanca
por membros, se assim esses escolherem; e v) Incluséo dos adultos. Todos ou,
de qualquer maneira, a maioria dos adultos residentes permanentes deveriam

ter o pleno direito de cidad&os implicito no primeiro critério.**°

Portanto, para os fins da presente dissertacdo, a expressao
democracia deve ser compreendida em seu ambito normativo, como o dever,
imposto constitucionalmente, de preencher da melhor maneira possivel os

requisitos propostos por Robert Dahl.

19 DAHL, Robert A. On Democracy. New Haven: Yale University Press, 1998, p. 37-38.
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2.2 REPRESENTACAO POLITICA E DEMOCRACIA INTRAPARTIDARIA

Para a melhor compreensao do tema, resta ainda estabelecer de que
maneira a representacdo politica racional impde a necessidade de se instituir

no ambito interno dos partidos um processo democratico racional.

Conforme desenvolvido no primeiro capitulo dessa dissertacéo,'® a
adocdo de uma perspectiva racional do processo democratico implica em
reconhecer a representacao politica como um elemento indispensavel para a
formacdo da vontade politica do Estado e, consequentemente, para a
concretizacao do principio democratico.

Se pensarmos a formacdo da vontade politica como elemento

1 entdo

integrante da cadeia de legitimacdo da democracia representativa,
teriamos que a vontade politica no Estado democratico moderno pressupde
uma representacao politica que, por sua vez, pressupfe partidos politicos

capazes de abarcar e canalizar a opinido publica.

Se a democracia cria racionalidade pelo seu proprio procedimento de
formacdo da vontade politica e pela publicidade desse procedimento,
impedindo que a formacdo dessa vontade seja feita por meio de pactos
obscuros ou decisdes tomadas exclusivamente pelos detentores do poder,'?
entdo € possivel concluir que a democracia intrapartidaria € um pré-requisito

para a formacdo de uma representacéo politica racional.

Embora a Constituicio do Brasil de 1988 ndo se manifeste
especificamente sobre a democracia interna dos partidos politicos, ha de se

reconhecer que a democracia intrapartidaria constitui um pressuposto minimo

120 v/er item 1.3 da presente dissertagéo.

121 Sobre a ideia de cadeia de legitimagdo da democracia representativa explica Dieter Grimm: “Embora
na democracia representativa a cadeia de legitimagdo comece no povo, este se restringe a eleigdo do
parlamento que, por sua vez, elege o governo. A partir desses dois, ramifica-se a cadeia de
legitimac&o, segundo a forma, 6rgdos estatais, mesmo que determinados, no caso, por aqueles partidos
que tiveram sucesso nas eleigcdes. Por isso, afinal de contas, sdo sempre representantes de partidos
politicos em érgdos estatais que tomam as decisdes essenciais sobre pessoal para todos os demais
cargos publicos.” (GRIMM, Dieter. Constituicdo e politica. trad. Geraldo de Carvalho. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. p. 150.)

122 Sobre a relacéo entre a racionalidade e a formacdo da vontade politica, ver o item 1.3 da presente
dissertacéo, a pagina 18.
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para que se mantenha a racionalidade da formacéo da vontade do estado'® e,

consequentemente, para que haja uma racionalidade no cumprimento por parte

do parte de seus deveres na formacéo da representacéo politica.

2.3 DO CONFLITO ENTRE OS PRINCIPIOS DA DEMOCRACIA
INTRAPARTIDARIA E DA AUTONOMIA PARTIDARIA

Em face do exposto até aqui, € prudente adiantar uma critica que
possa ser feita a aplicacdo do principio da democracia intrapartidaria na forma
como aqui é proposta. Assim com ocorre com 0 principio democratico, 0s
partido politicos também s&o orientados pelo principio da autonomia partidaria.
O preceito da autonomia, disposto no paragrafo 12 do art. 17 da Constituicdo
de 1988,'** % permite que os partidos politicos organizem suas estruturas
internas, estabelecam os 6rgdos internos que lhes aprouver, bem como as
regras que quiserem sobre seu funcionamento, contudo, sem a interferéncia do

126

estado. 127 Ainda, no ambito constitucional brasileiro, o preceito da

123 Nesse sentido, entende Orides Mezzaroba com apoio em Gerhard Leibholz. (MEZZAROBA, Orides.
Principios e Garantias Constitucionais Lei 9.096/95 — Anotacfes Jurisprudenciais. 1% Ed.
Curitiba; Jurua Editora, 2010, p. 51.)

124 A emenda constitucional n® 52/06 inseriu no art. 17, paragrafo 1°, da Constituigdo o seguinte texto: “E

assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagdo e

funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagdes 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.” (BRASIL.

Emenda Constitucional n° 52, de 8 de Mar¢o de 2006. Diario Oficial da Unido. Se¢do 1. 09/03/2006.

p. 17. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc52.htm>.

Acesso em: 04 de janeiro de 2017). Rodrigo Lopez Zilio expde: “A EC n° 52/06, que deu nova

redacdo ao § 1° do art. 17 da CF, trouxe sensivel extensdo & autonomia partidaria, possibilitando aos

partidos ‘adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacOes eleitorais, sem obrigatoriedade
de vinculacdo entre os candidatos em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal.”.” (ZILIO,

Rodrigo Ldpez. Direito Eleitoral. 5% Edi¢do. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016, p. 90.)

Na legislacéo infraconstitucional, o principio da autonomia encontra-se contemplado no art. 3° da Lei

9.096/95: “E assegurada, ao partido politico, autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio

e funcionamento. Paragrafo unico. E assegurada aos candidatos, partidos politicos e coligagdes

autonomia para definir o cronograma das atividades eleitorais de campanha e executa-lo em qualquer

dia e horario, observados os limites estabelecidos em lei.” (BRASIL. Lei n°® 9.096 de 19 de setembro
de 1995. Diério Oficial da Unido. Se¢do 1 - 20/9/1995, Péagina 14545. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm>. Acesso em: 04 de janeiro de 2016.)

SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. S0 Paulo: Malheiros Editores,

2005, p. 240.

Assevera Rodrigo Lopez Zilio: “A desvinculagdo em relagdo ao Estado conferiu uma ampla

autonomia e liberdade de criacdo aos partidos politicos. Essas caracteristicas elementares (de

autonomia e liberdade de criagéo) dos partidos politicos foram acentuadas pelo constituinte. Assim, o

§1° do art. 17 da CF assegura “aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,

organizacdo e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina

partidarias”, ao passo que o caput do mesmo artigo estabelece que “€ livre a criacdo, fusdo,
incorporagdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana” e desde que observados

125
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autonomia atribui aos partidos politicos a faculdade de adotar os critérios de
escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de

vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou

municipal.*?®

A jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral corrobora nesse sentido,
conforme se depreende o voto do Ministro Relator Eduardo Alkmin, exarado
durante o julgado do recurso eleitoral especial n° 13.750:

A autonomia que se refere o preceito constitucional diz respeito ao
estabelecimento de normas que tenham por escopo delinear a
estruturagdo de seus quadros, o estabelecimento de O6rgaos
partidarios e seu funcionamento.

Esse mister se desempenha precipuamente na definigdo das normas
estatutarias, que se destinam a reger, entre outras coisas, as
relacdes juridicas entre seis filiados e estes e o Partido.

Contudo, uma vez estabelecidas tais normas, delas decorrerdo
direitos subjetivos que uma vez violados poderdo ser amparados pelo
Poder Judiciario, a teor do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal. E
nisso ndo havera qualquer vilipéndio ao principio da autonomia
partidaria, ao contrario, cuidar-se-a de revelar o exato sentido das
normas definidas pelo préprio partido.'*

Da mesma forma entendeu o Ministro Edson Vidigal no julgamento do

recurso especial eleitoral n® 15.384:

A autonomia dos partidos politicos quanto a sua estrutura interna,
organizacéo e funcionamento flui diretamente da Constituicdo Federal
para os Estatutos, como se estes fossem uma lei complementar. A lei
ordinaria, portanto, ndo pode se sobrepor ao que estiver nos
Estatutos em se tratando de estrutura interna, organizacdo e
funcionamento."®

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal segue no mesmo sentido,
conforme trecho do voto do Ministro Celso de Mello na acéo direta de

inconstitucionalidade n° 1.063/DF:

determinados preceitos.” (ZILIO, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral. 52 Edi¢do. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 20186, p. 89.)

128 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 408.

129 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral n° 13.750/TO. Revista de
Jurisprudéncia do TSE. Volume 8, Tomo 4, Péagina 223. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/pesquisa-de-jurisprudencia>. Acesso em: 04 de janeiro de 2017,
p. 06-07.

130 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral n° 15.384/RJ. Revista de
Jurisprudéncia do TSE. Volume 10, Tomo 4, Pagina 276 Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/pesquisa-de-jurisprudencia>. Acesso em: 04 de janeiro de 2017,
p. O1.
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O postulado constitucional da autonomia partidaria — além de repelir
qualquer possibilidade de controle ideolégico do Estado sobre os
partidos politicos — cria, em favor desses corpos intermediérios,
sempre que se tratar da definicdo de sua estrutura, de sua
organizagdo ou de seu interno funcionamento, uma area de reserva
estatutaria absolutamente indevassavel pela acdo normativa do
Poder Publico, a este plenamente oponivel toda vez que se esbocgar,
nesse dominio, qualquer ensaio de ingeréncia legislativa do aparelho
estatal."*

Contudo, embora os precedentes supramencionados tendam a conferir
ao principio da autonomia partidaria um carater superior aos demais, esse nao
€ absoluto. Ora, conforme se depreende a partir dos topicos desenvolvidos no
capitulo anterior, o principio/preceito da autonomia partidaria € um principio
como qualquer outro, logo ndo ocupa nenhuma hierarquia superior frente aos
demais, devendo, nas hipéteses de conflito, submeter-se as regras de solugéo

de colisao entre principios.

Nos casos de colisdo entre principios, segundo Alexy, ha o
estabelecimento de relagéo condicionada de precedéncia,'* situacdo em que,
aplicando-se as regras de colisdo e ponderacdo, se poderia um principio ceder
em face de um ou mais principios, justificando-se sempre no caso concreto.
Sendo, portanto, argumentativas as regras de prevaléncia ndo € possivel

prever de antemao quais sao os critérios de prevaléncia.

Por outro lado, é possivel indicar que a solucdo da colisdo entre
principios se da por meio da ponderacdo, pois a medida de restricdo de
cumprimento ou de afetacdo de um dos principios depende do grau de
importancia do cumprimento do outro. Assim, resta claramente colocado que o
peso dos principios ndo é determinado em si mesmo ou absolutamente, mas

sim que sempre se pode falar em pesos relativos.'*

Corroborando com a ideia de pesos relativos e divergindo do
entendimento do STF, o Congresso brasileiro impds uma relativizacdo do
principio da autonomia dos partidos politicos. A Lei n® 12.034/2009 inseriu o
inciso V no art. 44 da Lei n° 9.096/95, determinando que, no minimo, 5% do

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.063/DF. Relator: O
Sr. Ministro Celso de Mello, 18 de maio de 1994. Revista trimestral de jurisprudéncia. Supremo
Tribunal Federal, Coordenadoria de Divulgagdo de Jurisprudéncia, v. 178, nimero 1, ano 2001, p. 22-
23, out./dez. 2001.

22 ALEXY, Robert Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp. 1994, p. 143.
Ibid., p. 146.
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Fundo Partidario destinado as agremiacfes sejam aplicados na criacdo e
manutencdo de programas de promocéao e difusdo da participacdo politica das
mulheres.®* Embora o texto do inciso V tenha sofrido algumas alteracdes pela
Lei n® 13.165/2015, o quinhdo restrito, bem como sua destinagdo se

mantiveram as mesmas.

Cabe destacar que, até a data de depoésito da presente dissertacéo,
nao ha noticias de qualquer arguicéo de inconstitucionalidade desse dispositivo
que restringe a autonomia dos partidos de administrar os recursos do Fundo
Partidario, prevista no art. 15, inciso VIII, da Lei 9.096/95.%°

Embora a eventual colisdo de principios sugerida nesse caso apenas
possa ser verificada pela autoridade competente no curso da acao judicial
cabivel, ndo havendo qualquer declaragdo de inconstitucionalidade do
dispositivo, presume-se constitucional a norma. Dessa forma, trata-se de um

exemplo de relativizagdo do principio da autonomia partidaria.

Destarte, a norma que corresponde ao preceito/principio da autonomia
partidaria ndo afasta, a priori, eventual intervencdo na esfera intrapartidaria,
seja judicial ou legislativa, feita em observancia do principio da democracia
intrapartidaria.

2.4 CRITICA A DEMOCRACIA INTRAPARTIDARIA BRASILEIRA

O estudo e avaliacdo da relacdo entre a representacdo politica e a
democracia intrapartidaria no Brasil depende da analise das normas internas
de organizacdo partidaria, previstas no estatuto de cada agremiacdo, bem
como do estudo do instituto da Comisséo Provisoria Partidaria, 6rgédo decisivo

na compreensao da estrutura intrapartidaria brasileira.

Segundo dados da Justica Eleitoral brasileira, atualmente existem 35

(trinta e cinco) partidos politicos registrados junto ao Tribunal Superior

134 BRASIL. Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995. Diario Oficial da Uni&o. Secdo 1 - 20/9/1995,
Pagina 14545. Brasilia. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm>.
Acesso em: 18/02/2017.

135 Art. 15. O Estatuto do partido deve conter, entre outras, normas sobre: [...] VIII - critérios de
distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario entre os 6rgdos de nivel municipal, estadual e nacional
que compBdem o partido; (BRASIL. Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995. Diario Oficial da
Unido. Secédo 1. 20/9/1995, Pagina 14545, Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm>. Acesso em: 18/02/2017).
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Eleitoral,**® cada um deles possuindo um estatuto préprio, constituido pelo

préprio partido, em observancia ao livre exercicio da autonomia partidaria.*®’

Em face do elevado numero de partidos que compdem o contexto
politico brasileiro, bem como da vasta quantidade de normas intrapartidarias
vinculadas a cada um de seus 35 estatutos, & necesséario estabelecer uma
metodologia especifica para a analise aqui proposta, destacando-se com
clareza a forma e os critérios de avaliacdo a fim de aferir o valor “democracia

interna” aos partidos analisados.

N&o se pretende na presente dissertacdo realizar uma analise profunda
de todos os 35 estatutos partidarios, visto que essa tarefa nao figura entre os
objetivos especificos do presente trabalho. Contudo, ainda assim, face a
relevancia do tema para delimitacdo do horizonte de compreensdo das
questdes que se seguirdo, far-se-4 um corte metodologico, analisando, sob a
perspectiva da democracia intrapartidaria, os estatutos dos cinco partidos com

maior representacdo na Camara dos Deputados.

Optou-se por adotar como critério de escolha dos estatutos a Camara
dos Deputados, pois é a casa do Congresso Nacional com maior nimero de
assentos, distribuidos proporcionalmente entre os estados da federacdo com
base no numero populacional. Segundo Duverger, a representacao

proporcional resulta na mais fraca deformacdo da opinido do eleitorado,

1% Dados atualizados até junho de 2017. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-
politicos/registrados-no-tse>. Acesso em: 13/06/2017.

137 Segundo José Afonso da Silva, o preceito da autonomia, disposto no paragrafo 12 do art. 17 da
Constituicdo de 1988, permite que os partidos politicos organizem, por meio de seus estatutos, suas
estruturas internas, estabelecam os 6rgdos internos que lhes aprouver, bem como as regras que
quiserem sobre seu funcionamento, sem a interferéncia do estado (DA SILVA, José Afonso.
Comentério Contextual a Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 240). No mesmo
sentido, afirma Rodrigo Lopez Zilio: “A desvinculacdo do partido politico em relacdo ao Estado
trouxe, como consequéncia, uma ampla autonomia e liberdade de criacdo, tratando a agremiacdo
partidaria como corpo essencial & configuracdo do Estado Democrético de Direito. Estas
caracteristicas elementares dos partidos politicos — de autonomia e liberdade de criagdo — foram
acentuadas pelo legislador constituinte na Carta Politica de 1988. Assim, o § 1° do art. 17 da
Constituicdo Federal assegura “aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacdo e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina
partidarias”, ao passo que o “caput” do mesmo artigo, estabelece que “¢ livre a criagdo, fusdo,
incorporacdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana”, desde que observados
determinados preceitos.” (ZILIO, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral, 52 Edi¢do. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 20186, p. 89.)
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assentada precisamente na ideia de coincidéncia entre a dimenséao eleitoral e a

dimens&o dos partidos.**®

S&o os partidos escolhidos:**® 1) PT — Partido dos Trabalhadores (68
deputados); 2) PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro (66
deputados); 3) PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira (54
deputados); 4) PP — Partido Progressista (38 deputados); 5) PSD — Partido

Social Democratico (36 deputados), totalizando 51,07% do total de deputados.

Para os fins da presente dissertagéo, optou-se por restringir o estudo ao
namero dos cinco partidos em razdo da soma de cada uma de suas bancadas.
Sabendo-se que numero total de Deputados € de 513, entendeu-se razoavel
escolher analisar os estatutos dos partidos de maiores bancadas até que a
soma de seus representantes fosse superior & metade mais um do numero

total de parlamentares.

Assim, analisaremos as normas intrapartidarias que incidem sobre a
maioria dos representantes da Camara dos Deputados. Logo, ao final, sera
possivel asseverar que, embora as conclusdes obtidas ndo se apliquem a
totalidade dos deputados, certamente se aplicara a maioria deles, atribuindo
maior verossimilhanca aos dados e conclusdes obtidas. Feitas essas breves
exposicdes sobre as razbes da metodologia adotada, seguiremos as

observacdes preliminares quanto aos critérios que serao adotados.

1% DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxiéme édition. Paris: Librairie Armand Colin,
1954. p. 410.

Cabe esclarecer que o nimero de deputados por partido adotado para realizar o levantamento aqui
proposto corresponde as bancadas apuradas na data da apresentacdo do presente trabalho. Essa
ressalva resta relevante, pois o nimero atual de deputados por cada partido ndo corresponde ao
nimero de candidatos eleitos por cada partido nas elei¢des de 2014. Embora tenhamos no Brasil uma
legislacdo que privilegie a fidelidade partidéria, impedindo que os candidatos eleitos para as casas
legislativas deixem o partido no curso no mandato, sob pena de perda automatica do cargo (art. 26 da
Lei 9.096/95), atualmente se verifica uma discrepancia entre a representacdo proporcional na Camara
dos Deputados observada apds as eleicGes de 2014 e a representacdo atual, isso pois a Emenda
Constituicdo n°® 91 de 18 de fevereiro de 2016 determinou uma exce¢do a regra de fidelidade
partidaria, facultando “[...] ao detentor de mandato eletivo desligar-se do partido pelo qual foi eleito
nos trinta dias seguintes a promulgacéo desta Emenda Constitucional, sem prejuizo do mandato, nao
sendo essa desfiliagdo considerada para fins de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e de
acesso gratuito ao tempo de radio e televisdo” (BRASIL. Emenda Constitucional n° 91. Diario Oficial
da Unido. Brasilia: 19 de fevereiro de 2017. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03
[constituicao/Emendas/Emc/emc91.htm>. Acesso em: 04 de janeiro de 2017). Assim, tendo a Emenda
Constitucional n° 91 aberto essa “janela” constitucional para que migrassem de partido sem sofrer as
consequéncias previstas no art. 26 da Lei 9.096/95, muitos deputados assim o fizeram,
desconfigurando o espectro representativo conformado por meio do pleito eleitoral de 2014.
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Para determinar os critérios de verificagdo do grau de democracia
intrapartidaria no contexto brasileiro, serdo utilizadas as mesmas premissas
adotadas no desenvolvimento da nocdo de democracia realizada na presente
dissertacéo.'*® Ou seja, embora ndo se tenha optado expressamente por uma
das diversas teorias, a expressdo democracia deve ser compreendida, em seu
ambito normativo, como o dever de preencher, da melhor maneira possivel, os
critérios elencados pelo autor Robert Dahl. Contudo, algumas correcdes seréo

necessérias para adequar tais critérios a realidade partidaria brasileira.

Em primeiro lugar, a questdo que se apresenta quando se pretende
verificar o grau de democracia no interior das estruturas partidarias é a
capacidade que cada filiado possui de disputar a indicacdo do partido aos
cargos administrativos e eletivos daquela agremiacdo. Em outras palavras,
dentre os critérios que tenham por objetivo alcancar os fins aqui almejados, é
necessario que algum deles tenha a finalidade de apurar a extensao do direito
de cada filiado de ser votado e, caso haja restricdo desse direito, em quais
condicbes ocorrem eventuais limitacdes. Sabendo-se que restricdes aos
direitos de cada filiado a disputar as indicacdes do partido correspondem a uma
clara contradicdo ao preceito democratico previsto no art. 17 da Constituicdo
Federal, é possivel afirmar que o primeiro critério aqui proposto se refere

exatamente & exigéncia de participacao efetiva descrita por Dahl.***

Em segundo lugar, como ja mencionado na presente dissertacdo, em um
contexto democratico, a formacéo da vontade politica pressupde a publicidade
do procedimento, evitando a obscuridade dos pactos ou decisbes de
detentores do poder. A democracia no ambito interno dos partidos ndo €
diferente.'** Ou seja, para se aferir a democracia intrapartidaria é necessario
verificar se ha no conjunto das normas estatutarias um procedimento capaz de

garantir que todos os filiados do partido tenham acesso as informacbes a

140 v/er item 2.1 do presente capitulo.

11 DAHL, Robert A. On Democracy. New Haven: Yale University Press, 1998, p. 37-38.

142 Muito embora, como j& exposto, seja largamente difundida na doutrina constitucional a ideia de que o
preceito democratico se aplique também ao ambito intrapartidario, a legislacdo brasileira, seja na lei
eleicBes (Lei n® 9.504/97), seja na lei que regulamenta os partidos politicos (Lei n® 9.096/95), ndo
obriga, sequer estabelece regras para a realizacdo de prévias eleitorais, limitando-se apenas a
mencionar tal procedimento quando trata da propaganda eleitoral (Art. 36-A, inciso 11l e § 1°, da Lei
n° 9.504/97). Em outras palavras, sendo a legislacdo omissdo sobre o tema, nos parece relevante aqui
estabelecer a relacdo entre o preceito democréatico aplicado aos partidos politicos e o instituto das
prévias eleitorais partidarias.
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respeito de quem séo os candidatos aos cargos de administracdo do partido e
guem séo os interessados a indicacdo do partido para os cargos eletivos, bem
como as informacBes a respeito de suas propostas, seus posicionamentos
politico-ideoldgicos, entre outras informacdes relevantes para a formacgéo da
convicgdo de seus correligionarios. Tal exigéncia corresponde ao critério de

aquisicdo de entendimento esclarecido também descrito por Dahl.**?

Em terceiro lugar, a afericdo da democracia intrapartidaria de uma
legenda deve levar em conta o peso da participacdo dos filiados no sufragio
para escolha dos dirigentes, bem como dos candidatos a cargos eletivos nas
esferas Municipal, Estadual e Federal, correspondendo, na doutrina de Dahl, as
exigéncias de igualdade de voto e de controle definitivo do planejamento da

associacao.'*

Dentre as trés observacdes feitas acima, verifica-se que um dos critérios
de Robert Dahl ndo restou expressamente contemplado, a saber, a inclusao
dos adultos. Segundo o autor, o processo democratico exige que todos, ou a
maioria dos adultos residentes permanentes devam ter plenos direitos de
participacdo politica. No entanto, tal critério ndo servird de base para o
presente levantamento, pois restaria indcuo verificar se as normas estatutarias
dos partidos reconhecem o direito a participacao politica dos cidadaos, na
medida em que a propria Constituicdo, no art. 14, caput e inciso | do § 1°,
reconhece o amplo direito dos adultos de participacdo politica, sem qualquer

discriminacéo.*

A partir dessas observacdes, é possivel extrair os critérios para apurar
se a escolha dos candidatos que concorrerdo aos cargos administrativos do
partido e as indicacbes aos cargos eletivos € resultado, de fato, da
concorréncia livre, democratica e equilibrada entre as vontades de filiados
cientes das propostas de cada interessado ou, se ao final, é resultado da
escolha ou do aval de um ou de um pequeno grupo de dirigentes partidarios

em detrimento da vontade da maioria dos filiados.

3 DAHL, Robert A. On Democracy. New Haven: Yale University Press, 1998, p. 37-38.

144 H
Ibid., p. 37-38.

%5 Constituicdo Federal de 1988 - Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufrégio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: § 1° O
alistamento eleitoral e o voto sdo: | - obrigatdrios para 0s maiores de dezoito anos;.
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Considerando que, conforme o referencial te6rico adotado, um processo
democratico intrapartidario exige: a garantia do direito de ser votado; um
procedimento de publicidade das informacfes relevantes para a formacédo da
convicgdo politica; bem como a efetiva concorréncia de vontade entre seus
filiados para a tomada de decisdo, determinou-se quatro critérios de andlise do

levantamento aqui proposto, a saber:

i) A extensdo do direito de cada filiado de ser votado e, caso haja

restricdo desse direito, em quais condi¢bes ocorrem eventuais limitagoes;

i) A existéncia de prévias partidarias, aqui entendidas como um
procedimento intrapartidario prévio a convencdo de escolha de dirigentes e
candidatos aos cargos eletivos, que imponha aos interessados a obrigacdo de
expor, de forma ampla a todos os filiados, suas ideias e propostas para o
cumprimento das funcdes constitucionalmente atribuidas aos partidos politicos
pela constituicao,**® assim viabilizando que todos os filiados tenham acesso as
informacdes indispensaveis para a formacdo de sua convic¢cdo individual a

respeito do melhor dirigente ou da melhor indicacdo para cada cargo eletivo.**’

iii) A obrigatoriedade da realizacdo de prévias, tendo em vista que,
mesmo que prevista, a eventual previsdo de facultatividade de sua realizacdo
implica em prejuizo do direito dos filiados a formacao da conviccao politica

necessaria para uma escolha racional de seus representantes;

146 Quanto as funcdes dos partidos, verifica-se que o art. 17 da Constituicdo de 1988 atribui aos partidos

politicos o dever de resguardar a soberania nacional, o regime democrético, o pluripartidarismo, bem
como os direitos fundamentais, nos seguintes termos: “Art. 17. E livre a criagio, fusio, incorporagio e
extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados 0s seguintes preceitos:| -
carater nacional; Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo
estrangeiros ou de subordinagdo a estes; Ill - prestagdo de contas a Justica Eleitoral; IV -
funcionamento parlamentar de acordo com a lei.” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil 1988. Diario Oficial da Unido. Secdo 1 - 5/10/1988, péagina 1. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 05 de janeiro de
2016)

Cabe aqui salientar a dificuldade encontrada nessa pesquisa de se colher os dados a respeito da
ocorréncia ou ndo de prévias partidarias, tendo em vista que ndo hd uma fonte competente para
concentrar e tornar publico esse processo intrapartidario, que é aplicado exclusivamente por cada um
dos partidos conforme seus estatutos, sem intervencdo da Justica Eleitoral. Ora, diferente o que ocorre
com outros atos elaborados ou encomendados exclusivamente pelos partidos politicos, como, por
exemplo, pesquisas e testes pré-eleitorais (Art. 33 da Lei n° 9.507/97), as atas das Convengdes de
escolha dos candidatos as elei¢fes (Art. 8 da Lei n° 9.507/97), prestagdo de contas (Art. 32 da Lei n°
9.096/95), ndo é obrigatéria a apresentacdo de documento apto a demonstrar a regularidade do
procedimento de prévias eleitorais no ambito intrapartidario, prejudicando o presente qualquer
trabalho de apuragdo da compatibilidade dos atos partidarios com o preceito democrético.
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iv) O peso da participacdo dos filiados no sufragio para escolha do
quadro de dirigentes e de candidatos aos cargos eletivos. Tal critério visa
verificar se, na escolha de dirigentes e candidatos, € considerada a vontade de
cada filiado por meio de participacdo em sufragio, seja diretamente ou por
representantes eleitos, ou se a escolha €, ao final, determinada por um ou
alguns poucos dirigentes, tendo em vista que a igualdade de sufragio € pedra
fundamental ndo s6 da ideia de democracia, mas também do estado brasileiro,
conforme determina o art. 14, caput, da Constituicdo Federal, e qualquer
desequilibrio no valor atribuido a cada voto corresponderia a um atentado as

premissas basicas da democracia.

Por fim, cabe esclarecer que para a verificacdo do grau de democracia
intrapartidaria dos estatutos a seguir ndo se levara em conta a diferenca entre
Direto6rio Partidario e Comisséo Proviséria, tendo em vista que esse tema sera
tratado em tépico préprio.**® Assim, delimitadas as razdes metodoldgicas, bem

como os critérios de analise, passemos aos resultados organizados por partido:

2.4.1 O Estatuto do Partido dos Trabalhadores (PT)

Quanto ao primeiro critério (a extenséo do direito de cada filiado de ser
votado) verifica-se que no art. 140 o estatuto do Partido dos Trabalhadores
trata dos pré-requisitos para ser candidato, sdo eles: a) estar filiado ao partido,
pelo menos, seis meses antes do pleito; b) estar em dia com a tesouraria do
partido; e c) assinar e registrar o “Compromisso Partidario do Candidato

Petista”.14°

Contudo, embora pareca que, em um primeiro momento, o disposto no
art. 140 do estatuto garanta o amplo direito de cada filiado, regularmente
vinculado ao partido, a concorrer a indicagdo do partido, em um segundo
momento é possivel verificar que existem no estatuto outras restricbes que

limitam drasticamente esse direito.

148 Sobre os Diretérios Partidarios e as Comissdes Provisorias ver item 2.5.
9 Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em 05/01/2017. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>.
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Tais restricdes decorrem da norma intrapartidaria prevista no art. 142
do mesmo estatuto. Segundo esse artigo, o filiado interessado em concorrer ao
pleito eleitoral, além de preencher os requistos do art. 140, ja mencionados no
paragrafo anterior, deve preencher outras tantas exigéncias para que a
Comissdo Executiva examine seu pedido de indicacdo a pré-candidatura,

vejamos:

Art. 142. A Comissdo Executiva da instancia de direcdo
correspondente somente examinara pedido de indicacdo a pré-
candidatura se vier acompanhado de assinaturas ou votos favoraveis
de no minimo:

| — Em nivel Municipal:

A) ao cargo de vereador ou vereadora:

A. a — 3 (trés) membros do Diretorio Municipal; ou

A. b — 1 (um) Nucleo devidamente registrado junto a respectiva
direcao municipal; ou

A. ¢ — 1 (um) Diretério Zonal devidamente registrado na respectiva
direcdo municipal; ou

A. d - 2,5% (dois e meio por cento) do total de filiados ou filiadas, que
participaram do Ultimo Encontro realizado no municipio.

B) ao cargo de prefeito ou prefeita:

B. — 10% (dez por cento) do numero de filiados ou filiadas, que
participaram do ultimo PED realizado no municipio;

Il — Em nivel estadual:

A) ao cargo de deputado ou deputada estadual:

A. a—1/3 (um ter¢co) dos membros do Diretdrio Estadual; ou

A. b — 5% (cinco por cento) das Comissfes Executivas Municipais; ou
A. ¢ — 1% (um por cento) dos filiados ou filiadas, no estado; ou

A. d — Encontro Setorial Estadual.

B) ao cargo de deputado ou deputada federal:

B. a — 1/3 (um ter¢o) dos membros do Diretério Estadual; ou

B. b — 5% (cinco por cento) das Comissfes Executivas Municipais; ou
B. ¢ — 1% (um por cento) dos filiados ou filiadas, no estado; ou

B. d — Encontro Setorial Estadual ou Nacional.

C) ao cargo de senador ou senadora:

C. — 10% (dez por cento) numero de votantes no Ultimo PED no
Estado;

D) ao cargo de governador ou governadora de estado:

D. — 10% (dez por cento) numero de votantes no ultimo PED no
Estado

[l — Em nivel nacional:

A) ao cargo de Presidente ou Presidenta da Republica:

A. —1300% (dez por cento) nimero de votantes no Ultimo PED no
pais.

O que se verifica na pratica é que o artigo 140 ndo contém todos os pré-
requisitos necessarios para que cada filiado tenha garantido seu direito de
concorrer a indicacdo do partido para os cargos eletivos. Somam-se a eles os

requisitos exigidos pelo art. 142 do estatuto, transcrito acima.

10" Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em 05/01/2017. Disponivel em:

<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>.
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Por sua vez, o0s requisitos exigidos pelo art. 142 do estatuto
correspondem a uma dura restricdo ao direito dos filiados de concorrem a

indicacéo do partido aos cargos eletivos.

Ora, a partir da interpretacéo do art. 142 é possivel afirmar que para ter
seu pedido de pré-candidatura examinado pela Comissdo Executiva do 6rgéao
correspondente, € necessario que o filiado tenha previamente grande influéncia
junto a Comissao Executiva do 6rgao da agremiacao, ou que seja amplamente
conhecido pelos demais filiados, jA possuindo capital politico prévio a qualquer
procedimento eleitoral intrapartidario.

Em outras palavras, o estatuto do partido veda a possibilidade de o
filado utilizar o procedimento de prévias eleitorais para manifestar-se
politicamente, tornar-se conhecido e assim concorrer aos votos dos demais

pela indicacéo aos cargos eletivos.

As normas do estatuto impdem que os interessados em lancar-se como
pré-candidato utilizem, inicialmente, expedientes obscuros, desconhecidos
pelos demais filiados, para angariar influéncia e apoio politico, para dai entédo
preencher os requisitos do partido e ter acesso aos meios institucionais que
permitam a realizacdo de campanhas intrapartidarias e outros institutos que

possibilitem o filiado a concorrer pelos votos a indicagao.

Assim, quanto ao primeiro requisito, conclui-se que o estatuto do Partido
dos Trabalhadores restringe drasticamente o direito dos filiados de serem
votados, na medida em que, para se candidatarem a indicacdo do partido aos
cargos eletivos, exige que os filiados interessados, embora regularmente
registrados, possuam previamente influéncia politica ou sejam largamente
conhecidos pelos demais filiados, sem ao menos viabilizar meios claros e

transparentes para que 0s interessados cumpram tais requisitos.

Quanto ao segundo critério, ou seja, existéncia de prévias eleitorais,

verifica-se que as normas internas do Partido dos Trabalhadores ndo apenas

151

preveem sua realizacdo>" como também destinam um capitulo exclusivo para

! Dispée o Art. 66 do estatuto do Partido dos Trabalhadores: “Plebiscitos, Referendos, Prévias
Eleitorais e Consultas constituem formas de consulta a todos os filiados e filiadas e devem garantir
igualdade de condicdes para as varias propostas ou candidaturas em debate, incluindo, no minimo, a
obrigatoriedade de discussdo com a base, 0 acesso aos filiados e filiadas, a publicacdo de materiais e
uma infraestrutura material basica.” (Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em
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tratar das competéncias para o ato e das regras procedimentais.™? Logo, ndo
ha davidas quanto ao preenchimento do segundo critério adotado no

levantamento aqui proposto.

Contudo, ja quanto ao terceiro critério, a saber, obrigatoriedade da
realizacdo de prévias, observa-se que as normas intrapartidarias do Partido
dos Trabalhadores preveem uma excecdo a realizacédo de prévias, permitindo
gue nas hipoteses em que, oficialmente, exista apenas um unico candidato a

indicagdo, ndo se realizem prévias, nos seguintes termos:

Art. 147. Havendo mais de um pré-candidato ou pré-candidata as
eleicdes para Presidente ou Presidenta da Republica, Governador ou
Governadora, Senador ou Senadora, e Prefeito ou Prefeita, serd
realizada Prévia Eleitoral.”*

Contudo, na pratica das atividades do Partido dos Trabalhadores, a
excecao prevista no artigo supramencionado que afasta a obrigatoriedade de
realizacdo de prévias tornou-se a regra, principalmente no processo de escolha
dos indicados aos cargos majoritarios nas esferas estadual e federal.

A partir de materiais jornalisticos veiculados durante o periodo prévio as
eleicOes, verifica-se que, embora nas esferas municipais ocorram com certa
frequéncia prévias eleitorais do Partido dos Trabalhadores,”™* o mesmo n&o
ocorre quando se trata da escolha dos candidatos a serem indicados pelo

partido aos cargos de Presidente, Governador e Senador.

Podemos indicar como exemplo dessa constatagdo o processo de
indicagéo de Dilma Rousseff para a Presidéncia da Republica no pleito eleitoral
ano de 2010. Naquela oportunidade, ndo houve prévias partidarias ou qualquer
procedimento capaz de garantir que todos os membros votantes da convencao

tivessem acesso as informacdes necessarias a formacdo de sua convicgcao

01/08/2016. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-
trabalhadores>)

1520 Capitulo que regulamenta as prévias eleitorais no ambito interno do Partido dos Trabalhadores
corresponde aos dispositivos compreendidos entre os arts. 147 e 155 do referido estatuto partidario
(Acesso em 01/08/2016. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-
dos-trabalhadores>).

153 Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/
partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>. Acesso em: 07 de agosto de 2016.

154 A titulo exemplificativo, verifica-se a existéncia de informativos publicados no proprio site eletrdnico
do Partido dos Trabalhadores na internet incentivando a realizagdo de “um processo democratico de
escolha de todos os candidatos e candidatas a prefeito, vice-prefeito e vereador” (Disponivel em:
<http://www.pt.org.br/processo-democratico-definira-candidatos-do-pt-para-eleicoes-2016/>. Acesso
em: 10/07/2016), em outras palavras, a realizacao de prévias eleitorais, em todos 0s municipios, para a
escolha dos candidatos indicados pelo partido as eleicdes municipais de 2016.
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politica a respeito da indicacdo da Dilma Rousseff para o cargo de Presidente
da Republica.

° a entdo

Ocorreu que, conforme materiais jornalisticos da época,™
ministra de estado da casa civil do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi

indicada por meio de referendo, sem concorréncia.

Embora se possa afirmar que a indicacdo por meio de referendo
corresponda a um meétodo que atribua o carater democratico a escolha feita

pelo partido, essa afirmacado ndo é totalmente verdadeira.'*®

Como ja mencionado anteriormente, aferir o carater democrético da
escolha dos indicados pelos partidos aos pleitos eleitorais exige o
preenchimento dos critérios ja demonstrados anteriormente, ou seja: amplo
direito dos filiados de serem votados; a existéncia e obrigatoriedade de um
procedimento de publicidade das informacgfes relevantes para a formacgéo da
conviccdo politica; e a igualdade da participacédo dos filiados no sufragio para

escolha.

A escolha por meio de referendo, feita isoladamente, ndo cumpre 0s
critérios de andlise propostos no presente levantamento. Embora o referendo
conceda a cada filiado um voto de mesmo peso para a aprovacao da indicacao,
nao preenche os critérios “existéncia” e “publicidade” de procedimento de

conformacdo da vontade politica, pois ndo traz consigo um sistema eleitoral

1% CAMPANERUT, Camila. Congresso do PT oficializa Dilma como pré-candidata & Presidéncia.
Site  de Noticias UOL. Data da Publicagdio  20/02/2010.  Disponivel  em:
<http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2010/02/20/congresso-do-pt-oficializa-dilma-
como-candidata-a-presidencia.htm>. Acesso em: 04/01/2017.

Segundo o § 3° do art. 66 do Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores, “Referendo é uma
forma de consulta a todos os filiados e filiadas num determinado nivel, para reavaliagdo ou
reafirmacdo de posicdo partidarias previamente definidas e seu resultado terd sempre carater
deliberativo, desde que atingido o quérum”. Verifica-se que o conceito de “referendo” determinado
pelo estatuto do partido se identifica com o conceito referendum desenvolvida por Paulo Bonavides.
Segundo o autor “Com o referendum, o povo adquire o poder de sancionar as leis. Tudo se passa,
segundo a ponderacdo de Barthélemy e Deuz, como no sistema de governo representativo ordinario,
em que o Parlamento normalmente elabora a lei, mas esta ‘sé se faz juridicamente perfeita e
obrigatoria’, depois da aprovag@o popular, isto é, depois que o projeto oriundo do Parlamento é
submetido ao sufragio dos cidaddos, ‘que votardo pelo sim ou pelo ndo, por sua aceitagdo ou por sua
rejei¢do’ (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 19% ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.
303). Tanto no referendo previsto no estatuto do partido, quando no conceito de referendum extraido
da obra de Bonavides, o ato submetido ao sufragio, seja a escolha do candidato feita pelos dirigentes
do partido, seja o texto legislativo, ndo €, de fato, elaborado com a participacgao direta dos legitimados
a proferir voto. Em outras palavras, os eleitores ndo tem necessariamente a oportunidade de conhecer
as razdes que levaram a proposta objeto do sufragio a referendo, mas apenas a oportunidade de
ratificar ou ndo a escolha ja feita um ou por um conjunto de representantes.

156



63

interno apto a oportunizar a formacdo de convicg¢do politica dos legitimados a

participar do sufragio, elemento indispensavel na democracia.

Assim, é um equivoco dizer que no plano intrapartidario por si so, a
escolha de dirigentes e candidatos por meio de referendo € capaz de
contemplar o preceito democratico, tendo em vista que, sem um procedimento
racional de formacdo da conviccdo politica dos filiados, o referendo consiste
apenas em um instrumento para atribuir aparéncia democratica a um pacto
celebrado entre dirigentes partidarios, impossibilitando aos demais filiados que
participem da escolha e mantendo obscuras as razdes que levaram a indicagéo

preliminar do partido aos cargos pleiteados.

Quanto ao quarto e ultimo critério analisado, ou seja, 0 peso da
participacdo dos filiados no sufragio para escolha de dirigentes e indicados aos
cargos eletivos, verifica-se que no estatuto do Partido dos Trabalhadores a
participacdo dos filiados nas deliberacbes de escolha de candidatos em cada

esfera ocorre da seguinte forma:

O chamado “Encontro Municipal”, 6rgdo competente no a&mbito municipal
para escolher os candidatos a cargos eletivos, é composto por todos os
delegados eleitos pelo voto direito dos filiados aptos a votar no municipio,**’
releitos por meio do chamado “Processo de Eleicdo Direta — PED”.**® Na
ocasiao do “Encontro Municipal” séo eleitos os delegados que comporao dos

“Encontros Estaduais”.*™

137 Art. 75. O Encontro Municipal compde-se de todos os delegados e delegadas eleitos pelo voto direto
dos filiados e das filiadas aptos a votar no municipio. do Estatuto Nacional do Partido dos
Trabalhadores (Acesso em 01/08/2016. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-
politicos/partido-dos-trabalhadores>)

1% 0 art. 36, e paragrafos, do Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores estabelecem o Processo de
EleigcBes Direitas — PED, da seguinte forma: “As dire¢des zonais, municipais, estaduais, nacional e
seus respectivos presidentes ou presidentas, os Conselhos Fiscais, as Comissdes de Etica e 0s
delegados e delegadas aos Encontros Municipais e Zonais serdo eleitos pelo voto direto dos filiados e
das filiadas. 81°: Os municipios organizados em Comissao Proviséria so realizam PED para a votacdo
da direcdo da instancia municipal correspondente. §2°: As elei¢Ges serdo realizadas, por voto secreto,
em todo o pais, em um Unico e mesmo dia, das 9 as 17 horas, de acordo com calendario eleitoral
aprovado pelo Diretdrio Nacional. 83° O processo eleitoral serd conduzido, em todos 0s niveis,
por uma comissdo de organizagdo eleitoral. §4° O Processo de Elei¢fes Diretas (PED) somente
podera ser convocado se a instancia em ambito municipal correspondente estiver em dia com suas
contribui¢des junto as respectivas instincias superiores.” (Acesso em 01/08/2016. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>)

Art. 76, alinea “L”, do Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores: “Cabera ao Encontro

Municipal: [...] 1) eleger os delegados e as delegadas ao Encontro Estadual.” (Estatuto Nacional do

Partido dos Trabalhadores. Acesso em 01/08/2016. Disponivel em:

<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>)
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Os “Encontros Estaduais”,**° 6rgdo competente no ambito estadual para

escolher os candidatos a cargos eletivos sao constituidos de delegados eleitos

»n161

nos “Encontros Zonais e “Encontros Municipais”. Segundo o estatuto,

compete ao diretério estadual convocar as eleicbes para a escolha dos

delegados e suplentes para a representacao junto ao “Encontro Nacional”.1®2

Por fim, os “Encontros Nacionais”, 6rgao intrapartidario responsavel pela
escolha dos candidatos a Presidéncia e Vice-Presidéncia, sdo constituidos

pelos delegados eleitos nos “Encontros Estaduais”.*®

Logo, é possivel afirmar que o Partido dos Trabalhares preenche o
quarto critério proposto no presente levantamento, tendo em vista que impde
um procedimento eleitoral acessivel e com votos de mesmo peso a todos o0s
filiados para a escolha dos delegados que 0s representardo nos 0Orgaos

superiores.

Quanto ao Partido dos Trabalhadores, conclui-se que ndo preenche nem
o primeiro (extensdo do direito de cada filiado de ser votado), nem o terceiro
critério (obrigatoriedade da realizacdo de prévias), logo é possivel afirmar que o
estatuto nacional do Partido dos Trabalhadores ndo se encontra de acordo com

0 preceito de democracia previsto no art. 17 da Constituicao.

160" Art. 101, inciso 11, do Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores: “O Encontro Estadual reunir-
se-4: [...] Il — mediante convocacdo da Comissdo Executiva Estadual, para escolha dos candidatos e
das candidatas a cargos eletivos na esfera estadual;” (Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores.
Acesso em 01/08/2016. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-
trabalhadores>)

Quanto ao chamado 6rgao “Zonal” da organizacdo interna do Partido os Trabalhadores, define o art.
85 do Estatuto: “Nas capitais dos estados com mais de 500.000 (quinhentos mil) eleitores e nos
municipios com mais de 1.000.000 (um milhdo) de eleitores é obrigatéria a organizacdo de Diret6rios
Zonais. (Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em 01/08/2016. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>)

Art. 101, inciso I, do Estatuto do Partido dos Trabalhadores: “nas datas estabelecidas pelo Diretorio
Estadual, observado o Calendario Nacional, para elei¢do dos delegados, das delegadas e suplentes ao
Encontro Nacional;” (Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em 01/08/2016.
Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>).

Art. 111 do Estatuto do Partido dos Trabalhadores: “Constituem o Encontro Nacional do Partido os
delegados e delegadas eleitos no PED ou nos Encontros Estaduais™; Art. 112, caput e inciso Il, do
Estatuto do Partido dos Trabalhadores: “O Encontro Nacional ocorrera ordinariamente: [...] I1I —
mediante convocacdo da Comissdo Executiva Nacional, para escolha dos candidatos a
Presidéncia e Vice - Presidéncia da Republica e definicdo do posicionamento do Partido frente as
eleigdes nacionais;” (Estatuto Nacional do Partido dos Trabalhadores. Acesso em 01/08/2016.
Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partido-dos-trabalhadores>)

161
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2.4.2 O Estatuto do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)

Seguindo a proposta de pesquisa colocada anteriormente, no presente
topico serd analisado o estatuto do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro — PMDB, sob os quatro critérios ja trabalhados. Seguem os

resultados da analise:

Quanto ao primeiro critério, ou seja, a extensdo do direito de cada
fillado de ser votado, verifica-se que o art. 8°, inciso 1V, do estatuto do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB trata de forma genérica a
capacidade dos filiados para serem votados, nao instituindo qualquer pré-
requisito que limite o direito dos filiados de concorrer a indicacéo do partido aos

cargos eletivos.'®*

A partir da andlise dos demais artigos do estatuto, encontra-se apenas
um excecao a regra genérica do inciso IV do art. 8°. O art. 127 do mesmo
estatuto condiciona a realizagcdo de Convencgles para eleicbes dos 6Orgdos
partidarios municipais e zonais ao preenchimento de diversas condi¢gdes, todas
elas relacionadas a proporcdo entre o numero de habitantes e 0 niumero de
filiados do respectivo municipio.'® Ou seja, ndo preenchidas as proporcdes
determinadas no artigo mencionado, os filiados vinculados aquele municipio
nao poderdao exercer seu direito de serem votados, configurando assim uma
restricio ao seu direito de concorrer, por meio de sufragio, a cargos de

geréncia do partido.

Quanto ao segundo critério, ou seja, existéncia de prévias eleitorais,

verifica-se que as normas internas do PMDB também destinam um capitulo

164 Art. 8°: “Sdo direitos dos filiados: [...] IV — votar e ser votado;” (Estatuto Nacional do PMDB.
Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-pmdb-de-2-12-
2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016>)

Art. 127. Somente poderdo realizar Convencdo para eleicdo dos 6rgdos partidarios os Diretérios de
Municipios ou Zonas Eleitorais que contém, no minimo com o seguinte nimero de filiados, em
condicBes de participar da Convencdo: | — 2% (dois por cento) do eleitorado do Municipio ou Zona
Eleitoral de até 1.000 (mil) eleitores; 1l — os 20 (vinte) do inciso anterior mais 5 (cinco) para cada
1.000 (mil) eleitores subseqientes, calculado até 50.000 (cinqienta mil) eleitores; 1ll — Os 265
(duzentos e sessenta e cinco) dos inciso anterior e mais 2 (dois) para cada 1.000 (mil) eleitores
subseqiientes, calculado até 200.000 (duzentos mil) eleitores; IV — os 565 (quinhentos e sessenta e
cinco) dos inciso anterior e mais 1 (hum) para cada 1.000 (mil) eleitores subseqlentes, calculado até
500.000 (quinhentos mil) eleitores; V — 865 (oitocentos e sessenta e cinco) do inciso anterior e mais 1
(hum) para cada 2.000 (dois mil) eleitores subsequentes, onde houver mais de 500.000 (quinhentos
mil) eleitores. (Estatuto Nacional do PMDB. Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqu
ivos/tse-estatuto-do-partido-pmdb-de-2-12-2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016).

165



66

exclusivo para tratar de prévias partidarias. Contudo, diferente do observado no
estatuto do Partido dos Trabalhadores, o capitulo contido no estatuto do PMDB
sobre o tema € singelo e genérico, sendo constituido de apenas um anico

artigo, art. 109:

Art.  109. Os Diretorios Nacional, Estaduais e Municipais,
especialmente convocados, poderdo decidir, por maioria de votos,
pela convocacao de elei¢cdes prévias para a escolha de candidatos a
cargos executivos ou a cargos parlamentares sujeitos ao sistema
majoritario.

§ 1° — A realizacdo de eleicdes prévias sera disciplinada por
Resolucado do Conselho Nacional.

§ 2° — O resultado das eleicdes prévias sera proclamado pela
respectiva convencao.'®

Assim, ndo restam duvidas quanto ao preenchimento do segundo critério
adotado na presente analise. Contudo, j4 quanto ao terceiro critério, a saber,
obrigatoriedade da realizacdo de prévias, observa-se que as normas
intrapartidarias do PMDB n&o obrigam a realizacdo de prévias, nem sequer
descreve as hipoteses em que devem ocorrer. O caput do art. 109, do estatuto
do PMDB, transcrito acima, limita-se a atribuir aos 6rgaos partidarios municipal,
estadual e federal a faculdade para tanto, transferindo a competéncia para
disciplinar o procedimento de prévias ao Conselho Nacional do partido,

conforme o § 2° do mesmo art. 109.

Sendo assim, da mesma forma que se concluiu da analise do estatuto
do Partido dos Trabalhadores, embora seja prevista no estatuto do PMDB, o
que se observa na préatica é que a auséncia de obrigatoriedade na realizacdo
de prévias inviabiliza a promocédo um procedimento intrapartidario capaz de
garantir que todos os membros votantes da convencdo tenham acesso as
informacdes necessarias a formacdo de sua conviccdo politica a respeito dos
candidatos a indicacao do partido.

Quanto ao quarto e ultimo critério analisado, ou seja, 0 peso da
participacdo dos filiados no sufragio para escolha de dirigentes e indicados aos
cargos eletivos, verifica-se que o estatuto do PMDB néo apenas trata de forma

desigual o peso da participacdo dos filiados nos orgaos estadual e federal,

186 Estatuto Nacional do PMDB. Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-
do-partido-pmdb-de-2-12-2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016>.



67

como também, no dmbito municipal, exclui totalmente a participacdo de certos

filiados, como veremos a seguir:

Analisando o art. 87, observa-se que o estatuto do PMDB cria duas
classes de Convencdes Municipais. A primeira, prevista no caput do art. 87,
determina que as Convenc¢des Municipais e Zonais sejam constituidas pelos
eleitores inscritos no Municipio e na Zona eleitoral, atribuido amplo direito de

participacdo a todos os filiados na respectiva circunscrico eleitoral. **’

Contudo, o disposto no 8§ 2° do art. 87 do estatuto do PMDB cria uma
segunda classe de Convenc¢do Municipal e Zonal, especifica para a escolha de
candidatos a Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, restringindo a participacdo
nessa segunda classe de Convencdo apenas a poucos dirigentes do partido.

Vejamos:

Art. 87. Constituem as Conveng¢des Municipais e Zonais os eleitores
inscritos no Municipio e na Zona eleitoral, filiados ao Partido.

[.]

§ 2° — Constituem as Conveng¢8es Municipais destinadas a escolha

de candidatos a Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores:

| — membros do Diretério Municipal;

II- Parlamentares do Partido com domicilio eleitoral no Municipio;

Il — Delegados eleitos pelas Conveng¢des Municipais ou Zonais.

IV — membros do Diretdrio Estadual com domicilio no Municipio;*®®

Ora, a partir da interpretacéo do dispositivo acima transcrito, é possivel

afirmar que, na esfera municipal, o estatuto do PMDB exclui totalmente do
processo de escolha dos candidatos aos cargos eletivos aqueles filiados que
nao exercem nenhuma funcdo administrativa no partido, e ndo possuem

qualquer cargo eletivo.

Em outras palavras, a maior parte dos filiados do PMDB nao tem poder
de voto na escolha dos candidatos aos cargos de Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores. Trata-se de uma afronta ao preceito democratico, na medida em
que o poder de escolha dos candidatos no ambito municipal € restrito apenas a

dirigentes e parlamentares do partido, em detrimento da maioria dos filiados.

167 Art. 87. “Constituem as Convengdes Municipais e Zonais os eleitores inscritos no Municipio e na
Zona eleitoral, filiados ao Partido.” (Estatuto Nacional do PMDB. Disponivel em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-pmdb-de-2-12-2016-aprovado-
em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016).

188 Estatuto Nacional do PMDB. Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-
do-partido-pmdb-de-2-12-2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016>.
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J4 as Convencdes Estaduais, 6rgdo competente para escolher ou
proclamar os candidatos do partido aos cargos eletivos,*®® conforme o disposto
no art. 78 do estatuto do PMDB, séo constituidas pelos: i) membros do diretorio
estadual, ii) dos representantes do estado e do partido no Senado Federal, na
Camara dos Deputados e na Assembleia Legislativa ou Camara Distrital; iii)
delegados dos municipio ou das zonais, quando tratar de Municipios com mais
de um milhdo de habitantes, assegurado aos Municipios ou zonais, onde o
partido tiver Comissdo Executiva organizada, o direito de indicar, no minimo,

um delegado.*”

Por fim, conforme art. 65 do estatuto, a Convencdo Nacional, 6rgao
intrapartidario responsavel pela escolha ou proclamacdo dos candidatos a
Presidéncia e Vice-Presidéncia,’’* é constituido pelos: i) membros do diretério
nacional; ii) dos delegados dos estados e do Distrito Federal; iii) representantes
do partido no Congresso Nacional; iv) membros do Conselho Nacional que ndo

integrem o Diret6rio Nacional.

Da analise da composi¢cao dos o6rgaos internos do PMDB, observa-se
gue grande parte dos membros com direito a voto correspondem a dirigentes e
parlamentares, todos eleitos para outras finalidades, enquanto que a
participacdo de delegados, eleitos exclusivamente para exercer a

representacado nesses respectivos 6rgaos é menor.

Em outras palavras, os dirigentes e candidatos eleitos, além de
exercerem o poder de voto que possui todo o filiado nas eleicbes para
delegados representantes, também exercem poder de voto direto nas
convencgoes, evidenciando uma diferenciacao da distribuicdo do poder de voto
entre os membros do partido, em que alguns possuem maior poder de voto em

convengdes que outros.

189 Art. 77. A Convencdo Estadual tem a seguinte competéncia: [...] 111 — Escolher ou proclamar, quando
houver elei¢bes prévias, os candidatos do Partido aos cargos eletivos majoritarios e escolher os
candidatos proporcionais, na esfera do Estado ou do Distrito Federal; (Estatuto Nacional do PMDB.
Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-pmdb-de-2-12-
2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016).

170 Estatuto Nacional do PMDB. Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-
do-partido-pmdb-de-2-12-2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016.

YL Art. 64, inciso 11, do Estatuto do PMDB: “Art. 64. A Convencao Nacional, 6rgéo supremo do Partido,
tem a seguinte competéncia: [...] Il — escolher ou proclamar, quando houver elei¢do prévia, 0s
candidatos do Partido & Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica;” (Estatuto Nacional do PMDB.
Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-pmdb-de-2-12-
2016-aprovado-em-7-6-2016. Acesso em: 01/08/2016>).
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Destarte, é possivel afirmar que o PMDB preenche apenas o segundo
critério proposto no presente levantamento, ou seja, a previsao da realizacéo
de prévias eleitorais. Logo € possivel afirmar que o estatuto do PMDB néo se
encontra de acordo com o preceito democratico previsto no art. 17 da
Constituicao Federal.

2.4.3 O Estatuto do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)

Conforme delimitado anteriormente, no presente topico sera analisado
0 estatuto do Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, sob os quatro

critérios ja trabalhados. Passemos a analise:

Quanto a extensao do direito de cada filiado de ser votado, verifica-se
que o art. 14°, inciso lll, do estatuto do Partido da Social Democracia Brasileira
— PSDB, assim como outros estatutos analisados, trata genericamente da

capacidade dos filiados para serem votados.'* "3

Contudo, embora pareca ampla e irrestrita, o estatuto apresenta
obscuridades a respeito da existéncia de critérios a serem preenchidos pelos
filiados que queriam concorrer aos cargos de geréncia da agremiacdo ou a

indicacdo do partido aos cargos eletivos.

172 Art. 14°: “Sio direitos dos filiados: [...] III — votar e ser votado para 0s 6rgéos do Partido;” (Estatuto
Nacional do PSDB. Estatuto Nacional do PSDB. Acesso em: 05/11/2016. Disponivel em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-
2016>).

Cabe salientar que, no § 12 do art. 14 do estatuto do PSDB, verifica-se um limite objetivo ao direito
dos filiados de concorrerem aos quadros de geréncia do partido, bem como a indicagdo aos cargos
eletivos, na medida em que determina que, em regra, somente poderdo votar e serem votados 0s
filiados que contarem com, no minimo, 6 (seis) meses de filiagdo e, excepcionalmente nas hip6teses
de primeiro Diret6rio Municipal ou Zonal, ou nos de dissolugdo ou extin¢do de Diretério, aqueles que
contarem com, no minimo, 30 (trinta) dias de filiagdo. Embora seja uma limitacdo, por si s, ndo
compromete a racionalidade do procedimento democratico intrapartidario, pois se trata de limitacdo
objetiva, ou seja, que ndo depende de um juizo subjetivo de membros do partido para fazer cessar a
restricdo, bastando para isso apenas a implementacdo temporal do prazo previsto no dispositivo.
Art. 14, § 1°: “Somente podera votar e ser votado o filiado que contar, no minimo, 6 (seis) meses de
filiacdo, excetuados os casos de constituicdo do primeiro Diretorio Municipal ou Zonal, ou nos de
dissolugdo ou extingdo de Diretério, quando podera participar da Convengdo, convocada pela
Comissdo Provisoria, com todos os direito que lhe séo atribuidos, o filiado que contar, no minimo,
com 30 (trinta) dias de filiagdo” (Estatuto Nacional do PSDB. Estatuto Nacional do PSDB. Acesso
em: 05/11/2016. Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-
12-2015-deferido-em-29-3-2016>).

173
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O art. 25 do estatuto do PSDB prevé que o registro das chapas a
membros dos Diretérios e Delegados devera ser acompanhada de um

“apoiamento” de convencionais definido no préprio Estatuto:

Art. 25. O registro de chapas completas de candidatos a membros
efetivos e suplentes dos Diretérios e de Delegados e Suplentes as
Convencdes, sera requerido, por escrito, a Comissao Executiva do
respectivo nivel, nos prazos e com o apoiamento de convencionais
definidos neste Estatuto, observando-se em sua composicdo o
minimo de 30% e o maximo de 70% de candidatos de cada sexo.

§ 1°. O pedido sera formulado em 2 (duas) vias, devendo a Secretaria
da Comissdo Executiva passar recibo na segunda via, que fiarad em
poder dos requerentes.

§ 2°. O pedido de registro sera instruido com declarac¢des, individuais
ou coletivas, de consentimento dos candidatos, e indicara os
subscritores que, como fiscais, poderdo acompanhar a cotacdo, a
apuracdo e proclamagéao dos resultados.

§ 3° Nenhum candidato podera participar de mais de uma chapa,
sendo considerados nulos os votos que receber, sem prejuizo da
votacao recebida pela chapa.

§ 4°. O apoiamento dado pelo mesmo convencional a mais de uma
chapa implica na sua anulagdo, ndo sendo considerado para
nenhuma das chapas apoiadas.

Contudo, o estatuto do PSDB néo faz referéncia expressa ao numero
de “apoiamento” necessario para a inscricdo de chapa nas eleicdes para os

orgaos executivos da agremiacao e representacao intrapartidaria.

Conclui-se que, assim como observado na andlise do estatuto do
Partido dos Trabalhadores, o estatuto do PSDB restringe o direito dos filiados
de serem votados, na medida em que, para se candidatarem aos quadros de
geréncia do partido, mesmo regularmente registrados e cumpridos os critérios
objetivos para serem votados, exige que o interessado possua previamente
influéncia politica, ndo viabilizando meios claros e transparentes para que 0s

interessados cumpram tais requisitos de “apoiamento”.

Da mesma forma, o estatuto do PSDB ndo determina quais sdo 0s
requistos exigidos pelos filiados interessados para que concorra a indicagao do
partido aos cargos eletivos, deixando a cargo da Comissédo Executiva Nacional
e dos Diretérios Estaduais e Municipais disciplinarem a concorréncia, conforme

se depreende do disposto no art. 151, § 1° e § 2° do estatuto do partido:

§ 1°. A realizacdo das eleicBes prévias de que trata este artigo sera
disciplinada por resolucdo aprovada pela Comissdo Executiva
Nacional, cabendo aos Diretdrios Estaduais e Municipais, nos termos
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deste Estatuto, estabelecer as normas complementares para sua
realizacéo.

§ 2° Na auséncia de resolucdo da Comissédo Executiva Nacional, os
Diretérios Estaduais poderdo regulamentar a realizagao das eleices
prévias de que trata este artigo, vigendo a regulamentacéo até que a
Comissao Executiva Nacional discipline a matéria.

Exemplo da declinacdo de competéncia por parte do estatuto nacional
do PSDB para regulamentar as prévias eleitorais se verifica na edicdo da
Resolucdo DESP 03/2015, expedida pelo 6rgdo estadual do PSDB-SP,

regulamentando as prévias eleitorais naquele estado.'”

Por sua vez, quando trata dos requisitos para a inscricdo de chapas
nas elei¢cdes prévias para a escolha de candidatos indicados pelo partido aos
cargos eletivos, a Resolugdo DESP 03/2015 impde grande dificuldade para um
fillado interessado apresentar seu nome a concorréncia, ha medida em exige
ou a indicagao da Comissado Executiva Municipal ou “apoiamento” minimo de

10% dos filiados para registro da candidatura.*

Dessa forma, conclui-se que na disputa pela indicacdo aos cargos
eletivos, 0 estatuto € omisso quanto aos pré-requisitos que os interessados
devam preencher para que possam ser votados, deixando a cargos de outros
orgdos a regulamentacdo de tais disputas, possibilitando que em cada
processo eleitoral se crie regras que tolham o direito dos filiados de serem
votados. Exemplo dessa distorcdo e restricdo do direito de ser votado é
exatamente o disposto no art. 2°, inciso |, da Resolucdo DESP 03/2015, acima

transcrito.

Quanto ao segundo critério analisado - a existéncia de prévias
partidarias — observa-se que, assim como o Partido dos Trabalhadores, o
PSDB também destina um capitulo exclusivo para tratar das eleicbes prévias,

ou seja, o Capitulo I, Titulo VII do estatuto do partido, iniciando-se pelo art. 151.

' Estatuto  Nacional ~do  PSDB.  Acesso em:  05/11/2016.  Disponivel  em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-2016>

' RESOLUGCAO DESP - 03/2015. Regulamentagdo de Eleicdes Prévias. Disponivel em:
<http://tucano.org.br/secretaria-geral/resolucao-desp-032015-previas>. Acesso em: 05/11/2016.

76 Art. 2°. A comissdo Executiva Municipal, com anuéncia do respectivo Diretério Municipal, devera
regulamentar as prévias e registrar junto a Secretaria do Diretdrio Estadual, até 30 (trinta) dias antes

da data marcada, definindo no regulamento os seguintes pontos: | — indicagao da Comissdo Executiva
Municipal ou apoiamento minimo de 10% dos filiados para registro de candidatura; (RESOLUCAQO
DESP -  03/2015. Regulamentacédo de EleicOes Prévias. Disponivel em:

<http://tucano.org.br/secretaria-geral/resolucao-desp-032015-previas>. Acesso em: 05/11/2016.)
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Contudo, quanto ao terceiro critério, verifica-se que o estatuto do PSDB
nao obriga a realizacdo de eleicdes prévias. Assim como foi verificado no
funcionamento interno do Partido dos Trabalhadores, o estatuto do PSDB
prevé uma excecao a realizacdo de prévias, permitindo que nas hipoteses em
que, oficialmente, exista apenas um Uunico candidato a indicagdo, ndo se

realizem prévias, nos seguintes termos:

Art. 151. Os Diretorios Nacional, Estaduais e Municipais poderao
aprovar, por proposta da respectiva Comissdo Executiva, a realizagdo
de eleigbes prévias para a escolha de candidatos a cargos eletivos
majoritarios sempre que houver mais de um candidato disputando a

indicacdo do Partido.*”’

No entanto, embora possa interpretar-se como sendo uma excecao, a
dispensa de prévia eleitoral prevista no art. 151 tornou-se a regra na pratica
partidaria, principalmente no processo de escolha dos indicados aos cargos

majoritarios.

A titulo de exemplo a demonstrar a auséncia de obrigatoriedade, cabe
agui indicar a ata da Convencao de escolha do candidato a Prefeito de Porto
Alegre pelo PSDB para as Eleicdes Municipais de 2016. Naquele ato, realizado
em 04 de agosto de 2016, ndo se verifica nenhuma disputa prévia ou
apresentacdo de nomes a serem apreciados pelos filiados. O nome do
candidato a Prefeito apareceu apenas no resultado, conforme se depreende da

ata da Convencéo:

[...] Encerrada a votacdo, pelos convencionais das Comissdes
Provisérias Estadual (com domicilio eleitoral em Porto Alegre/RS) e
Municipal, procedeu-se a apuracdo, que teve por 8 (oito) votos, o
seguinte resultado: a) a formagdo de coligagcdo majoritaria e
proporcional com os Partidos Progressista, Trabalhista Cristdo e da
Mulher Brasileira para as eleicdes municipais majoritaria e
proporcionais; b) o Sr. Nelson Marchezan Junior para candidato a
Prefeito e o candidato a Vice-Prefeito sera indicado pelo Partido

Progressista; [...] 178

Ora, além de nao haver qualquer prévia eleitoral entre filiados e suas

propostas, verifica-se que as deliberacdes tomadas na Convencéo de escolha

Y7 Estatuto Nacional ~do  PSDB.  Acesso em:  05/11/2016.  Disponivel  em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-2016>.

178 Ata de Convencdo Municipal do PSDB/Porto Alegre para escolha de Candidatos & Eleicdes de 02 de
outubro de 2016. Disponivel em: <Disponivel em: http://www.psdb.org.br/rs/files/2016/08/Ata-Porto-
Alegre-2016.pdf>. Acesso em: 12/11/2016.



73

do candidato a prefeito de Porto Alegre pelo PSDB foram feitas com a diminuta
representatividade de 8 (oito) votos, dando indicio de que tratou-se de uma

Convencao simbdlica, meramente com a finalidade de cumprir requisitos legais.

Por outro lado, embora essa tenha sido a pratica na escolha de
candidatos em uma capital como Porto Alegre, € possivel também apontar
exemplo de prévias eleitorais do PSDB em sentido contrario, conforme se
verifica ao analisar-se a escolha do candidato do PSDB a Prefeitura do

Municipio de Sao Paulo-SP nas elei¢cdes de 2016.

Naquela ocasido, as prévias eleitorais partidarias foram amplamente
repercutidas pela midia. Para ilustrar o ambiente politico da época, transcreve-

se abaixo reportagem jornalistica tratando sobre o evento:

O diretério municipal do PSDB se reuniu nesta segunda-feira, 11,
para regulamentar a realizagdo das prévias no partido — disputa
interna pela qual a legenda escolhe o candidato para as eleigbes a
prefeito deste ano. As primarias do PSDB estdo marcadas para o dia
28 de fevereiro. Na prética, o evento deu inicio & campanha interna
para a definicAo do candidato do PSDB & sucessdo do prefeito
Fernando Haddad (PT).

A reunido, que ocorreu no centro de S&o Paulo, contou com a
presenca dos trés postulantes a vaga: o vereador Andrea Matarazzo,
o deputado federal Ricardo Tripoli e o empresario Jodo Doria Jr. Eles
compuseram a mesa junto com os membros da Executiva Municipal.
Foi a primeira vez em que os trés participaram de um mesmo evento
do PSDB ap6s terem manifestado interesse em disputar as

L. 179
eleicdes.

Ata da Convencéo para a escolha de Prefeito do Municipio de Sao Paulo
— SP traz expresso esclarecimento a respeito da impossibilidade de filiados
indicarem seus nomes a concorréncia em face da realizacdo de prévias
eleitorais anteriores, indicando os regulamentos intrapartidarias que autorizam

as prévias partidarias:

[...] o Presidente iniciou os trabalhos acerca da primeira ordem do dia
e esclareceu aos convencionais que o art. 152 do estatuto partidario
combinado com o art. 3° da Resolucdo DESP 03/2015
(regulamentagdo das prévias municipais) asseguram a homologacao
da candidatura de Jodo Agripino da Costa Ddria Junior ao cargo de
prefeito do municipio de Sao Paulo, ndo havendo possibilidade de

1% CHAPOLA, Ricardo. Reunido marca inicio de campanha para prévias do PSDB em S&o Paulo. O
Estado de S. Paulo. Publicado em: 12/01/2016. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/
noticias/geral,reuniao-marca-inicio-de-campanha-para-previas-do-psdb-em-sao-paulo,10000006825>.
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qualquer outro filiado ao PSDB pleitear candidatura para essa vaga a
gual devera ser homologada/ratificada em convenc;élo.180 181

Nesse contexto, conclui-se ndo h4 a obrigatoriedade de realizacdo de
prévias eleitorais. Resta evidente que as balizar adotadas pelo estatuto
nacional do PSDB para disciplinar as eleicées prévias sdo amplas e genéricas,
permitindo a ocorréncia de experiéncias tdo antagbnicas como as
exemplificadas anteriormente. Em outras palavras, por um lado, autoriza que a
escolha de candidato a Prefeito de uma Capital como Porto Alegre seja feita de
forma obscura, sem prévias eleitorais ou a participacdo de um coeficiente
significativo dos filiados, por outro lado, permite que na escolha do candidato a
Prefeito da Capital Paulista seja realizada por meio de prévias eleitorais,

regulamentadas pelo préprio érgéo partidario estadual.

Quanto ao quarto critério, a saber, o peso da participacdo no sufragio
para escolha do quadro de dirigentes e de candidatos aos cargos eletivos,
verifica-se que o Estatuto Partidario do PSDB prevé expressamente, no ambito
das convencdes partidarias, como serdo tomados 0s votos nas eleicbes dos
orgaos partidarios, na escolha de candidatos indicados pelo partido aos pleitos
eleitorais, bem como na decisdo a respeito de coligacdes. Conforme se
depreende do disposto no art. 31 do Estatuto, tais escolhas “serdo tomadas por

voto direto e secreto”:

Art. 31. Nas convencgdes, as deliberacdes referentes a eleigdo dos
orgaos partidarios, a escolha de candidatos e sobre coligagfes serdo

tomadas por voto direito e secreto. 182

Ou seja, o estatuto do PSDB confere a cada filiado o direito a eleicbes

periddicas, ao voto secreto,’®® bem como o voto direto nas convencdes

180 Ata da Convencdo Municipal do Partido da Social Democracia Brasileira de Sdo Paulo — PSDB/SP —
Eleicbes 2016. Disponivel em: <http://tucano.org.br/secretaria-geral/publicacoes-atas-convencoes-
municipais-psdb/ata-da-convencao-municipal-psdbsp-2016>.

181 para tornar mais compreensivel o contetido do documento, cabe aqui transcrever o disposto no art. 152
do Estatuto do PSDB, bem como no art. 3° da Resolucdo DESP 03/2015. Art. 152 do Estatuto do
PSDB: “Os candidatos vencedores em eleigdes prévias terdo seus nomes homologados nas
ConvencBes convocadas para esse fim”. Art. 3° da Resolugdo DESP 03/2015: “O Resultado das
eleicBes prévias, convocadas na forma desta Resolugdo, torna a Convengdo Municipal homologatoria,
ndo podendo esse resultado ser alterado, conforme art. 152 do Estatuto” (Disponivel em:
<http://tucano.org.br/secretaria-geral/resolucao-desp-032015-previas>.

82 Estatuto  Nacional ~do  PSDB.  Acesso em:  05/11/2016.  Disponivel  em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-2016>.
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municipais para a escolha de candidatos as eleicdes majoritarias e
proporcionais; nas eleicbes para membros das executivas dos 0rgaos
municipais; e na escolha dos delegados que representardo os filiados perante

os 6rgéos estaduais.'®*

Dentro de uma ordem de democracia representativa, essa ampla
extensado do direito de participacao dos filiados no ambito municipal também se
verifica nos 6rgdos estaduais e no 6rgdo nacional, na medida em que os
delegados eleitos por voto direto e secreto ndo s6 compbe as convencdes
estaduais e a nacional, como também dispde de amplo direito de voto para a
escolha de dirigente e para a indicacdo do partido aos cargos eletivos nas

|185 I 186

esferas estadual™®> e naciona

Assim, dentro de uma perspectiva de democracia representativa,
verifica-se que o estatuto do PSDB confere a cada filiado peso equivalente na
participacdo no sufragio para escolha do quadro de dirigentes e de candidatos

aos cargos eletivos.

Destarte, é possivel afirmar que o PSDB preenche apenas o segundo e
0 quarto critério proposto no presente levantamento, ou seja, a previsdo da
realizacdo de prévias eleitorais e a ampla extensdo do direito de voto dos

fillados. Logo, dentro dos parametros adotados no presente levantamento, o

183 Art. 3°, inciso I, do estatuto do PSDB: “Constituem diretrizes fundamentais e principios programaticos
para a organizagdo, funcionamento e atuacéo do PSDB: | — democracia interna e disciplina, de modo a
assegurar a necessaria unidade de atuacdo partidaria, maxima participacédo dos filiados na definicdo da
orientacdo politica do Partio e na escolha de seus dirigentes, inclusive mediante elei¢cdes periddicas,
livres e secretas em todos os niveis de sua estrutura” (Disponivel em: <http://www.justica
eleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-2016>.

Estatuto do PSDB: Art. 29. Em qualquer Convencéo, considerar-se-4 eleita, em toda a sua composicéo,
a chapa que alcangar mais de 80% (oitenta por cento) dos votos validos apurados, excluidos os votos
nulos e brancos. [...] § 4° Se, para elei¢do do Diretdrio e de Delegados e respectivos suplentes, tiver
sido registrada mais de uma chapa que venha a receber, no minimo, 20% (vinte por cento) dos votos
dos convencionais, os lugares a serem ocupados serdo divididos proporcionalmente entre elas,
preenchidos por seus candidatos, na ordem de colocagdo na respectiva chapa registrada. (Disponivel
em:  <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-
2016>).

Art. 77. A Convencéo Estadual compete: [...] Il — escolher ou proclamar, quando houver eleicdes
prévias, os candidatos do Partido aos cargos eletivos majoritarios e escolher os candidatos a cargos
proporcionais, na esfera do Estado. [...] V — eleger os membros do Diretério Estadual e os Delegados a
Convencdo Nacional, e os membros do Conselho Estadual de Etica e Disciplina, e respectivos
suplentes [...] Art. 78. Constituem a Convengdo Estadual: [...] os Delegados dos Municipios ou,
guando tratar de municipios com mais de quinhentos mil eleitores, os Delegados das Zonas Eleitorais
respectivas, na forma determinada neste artigo. (Disponivel em: <http://www:.justicaeleitoral.jus.br/ar
quivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-deferido-em-29-3-2016>).

Art. 59. A convenc¢do Nacional sera constituida: [...] Il - dos Delegados dos Estados e do Distrito
Federal. (Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-9-12-2015-
deferido-em-29-3-2016>).

184
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estatuto do PSDB também ndo se encontra de acordo com o preceito

democratico previsto no art. 17 da Constituicdo Federal.

2.4.4 O Estatuto do Partido Progressista (PP)

Na sequéncia do estudo aqui proposto, passaremos a analise do

estatuto do Partido Progressista — PP, sob os quatro critérios ja trabalhados:

Quanto ao primeiro critério, extensédo do direito de cada filiado de ser
votado, o inciso | do art. 74 do estatuto do PP prevé que cada filiado tem
assegurado o direito de disputar cargo eletivo e funcédo partidaria.*®’

Contudo, assim como observado em outros partidos como PT e PSDB,
o estatuto do PP restringe o direito do filiado de ser votado nas escolhas para
cargos internos do partido, exigindo que, para concorrer a eleicdo dos diretérios
nacional e estaduais, o filiado interessado obtenha o apoio de 5% (cinco por
cento) dos convencionais e, para o registro de chapas a eleicdo dos diretorios

municipais, o apoio de, no minimo, 20 (vinte) convencionais.*®®

Quando se trata da concorréncia pela indicacdo dos candidatos do
partido aos cargos eletivos e aos cargos de delegados das Convencdes
estaduais e nacional, o estatuto do PP néo é claro quanto ao procedimento
para a apuracdo e apreciacdo dos nomes dos interessados. Diferente do
verificado no PSDB, o estatuto do PP ndo transfere a competéncia de

disciplinar tal escolha a outros 6rgaos ou diplomas partidarios.

187 Estatuto do Partido Progressista — PP. Art. 74: Aos filiados ao Partido séo assegurados 0s seguintes
direitos partidarios: | - disputar, observadas as exigéncias da Constituicdo, da lei e deste Estatuto,
cargo publico eletivo e funcdo partidaria. (Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqui
vos/tse-estatuto-partido-de-14-4-2015-aprovado-em-10-10-2015>).

Estatuto do PP. Art. 12: O Presidente da Comissdo Executiva fixard em edital de convocacédo a data e o
local da Convencdo, com antecedéncia minima de 8 (oito) dias, e pelo mesmo ato nomeara Comissao,
coordenada pelo Secretario-Geral da Comissdo Executiva Nacional, da qual fara parte, também, o
Tesoureiro, para organizar e administrar a Convencdo, cujas atribuicBes serdo definidas no
Regimento. [...] § 6° O registro de chapas para concorrer a eleigdo dos Diret6rios Nacional e Estaduais
seré requerido por 5% (cinco por cento) dos convencionais e sera recebido até 48 (quarenta e 0ito)
horas antes do inicio da Convencao e, na hipotese de impugnagdo, esta sera decidida em 24 (vinte e
quatro) horas. 8 7° O registro de chapas para concorrer a eleicdo dos Diretérios Municipais sera
requerido por, no minimo, 20 (vinte) convencionais, e 0 pedido sera apresentado a Secretaria-Geral
até 48 (quarenta e oito) horas antes do inicio da Convencdo e, na hipdtese de impugnacédo, esta sera
decidida em 24 (vinte e quatro) horas. (Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqui
vos/tse-estatuto-partido-de-14-4-2015-aprovado-em-10-10-2015>).

188
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Assim, ndo havendo o partido disponibilizado em seu sitio eletrénico
atas de convencdes de escolha de candidatos, e em face do amplo direito de
ser votado previsto no ja mencionado inciso | do art. 74 do estatuto, ha de
considerar que, para fins do presente trabalho, que todo o filiado possui amplo
direito de concorrer a indicagdo do partido aos cargos eletivos, e a elei¢cdes de
delegados com direito de voto nas Convencdes estaduais e nacional, mas nao

aos cargos executivos do partido.

Em outras palavras, quanto ao direito de concorrer aos cargos
executivos do partido, as normas do estatuto impdem que o filiado interessado
em lancar-se utilize, inicialmente, expedientes obscuros, desconhecido pelos
demais filiados, para angariar influéncia e apoio politico, para dai entéo
preencher os requisitos do partido e ter acesso aos meios institucionais que
permitam a realizacdo de campanhas intrapartidarias.

Quanto ao segundo critério, verifica-se que o estatuto do PP nao prevé
expressamente a realizacdo de prévias partidarias para a escolha dos
candidatos aos cargos eletivos. Cabe mencionar que, da interpretacdo do
inciso Il cumulado com a do paragrafo Unico, ambos do art. 19 do estatuto,
depreende-se que, em convencédo extraordinaria para a escolha de candidato,

deve haver deliberacao, por voto secreto e direto.'®®

Contudo, como j& demonstrado anteriormente, a eleicdo por voto
secreto e direto em convencao partidaria ndo se confunde com a ideia de
prévias eleitorais, pois a escolha de candidato nesse contexto carece de um
minimo de publicidade prévia, indispensavel a um procedimento eleitoral
racional. Consequentemente, quanto ao terceiro critério, ndo havendo previsao
no estatuto de prévias eleitorais para a escolha dos candidatos aos cargos
eletivos, a apreciacdo da obrigatoriedade da realizagcdo das prévias fica

prejudicada.

Quanto ao quarto e dultimo critério, verificam-se duas normas de

organizacao interna que limitam a participacdo dos filiados nas decisbes do

189 Estatuto do PP. Art. 19. Art. 19. As Convencdes Nacional, Estaduais, Municipais e Zonais reunir-se-
do: | - ordinariamente, para os fins previstos neste Estatuto e na legislacdo pertinente; Il -
extraordinariamente, para a escolha de candidatos a cargos eletivos, em cada esfera, bem como para
tratar de assuntos relevantes, a juizo da Comissdo Executiva correspondente. Paragrafo Unico. As
deliberagdes serdo sempre tomadas por voto secreto e direto, salvo se houver uma Unica chapa, que
poderad ser eleita por aclamacdo. (Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqui vos/tse-
estatuto-partido-de-14-4-2015-aprovado-em-10-10-2015>).
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partido, a saber, a exclusdo do poder de voto direto dos filiados na escolha dos
candidatos aos cargos eletivos, e a possibilidade de cumulacdo do direito de

voto, conforme o0 exposto a seguir:

A excluséo do poder de voto direto dos filiados decorre da
interpretacdo do art. 30 do estatuto do PP.**® Ora, assim como no PMDB, o art.
30 cria uma segunda classe de Convencdo Municipal, especifica para a
escolha de candidatos, restringindo a participacdo nessa segunda classe de
convengao apenas a poucos dirigentes do partido e filiados eleitos a cargos

eletivos.

Dessa forma, é possivel afirmar que, na esfera municipal, o estatuto do
PP exclui do processo de escolha dos candidatos aos cargos eletivos 0s
fillados que ndo exercem nenhuma fungdo administrativa no partido, e néo

possuem qualquer cargo eletivo.

Tendo em vista que, nesse contexto, o poder de escolha dos candidatos
€ restrito apenas a dirigentes e parlamentares do partido, em detrimento da
maioria dos filiados, tal dispositivo representa uma afronta ao preceito
constitucional democrético previsto no art. 17 da Constitui¢ao.

Contudo, o estatuto do PP n&o inclui na convencgéo especial do art. 30 a
competéncia exclusiva para a escolha de delegados que representardo 0s
filados nas convencdes estaduais e nacional. Assim, admitindo-se que a
democracia representativa intrapartidaria € compativel com o preceito
democratico e que todos os filiados tém direito ao voto direto e secreto na
escolha dos delegados, seria possivel concluir que o quarto critério estaria
preenchido no ambito das convencdes estaduais e nacional. Contudo, esse
parcial preenchimento resta esvaziado quando nos deparamos com a segunda

norma de limitacdo da participacao dos filiados.

190 Estatuto do PP. Art. 30. Constituem cada Convengdo Municipal, para escolha de candidatos a Prefeito,
Vice-Prefeito e Vereadores: | - os membros do Diretério Municipal; Il - os representantes do Partido
no Congresso Nacional e Deputados Estaduais, com domicilio no Municipio; Il - os vereadores; IV -
dois representantes de cada Diretério Distrital organizado; V - prefeito municipal; VI - vice-prefeito
municipal (Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqui vos/tse-estatuto-partido-de-14-4-
2015-aprovado-em-10-10-2015>).
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A segunda norma de limitacdo decorre da interpretacdo do disposto no
art. 12, 88§ 9° e 10°, do estatuto do PP.*® Ou seja, 0 estatuto permite que, em
certas hipoteses, um mesmo convencional possua o direito de proferir mais de
um voto em um mesmo pleito, ou sobre a mesma deliberacdo, violando a

igualdade do peso de voto entre todos os filiados e representantes.

Destarte, € possivel afirmar que o estatuto do PP nao preenche nenhum
dos critérios proposto no presente levantamento para atribuicdo do valor
democrético as normas intrapartidarias. Logo, dentro dos parametros adotados
no presente estudo, encontra-se completamente em desacordo com o preceito

democratico previsto no art. 17 da Constituicdo Federal.

2.4.5 O Estatuto do Partido Social Democrético (PSD)

Antes de proceder com a avaliacdo do estatuto do PSD conforme a
proposta pesquisa, merece destaque o carater autoritario imposto pelo art. 21-

A do estatuto:

Art. 21-A A Comissao Executiva Nacional tem poder de veto sobre as
deliberacbes tomadas sobre a escolha de candidatos e a
formalizacdo de coligacdes pelos orgaos inferiores, consideradas
contrarias aos interesses do partido, independentemente da afixagao
de diretrizes quanto ao tema em questdo, podendo este ser aplicado
na forma prevista no art. 13, em situa¢gdes de urgéncia ou relevancia.

Verifica-se que a norma correspondente ao art. 21-A esvazia por
completo o carater democratico que deveria pautar a organizacdo interna de
qualquer partido em um Estado democratico de direito. Na medida em que a
Comissédo Executiva Nacional tem poderes de, a qualquer momento, sob
condi¢bes genéricas, tornar invalido todo o exercicio democratico realizado

pelos filiados nas esferas municipais e estaduais, nos deparamos, em verdade,

191 Art. 12. O Presidente da Comissdo Executiva fixard em edital de convocagdo a data e o local da
Convengdo, com antecedéncia minima de 8 (oito) dias, e pelo mesmo ato nomeard Comisséo,
coordenada pelo Secretario-Geral da Comissdo Executiva Nacional, da qual fara parte, também, o
Tesoureiro, para organizar e administrar a Convencgdo, cujas atribuicBes serdo definidas no
Regimento. [...] § 9° Nas convencgdes e nas elei¢Bes das Comissdes Executivas é permitido o voto
cumulativo e vedado o voto por procuragéo. § 10. Entende-se por voto cumulativo aquele dado por um
mesmo convencional, por mais de um titulo: [..] (Disponivel em:
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arqui  vos/tse-estatuto-partido-de-14-4-2015-aprovado-em-10-10-
2015>).
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com regime autoritario, capaz de suprimir por completos a participacdo dos

membros da base.

Dessa forma, se pressupuséssemos valida a norma do art. 21-A,
estar-se-ia negando definitivamente a necessidade de um estatuto partidario
estar de acordo com a ordem e 0s principios constitucionais. Nesse contexto, a
analise do estatuto do Partido Social Democratico — PSD sob a perspectiva dos
quatro critérios ja trabalhados encontra-se prejudicada, pois havendo no
proprio estatuto uma norma que autoriza a Comissdo Executiva Nacional vetar
qualquer outro ato intrapartidario, qualquer esfera do partido, configura-se uma

total inseguranca dos demais procedimentos previstos.

No entanto, para os fins do presente trabalho, faremos uma analise do
estatuto do PSD afastando a aplicacdo do disposto no art. 21-A, pois
flagrantemente antidemocratico e inconstitucional. Quanto ao primeiro critério,
verifica-se que os arts. 8, 23 e 85 do estatuto do PSD garantiria amplo direito

de cada filiado de ser votado:

Art. 8° - E assegurado aos filiados ao PSD:
a) participar das Convengfes e demais eventos Partidarios;

b) pleitear candidatura a cargos partidarios e eletivos;192

Art. 23. O registro de chapa completo deverd ser subscrito pelo
minimo de cinco convencionais e apresentado no Protocolo definido
em Edital até dois dias antes da Convencado, excluido o dia do
evento, compreendendo:

Art. 85 — Qualquer filiado apto podera pleitear candidatura a cargo
eletivo, que sera submetida & Convenc¢éo a ocorrer no prazo de lei.

Quanto ao critério segundo, verifica-se que o estatuto do PSD nao
estabelece a existéncia de prévias eleitorais. Consequentemente, em face da
auséncia de disposicdo sobre prévias eleitorais, o0 terceiro critério resta

prejudicado, pois ndo ha a obrigatoriedade da realizagédo de prévias.

Por fim, quanto ao peso da participagcédo dos filiados no sufragio para
escolha do quadro de dirigentes e de candidatos aos cargos eletivos, verifica-
se que ha a limitagcdo de participacédo dos filiados nas decisdes do partido, a

saber, a exclusdo do poder de voto direto dos filiados na escolha dos

192 Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/arquivos/tse-estatuto-psd/view>.
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candidatos aos cargos eletivos, e a possibilidade de cumulacdo do direito de
voto. A exclusdo do poder de voto direto dos filiados decorre da interpretacéo
dos art. 33 e 34 do estatuto do PSD:

Art. 33 — Constituem a Convencao Municipal, convocada para a
eleicdo do Diretério Municipal, dos Delegados, suplentes e dos
integrantes dos Orgdos Auxiliares, eleitores com domicilio e
registrados como filiados no respectivo Municipio.

Art. 34 — Constituem a Convencdo Municipal convocada para

deliberar sobre escolha de candidatos, formalizacdo de coligacdo e

demais assuntos de ambito local e ndo incluidos no dispositivo

anterior:

a) os Delegados ou seus suplentes a Convencao Estadual;

b) os membros do Diretério Municipal ou seus suplentes;

c) os Vereadores, os Deputados Estaduais, os Deputados Federais
e os Senadores com domicilio eleitoral no Municipio.

Paragrafo Gnico — O quorum qualificado para deliberacdo é

representado pela presenca de 20% da soma dos convencionais

referidos nas alineas a, b e c.

Ora, assim como se observou nos estatutos do PP e o do PMDB, o
estatuto do PSD cria uma segunda classe de Convencao Municipal, especifica
para a escolha de candidatos, restringindo a participagdo nessa segunda
classe de convencao apenas a poucos dirigentes do partido e filiados eleitos a

cargos eletivos.

Dessa forma, € possivel afirmar que, na esfera municipal, o estatuto do
PSD exclui do processo de escolha dos candidatos aos cargos eletivos os
filados que ndo exercem nenhuma fungdo administrativa no partido, e nao

possuem qualquer cargo eletivo.

Tendo em vista que, nesse contexto, o poder de escolha dos candidatos
€ restrito apenas a dirigentes e parlamentares do partido, em detrimento da
maioria dos filiados, tal dispositivo representa uma afronta ao preceito

constitucional democrético previsto no art. 17 da Constitui¢ao.

2.4.6 Critica sobre o grau de democracia intrapartidaria brasileira

Destarte, verifica-se que nenhum dos cinco estatutos analisados no
presente trabalho preenche os requistos formulados para afericdo do carater

democratico sob a perspectiva racional. Desse modo, ndo tendo sido
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preenchidos, conclui-se que os partidos analisados estdo suscetiveis a
obscuridade dos pactos ou das decisbes de detentores do poder,
descumprindo seus deveres constitucionais de cooperacdo na formacédo da

representacédo politica.

2.5 COMISSOES PROVISORIAS E DEMOCRACIA INTRAPARTIDARIA

Ao tratar-se do tema da democracia intrapartidaria no contexto brasileiro,
é indispensavel trazer a discussdo o carater democratico das atuais
organizagfes partidarias brasileiras estruturadas na forma de Comissfes
Provisorias. Para ilustrar a importancia de tais Comissdes no arranjo interno
dos partidos, cabe mencionar que no Estado do Rio Grande do Sul, dagueles
cinco partidos com maiores bancadas na Camara dos Deputados aqui
analisados, trés possuem Diretério Estadual, a saber, PT, PMDB e PP. Ou

seja, PSDB e PSD organizando-se na forma de Comissées Provisérias.**?

Essa ndo é uma realidade exclusiva do Rio Grande do Sul. Nas elei¢cdes
municipais de 2016, em diversas capitais do pais foram eleitos prefeitos
indicados por Comissdes Provisérias, como, por exemplo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Recife e Curitiba.'®* Por todo o Brasil se observa a proliferacdo de
Comissfes Provisérias na estrutura interna dos partidos a determinar os
candidatos escolhidos por cada agremiacgéo nos pleitos eleitorais.'®> Assim, na
atual conjuntura politica brasileira, essas comissdes, que deveriam ser
excepcionais e provisorias, passaram a ser regulares e permanentes,
influenciando na perda de racionalidade do procedimento de formacdo da

vontade politica brasileira.**°

198 Os dados a respeito da natureza do 6rgéo partidério, Diretério ou Comissao Provisoria, foi retirado no
sitio eletrénico o TSE junho de 2017. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-
politicos/orgao-partidario>. Acesso em: 13/06/2017.

Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/orgao-partidario>. Acesso em:
13/06/2017.

Cabe aqui fazer referéncia a matéria veiculada pelo Jornal O GLOBO noticiando que, segundo
levantamento elaborado pelo proprio jornal, “Quase a metade dos diretorios regionais dos maiores
partidos brasileiros é comandada por comissdes provisorias indicadas pela clpula nacional das
legendas,” evidenciando a notoriedade do fendomeno do crescimento do numero de Comissdes
Provisorias por todo o pais. (BRESCIANI, Eduardo. Partidos abusam de comissdes provisérias em
diretorios regionais. Jornal O Globo, Rio de janeiro, 12 fev. 2017. Disponivel em: <
https://oglobo.globo.com/brasil/partidos-abusam-de-comissoes-provisorias-em-diretorios-regionais-
20912730>. Acesso em: 13/06/2017).

1% Sobre a relagdo entre a racionalidade e a formagéo da vontade politica ver item 1.3.
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A figura do Orgdo ou Comissdo Provisoria, prevista na Lei n° 8.214/91 e
adotado em diversas Resolu¢cbes do Tribunal Superior Eleitoral - TSE, foi
incorporado pelos estatutos dos partidos politicos brasileiros, inclusive
daqueles cinco analisados nos itens anteriores deste trabalho.’®’ Embora
também se trate de instituto previsto no estatuto dos partidos, optou-se por
abordar dessa questdo de forma separada em face do grande numero de
orgaos provisorios existentes no Brasil e em todas as agremiacfes, o que
influencia drasticamente a forma de organizacédo interna dos partidos politicos,
merecendo, portanto, esse destaque.

As ComissBes Provisérias sdo oOrgaos partidarios constituidos por
eleitores nomeados pelo 6rgdo Nacional ou Regional para atuarem nas
localidades onde ndo ha diretério organizado. Dentre as razdes que deram
origem a esse instituto, destaca-se a necessidade de se criar um instrumento
de carater excepcional e provisério capaz de preencher o periodo de vacancia
entre a constituicdo de um oOrgao partidario e a montagem de uma magquina
politica capaz de realizar uma convencdo, instituir um diretério organizado e
eleger democraticamente um corpo executivo partidario, nos termos do estatuto
de cada agremiacdo. Ora, se nao fossem as Comissdes Provisorias
viabilizarem a estruturacdo dos partidos em localidades até entdo né&o
alcancada, haveria grandes dificuldades em dotar as legendas de carater

nacional, conforme exige o inciso |, art. 17 da Constituicdo Federal.

As atribuicdes das ComissBes Provisorias sdo equivalentes agquelas dos
diretérios partidarios tradicionais, incluindo, por exemplo, a realizacdo de
convencdes (Art. 5°, 8§ 1° da Lei n°® 8.214/91), registro e impugnacdo de

candidaturas (art. 23, inciso |, da Resolugdo TSE n° 23.455/2015), entre outras.

Diferente dos Diretérios Partidarios, as tais comissfes ndo sao compostas
por filiados eleitos e nem possuem a garantia de um prazo de vigéncia pré-
estabelecido. Em outras palavras, além de serem desprovidas de autonomia

politica para a escolha de seus dirigentes, as Comissdes Provisorias podem

197 No Estatuto do Partido dos Trabalhadores — PT as Comissdes Provisorias estdo previstas no art. 56 e
seguintes; do Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB no art. 41; do Partido da Social
Democracia Brasileira — PSDB no art. 44 e seguintes; do Partido Progressista — PP no art. 42, inciso
XVI; e do Partido Social Democratico — PSD no art. 41 e seguintes. Dados atualizados em
13/06/2017, extraidos do  sito eletrbnico do  TSE. Disponivel em: <
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>. Acesso em: 13/06/2017.
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ser dissolvidas a qualquer tempo, designando-se novos nomes ao arbitrio do
orgao partidario superior, nos termos do texto da Resolucdo TSE n°
23.465/2015, que disciplina a criacdo, organizacdo, fusédo, incorporacdo e

extingdo de partidos politicos:

Art. 38. Na hipotese de intervencdo ou dissolugdo dos orgéos
partidarios pelas instancias hierarquicamente superiores nas
hipoteses previstas nos estatutos do partido politico, o 6rgao
interventor deve comunicar ao Tribunal Regional Eleitoral
competente a relacdo dos nomes das pessoas designadas para
compor o 6rgdo ou a comissao proviséria e o prazo designado para a
constituic&o do novo 6rgéo definitivo do partido politico.**®

Ao retirar do 6rgao partidario, seja Municipal ou Estadual, a autonomia
politica para eleger seus dirigentes e deliberar assuntos de sua competéncia,
sob pena de dissolucdo sumaria, poder-se-ia dizer que o instituto da Comisséao

Proviséria violaria o principio da autonomia partidaria,*®®

e esvaziaria por
completo o carater democrético que deveria pautar a organizacao interna dos

partidos em uma Democracia Constitucional.

Nesse contexto, partindo-se dos mesmos critérios de afericdo de um
procedimento democratico racional, conforme desenvolvido ao longo desse
capitulo, poder-se-ia afirmar, aparentemente, que o instituto da Comissao
Provisoria, na medida em que esvazia o carater democratico do procedimento
de formacéo da representacdo politica, independentemente do partido politico
que a institua, sofreria dos mesmos vicios atribuidos ao art. 21-A do estatuto do
PSD,*® tornando qualquer estatuto que o preveja desde logo incompativel com

o principio da democracia intrapartidaria.

Contudo, cabe aqui, desde ja, afastar a semelhanca entre o vicio
observado no disposto no art. 21-A do estatuto do PSD e o instituto da
Comissao Provisoria. Como visto anteriormente, tal instituto corresponde a um
instrumento de carater excepcional capaz de concretizar o disposto no inciso I,
art. 17 da Constituicdo Federal. Diferente do observado na critica ao art. 21-A

do estatuto do PSD, a incompatibilidade do instituto da Comisséo Provisoria em

1% Disponivel em: <http://chimera.tse.jus.br/legislacao-tse/res/2015/RES234652015.htm>. Acesso em:
19/06/2017.

199 Sobre o principio da autonomia partidaria ver a nota de rodapé n° 137.

20 \/er item 2.4.5 da presente dissertacao.
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face do principio da democracia intrapartidaria ocorre apenas na hipétese de
distorcdo de sua utilizacdo, ou seja, quando deixa de ser tratado como um
orgao excepcional e provisério para se tornar regular e permanente. E essa é

exatamente a atual realidade observada no direito partidario brasileiro.

As Comissbdes Provisérias, quando utilizadas da forma adequada e por
um periodo de tempo razoavel, ndo sdo incompativeis com a Constituicao.
Embora representem uma limitagcdo do principio da democracia intrapartidaria,
na medida em que retiram dos filiados submetidos ao 6rgéo provisério o direito
de votar e serem votados, tal restricAo € provisoriamente autorizada pelo
legislador para viabilizar o cumprimento dos deveres, e a concretizacdo dos

direitos, atribuidos aos partidos por meio do art. 17 da Constituicdo.

Dessa forma, fica evidente que o mero fato de um estatuto partidario
prever a existéncia de Comissdes Provisdrias ndo implica em considera-los em
desacordo com a constituicdo por auséncia do primeiro e quarto critérios
adotados no presente trabalho, a saber, do direito de cada filiado ser votado e
de participar efetivamente do sufragio para escolha do quatro de dirigentes e
de candidatos aos cargos eletivos. Como mencionado, a violagdo da ordem
constitucional surge apenas nas hipéteses de distor¢do do instituto das

Comissfes Provisorias, ao torna-las regulares e permanentes.

Nesse contexto, o préprio TSE, por meio de resolugéo, instituiu norma
que visa corrigir as distor¢des democraticas intrapartidarias causadas pelo mau
uso do instituto das Comissfes Provisorias. Segundo o art. 39 da Resolucdo
TSE n° 23.465/2015, os 6rgaos provisoérios partidarios teriam validade de 120
(cento e vinte) dias, salvo se o estatuto partidario estabelecer prazo razoavel
diverso. Originalmente, tal dispositivo deveria entrar em vigor em 22 de
dezembro de 2015, data da publicacdo da mencionada Resolucdo. Contudo, tal
prazo foi por duas vezes prorrogado, a primeira para 03 de margco de 2017
(Resolucdo TSE 23.471/2016) e, finalmente, a ultima para 03 de agosto de
2017, conforme art. 61 da TSE n° 23.465/2015, com redacdo dada pela
Resolucdo TSE n° 23.511/2017.%*

1 Dados atualizados até 20/06/2017. Disponivel em: <http:/chimera.tse.jus.br/legislacao-
tse/res/2015/RES234652015.htm>. Acesso em: 20/06/2017.
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3 DO PRINCIPIO DA IGUALDADE DE OPORTUNIDADES

O presente capitulo visa cumprir 0 segundo objetivo proposto na
introducdo da presente dissertacdo, a saber, verificar o significado da
expressdo ‘“igualdade de oportunidades” no direito eleitoral e partidario

brasileiros e sua aplicagao.

Para cumprir tal objetivo, adotaremos o estudo de caso como
metodologia, analisando especificamente o precedente ADI n° 4.650. A escolha
por tal precedente se justifica por dois motivos. O primeiro por se tratar de um
precedente recente, figurando-se como um divisor de &guas no direito
constitucional brasileiro, alterando de forma drastica o modelo de financiamento
partidario e de campanhas eleitorais até entédo vigente. O segundo por envolver
diretamente o preceito da igualdade de oportunidades, também chamada de
igualmente de chances, expressdo que norteia o funcionamento dos partidos

politicos em um estado constitucional %

Feitos esses breves esclarecimentos, cabe aqui um resumo e algumas
observacbes a respeito do precedente em tela. A acdo direta de
inconstitucionalidade n°® 4.650/DF, impetrada pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil — OAB, discutiu a validade juridico-Constitucional do
arcabouco normativo que disciplina o financiamento de campanhas eleitorais,
guestionando especificamente os dispositivos que regulam o financiamento de
campanhas eleitorais e de partidos politicos, sustentando que tais normas
permitiiam a captura do sistema politico pelo poder econdmico, violando os

principios democrético, republicano e da igualdade.

Segundo o Conselho Federal da OAB, a permissdo de doacdes a

campanhas eleitorais por pessoas juridicas protege de forma insuficiente os

22 N3o se ignora a existéncia na jurisprudéncia de outros precedentes que tenham feito referéncia a
igualdade de oportunidades ou igualdade de chances na fundamentacdo de decisdes. A titulo de
exemplo, cabe destacar julgamento da Acdo direta de inconstitucionalidade n. 1.351/DF, momento em
gue o STF reconheceu a importancia do principio da igualdade, salientando que sem a sua observancia
ndo haveria possibilidade de estabelecer uma concorréncia livre e equilibrada entre os participes da
vida politica, comprometendo a esséncia do proprio processo democratico (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.351/DF. Relator: O Sr. Ministro Marco
Aurélio. Brasilia, 7 de dezembro de 2006. Revista trimestral de jurisprudéncia. Supremo Tribunal
Federal, Coordenadoria de Divulgacdo de Jurisprudéncia, v. 207, nimero 1, ano 2009, p. 167-168,
jan./mar. 2009).
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principios da isonomia, democratico e republicano, razao por que pugnou pela

declaracéo de inconstitucionalidade das aludidas doacées.?®

Em seu voto, o Ministro Relator Luiz Fux julgou procedente a acao
direta declarando: i) a inconstitucionalidade parcial sem redugéo de texto do
art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
doacao por pessoas juridicas a campanhas eleitorais com eficicia ex tunc; ii) a
inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do art. 81, caput e § 1° da
Lei n°® 9.507/94, também com eficacia ex tunc; iii) a inconstitucionalidade parcial
sem reducéo de texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos
politicos, e declarar a inconstitucionalidade das expressbes “ou pessoa
juridica”, constante no art. 38, inciso lll, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput
e § 5°, todos os preceitos da Lei n® 9.096/95, com eficicia ex tunc; iv) declarar
a inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do art. 23, § 1°, | e Il, da
Lei n°® 9.504/97, e do art. 39, § 5° da Lei n° 9.096/95, com excecdo da
expressao “e juridicas”, com a manutengéo da eficacia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e v) recomendando ao Congresso
Nacional a edicdo de um novo marco normativo de financiamento de
campanhas, dentro do prazo razoavel de 24 (vinte e quatro) meses, tomando
0S seguintes parametros: v.a) o limite a ser fixado para doacfes a campanha
eleitoral ou a partidos politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em
patamares que ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os
candidatos nas elei¢Bes; v.b) idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o0 uso de recursos préprios pelos
candidatos, e v.c) em caso de nao elaboracdo da norma pelo Congresso
Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em bases excepcionais, a

matéria®%

230 inteiro teor da peticdo inicial estd disponivel no seguinte endereco eletronico:
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=1432694&tipo=TP&descricao=ADI%2F4
650>. Acesso em: 10/02/2016.

204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650/DF. Diario da
Justica Eletronico. 25/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consu
Itarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4136819>. Acesso em: 08
de fevereiro de 2016.
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Por fim, o Supremo Tribunal Federal, por maioria e nos termos do voto
do Ministro Relator Luz Fux, julgou parcialmente procedente a acao,
declarando a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as
contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais, restando vencidos
os Ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e Gilmar Mendes, que entenderam
pela interpretacdo conforme. Ademais, o Tribunal rejeitou a modulacdo dos
efeitos da declaracédo de inconstitucionalidade por néo ter alcancado o nimero

de votos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99.%%

Ao proferir seu voto, o Ministro Relator estabeleceu a relacéo entre o
poder econdmico e a ideia de igualdade no processo eleitoral da seguinte

forma:

Ocorre que a excessiva penetragdo do poder econdmico no processo
politico compromete esse estado ideal de coisas na medida em que
privilegia alguns poucos candidatos — que possuem ligagbes com os
grandes doadores — em detrimento dos demais. Trata-se de um arranjo que
desequilibra, no momento da competicéo eleitoral, a igualdade politica entre
os candidatos, regercutindo, consequentemente, na formacgdo dos quadros
representativos.”

Do trecho supracitado verifica-se que, na argumentacdo do Relator, a
“‘igualdade politica” corresponde a um critério de valoracdo do processo
politico, ndo contendo necessariamente conceitos deontoldgicos, proprios de

enunciados normativos.

Ainda no mesmo voto, mais adiante, o Relator utiliza novamente a ideia
de igualdade em sua argumentacédo, contudo utilizando a igualdade como um
principio geral, fazendo referéncia a teoria dos direitos fundamentais de Robert

Alexy, logo, diferente da ideia de valor, corresponderia a conceitos normativos.

Com efeito, ao vedar que associacdes civis sem fins lucrativos e entidades
sindicais realizem doacbes, a legislacdo eleitoral cria, sem qualquer
fundamento constitucional, uma desequiparagdo entre pessoas juridicas,
razdo por que a violacdo a isonomia é manifesta. Com efeito, o principio

205 Art. 27 da Lei 9.868/99 — “Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou
decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a
ser fixado.”

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.650/DF. Diario da
Justica Eletrdnico. 25/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp
[/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4136819>. Acesso
em: 08 de fevereiro de 2016. p. 28.
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geral de igualdade, encartado no art. 5° caput, da Lei Maior, se afigura
como limite material, e ndo apenas formal, ao legislador. Ele impde que
exista uma razado constitucional suficiente que justifique a diferenciacao,
bem como reclama a necessidade de que esse tratamento diferenciado
guarde pertinéncia com a causa juridica distintiva. Como bem explica
Robert Alexy, “a assimetria entre a norma de tratamento igual e a norma de
tratamento desigual tem como consequéncia a possibilidade de
compreender o enunciado legal de igualdade como um principio de
igualdade, que prima facie exige tratamento igual e que permite um
tratamento desigual apenas se isso for justificado por principios
contrapostos”. (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Séo
Paulo: Malheiros, 2008). No caso, porém, ocorre justamente 0 oposto: se 0
telos que orienta a norma proibitiva for evitar o surgimento de relacdes
promiscuas entre as referidas entidades e o sistema politico, deveria a
fortiori ser proscrita qualquer doagdo por empresas privadas.?’’

(Original sem grifos)

Apbs breve exposicdo do precedente adotado aqui como ponto de
partida da verificacdo do problema, € possivel compreender a pergunta a que o
presente trabalho se propde a responder, bem como as implicagdes praticas

decorrentes da escolha adotada pelo intérprete.

Afinal, no contexto do direito eleitoral e partidario, a igualdade de
chances deve ser entendida como um valor, sob a perspectiva da teoria dos
valores, ou é um preceito constitucional, sob a perspectiva da teoria dos

principios de Robert Alexy?

A primeira vista, essa discussdo pode n&do revelar a repercuss&o
pratica da adocdo de um ou outro entendimento. Contudo, partindo-se de
Robert Alexy como referencial teérico, buscar-se-a mais adiante demonstrar
que, para o direito, ha significativas diferencas no campo da argumentacao e
do ordenamento juridico se tratarmos a igualdade de chances como valor ou

como preceito constitucional.

3.1 UM CONCEITO RACIONAL DE IGUALDADE DE OPORTUNIDADES

A polémica sobre a natureza da igualdade de oportunidades surge, em
grande medida, do fato de a Constituicdo brasileira de 1988 néo ter acolhido
expressamente o preceito da igualdade de chances ou da igualdade eleitoral

nos dispositivos que tratam dos partidos politicos.

207 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650/DF. Diario da
Justica Eletrdnico. 25/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp
[/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4136819>. Acesso
em: 08 de fevereiro de 2016. p. 30-31.
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Da andlise do texto do art. 17,*°® depreende-se que a Constituicdo de
1988 recepcionou os partidos politicos sob os preceitos da liberdade,
autonomia, democracia, assim como da disciplina e fidelidade partidarias,?®
contudo ndo faz qualquer referéncia a igualdade. Embora ndo esteja
expressamente prevista na Constituicdo de 1988, um conceito de igualdade de
chances ou de oportunidade no ambito do direito partidario é fundamental para

um estado democratico-parlamentar, como se verificara a seguir.

Uma das caracteristicas mais relevantes e necessarias para a
compreensdo de um conceito satisfatorio de igualdade de oportunidades
eleitoral é a racionalidade do procedimento politico-constitucional. Conforme ja
desenvolvido no item 1.3 do primeiro capitulo, a racionalidade deve ser
entendida como a modalidade do comportamento humano, que se caracteriza

pelo fato de ser, apoiada na argumentacao, transmissivel intersubjetivamente.

Na prética eleitoral, € possivel afirmar que a racionalidade consiste em
um processo politico transparente e adequado; que se abre para logicas,
coerentes e realistas, cujas razbes sejam reconheciveis
argumentativamente.?’° Assim, a igualdade de oportunidades, imbuida de seu
carater racional, pode ser conceituada genericamente como a igualdade de
tratamento de todos os participantes no ambito do processo eleitoral.?** No que
se refere aos partidos politicos, a igualdade de oportunidades pode ser

conceituada como a livre concorréncia entre os partidos, cabendo ao estado o

208 Quanto ao dispositivo do artigo 17 da Constituicdo brasileira de 1988, Luciana lIsabel Gomes

esclarece: “[...] o art. 17 da CF/88, que trata dos partidos politicos, deve ser entendido e aplicado em
consonancia com o principio democratico de que “todo poder emana do povo, que é exercido
indiretamente por meio de representantes eleitos ou diretamente nos casos nela previstos” (art. 1°,
paragrafo Unico, CF/88); e de acordo com as instituicdes democraticas, tais como o sufragio e o voto
(art. 14, CF/88), ocasido em que os partidos politicos exercem de modo mais ostensivo suas
atividades. Esse artigo esta, do mesmo modo, diretamente relacionado com o pluralismo politico (art.
19, inciso V, CF/88), pois € por meio dos partidos que as diversas correntes de opinido participam do
processo politico e, consequentemente, da forma da vontade do estado. Além disso, deve estar
correlacionado também com os artigos da organizacdo do poder legislativo e do poder executivo, uma
vez que é por meio dos partidos politicos que os candidatos sdo selecionados, e pelo povo sdo eleitos
para administrar tais poderes.” (GOMES, Luciana Isabel Lisboa Soares. Partidos Politicos e sua
Tarefa de Formagdo da Vontade Politica do Estado: Delimitagdo, Evolugdo e
Constitucionalizacéo. Dissertacdo de Mestrado em Direito — Faculdade de Direito, Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: 2011, p. 102.)

29 bid., p. 102.

210 GRZESZICK, Bernd. Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer.
Band 71. Berlin: Walter de Gruyter, 2012. p. 53.

211 SACHS. Michael. Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Band VIII.
Grundrechte: Wirtschaft, Verfahren, Gleichheit. Dritte Auflage. Heidelberg: C.F Miller, 2010. Rn.
165. p. 924.
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dever de possibilitar essa livie competicdo pelo voto do eleitor, sem influencia-

la ou perturba-la.?*?

3.2 IGUALDADE DE OPORTUNIDADES COMO VALOR

No presente topico da dissertacdo pretende-se, inicialmente, expor as
nogdes basicas do que se entende por “valor’ e critérios de valoragdao no
contexto do presente trabalho. Em seguida, como antes mencionado, analisar
de que forma o Supremo Tribunal Federal adotou no julgamento da ADI
4.650/DF a igualdade de oportunidades como critérios de valoragéo. E, por fim,
explorar as implicacdes de tal escolha, apontando algumas criticas a teoria dos

valores.

3.2.1 Nocdao de objeto, critérios de valoracéo e valor

Antes de desenvolver a ideia de igualdade de chances como valor,
resta necessaria a compreensao a respeito do objeto de valoracéo, critério de

valoragéo, bem como o significado do “valor”.?*3

Em sua teoria dos direitos fundamentais, Robert Alexy enfrenta a
guestdo dos valores partindo da divisdo dos conceitos praticos de Von
Wright.?** Explica Alexy que os valores pertencerem a classe de conceitos
axiologicos, conforme teorizou Von Wright, ou seja, nao tratam de mandados
no plano do dever-ser, mas sim conceitos sobre o que € o “bom”. Os conceitos

axiolégicos sao utilizados quando, por exemplo, algo é classificado como belo,

12 MAURER, Hartmut. Staatsrecht I. Grundlagen. Verfassungorgane. Staatsfunktionen. 6. Aufl.
Minchen: Verlag C.H. Beck, 2010, p. 344, Rn. 42.

Robert Alexy destaca a existéncia de uma estreita relagdo entre principios e valores em um duplo
sentido: Explica que, por um lado, da mesma maneira que pode falar-se de uma colisdo de principios e
de ponderacdo de principios, pode-se também falar-se de uma colisdo de valores, bem como de uma
ponderacdo de valores; por outro lado, o cumprimento gradual dos principios tem seu equivalente na
realizacdo gradual dos valores (ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am
Main: Suhrkamp, 1994, p. 125). Segundo Alexy, a diferencga entre principios e valores se reduz a um
ponto. O que no modelo dos valores é prime facie o melhor, é, no modelo dos principios prima facie
devido, e 0 que no modelo dos valores é definitivamente o melhor, €, no modelo dos principios,
definitivamente devido. Assim, pois, os principios e os valores se diferenciam somente em virtude de
seu carater deontoldgico e axioldgico respectivamente (Ibid., p. 133).

Para Von Wright, os conceitos praticos se dividem em trés grupos: conceitos deontologicos, ou seja,
aqueles conceitos que ordenam, proibem ou permitem (dever-ser); os conceitos axiologicos,
caracterizados ndo por serem um mandando ou um dever-ser, mas sim do que é o bom; e por fim, os
conceitos antropoldgicos, que sdo 0s conceitos de vontade, interesse, necessidade, decisdo e acao
(Ibid., p. 126-127).
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valente, seguro, econémico, democratico, social, liberal, proprio do estado de

215

direito,” ou até mesmo quando é classificado ou ndo como compativel com a

igualdade de oportunidade, observacdo importante para os fins do presente

trabalho, como veremos mais adiante.

Feitas essas breves consideragcbes a respeito dos conceitos
axiolégicos, distinguindo-os dos mandados pertencentes ao plano de dever-ser,
€ possivel agora compreender o processo de valoracdo, determinando as
caracteristicas que diferenciam o0s objetos de valoragcdo dos critérios de

valoracéo.

Quanto ao processo de valoracdo, Robert Alexy explica que, quando

dizemos que algo tem um valor, estamos expressando um juizo de valor,

216

realizando assim uma valoracéo, ou juizo de valor,”” identificando trés grupos

de juizo de valor:

Os juizos de valor e os conceitos de valor neles utilizados podem ser
divididos em trés grupos: classificatérios, comparativos e métricos. Se
expressa um juizo de valor classificatério quando, por exemplo, uma
determinada Constituicdo € classificada como boa ou méa. O aporte
dos conceitos de valor classificatérios se limita a classificacdo dos
objetos sobre os que ha que julgar naqueles que possuem um valor
positivo e aqueles que tem um valor negativo, como assim também —
no caso em que os critérios de ponderagdo permitam — aqueles que
tem um valor neutro. Os conceitos de valor comparativo permitem
valoragbes mais diferenciadas. S&o utilizados quando de dois objetos
se diz que um tem um valor superior ao outro ou que ambos tem o
mesmo valor. Enunciados valorativos comparativos como “A
Constituicdo X €& melhor que a Constituicdo Y” ou “Ambas
Constituicdes sdo igualmente boa” expressam juizos de preferéncia
ou de equivaléncia. As valoracdes mais exatas sdo as que
possibilitam um conceito de valor métrico que é utilizado quando ao
objeto que ja que valorar se lhe atribui um nimero que indica um
valor. Um exemplo modelo de uma valoracdo métrica se da quando
se expressa o valor de um imével com uma soma de dinheiro. Com a
ajuda de conceitos de valor classificatérios se pode dizer que algo
tem um valor positivo, negativo, ou neutro; com ajuda de conceitos de
valor comparativos, que a um objeto a ser valorado lhe corresponde
um valor maior ou 0 mesmo valor que a outro objeto e, com a ajuda
de conceitos de valor métricos, que algo tem um valor determinada
magnitude. Sempre se trata aqui de juizos acerca de que algo tem
um valor.

Nesse contexto, para fins do presente trabalho, resta necessario entao

analisar os elementos que compdem o ato de valoracdo, estabelecendo a

215 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 126.
21% bid., p. 128-129.
217 bid., p. 128-129.
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diferenca entre o objeto a ser valorado, os critérios de valoracdo e o valor.
Quando ao objeto de valoracdo, é possivel afirmar que diversas coisas podem
ser objeto de valoragcdo, como exemplo objetos naturais, artefatos,

pensamentos, acontecimentos, a¢des e situacgdes juridicas.

Da mesma forma, € possivel elencar um extenso rol de critérios de
valoracéo.?*® Conforme exemplo formulado por Alexy, um automével (objeto de
valoracdo), pode ser valorado segundo critérios de velocidade, seguranca,
comodidade, preco, economia e beleza.?’® Nota-se que os critérios de

valoracBes correspondem a conceitos axioldgicos vistos anteriormente.??°

Tendo ja identificado o objeto de valoracdo e o critério de valoracéao,
resta ainda situar o “valor” no procedimento de valoragdo de um objeto. Ainda
no exemplo do automovel, Robert Alexy evidencia o que entende por “valor” da

seguinte forma:

Nem o automovel, nem a mencionada situacédo de regulacgéo juridica
podem ser chamados de um valor. Como o0s objetos de valoracéo tem
um valor e, por certo, diferentes, dependendo dos critérios que
entram em colisdo que sejam valorados. Nao s&o os objetos, mas sim
os critérios de valoragdo que tem que ser designados como “valor”.
Isso responde ndo somente a considera¢Bes sistematicas, mas
também ao uso geral da linguagem. Assim, é algo exagerado, mas
nao falso, dizer que um dos automoéveis responde em maior medida
ao valor seguranga que outro; por outro lado, ninguém dird que um
dos automoveis € um valor superior ao outro. No contexto juridico —
por certo algo retirado do contexto cotidiano — é normal dizer que uma
determinada regulacdo resjponde em maior medida que outra ao valor
da liberdade de imprensa. “**

Em suma, pelo exposto nessa secdo é possivel afirmar, em linhas
gerais, que as valora¢des, ou juizos de valor, podem ser classificados em trés
grupos, classificatérios, comparativos ou meétricos. Ainda, verificou-se a
diferenca entre o objeto de valoracbes e os critérios de valoracdo, esses
ultimos também designados como “valor’, salientando-se que os critérios de
correcdo correspondem a conceitos axiologicos, ou seja, conceitos que dizem

respeito ao o que é o “bom”.

28 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 130.
219 bid., p. 130.

220 \fer citagéo referente & nota de rodapé n° 214.

221 ALEXY, op. cit.,. p. 130.
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3.2.2 Igualdade de oportunidade como critério de valoracao

Como ja mencionado no primeiro capitulo do presente trabalho, na
ocasiao do julgamento da ADI 4.650/DF, ao proferir seu voto, o Ministro Relator
da acao estabeleceu a relagdo entre o poder econémico e a ideia de igualdade
no processo eleitoral da seguinte forma:

Ocorre que a excessiva penetragdo do poder econémico no processo
politico compromete esse estado ideal de coisas na medida em que
privilegia alguns poucos candidatos — que possuem ligacées com 0s
grandes doadores — em detrimento dos demais. Trata-se de um
arranjo que desequilibra, no momento da competicdo eleitoral, a
igualdade politica entre 0s candidatos, repercutindo,
consequentemente, na formacgéo dos quadros repre:sentativos.222

A partir da analise do trecho supramencionado verifica-se tratar-se de
um juizo de valor, podendo-se da mesma forma identificar: a) o objeto da
valoracao; b) o critério de valoracdo, c) bem como a que grupo de juizo de

valor pertence tal valoracdo, vejamos:

Inicialmente, pode parecer dificil de antemdo afirmar que o Ministro
Relator esta expressando um juizo de valor, pois “igualdade” corresponde a um
substantivo, diferentes dos adjetivos entendidos como conceitos axiolégicos,

préprios da construcao tipica que expressa um juizo de valor.

No entanto, é possivel superar essa questdo por exclusdo se
recorrermos aos grupos de conceitos praticos de Von Wright antes
mencionados. Ora, do excerto em tela ndo é possivel extrair nenhum conceito
deontoldgico, pois ndo ha nenhum mandado que obrigue, proiba ou permita; da
mesma forma nao ha conceitos antropoldgicos, ou seja, conceitos de vontade,
interesse e etc. Assim, fica claro tratar-se de conceitos axiolégicos, ou seja,

proprios dos juizos de valor.

A solucdo da questdo anterior, a respeito da suposta auséncia da
estrutura tipica se dissolve quando buscamos identificar o objeto de valoracéo

e o critério de valoragdo. Embora ndo seja evidente em um primeiro momento,

222 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.650/DF. Diario da
Justica Eletr6nico. 25/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/
consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4136819>.  Acesso
em: 08 de fevereiro de 2016. p. 28.
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verifica-se que no excerto em analise, o Ministro Relator afirma que o “arranjo”,
Ou seja, a excessiva penetracdo do poder econémico no processo politico que
privilegia alguns poucos candidatos que possuem ligacbes com grandes

doadores, desequilibra a igualdade politica.

Ora, assim como no exemplo do automével formulado por Robert Alexy
nao é possivel afirmar que “um dos automoveis € um valor superior ao outro”,
da mesma forma néo € possivel dizer que “o arranjo” € um valor superior a
qualquer outro arranjo. Tal constatacéo implica em reconhecer que a valoragéo
elaborada no trecho selecionado, o “arranjo” corresponde ao objeto de

valoracao.

De outra banda, embora “igualdade” faga referéncia a um substantivo,
a construgado “o arranjo desequilibra a igualdade” é perfeitamente substituivel,
sem a alteracdo do sentido, pela construcdo “o arranjo € desigual’,

evidenciando tratar-se de um juizo de valor negativo por parte do Relator.

Ademais, em consonancia com o ja mencionado exemplo do automovel
formulado por Robert Alexy, também néo é falso afirmar que um “arranjos X”
responde em maior medida ao valor “igualdade” que um “arranjo Y7,
corroborando a conclusdo de que no juizo de valor proferido no trecho

analisado, o critério de valoracao € a igualdade politica.

Quanto a classificacdo a respeito do juizo de valor, verifica-se que ao
exercicio de valoracao feito pelo Ministro Relator é classificatério, pois se limita
a classificar se o objeto (arranjo) possui um valor (igualdade) positivo ou

negativo.
3.2.3 Criticas a adocao de igualdade de oportunidades como valor

Salienta-se que ndo se pretende nesse tdpico exaurir o rol de criticas
formuladas contra as teorias dos valores.??® Para os fins do presente trabalho

desenvolver-se-a apenas algumas objecdes filosoficas sobre a utilizacdo da

22 Para ilustrar como as criticas as teorias dos valores vém se colocando na doutrina, é pertinente
mencionar que Robert Alexy distingue as criticas em duas categorias, a saber: obje¢des filosoficas e
objecBes metodologicas. A primeira categoria de objecao se dirige contra o conceito de objetividade
da ordem dos valores; enguanto que a segunda categoria de objecdo se dirige contra uma ordem de
valores em sentido de um ordenamento hierarquico de valores e contra a ponderacdo de valores
(ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 136
und 138).
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igualdade de oportunidades como valor identificadas no excerto retirado da

decisédo do Supremo Tribunal Federal em tela.

Quanto a teoria dos valores, destaca-se que foi Max Scheler quem
proporcionou o desenvolvimento mais original e amplo do conceito de uma
ordem objetiva dos valores. Segundo a doutrina de Scheler o conhecimento do

valor se realiza por meio de uma faculdade especial, assim descrita:

A sede propriamente dita de todo valor apriori (e também do ético) se
encontra no conhecimento dos valores, ou seja, a intuicdo dos
valores, que se embasa no sentir, preferir, em Ultima instancia no
amar e no odiar, assim como também na conexdo dos valores, seu
“ser superior e inferior”, quer dizer, no “conhecimento ético”. Este
conhecimento se leva a cabo, pois em funcdes e atos especificos que
sdo diferentes toto coelo de toda percepcdo e pensamento e
constituem o Gnico acesso possivel ao mundo dos valores.***

Quando expde suas objecdes filoséficas a teoria dos valores, Alexy

rebate a teoria dos valores de Scheler da seguinte forma:

Uma teoria desse tipo que, primeiro, parte do fato de que “existem
gualidades valorativas que representam um &ambito préprio de
objetos”, e, segundo, supde que estes objetos sdo acessiveis a um
conhecimento direto que ndo tem cardter nem empirico e nem
analitico, se ndo que podem ser melhor descrito como visdo dos
valores ou vivéncia de evidencia, pode ser qualificado como
“intuicionismo”. O argumento mais forte contra o intucionismo afirma
que, em vista do fato de que diferentes pessoas, também sob
condi¢des 6timas para as vivencias de evidencias (por exemplo, falta
de emocdo e clareza intelectual), percebem como evidentes
diferentes valoragbes, ndo € possivel proporcionar nenhum critério
definitivo para evidencias corretas e falsas, auténticas e nao
auténticas. A falta de um critério tal, o intucionismo conduz a uma
posicao subjetivista.?*

Do excerto extraido do julgamento do ADI 4.650/DF e analisado no
presente capitulo, é possivel depreender uma tendéncia do Ministro Relator a
teoria intuicionista rechagcada por Alexy no trecho de sua obra supracitada,
visto que o valor igualdade ndo encontra critérios definitivos, afastando-se da
racionalidade, fundamental no processo de politico em um estado de direito
democratico, e aproximando-se de uma posicdo unicamente subjetiva da

guestao.

224 SCHELER, Max. Der Formalismus in der Ethik und die materiale Wertethik. Halle a.d.S: Verlag
von Max Niemeyer, 1916. p. 64.

22 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994. p. 136-
137.
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Por fim, quanto as criticas a respeito da utilizacdo da igualdade de
oportunidade como critério de valoracdo sobre a perspectiva das teorias dos
valores, cabe apontar a deficiéncia normativa implicada no reconhecimento da
tese ontoldégica do ser dos valores. Sublinha-se que ndo se esta aqui
rechacando o ato de valoracdo que s&o objetos de fundamentacgdes, ou seja,
valoracGes que, como as normas, valem ou ndo valem, ndo sendo objeto de

nenhum tipo de evidéncia sendo das préprias fundamentacées.?*°

Como ja indicado anteriormente, os valores pertencem ao grupo de
conceitos axioldgicos, ou seja, caracterizados por ndo serem um mandado ou
um dever-ser, mas sim por corresponderem a o que € “0 bom”. Ora, sabendo-
se gque as normas sao normalmente expressas através de um enunciado
normativo,??’ portanto por meio de conceitos deontolégicos, é possivel concluir-
se que a adoc¢do de uma teoria dos valores fundada em uma tese ontoldgica de

valor implica em perda de carga normativa.

Tal constatacdo se tornara mais evidente a partir do proximo capitulo,
quando se desenvolvera a igualdade de oportunidades como principio

constitucional.

3.3 IGUALDADE DE OPORTUNIDADES COMO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL

No item anterior tratou-se de desenvolver o entendimento da igualdade
de oportunidades como valor, sob a perspectiva da teoria dos valores,
enfrentando algumas criticas sobre a adocdo daquele entendimento. No
presente capitulo, passaremos a analisar a igualdade de oportunidade, instituto
essencial do direito politico-partidario, sob a perspectiva de um principio
constitucional. Frise-se que, conforme desenvolvido ao longo do item 1.2 do
primeiro capitulo, a expressao “preceito” deve ser entendida como uma

derivacdo de principio, na medida em que corresponde a um instituto, com

226 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 137.
227 1bid,. p. 45.
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carga normativa, que cumpre o mandado de otimizacdo®*® disposto pelo

principio.??°

No jA mencionado julgamento da ADI 4.650/DF, verificou-se que, além
de utilizar a igualdade de oportunidade como valor, o Ministro Relator, no
mesmo voto, invocou o principio geral de igualdade, fazendo referéncia a teoria
dos direitos fundamentais de Robert Alexy, logo, como visto, diferente da ideia

de valor:

Com efeito, ao vedar que associacdes civis sem fins lucrativos e entidades
sindicais realizem doacgfes, a legislacdo eleitoral cria, sem qualquer
fundamento constitucional, uma desequiparacdo entre pessoas juridicas,
razdo por que a violagdo a isonomia é manifesta. Com efeito, o principio
geral de igualdade, encartado no art. 5°, caput, da Lei Maior, se afigura
como limite material, e ndo apenas formal, ao legislador. Ele impfe que
exista uma razéo constitucional suficiente que justifique a diferenciacéo,
bem como reclama a necessidade de que esse tratamento diferenciado
guarde pertinéncia com a causa juridica distintiva. Como bem explica
Robert Alexy, “a assimetria entre a norma de tratamento igual e a norma de
tratamento desigual tem como consequéncia a possibilidade de
compreender o enunciado legal de igualdade como um principio de
igualdade, que prima facie exige tratamento igual e que permite um
tratamento desigual apenas se isso for justificado por principios
contrapostos”. (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. S&o
Paulo: Malheiros, 2008). No caso, porém, ocorre justamente 0 oposto: se o
telos que orienta a norma proibitiva for evitar o surgimento de relacdes
promiscuas entre as referidas entidades e o sistema politico, deveria a
fortiori ser proscrita qualquer doagéo por empresas privadas.230

(Original sem grifos)

Pelo exposto até o presente momento, é possivel afirmar que no curso
do julgamento da ADI ndo houve de fato uma ponderacao de principios, pois o0
acordéo proferido confunde a lei de ponderacdo® e lei de colis&o®** com o

suposto contetdo do principio geral de igualdade invocado.

Segundo Alexy, o estabelecimento de relagcdo condicionada de

precedéncia ocorre nos casos de colisdes de principios,?? situacdo em que,

228 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 75.

2 HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios
constitucionais: contributo para uma compreenséo da Jurisdi¢cdo Constitucional Federal Alema.
2% ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 15, nota de rodapé 1.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.650/DF. Diario da
Justica Eletrénico. 25/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp
[/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4136819>. Acesso
em: 08 de fevereiro de 2016. p. 30-31.

ZL ALEXY, op. cit., S. 146.

232 1bid., p. 84.

23 \bid., p. 143.
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aplicando-se as regras de colisdo e ponderacdo, se poderia, como quis
demonstrar o Ministro, o principio geral da igualdade ceder em face de um ou

mais principios, justificando um tratamento desigual no caso concreto.

Contudo, ocorre que o Ministro em nenhum momento indicou, sequer
fundamentou, quais outros principios estariam colidindo no caso analisado pelo
STF. Assim, ndo ha outra explicacdo se ndo a de que a Ministro Relator, ao
invés de ponderar principios argumentativamente, subsumiu do que chamou de

“principio geral de igualdade” a desigualdade aplicada ao final do julgamento.

Diferente do que entendeu o Ministro Relator, a permisséo de tratamento
desigual ndo se subsume do principio da igualdade, mas sim decorreria do
resultado da colisédo e ponderacéo de principio no caso concreto, ndo apenas

do principio geral de igualdade.

Logo, para os fins do presente trabalho fica evidente que nem a
valoracdo, nem a ponderacéo feita pelo julgador na ocasido do julgamento da
ADI 4.650/DF sao suficientes para fornecer uma compreensao satisfatoria do
que se entende por igualdade de oportunidade, visto que o método utilizado se
afasta da racionalidade argumentativa, tendendo ao subjetivismo e
decisionismo judicial. Destarte, cabe afastar o método de ponderacao
verificado no precedente aqui analisado, e seguir desenvolvendo uma ideia de
igualdade de oportunidade adequada ao conceito de principio adotado no

presente trabalho.

Ao reconhecer a importancia do principio da igualdade no julgamento da
Acao direta de inconstitucionalidade n. 1.351/DF, o STF salientou que sem a
sua observancia ndo havera possibilidade de estabelecer uma concorréncia
livre e equilibrada entre os participes da vida politica, o que acabara por

comprometer a esséncia do proprio processo demaocratico.

O principio da igualdade entre os partidos politicos é fundamental
para a adequada atuacdo dessas instituicdes no complexo processo
democrético.

Impbe-se, por isso, uma neutralidade do Estado em face das
instituicbes partidarias, exigéncia essa que se revela tdo importante
guanto dificil de ser implementada.

A importancia do principio da igualdade estd em que sem a sua
observancia ndo havera possibilidade de estabelecer uma
concorréncia livre e equilibrada entre os participes da vida politica, o
que acabard por comprometer a esséncia do proprio processo
democrético. A dificuldade esta nos aspectos juridicos e faticos.
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Quanto aos aspectos juridicos, ela reside na diferenciagdo acentuada
do objeto envolvido como Cozr;?equéncia das préprias diferencas de
uma sociedade livre e aberta.

Tendo em vista que a funcdo dos partidos politicos dentro do processo
politico livre da democracia implica uma situacdo juridico-constitucional da
liberdade, é possivel afirmar que o principio da oportunidade igual implica um
status de igualdade dos partidos politicos. Conforme explica Hesse, a estreita
relacéo entre liberdade e igualdade decorre de que a proibicdo do exercicio de
influéncia por parte do Estado sobre atividade dos partidos politicos representa,
ao mesmo tempo, garantia da igualdade de chances, que, por sua vez,

assegura a liberdade dos partidos.?**

A igualdade entre os partidos deve ser entendida, fundamentalmente
como uma igualdade esquemadtica, ou seja, ndo é admissivel uma distingdo
juridica entre partidos grandes e pequenos, governistas e oposicionistas.
Contudo, ha excec¢des quanto a tal principio. Segundo Hesse, as eleicdes
devem conduzir a formacdo de um parlamento capaz de acdo, capaz de
formacao de maioria clara e, com isso, de relacées governamentais estaveis e,
o processo de formacdo da vontade politica deve ficar transparente e
possibilitar responsabilidade clara. Assim, na medida em que essas tarefas da
ordem democratica tornam necessario, modificagcbes do status da igualdade
sdo admissiveis, mesmo que elas atuem inevitavelmente como prémio sobre a
posse do poder politico e possam ter como consequéncia certo entorpecimento

do sistema partidario existente.?*

Destaca-se que o principio da igualdade de oportunidades dos partidos
esta intimamente ligado aos da universalidade e da igualdade do sufragio.?*’
Visto que sdo os partidos que unem organizatoriamente os cidadéos ativos

numa unidade de acéo politica, a formalizacdo da vontade politica do povo tem

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.351/DF. Relator: O

Sr. Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 7 de dezembro de 2006. Revista trimestral de jurisprudéncia.
Supremo Tribunal Federal, Coordenadoria de Divulgagdo de Jurisprudéncia, v. 207, nimero 1, ano
2009, p. 167-168, jan./mar. 2009.

2% HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

da 202 edicdo alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,

1998, p. 148, nimero de margem 176.

Ibid., p. 148, nimero de margem 176.

%7 HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios
constitucionais: contributo para uma compreensao da Jurisdicdo Constitucional Federal Alema.
2% ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 247.
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como consequéncia, para o preceito da igualdade de oportunidades dos
partidos politicos, uma compreensdo formal, no mesmo sentido da

compreensao formal do preceito da igualdade eleitoral.>*®

,2%° verifica-se

Ainda quanto ao preceito da igualdade no ambito eleitora
gue possui uma estreita relagcdo com o principio democratico e consiste em que
cada um deve poder exercer o seu direito eleitoral ativo e passivo de modo

formal com o maximo de igualdade.?*® Segundo Luis Afonso Heck:

Em uma democracia viva, o direito do cidaddo a igual participacdo na
formagédo da vontade politica do povo ndo se expressa somente na votacéo
em elei¢cdes, mas também na influéncia sobre o processo da constituicdo da
opinido publica. Assim, o cidaddo que da dinheiro a um partido declara-se,
geralmente, para os objetivos desse partido, de forma analoga como se a
ele desse 0 seu voto. Por essa razao, o preceito da igualdade eleitoral deve
ser entendido de modo formal rigoroso ndo somente no ambito do direito
eleitoral em sentido estrito, mas também nesse antecampo da formacgéo da
vontade politica.?**

Pelo exposto nesse capitulo, verifica-se que, dentre as possibilidades de
compreensdo da igualdade de chances no direito eleitoral e partidario, o
método que mais se aproxima da racionalidade argumentativa, bem como de
uma instrumentalizacao técnica e intersubjetiva do conceito € a compreensao

da igualdade de oportunidades como principio constitucional.

Em outras palavras, a utilizacdo da igualdade de oportunidades como
principio revela-se mais coerente. Na medida em que traz racionalidade ao
processo politico, preenche o0s requisitos do conceito de principio,

correspondendo a expressdo do cumprimento dos mandados de otimizacao

% HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios

constitucionais: contributo para uma compreensao da Jurisdicdo Constitucional Federal Alema.
2% ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 247-248.

No que se refere a igualdade de direito eleitoral no contexto constitucional alem&o, Konrad Hesse
explica que “[...] a igualdade de direito eleitoral do artigo 38 da Lei Fundamental (prescindindo de
poucas excec¢des) refere-se somente ao caracteristico “alemdes” e a uma idade minima, enquanto todas
as diferencas de sexo, de proveniéncia, de posse, de formacdo ou da capacidade de compreender sdo
consideradas como ndo essenciais. Em estreita conexdo com isso esta a igualdade de oportunidades
dos partidos politicos, para os quais o importante €, fundamentalmente, s6 se um grupo é partido
politico ou ndo, ao contrario, o importante ndo é se ele é partido governista ou oposicionista, partido
grande ou pequeno. Em ambas as formas aparece o principio democratico mais amplo da proibicéo de
uma diferenciacdo juridica entre maioria € minoria [...]”. (HESSE, Konrad, Elementos de Direito
Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. da 20% edicdo alemd. Tradugdo de Dr.
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 332, nimero de margem
435.))

20 HECK, op. cit., p. 248.

1 bid., p. 248-249.
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prescritos pelos principios democraticos e do estado de direito no ambito

eleitoral e partidario.

3.4 OS INSTRUMENTOS DE CONCRETIZACAO DA IGUALDADE DE
OPORTUNIDADES E SUAS RESTRICOES

Como ja& desenvolvido nos itens anteriores, embora ndo esteja
expressamente prevista na Constituicdo de 1988, a igualdade de oportunidades
é fundamental para um estado democratico-parlamentar. Isso, pois, estabelece
a livre concorréncia entre os partidos, cabendo ao estado o dever de
possibilitar essa livre competicdo, sem influencia-la ou perturba-la.>*> Nesse

sentido, cabe aqui transcrever a doutrina de Luis Afonso Heck:

O preceito da igualdade de oportunidade exige somente que a ordem
juridica garanta a cada partido fundamentalmente possibilidades
iguais na campanha e no procedimento eleitoral e, com isso, a
igualdade de oportunidades na concorréncia aos votos.**

Para viabilizar a concretizacdo do principio da igualdade de
oportunidades, o legislador constituinte instituiu, por meio do § 3° do art. 17 da
Constituicdo, dois instrumentos normativos, a saber, o fundo partidario e o
acesso gratuito ao radio e a televisdo, também conhecido como Direito de

Antena, nos seguintes termos:

Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacéo e extingdo de partidos
politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democrético, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e
observados os seguintes preceitos:

[--]

§ 3° Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e
acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei.

Para que seja possivel tecer uma critica construtiva as recentes
reformas eleitorais e aquelas que ainda estdo em debate no Congresso

Nacional, analisaremos nos itens seguintes a atual legislagao

2 MAURER, Hartmut. Staatsrecht I. Grundlagen. Verfassungorgane. Staatsfunktionen. 6. Aufl.
Minchen: Verlag C.H. Beck, 2010, p. 344, Rn. 42.

3 HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios
constitucionais: contributo para uma compreensao da Jurisdicdo Constitucional Federal Alema.
2% ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 246.
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infraconstitucional a respeito desses instrumentos e, no capitulo seguinte,

compararemos com as propostas de alteracdo em tramitacdo no Parlamento.

3.4.1 Fundo partidario no Brasil

Para que os partidos politicos tenham condicbes de cumprir com
autonomia suas funcfes constitucionais, ndo basta apenas o reconhecimento
do status de pessoa juridica de direito privado.?** O exercicio pleno de sua
tarefa publica constitucional e essencial para a nacdo exige que o Estado

auxilie financeiramente os partidos nessa tarefa.

Como ja mencionado, a Constituicdo de 1988 introduz no texto do § 3°

do art. 17 o direito ao fundo partidario.**

Por meio dessa garantia
constitucional, as organizacdes partidarias podem usufruir de recursos publicos
para funcionar e divulgar seus programas, ndo obstando a possibilidade de os

partidos virem a disputar eleicdes com recursos de seus filiados.**

Atualmente, na esfera infraconstitucional, o Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) é
regulamentado pela Lei n® 9.096/95. Conforme o disposto em seu art. 38, o
fundo partidario é constituido por: i) multas e penalidades pecuniarias aplicadas
nos termos do Codigo Eleitoral e leis conexas; ii) recursos financeiros que Ihe

forem destinados por lei, em carater permanente ou eventual; iii) doacdo de

244 Constituicdo de 1988, no § 2° do art. 17, determinou que os partidos politicos adquirem personalidade
juridica na forma da lei civil e registram seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral. Sobre esse
tema, explica Orides Mezzaroba: “[...] ao estabelecer que os partidos politicos adquirem personalidade
juridica na forma da lei civil, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 incorporou o
principio de que sdo pessoas juridicas de Direito Privado. Com isso, o Brasil passou a tratar os
partidos politicos ndo mais como 6rgdos do Estado, mas, como associa¢fes privadas com funcGes
constitucionais. Diante disso, 0s partidos passam a ser concebidos como associa¢fes que buscam a
vontade politica do cidaddo.” (MEZZAROBA, Orides. Partidos Politicos. 1¢ Ed. Curitiba: Jurua
Editora, 2010, p. 41.)

Cabe salientar que o direito ao fundo partidario no Brasil ndo surgiu com a Constituicdo de 1988. A
Constituicao brasileira de 1967 ja previa o fundo partidario Quanto ao histérico do instituto do fundo
partidario, explica Paulo Bonavides: “A maéxima inovagdo do regime de 1964 acerca dos partidos
politicos foi indubitavelmente a criagdo do fundo partidario, que pds o Brasil, nesse terreno
legislativo, em dia com as na¢Ges mais adiantadas do mundo, cujos sistemas legais, como o da
Alemanha, reconhecendo j& a funcdo publica dos partidos, associam-no ao Estado, que entra assim a
estipendiar tais organizacfes, de modo a livra-las eventualmente da interferéncia ruinosa e suspeita de
fontes clandestinas e antidemocraticas de apoio financeiro.” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica.
192 ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 424.)

2% MEZZAROBA, op. cit., p. 59.
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pessoa fisica ou juridica,?*’ efetuadas por intermédio de depésitos bancarios
diretamente na conta do Fundo Partidario; e iv) dotacdo orcamentaria da Unido
em valor nunca inferior, cada ano, ao numero de eleitores inscritos em 31 de
dezembro do ano anterior ao da proposta orgamentaria, multiplicados por trinta
e cinco centavos de real, em valores de agosto de 1995. Dessa forma, como

bem observado por Rodrigo Lopez Zilio, € um fundo composto de recursos de

natureza publico e privado.?*®

Quanto a divisdo do fundo partidario entre os partidos politicos, embora
originalmente o art. 41 da Lei 9.096/95 tenha previsto que 1% do fundo seria
dividido igualmente entre os partidos registrados no TSE e os outros 99%
seriam rateados entre os partidos que tivessem superado a clausula de barreira
do art. 13 da mesma lei, tal modelo de distribuicdo dos recursos foi julgado
inconstitucional pelo o STF por meio da ADI n° 1.351/DF. Na ocasidao do
julgamento da referida ADI, o Rel. Ministro Marco Aurélio sustentou que as
normas dispostas no artigo 17 da Constituicdo de 1988 se aplicam igualmente
a todos os partidos, independentemente do desempenho dos partidos nas
eleices, reconhecendo a importancia do fundo partidario na vida econémico-

financeira dos partidos politicos, bem como no acesso eficaz a eleitores:

O que se contém no art. 17 da Carta Federal diz respeito a todo e
gualquer partido politico legitimamente constituido, ndo encerrando a
norma maior a possibilidade de haver partidos de primeira e segunda
classes, partidos de sonhos inimaginaveis em termos de
fortalecimento e partidos fadados a morrer de inani¢do, quer sob o
angulo da atividade concreta no Parlamento, sem a qual é
injustificAvel a existéncia juridica, quer da necessaria difusdo do perfil
junto ao eleitorado em geral, dado indispensavel ao desenvolvimento
relativo & adesdo quando do sufrdgio, quer visando, via fundo
partidario, a recursos para fazer frente & impiedosa vida econdémico-
financeira.

[...]

Se, impossibilitado de figurar junto a Casa para a qual elegeu
deputados, tendo substancialmente mitigada a participacéo no fundo
partidario e no horario de propaganda eleitoral, ndo deixara jamais a
situacdo embrionaria, prépria ao surgimento de uma nova sigla.
Permanecerd, se tanto, em plano secundario, inviabilizado o acesso
eficaz a eleitores, o que somente ocorre em virtude da atuacao
parlamentar e da divulgacdo de metas partidarias.**

27 Embora a Lei n° 9.096/1995 tenha previsto a possibilidade de doagéo por parte de pessoas juridicas
tanto aos partidos quanto para o fundo partidario, por meio da ADI n° 4.650/DF, o STF julgou
inconstitucional a doacdo de pessoas juridicas aos partidos politicos, tanto para seu funcionamento
regular quanto para as campanhas eleitorais.

248 ZIL10, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral. 52 Ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016. p. 85.

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n. 1.351/DF. Relator: O Sr.
Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 7 de dezembro de 2006. Revista trimestral de jurisprudéncia.
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Na ocasido do mesmo julgado, o Ministro Gilmar Mendes fez mencéo ao
papel do fundo partidario na concretizacdo do principio da igualdade de

chances, conforme se depreende do seguinte trecho e seu voto:

Converteu-se, assim, a “igualdade de chances” em principio
constitucional autébnomo, um auténtico direito fundamental dos
partidos, assegurando-se a agremiacfes tratamento igualitario por
parte do Poder Publico e dos seus delegados.

[...]

A regra da “clausula de barreira”, tal como foi instituida pela Lei n°
9.096/95, limitando drasticamente o acesso dos partidos politicos ao
radio e a televisdo e aos recursos do fundo partidario, constitui uma
clara violacdo ao principio da “igualdade chances”.**°

Atualmente, a distribuicdo do fundo partidario obedece a regra prevista
no art. 41-A da Lei 9.096/95, com a redacdo dada pela Lei n® 11.459/07,%* ou
seja, 5% dos valores serdo distribuidos em partes iguais aos partidos que
tenham estatuto registrado no TSE e 95% do total do fundo ser&o distribuidos
na proporcdo dos votos obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara dos

Deputados.

E relevante mencionar que 0s recursos recebidos do fundo partidario
possuem destinacdo especifica, ndo podendo ser usado pelos partidos
politicos para qualquer finalidade sendo aquelas previstas na Lei n® 9.096/95.
Conforme dispbe o Art. 44 da referida Lei, os recursos do fundo partidario
podem apenas se aplicados: i) na manutencéo das sedes e servi¢os do partido,
permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, observado o limite de 50%
para o 6rgdo nacional e 60% (sessenta por cento) para cada 6rgao estadual e

Supremo Tribunal Federal, Coordenadoria de Divulgacdo de Jurisprudéncia, v. 207, nimero 1, ano
2009, p. 129 e 134, jan./mar. 20009.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n. 1.351/DF. Relator: O Sr.
Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 7 de dezembro de 2006. Revista trimestral de jurisprudéncia.
Supremo Tribunal Federal, Coordenadoria de Divulgacdo de Jurisprudéncia, v. 207, nimero 1, ano
2009, p. 129 e 134, jan./mar. 20009.

51 Cabe mencionar que o STF declarou inconstitucionais os artigos 1° e 2° da Lei n° 12.875/13, que
estabeleciam limitagdes para os partidos criadas apds a realizacdo de eleigdes para a Camara dos
Deputados. Segundo o Rel. Ministro Luiz Fux, “[...] a reag@o jurisprudencial, materializada na Lei n°
12.875/2013, ao subtrair dos partidos novos, criados no curso da legislatura, o direito de antena e 0s
recursos do fundo partidario, remanesce eivada do vicio de inconstitucionalidade, na medida em que,
além de o legislador ndo ter logrado trazer novos e consistentes argumentos pra infirmar o
pronunciamento da Corte, referido diploma inviabiliza, no curto prazo, o funcionamento e o
desenvolvimento de minorias politico-partidarias, em flagrante ofensa aos postulados fundamentais do
pluralismo politico, e da liberdade partidaria, insculpidos no art. 17, caput, e § 3°, da Constituicdo de
1988”.
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municipal; i) na propaganda doutrinaria e politica; iii) no alistamento e
campanhas eleitorais; iv) na criacdo e manutencédo de instituto ou fundacéo de
pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica, sendo esta aplicacdo de, no
minimo, vinte por cento do total recebido; v) na criacdo e manutencdo de
programas de promocdo e difusdo da participagdo politica das mulheres,
observado o minimo de 5% do total; vi) no pagamento de mensalidades,
anuidades e congéneres devidos a organismos partidarios internacionais que
se destinem ao apoio a pesquisa, ao estudo e a doutrinacdo politica, aos quais
seja o partido politico regularmente filiado; e vii) no pagamento de despesas

com alimentacdo.>?

Ademais, frise-se que, conforme o disposto no 8§ 1° do art. 44 da Lei n°
9.096/95, todo partido politico, em qualquer nivel, deve prestar contas,
discriminando das despesas realizadas com os recursos do fundo partidario,
permitindo que o TSE possa fazer o controle da aplicagédo dos recursos do

fundo.

Verifica-se que, além de fornecer transparéncia aos recursos recebidos,
o fundo partidario permite que os partidos financiem suas proéprias atividades
sem precisar depender de doacdes de pessoas juridicas privadas ou de

pessoas fisicas, cuja pressao politica acaba frequentemente ocorrendo.?®® #*

Quanto a ja mencionada relacao entre o financiamento e a transparéncia
das atividades partidarias, cabe aqui transcrever os comentarios de Konrad
Hesse a Lei Fundamental alema, vista que tais observacdes se aplicam a atual

realidade partidaria brasileira:

Para impedir que poderes financeiros anénimos comandem a
atividade dos partidos, o artigo 21, alinea 1, frase 4, da Lei
Fundamental, prescreve que o0s partidos devem prestar contas
publicamente da procedéncia e emprego dos seus meios, assim

%2 Conforme entendimento exarado na Consulta TSE n° 139623, é vedado aos partidos politicos a
utilizacdo de recursos do fundo partidario para efetuar pagamento de multas eleitorais decorrentes de
infragces as normas eleitorais.

% MEZZAROBA, Orides. Principios e Garantias Constitucionais Lei 9.096/95 — Anotacdes
Jurisprudenciais. 1% Ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 59.

4 Segundo Paulo Bonavides: “Gragas a fiscalizacdo financeira, deve o Estado exercer um poder de
controle sobre os partidos, evitando que desgarrem eles para a corrupcdo e se convertam em centros
ou focos de perversdo da vontade popular, com visiveis danos morais e materiais a sociedade e ao
regime democratico.” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 20% ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores.
2013, p. 422))
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como dos seus bens. Tdo univoco é o sentido dessa prescricdo tao
dificil é de realiza-la. Prescindindo totalmente das numerosas
possibilidade de uma ilusdo, uma indicacdo nominal do patrocinador
deve levar as doacBes aos partidos, em grande medida, ao
esgotamento; ela prejudica, por conseguinte, aqueles partidos que,
para o seu financiamento, dependem preponderantemente de
doacdes.”™

Resta entdo claro que a distribuicdo de recursos do fundo partidario
deve observar os preceitos da igualdade de oportunidades, ou seja, o auxilio
econdmico fornecido pelo estado deve, ndo apenas ser percebido por todos os

partidos, mas também ser repassado em igual proporcao entre todos.

Ora, cumprimento do principio da igualdade de oportunidades implica
em reconhecer que os repasses de verbas oriundas do fundo partidario néo
possam impor desequilibrio econémico entre os partidos capaz de promover
uma ideologia em detrimento de outra. Contudo, conforme se verifica no
historico da jurisprudéncia do STF, as atuais propostas, seja a 1% e 99% ou a
de 5% e 95%, foram levadas ao controle de constitucionalidade, culminando na
inconstitucionalidade de parte dessas férmulas.

Embora ndo esteja no rol dos objetivos especificos da presente
dissertacéo verificar se as férmulas 1%-99% ou 5%-95% violam o principio da
igualdade de oportunidades, a jurisprudéncia demonstra a necessidade de se
averiguar se ndo ha de fato, no Brasil, desequilibrio econdbmico entre os

partidos por decorréncia da férmula de rateio dos recursos do fundo partidario.

Do exposto até aqui, o que se pode concluir apenas é que ha indicios da
ocorréncia de desequilibrio econémicos dos partidos imposto pela forma de
distribuicdo dos recursos do fundo partidario, fato que, se confirmado, pode

representar grave violacdo ao principio da igualdade de oportunidades.

3.4.2 Direito de Antena no Brasil

Como ja mencionado anteriormente, a constituinte de 1988 conferiu ao
Estado o dever de possibilitar a livre competicdo entre os partidos pelos votos

do eleitorado, sem influencid-la ou perturba-la. Contudo, tal dever ndo se

25 HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

da 202 edicdo alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998, p. 151, nimero de margem 179.
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restringe apenas ao financiamento das atividades partidarias, mas consiste
também em possibilitar que os partidos tenham acesso aos meios de

comunicacao para que possam cumprir suas funcdes constitucionais.

O chamado direito de antena, previsto no artigo 17, paragrafo 3°, da
Constituicao de 1988, regulado nos artigos 45 a 49 da Lei 9.096/95; artigos 44
ao 57-i da Lei 9.504/97; e pelas Resolu¢gbes TSE n° 20.034/97 e 23.457/2015,
consiste no direito dos partidos politicos de acesso gratuito ao radio e a
televisdo com a finalidade de difundir os programas partidarios, transmitir
mensagens aos filiados sobre a execucédo desses programas, divulgar a

6

posicdo dos partidos em relacdo a temas politico-comunitarios®®® e realizar

campanhas eleitorais.

Antes de tratar da forma de distribuicdo do tempo de radio e televisdo
entre os partidos, cabe mencionar a existéncia dois conjuntos de regras
distintos de distribuicdo do tempo referente ao direito de antena. O primeiro €
aplicado fora do periodo eleitoral e o0 segundo corresponde as regras

especificas para as campanhas eleitorais.

O exercicio do direito de antena fora do periodo eleitoral, conforme o
disposto no art. 46 da Lei 9.096/95 (Lei dos Partidos Politicos), é exercido
mediante requerimento do 6rgdo nacional do partido e posterior autorizacdo do
Tribunal Superior Eleitoral. Seu cumprimento é feita por meio de transmisséo
de radiodifusdo, em rede nacional ou estadual, na forma de blocos de
insercdes. Ou seja, em cada rede somente serdo autorizadas até dez insercdes

de trinta ou cinco de um minuto por dia.

A distribuicdo do direito de antena entre os partidos fora do periodo
eleitoral, conforme os arts. 48 e 49 da Lei 9.096/95. A redacao original do art.
49 da Lei n° Lei 9.096/95 previa que o direito a propaganda partidaria deveria
ser concedido apenas aos partidos que obtivessem no minimo 5% dos votos
apurados na eleicdo para a Camara dos Deputados, atendendo ao art. 13 do
mesmo diploma legal. Contudo, ao julgar inconstitucional a clausula de barreira

do art. 13 na ADI n°® 1.351/DF, o STF também declarou a inconstitucionalidade

%6 GOMES, Luciana Isabel Lisboa Soares. Partidos Politicos e sua Tarefa de Formagao da Vontade
Politica do Estado: Delimitacédo, Evolucdo e Constitucionalizacdo. Dissertacdo de Mestrado em
Direito — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: 2011, p.
123.
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da expressao “que atenda ao disposto no art. 13” presente no dispositivo do
art. 49 da Lei 9.096/95.

A distribuicdo do direito de antena dada pela nova redacdo do art. 49
determina que os partidos que tenham pelo menos um representante em
qualquer das Casas do Congresso Nacional tém assegurado a realizacdo de
um programa a cada semestre, em cadeia nacional, com duracédo de: a) cinco
minutos, para os partidos que tenham eleito até quatro Deputados Federais; b)
dez minutos, para os partidos que tenham eleito cinco ou mais Deputados
Federais.

Ja no periodo eleitoral,?’

o modelo de distribuicdo do direito de antena
esta previsto no art. 47, 82° da Lei n° 9.504/97, com a redacdo dada pela
reforma eleitoral de 2015 (Lei n® 13.165/15). Segundo essa lei, a distribuicdo do
tempo de propaganda eleitoral gratuita é distribuida entre os partidos conforme
0S seguintes critérios: i) 90% do tempo é distribuido proporcionalmente ao
namero de representantes na Camara dos Deputados, considerados, no caso
de coligacdo para eleicbes majoritarias, o resultado da soma do numero de
representantes dos seis maiores partidos que a integrem e, nos casos de
coligacBes para eleicbes proporcionais, o resultado da soma do numero de
representantes de todos os partidos que a integrem; ii) os outros 10% do tempo

é distribuido igualmente entre os partidos.

Das normas que regulam o direito de antena observa-se que ha uma
expressiva relevancia do instituto da coligacdo partidaria na distribuicdo do
tempo propaganda eleitoral gratuita. Ora, como visto, o calculo do tempo total
conferido a coligacéo é feito somando-se, nas eleicdes majoritarias, 0 nimero
de representantes dos seis maiores partidos que a integrem a coligagao e, nos
casos de coligacbes para eleicdes proporcionais, somando-se 0 numero de
representantes de todos os partidos que a integram. Em outras palavras, para
fins de distribuicdo do direito de antes, considera-se que a coligacdo é como
um unico partido que abarca o numero total de representantes que cada partido

dos partidos que a compdem possui na Camara dos Deputados.

27T A expressdo “periodo eleitoral” aqui empregada se refere especificamente a propaganda no horario
eleitoral gratuito, prevista no art. 47, caput, e 49, caput, ambos da Lei 9.504/97, ou seja, ao periodo de
35 (trinta e cinco) dias anteriores até a antevéspera das elei¢fes e, nas hipéteses de segundo turno, ao
periodo compreendido entre 48 horas ap6s a proclamacdo do resultado do primeiro turno e a
antevéspera da eleigéo.
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No entanto, tal célculo de distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral
gratuita, considerando a coligagdo como um unico partido, impde graves
distorcbes ao direito de antena. Por exemplo, em Porto Alegre, no primeiro
turno da eleicdo majoritaria municipal de 2016, segundo dados do Tribunal
Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul — TRE-RS, o candidato a prefeito da
Coligacado “Abragando Porto Alegre” (PRB, PDT, PMDB, DEM, PSB e PSD)
obteve o tempo de 03:50 minutos do total de 10:00 minutos de cada bloco
veiculado em rede de televisdo. Por outro lado, os candidatos a prefeito dos
partidos Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados — PSTU e o Partido
Social Liberal — PSL obtiveram, cada um, 00:07 minutos do total de 10:00
minutos de cada bloco, ou seja, 7 segundos em cada um dos dois blocos
diarios para apresentarem suas propostas de governo a populacdo de Porto
Alegre.”*®

Resta evidente que, no caso acima narrado, a formula 10%-90%,
cumulada com a regra de coligacdo, ou invés de proporcionar igualdade de
oportunidades entre o0s candidatos daquele pleito, gerou o efeito
completamente contrario. Ao conferir aos partidos PSTU e PSL apenas 7
segundos para apresentar suas propostas de governo ndo s6 ndo promoveu a
igualdade de oportunidades como, na pratica, retirou o direito desses partidos

de acesso aos blocos diarios em rede de televisao.

Cabe salientar que essa regra de distribuicdo do tempo de propaganda
gratuita durante as elei¢cdes, prevista no 8 2° do art. 47, foi objeto da ADI n°
5.423/DF, proposta pelos partidos PTN, PHS, PRP e PSC. Tais partidos
alegaram em peticdo inicial que tal dispositivo impde um critério desarrazoado
e desproporcional de distribuicdo dos horéarios da propaganda eleitoral gratuita,
na medida em que ndo proporcionaria real chance igualitaria dos partidos
minoritarios de concorrer ao voto do eleitorado.?*® Contudo, por maioria e nos
termos do Ministro Relator Dias Toffoli, a ADI n°® 5.423/DF foi julgada
improcedente.

28 Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul — TRE-RS. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2016/Junho/eleicoes-2016-propaganda-eleitoral-no-
radio-e-na-tv-tera-duracao-de-35-dias>. Acesso em: 07/01/2017.

%90 inteiro teor da peticdo inicial da ADI n° 5.423/DF encontra-se disponivel ao pdblico, por meio de
consulta simples, no sitio eletrénico do STF. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisuali
zadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=48936
60> Acesso em: 05/01/2017.
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Em que pesem as distorcdes apontadas, o direito de antena esta
estritamente ligado a igualdade de oportunidades, visto que influencia de forma
decisiva na fase preparatoria eleitoral, ou seja, no antecampo da formacéo da
vontade politica.?®® Desse modo, as normas que regulamentam 0 acesso
gratuito ao radio e a televisdo devem necessariamente observar o principio da
igualdade de oportunidades, sob pena de supressao do principio democratico.

Destarte, conclui-se que a existéncia de regras desiguais de
distribuicdo do acesso gratuito ao radio e a televisdo impde um desequilibrio
fatal aos partidos minoritarios, impossibilitando-os de concorrer em igualdade
de oportunidades com partidos maiores. Logo, em face do principio
democratico, o direito de antena é indissociavel do principio da igualdade de

oportunidades.

3.5 CLAUSULA DE BARREIRA: RESTRICAO A IGUALDADE DE
OPORTUNIDADES

Segundo a definicdo do Internacional Institute for Democracy and
Electoral Assistance, clausula de barreira (Thresholds) corresponde ao
coeficiente minimo de votos que um partido necessita para ter acesso a

representacdo no parlamento. 2%*

No Brasil, inicialmente, a clausula de barreira foi instituida por meio do

art. 13 da Lei n° Lei 9.096/95, nos seguintes termos:

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas
Legislativas para as quais tenha elegido representante, o partido que,
em cada eleicdo para a Camara dos Deputados obtenha o apoio de,
no minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo computados os
brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos

%0 Sobre a relagdo entre o preceito da igualdade de oportunidades e o direito de antena na Alemanha,
Luis Afonso Heck explica: “Esse preceito foi desenvolvido pelo Tribunal Constitucional Federal, de
primeiro, para a propria votagao: os votos dados aos diferentes partidos na elei¢do proporcional devem
ter 0 mesmo peso para o efeito eleitoral; depois, foi estendido para os atos preparatorios eleitorais,
sobretudo para a apresentacdo de candidatos, para a propaganda eleitoral (radio e televisao), para a
competigdo entre os partidos relativa a obtengdo de doagdes e para as custas eleitorais.” (HECK, Luis
Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios constitucionais:
contributo para uma compreensdo da Jurisdicdo Constitucional Federal Alemd. 22 ed. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012, p. 247.)

%1 REYNOLDS, Andrew, REILLY, Ben, ELLIS, Andrew. Electoral System Design: The New
International IDEA Handbook. Stockholm: International IDEA, 2005, p. 83.
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Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um
262
deles.

Diferente do conceito tradicional mencionado, a clausula de barreira
brasileira ndo restringiu apenas a representacdo no parlamente, mas também
limitou o acesso de partidos a outros direitos. Os textos dos arts. 41, inciso II,%%
e 48 *°* da Lei 9.096/95 estenderam o alcance das restricdes impostas pelo art.
13 ao fundo partidario e ao direito de antena. Ou seja, daqueles partidos que
ndo alcancassem o desempenho minimo de 5% dos votos validos, distribuidos
em, pelo menos, um terco dos estados, com um minimo de dois por cento do
total de cada um deles, ndo teriam direito aos recursos do fundo nem ao tempo

de propaganda eleitoral gratuita.

Dessa forma, no contexto da tradicdo constitucional brasileira, néo
restam dulvidas que a instituicdo de uma clausula de barreira representa uma
restricdo ao principio da igualdade de oportunidades na medida em que
restringe o acesso dos partidos politicos os dois instrumentos de concretizacao

desse principio, a saber, o fundo partidario e o direito de antena.

Contudo, resta avaliar se tal restricdo é compativel com a constituicado,
ou se, por outro lado, os instrumentos da igualdade de oportunidades néo
admitem limitacdes, devendo ser considerados, de forma a priori, um direito
intocavel de qualquer partido politico. O questionamento sobre essas duas
formas de compreensdo das normas vinculadas a igualdade de oportunidades
mostra-se relevante, pois foi objeto de discussdo do STF, culminando na

declaracédo de inconstitucionalidade do art. 13 da Lei 9.096/95.

22 BRASIL. Lei n° 9.096 de 19 de setembro de 1995. Diario Oficial da Uni&o. Secdo 1 - 20/9/1995,
Pagina 14545. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9096.htm>. Acesso em: 10
de marco de 2016.

203 Art. 41. O Tribunal Superior Eleitoral, dentro de cinco dias, a contar da data do depésito a
que se refere o § 1° do artigo anterior, fara a respectiva distribuicdo aos 6rgdos nacionais
dos partidos, obedecendo aos seguintes critérios: [...] Il - noventa e nove por cento do total
do Fundo Partidario serao distribuidos aos partidos que tenham preenchido as condi¢g6es do
art. 13, na propor¢do dos votos obtidos na Ultima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados.

%64 Art. 48. O partido registrado no Tribunal Superior Eleitoral que néo atenda ao disposto no
art. 13 tem assegurada a realizacdo de um programa em cadeia nacional, em cada
semestre, com a duracdo de dois minutos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9096.htm
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Ao julgar a ADI n° 1.351/DF, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, o
STF declarou a inconstitucionalidade da clausula de barreira.?®® Naquela
ocasido, embora a Procuradoria-Geral da Republica tenha opinado pela sua
constitucionalidade, o STF entendeu que a norma do art. 13 violava a
Constituicdo pois: a) os partidos possuem o direito a liberdade de criacao,
conforme art. 17, caput, da Constituicdo; b) a norma do art. 13 estaria em
desacordo com o pluripartidarismo previsto no art. 1°, inciso V, da Constituicao;
e c) estaria também em desacordo com o direito de representatividade das
minorias, previsto no art. 58, § 1°, da Constituicdo Federal.

Para ilustrar o argumento utilizado pelo Ministro Relator para afastar a
constitucionalidade da clausula de barreira, transcreve-se abaixo trecho do

acordao em comento:

O Capitulo V do Titulo compreendido em parte basica da Constituicao
Federal — o Il, por que trata dos direitos e garantias fundamentais —
encerra como medula da liberdade dos partidos politicos, predicado
inafastavel quanto a essas pessoas juridicas de direito privado.
Pedagogicamente consigna a liberdade na criagdo, fuséo,
incorporagdo e extingdo de partidos politicos, revelando a
necessidade de se resguardar a soberania nacional, o regime
democrético, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa
humana. Vé-se o relevo maior atribuido a multiplicidade politica.
Relembrem: como fundamento da Republica, versou-se o pluralismo
politico e, quanto aos partidos politicos, previu-se a livre criacéo,
fazendo-se referéncia, de maneira clara, ao pluripartidarismo. Tratou-
se do carater nacional das entidades para, a seguir, dispor-se que 0s
partidos adquirem personalidade juridica na forma da lei civil,
devendo ter os estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral. O
gue se contém no art. 17 da Carta Federal diz respeito a todo e
gualquer partido politico legitimamente constituido, ndo encerrando a
norma maior a possibilidade de haver partidos de primeira e segunda
classes, partidos de sonhos inimaginaveis em termo de fortalecimento
e partidos fadados a morrer de inani¢cdo, quer sob o angulo da
atividade concreta no Parlamento, sem a qual é injustificavel a
existéncia juridica, quer da necessaria difusdo do perfil junto ao
eleitorado em geral, dado indispensavel ao desenvolvimento relativo
a adesao quando do sufragio, quer visando, via fundo partidario, a
recursos para fazer frente a impiedosa vida econémica-financeira. Em
sintese, tudo quanto venha a balha em conflito com os ditames
maiores, 0s constitucionais, ha de merecer a excomunhdo maior, 0
rechaco por aqueles comprometidos com a ordem constitucional, com
a busca do aprimoramento cultural. [...] 266

265 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.351/DF. Diario de
justica. n° 124, Data  29/06/2007. Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/
jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24%2ESCLA%2E+E+1351%2ENUME%2E%
29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+1351%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http:
[ftinyurl.com/apt5am6>. Acesso em: 05/03/2017.

266 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.351/DF. Diario de
justica. n° 124, Data  29/06/2007. Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/
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Ao longo da argumentacdo desenvolvida, verifica-se que as normas
constitucionais da liberdade de criacdo, do pluripartidarismo a da
representacdo das minorias sao tratadas pelo Ministro Relator como regras, ou
seja, sao cumpridas ou nao cumpridas. Tal constatacdo fica ainda mais
evidente quando se observa o emprego de expressbes como “predicado
inafastavel” e “tudo quanto venha a balha em conflito com os ditames maiores”,
impondo a ideia de normas absolutas, um juizo a priori de hierarquia em face
de qualquer outra norma que possa vir em sentido contrario, seja ela

constitucional ou nao.

Dentro dessa perspectiva de juizo hierarquico que confere as normas
constitucionais da liberdade de criacdo, do pluripartidarismo a da
representacdo das minorias o status de regras absolutas e superiores as
demais normas, jamais qualquer clausula de barreira seria constitucional, pois
qualquer que fosse seu conteudo, por sua propria natureza, representaria uma
restricdo aos partidos politicos, logo, incompativel com as regras superiores

elencadas de forma a priori pelo Ministro Relator.

A partir desse precedente, é possivel afirma que o STF optou pela
interpretagdo a qual entende que as normas vinculadas ao principio da
igualdade de oportunidades ndo podem sofrer qualquer tipo de limitacao,
devendo ser considerada, de antemdo, a priori, um direito inafastavel de

qualquer partido politico.

No entanto, em que pese o entendimento exarado no acérddo
mencionado, em face da pesquisa até aqui desenvolvida, bem como dos
referenciais tedricos adotados, ndo € possivel entender as normas
constitucionais da liberdade de criacdo, do pluripartidarismo a da
representacdo das minorias como regras, muito menos consideradas a priori,

conforme serd demonstrado a seguir.

Verifica-se que a Constituicdo Federal positivou as normas da
liberdade de criacdo, do pluripartidarismo a da representacdo das minorias

como principios constitucionais e ndo como regras, tendo em vista que,

jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24%2ESCLA%2E+E+1351%2ENUME%2E%
29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+1351%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http:
[tinyurl.com/aptbam6>. Acesso em: 05/03/2017.
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27 todas as trés normas

conforme ja& desenvolvido na presente dissertacéo,
podem ser cumpridas em diferentes graus, portanto constituem mandados de
otimizacao, logo, a medida devida de seu cumprimento ndo somente depende
das possibilidades juridicas, mas também das reais. Em outras palavras, a
medida da aplicacdo de tais normas depende de uma construcao
argumentativa no caso concreto, levando-se em conta também os argumentos

trazidos pelos principios que apontam em sentido contrario.

Admitindo-se que se trata de principios constitucionais, nenhuma das
trés normas elencadas pelo Ministro Relator ocupa, a priori, hierarquia superior
frente aos demais principios. Diferente do que restou colocado no precedente
analisado, o peso dos principios ndo é determinado em si mesmo ou de forma
absoluta, mas sim sempre por meio de pesos relativos.?*® Ou seja, na hipétese
de conflito de principios, as normas que serviram de base para a de declaragao
de inconstitucionalidade do art. 13 deveriam ter sido submetidas a relacdo
condicionada de precedéncia,®® situacdo em que se aplicariam as regras de

colisdo e ponderacao.

Como ja mencionado anteriormente, a solugdo da colisdo entre
principios se da por meio da ponderacdo, pois a medida de restricao de
cumprimento ou de afetacdo de um dos principios depende do grau de
importancia do cumprimento do outro. Apenas dessa forma poderia um
principio ceder em face de um ou mais principios, justificando-se, no caso

concreto, a inconstitucionalidade da clausula de barreira.

No entanto, o acordao citado ndo faz a avaliagdo a respeito de conflito
de entre principios ou regras. Em verdade, o Ministro Relator subsumiu uma
regra de um principio,?”® ou seja, uma técnica de interpretacdo que se afasta
da racionalidade argumentativa e se aproxima na subjetividade da teoria dos

valores, ja exposta no presente capitulo.?’*

%7 Sobre a diferenca entre regra e principio, ver o item 1.2 da presente dissertagao.

268 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, S. 146.

29 bid., p. 143.

2% Subsuncdo, para os fins da presente dissertagdo, deve ser entendida como a assuncdo da premissa
menor do silogismo (ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de filosofia. Traducdo da 1% edicdo
brasileira coordenada e revista por Alfredo Bossi. Revisdo da traducdo e traducdo dos novos textos
Ivone Castilho Benedetti. 52 Ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 928).

2™t Sobre a subjetividade presente na teoria dos valores, ver item. 3.2.3 da presente dissertacéo.
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Ora, se nao é possivel estabelecer uma relacado de precedéncia a priori
entre principios, entdo, diferente do que sugere o acérddo analisado, nédo é
possivel descartar de antemdo a existéncia de uma clausula de barreira. A
eventual inconstitucionalidade de uma clausula que limite as regras
decorrentes do principio da igualdade de oportunidades apenas pode ser
aferida diante de um caso concreto, em face do conteudo dessa norma, mas

jamais de antemao.

Aceitas tais premissas, podemos formular no paragrafo seguinte um
exemplo singelo em que se admitiria a fixacdo de uma clausula de barreira por
precedéncia, em face de um principio que se colocaria argumentativamente em

sentido contrarios ao da igualdade de oportunidades.

Segundo Hesse, as eleicbes devem conduzir a formacdo de um
parlamento capaz de acéo, capaz de formacao de maioria clara e, com isso, de
relacBes governamentais estaveis, possibilitando que o processo de formacao
da vontade politica seja transparente. Logo, na medida em que essas tarefas
da ordem democratica tornam necessario, modificacdes do status da igualdade
sdo admissiveis, mesmo que elas atuem inevitavelmente como prémio sobre a
posse do poder politico e possam ter como consequéncia certa distorcdo do

sistema partidario existente.?’

Nesse contexto, caso se verificasse que as normas de igualdade de
oportunidades impusessem uma restricdo ao principio da eficiéncia, aqui
entendido como prejuizo a formacédo de maioria clara e, portanto, a formacéao
de relacbes governamentais capazes de permitir o cumprimento das funcdes
constitucionalmente conferidas ao Estado, entdo estariamos diante de uma
relacdo de precedéncia que justificaria supresséo do principio da igualdade de

oportunidades por meio de uma clausula de barreira.

Contudo, cabe frisar que a verificacdo de um eventual conflito entre
principios constitucionais ndo é possivel ser feita em abstrato, mas sempre
diante do caso concreto.’”® Por essa razdo ndo seria possivel declarar a

inconstitucionalidade de uma clausula de barreira apenas por limitar a

2”2 HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
da 202 edicdo alemd. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998, p. 148, niumero de margem 176.

"% ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 146.
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igualdade de oportunidades. O juizo de constitucionalidade deve também levar
em conta o conteudo da clausula de barreira proposta e, diante do caso
concreto, avaliar a medida devida do cumprimento do principio da igualdade de
oportunidades diante de outros principios que, argumentativamente, possam
apontar em sentido contrario. 1sso, pois, a medida de restricdo de cumprimento
ou de afetacdo de um dos principios depende do grau de importancia do

cumprimento do outro. 2’

Portanto, quanto a clausula de barreira na tradicdo constitucional
brasileira, é possivel afirma que, de fato, trata-se de uma restrigdo ao principio
da igualdade de oportunidades, na medida em que limita o acesso dos partidos
politicos ao fundo partidario e ao direito de antena. Contudo, por si s, o fato de
ser uma restricdo ndo implica em inconstitucionalidade, visto que o juizo de
compatibilidade com a Constituicdo deve ser feito a partir de seu contetdo, no
caso concreto e em face dos demais principios que possam a apontar em

sentido contrario.

27 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, p. 146.
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4. CRITICAS AS PROPOSTAS DE REFORMAS POLITICO-ELEITORAIS
BRASILEIRAS

Ao longo da presente dissertacdo tratou-se de desenvolver hipéteses
que pudessem contribuir para a compreensdo do problema do déficit de
representatividade delimitado na introducdo do trabalho, desenvolvendo
conceitos fundamentais para o tema, tracando um panorama historico do
instituto da representacdo e elaborando-se criticas a partir da perspectiva

juridico-constitucional.

Para o cumprimento da tarefa de trazer a andlise os elementos
indispensaveis para a elaboracdo de uma critica construtiva ao processo de
formacao da representacdo politica brasileira, resta tratar do atual estagio do
debate politico sobre o tema, permitindo-se avaliar os encaminhamentos
tomados pelo Congresso Nacional para a melhoria da democracia

representativa.

Ao presente capitulo incumbe a funcdo de expor a ultima fronteira de
compreensao do problema do déficit de representatividade, a saber, o
contetdo da ultima reforma eleitoral realizada em 2015, bem como a atual

proposta de alteracdo politico-eleitoral em tramitacdo no Congresso Nacional.

Antes de tratar do conteddo das reformas politico-eleitorais, €
necessario fazer algumas observacdes a respeito das caracteristicas do
processo legislativo brasileiro que poderiam gerar criticas a andlise proposta no

presente capitulo.

Quanto ao processo legislativo brasileiro, verifica-se que, em alguns
casos, as discussdes parlamentares envolvendo alteragdes de regras eleitorais
e partidarias culminaram em legislacdes contraditorias em face dos anseios da
populacdo, na medida em que, ao final do processo legislativo, ndo se pdde
estabelecer nenhuma relagcdo entre as razdes da proposta original e o

conteudo da legislacéo positivada.

Para ilustrar tal contradicdo, cabe mencionar o processo legislativo

envolvendo a Proposta de Emenda Constitucional - PEC n° 113/2015, de
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autoria da Camara dos Deputados. Trata-se da primeira resposta dada pelo

Congresso Nacional as manifestacdes populares de junho de 2013.

A proposta original da PEC n°® 113/2015 tinha como objetivo reformar
as instituicdes politico-eleitorais, alterando os artigos n°® 14, 17, 57 e 61 da
Constituicdo Federal, conforme se depreende da explicagdo da ementa da

proposta:

Reforma politica e eleitoral permite doacdes de pessoas fisicas ou
juridicas a partidos e apenas de pessoas fisicas a candidatos, nos
limites da lei; proibe a reeleicdo para os cargos executivos; limita o
acesso aos recursos do fundo partidario e aos programas gratuitos de
radio e TV aos partidos que tenham elegido pelo menos um
representante no Congresso Nacional na elei¢cdo anterior; estabelece
a fidelidade partidaria para todo detentor de mandato eletivo, mas
faculta a desfiliacdo nos trinta dias ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional, sem prejuizo do mandato e desconsiderada a
alteracdo do quadro partidario para fins de distribuicdo dos recursos
do Fundo Partidario e acesso gratuito ao tempo de radio e televisao;
reduz as idades minimas para o exercicio de mandatos eletivos,
exceto para Presidente e Vice-Presidente da Republica; reduz os
requisitos para a apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular;
estabelece que as Resolugdes e atos normativos do TSE s0 terdo
eficacia apods decorridos dezoito meses da data de sua vigéncia;
determina a impressdo e confirmacdo do voto pelo eleitor na urna
eletrbnica; veda a reeleicdo para 0s mesmos cargos nas Mesas da
Camara e do Senado; estabelece condicdes especificas de
elegibilidade para policiais e bombeiros militares.*’®

Ao final do processo legislativo, a PEC n° 113/2015 foi promulgada na
forma da Emenda Constitucional n°® 91. No entanto, verificou-se que a proposta

original da PEC n° 113/2015 restou completamente desfigurada, n&o

alcancando nenhuma das pretensdes que Ihe haviam dado causa.

Pelo contrario, além de ndo alcancar seus objetivos originais, a
Emenda Constitucional n® 91 serviu apenas para instituir uma excecao a regra
de fidelidade partidaria,?’® permitindo que parlamentares se desfiliassem de

seus partidos sem a perda de seus mandatos eletivos, nos seguintes termos:

2> proposta de Emenda & Constituicdo n° 113, de 2015. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122759> . Acesso em: 18/02/2017.

2% Embora a principio da fidelidade partidaria ndo conste expressamente na Constituicio de 1988, o
Tribunal Superior Eleitoral — TSE na ocasido do julgamento da Consulta Eleitoral n® 1.398/2007,
reconheceu que, nos casos de cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um
partido, 0 mandato eletivo permanece com o partido e ndo mais com o parlamentar eleito. Por sua vez,
no bojo dos Mandados de Seguranga n® 26.602, 26.603 e 26.604 o STF consolidou a jurisprudéncia
sobre o tema, mantendo o entendimento adotado pelo TSE exarado no julgamento da Consulta
Eleitoral n° 1.398/2007 (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Consulta n°® 1398/DF. Diario de
justica. Volume 1, Data 08/05/2007, Péagina 143. Disponivel em:
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EMENDA CONSTITUCIONAL N° 91

Altera a ConstituicAo Federal para estabelecer a possibilidade,
excepcional e em periodo determinado, de desfiliagdo partidaria, sem
prejuizo do mandato.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a
seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° E facultado ao detentor de mandato eletivo desligar-se do
partido pelo qual foi eleito nos trinta dias seguintes a promulgacéo
desta Emenda Constitucional, sem prejuizo do mandato, ndo sendo
essa desfiliacdo considerada para fins de distribuicdo dos recursos do
Fundo Partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e televisao.
Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Brasilia, em 18 de fevereiro de 2016. %'’

Observa-se que, ao invés de alterar os artigos n° 14, 17, 57 e 61 da

Constituicdo Federal, conforme a proposta original, a Emenda Constitucional n°

91 apenas beneficiou os parlamentares que tinham o interesse de mudar de

partido sem que perdessem seus mandatos, contrariando o entendimento do

STF sobre o tema.

278 279

O exemplo da PEC n° 113/2015 demonstra que, em se tratando de

tramitacdo de propostas legislativas, ndo ha o comprometimento do Congresso

Nacional em estabelecer uma relacdo entre os objetivos das propostas e as

277
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<http://www:.tse.jus.br/jurisprudencia/pesquisa-de-jurisprudencia/jurisprudencia>. Acesso em: 18 de
fevereiro de 2017).

BRASIL. Emenda Constitucional n°® 91, de 18 de fevereiro de 2016. Diario Oficial da Unido. Secéo 1
- 19/2/2016, Pégina 1. Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
emendas/emc/emc91.htm> Acesso em: 20/01/2017.

Quanto a infidelidade partidaria, no julgamento da ADI n° 3999, o Ministro Joaquim Barbosa fez as
seguintes ponderacdes: “A infidelidade partidaria implica instabilidade do sistema democrético em
duas ordens diversas. Em primeiro lugar, como decidiu a Corte, 0 acesso do candidato ao cargo
eletivo pressupde a forca do partido politico, nas elei¢Bes proporcionais. Em contraponto, contudo,
ndo me parece possivel ignorar a relacdo estabelecida diretamente entre o eleito e o eleitorado.
Relembro a frase do eminente Ministro Victor Nunes Leal, ja citado por ocasido do julgamento do MS
26.602, de que “embora escolhido pelo critério partidario, [0 deputado] representa o povo”. Nos EUA,
durante o julgamento do caso Reynold v. Sims, o juiz-presidente Warren bem anotou que 0s
“legisladores representam pessoas, ndo arvores ou extensoes de terra. Legisladores sdo eleitos por
eleitores, ndo fazendas, cidades ou interesses econdmicos”. Em outra passagem, o juiz Potter Stewart
diz que “legisladores ndo representam nimeros sem rosto. Eles representam pessoas, ou, com maior
precisdo, a maioria de eleitores em seus distritos — pessoas com necessidade e interesses
identificaveis”. O sistema de elei¢do baseado na apuracdo proporcional pressupde a identidade entre o
interesse dos eleitores e a postura e o programa adotado pelo partido politico. Essa presuncao,
contudo, ndo é absoluta na quadra historica atual.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°
3999/DF. Diéario da Justica. 17/04/20009. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC& doclD=586949>. Acesso em: 18 de
fevereiro de 2017, p. 113-114.)

Sobre a regra da fidelidade partidaria, ver também acérddo exarado no julgamento do Mandado de
Seguranca n° 26.604/DF (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 26.604/DF.
Relatora: A Sra. Ministra C&rmen Ldcia. Brasilia, 4 de outubro de 2007. Revista trimestral de
jurisprudéncia. Supremo Tribunal Federal, Coordenadoria de Divulgacdo de Jurisprudéncia, v. 206,
namero 2, ano 2008, out./dez. 2008).
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normas juridicas criadas, possibilitando a entrada em vigor de leis sem relagéo

alguma com os projetos legislativos que lhe deram origem.

Essa caracteristica do processo legislativo brasileiro poderia impor um
prejuizo a analise das atuais propostas de reforma eleitoral em tramitacdo no
Congresso Nacional, na medida em que existe grande possibilidade de as
razdes da PEC, analisadas no presente capitulo, ndo se refletirem nas normas

que resultardo ao final do processo legislativo.

Contudo, essa possivel critica ao estudo aqui proposto merece ser
afastada. O presente capitulo ndo tem a pretensdo de elaborar criticas com
base em normas futuras que, possivelmente, venham a vigorar em nosso
ordenamento juridico. Em outras palavras, ndo se propde aqui um juizo de
compatibilidade entre possiveis normas futuras e a atual Constituicdo. Desse
modo, o problema da auséncia de relacdo entre as razbes dos projetos
legislativos e as normas criadas ndo se mostra relevante para os fins da

presente dissertacao.

Por outro lado, ao se analisar a atual proposta de reformas eleitorais e
partidarias em tramitacdo, em verdade, se averigua o conteudo da atual pauta
politica sobre o tema. Assim, possibilita-se o cumprimento dos fins do presente
capitulo, ou seja, a contraposicdo entre a presente agenda de modificacdes
politico-partidarias e o0s problemas normativos apontados nos capitulos

anteriores.

Feitas essas breves observacdes a respeito do processo legislativo
brasileiro, resta ainda fazer alguns comentarios sobre os objetos de analise do
presente capitulo, a saber, a Lei 13.165/15 e a PEC n° 36/2016.

A Lei 13.165/15 mostra-se relevante para esse trabalho, pois instituiu a
chamada reforma politico-eleitoral de 2015, proposta com o intuito de reduzir
0s custos das campanhas eleitorais e simplificar a administracdo dos Partidos
Politicos. Nesse contexto, cabe avaliar se tais alteracdes contribuiram para
sanar os problemas relacionados a democracia intrapartidaria e a igualdade de

oportunidades, evidenciados nos capitulos anteriores.

Por sua vez, a PEC n° 36/2016 também merece analise detalhada,

tendo em vista que se trata de uma Proposta de Emenda Constitucional que
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instituiria  uma nova Clausula de Barreira, influenciando diretamente o
cumprimento do principio da igualdade de oportunidades desenvolvido no

capitulo anterior.
4.1 A REFORMA POLITICO-ELEITORAL DE 2015 (Lei n® 13.165/15)

A reforma eleitoral instituida pela Lei n°® 13.165/15 teve sua origem no
Projeto de Lei — PL n° 5.735/2013,%%° que propunha, de forma genérica, ajustar
a legislacdo eleitoral, alterando dispositivos do Cédigo Eleitoral (Lei n°
4.737/1965), da Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096/1995) e da Lei das
Eleicdes (Lei n° 9.504/97). Ao final, verificou-se que a norma resultante do
processo legislativo da PL n° 5.735/2013 cumpriu as razdes originalmente

propostas, modificando a legislacao prevista no Projeto de Lei.

Salienta-se que a analise proposta no presente tépico ndo esgota todo
o rol de mudancas trazidas pela Lei n® 13.165/15, pois muitas delas né&o
possuem uma relacao direta com o objetivo da analise proposta na presente
dissertacdo. Por exemplo, no presente capitulo ndo se elaborardo criticas ao
contetdo do art. 4, § 2° que altera a data da realizacdo das convencdes
partidarias, tendo em vista que esse dispositivo corresponde a mera

adequacao de calendario.

Assim, quanto ao estudo da Lei n° 13.165/15, tratar-se-a apenas das
modificacdes mais relevantes para os fins do presente trabalho e, ao final,
elaborar-se-do criticas a reforma politico-eleitoral de 2015, tendo como
parametro as questdes de democracia intrapartidaria e de igualdade de

oportunidades levantadas nos capitulos anteriores.

4.1.1 Da alteracao da regra de distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral

gratuita

Como ja mencionado no capitulo anterior,?®" a Lei n® 13.165/15 trouxe
alteracOes nas regras de distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral gratuita

concedido aos partidos politicos durante as campanhas eleitorais. Tais

280 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=580148
>, Acesso em: 18/02/2017.
281 \er item 3.4.2 da presente dissertacao.
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modificacdes legislativas s&o fundamentais para esse trabalho, pois a
propaganda eleitoral gratuita (direito de antena) corresponde a um dos
instrumentos de efetivacdo do principio da igualdade de oportunidades no

direito eleitoral.

O texto original do 8§ 2° do art. 47 da Lei n° 9.504/97 previa que,
durante o periodo eleitoral, os horarios reservados a propaganda eleitoral
gratuita seriam distribuidos entre os partidos da seguinte forma: i) um terco (=
33,33%) distribuido igualmente entre os partidos; ii) dois tercos (= 66,66%)
proporcionalmente ao numero de representantes na Camara dos Deputados,
considerando, no caso de coligacdo, o resultado da soma do numero de

representantes de todos os partidos que a integram.

A primeira alteracdo no texto original foi instituida pela Lei n°
12.875/2013, que distribuiu o tempo de propaganda eleitoral segundo o
seguinte critério: i) um nono (= 11,11%) distribuido igualmente entre todos os
partidos politicos; ii) oito nonos (= 88,88%) distribuidos proporcionalmente ao
ndmero de representantes da Camara dos Deputados, considerando, no caso
de coligacédo, o resultado da soma do nimero de representantes de todos os

partidos que a integram.

No entanto, a primeira alteracdo do texto instituida pela Lei n°
12.875/2013 foi declarada inconstitucional no julgamento da ADI n° 5.105/DF.
Segundo o Ministro Relator Luiz Fux, a referida lei inviabilizaria, no curto prazo,
o funcionamento e o desenvolvimento de minorias politico-partidarias, “em
flagrante ofensa aos postulados fundamentais do pluralismo politico, e da
liberdade partidaria, insculpidos no art. 17, caput, e 83° da Constituicdo de
1988 .2%

Nesse contexto, a reforma eleitoral de 2015 deu uma segunda redacao
ao disposto no art. 47, 82° da Lei n° 9.504/97, distribuindo o tempo de
propaganda eleitoral gratuita segundo os seguintes critérios: i) 10% do tempo
distribuido igualmente entre os partidos; e ii) 90% do tempo distribuido

proporcionalmente ao namero de representantes na Camara dos Deputados,

%82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.105/DF. Diario da
Justica Eletrénico n° 049. 15/03/2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%285105%2ENUME%2E+O
U+5105%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/gnrhhy6>. Acesso em: 18
de fevereiro de 2017.
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considerados, no caso de coligacdo para eleicbes majoritarias, o resultado da
soma do numero de representantes dos seis maiores partidos que a integrem
e, nos casos de coligacfes para eleicdes proporcionais, o resultado da soma

do nimero de representantes de todos os partidos que a integrem.

Observa-se que a regra de distribuicdo instituida pela Lei n® 13.165/15
nao € muito diferente daquela prevista anteriormente pela Lei n® 12.875/2013,
ja declarada inconstitucional. Na pratica, a regra anterior 11,11%-88,88% causa

o mesmo desequilibrio observado na regra 10%-90%.

A regra de distribuicdo 10%-90%, instituida pela reforma eleitoral de
2015, foi objeto da Acéo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n® 5.423/DF.
Contudo, diferente do desfecho dado no julgamento da ADI n°® 5.105/DF, o
Tribunal, por maioria, julgou improcedente a demanda, nos termos do Ministro

Relator Dias Toffoli.?® 2%*

4.1.2 Da alteracdo da regra de participacdo em debates eleitorais em

emissoras de radio e de televisdo

Além de alterar a distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral
gratuita, a reforma eleitoral de 2015 restringiu a participacdo de candidatos em
debates eleitorais promovidos por emissoras de radio e televisdo,
aprofundando a desigualdade de tratamento entre candidatos a um mesmo

pleito eleitoral.

O texto original do art. 46 da Lei n® 9.504/97 assegurava a participacao
em debates de todos os candidatos de partidos com pelo menos um
representante na Camara dos Deputados, deixando a critério das emissoras a

participacdo dos demais candidatos.

Contudo, a Lei n°® 13.165/15 alterou o texto do art. 46 da Lei n°

9.504/97, instituindo uma espécie de “clausula de barreira” para a participacao

283 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 5.423/DF. Diério da
Justica Eletrénico n° 188. 02/09/2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4893660>. Acesso em:
18 de fevereiro de 2017.

284 Até a data de dep6sito da presente dissertagdo o interior teor do acérddo exarado no julgamento da
ADI n° 5.423/DF ainda ndo havia sido disponibilizado ao puablico. Por essa razdo o presente trabalho
ndo trata dos fundamentos da decisdo de reconheceu a constitucionalidade da regra de distribuicao
10%-90%.
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de candidatos em debates no radio ou na televisdo. A nova regra assegura
apenas a participacdo de candidatos daqueles partidos com representacéo

superior a nove Deputados, na pratica, excluindo os demais.

A nova redagdo do art. 46 também foi objeto da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI n°® 5.423/DF. No entanto, conforme jA mencionado
no item anterior, por maioria, 0 STF julgou improcedente a demanda,

confirmando a constitucionalidade da restricdo imposta.?®

4.1.3 Da reducdo dos custos de campanhas, diminuicdo do periodo de

propagandas eleitorais e limite de gastos

Conforme consta em sua ementa final, a Lei n°® 13.165/2015 trouxe ao
ordenamento juridico normas que visam reduzir os custos das campanhas
eleitorais, simplificar a administracdo dos Partidos Politicos e incentivar a

participacdo feminina.?®

A iniciativa do Congresso Nacional de reduzir os custos das
campanhas eleitorais teve o objetivo de afastar a possibilidade de captacao do
sistema eleitoral pelo poder econdmico, permitindo que mais candidatos
pudessem competir em igualdade de condi¢cdes pelo voto do eleitorado,
contemplando assim o principio da igualdade de oportunidades. Para cumprir
esse objetivo podemos destacar duas inovacdes trazidas pela Lei n® 13.165/15,
a saber, a reducdo do periodo de campanha e a instituicdo de regras mais
rigidas de apuracdo dos valores maximos de gastos em cada campanha

eleitoral.

Quanto ao periodo de campanha eleitoral, o texto original do art. 36 da
Lei n® 9.504/97 fixava como termo inicial o dia 6 de julho do ano eleitoral. Com
a nova redacao instituida pela reforma de 2015, a campanha passou a ter inicio
em 16 de agosto do ano do pleito. Logo, o periodo foi reduzido de 90 para 45

dias.

%85 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.423/DF. Diério da
Justica Eletrénico. n° 188. 02/09/2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4893660>. Acesso em:
18 de fevereiro de 2017.

28 BRASIL. Lei n° 13.165, de 29 de setembro de 2015. Diario Oficial da Uni&o. Secdo 1. 26/11/2015.
Pagina 1.  Brasilia.  Disponivel —em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113165.htm>. Acesso em: 18/02/2017.
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Da mesma forma, o tempo destinado aos partidos em cadeia de radio e
televisdo durante o periodo de campanha também foi reduzido. O texto original
do art. 47 da Lei n® 9.504/97 previa 45 dias de propaganda eleitoral gratuita. A

partir da reforma de 2015 o tempo gratuito foi reduzido para 35 dias.

Quanto ao limite de gastos, a redagao anterior do art. 18 da Lei n°
9.504/97 previa que os valores maximos a serem gastos em cada campanha
seriam determinado pelo proprio partido no momento do registro de seus
candidatos. A nova redacao do art. 18 da Lei n° 9.504/97 atribui ao Tribunal
Superior Eleitoral a competéncia para definir o teto de gastos a ser observado
por cada candidato, conforme os parametros positivados nos artigos 5°, 6°, 7° e
8° da Lei n° 13.165/15,®" sob pena de pagamento de multa no valor
equivalente a 100% da quantia que ultrapassar o teto estabelecido (art. 18-B da
Lei n® 9.504/97).

4.1.4 Da prestacdo de contas e da vedacdo a imposicdo de sancdo que
impeca a participacao de partidos nos pleitos eleitorais

Inicialmente, cabe destacar que o processo de prestacdo de contas a

Justica Eleitoral € o instrumento de fiscalizacdo e controle da regularidade e

%87 Quanto aos parametros definidos em Lei, transcreve-se a seguir o texto dos artigos 5°, 6°, 7° e 8° da

Lein°® 13.165/15: “Art. 52 O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as eleicGes para
Presidente da Republica, Governador e Prefeito sera definido com base nos gastos declarados, na
respectiva circunscricdo, na eleicdo para 0s mesmos cargos imediatamente anterior & promulgacéo
desta Lei, observado o seguinte: | - para o primeiro turno das elei¢des, o limite serd de: a) 70%
(setenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na circunscricdo eleitoral em que houve
apenas um turno; b) 50% (cinquenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na
circunscricdo eleitoral em que houve dois turnos; Il - para o segundo turno das elei¢Ges, onde houver,
o limite de gastos sera de 30% (trinta por cento) do valor previsto no inciso |. Paragrafo Gnico. Nos
Municipios de até dez mil eleitores, o limite de gastos sera de R$ 100.000,00 (cem mil reais) para
Prefeito e de R$ 10.000,00 (dez mil reais) para Vereador, ou o estabelecido no caput se for maior. Art.
6% O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as eleicGes para Senador, Deputado
Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital e Vereador serd de 70% (setenta por cento) do maior
gasto contratado na circunscricdo para 0 respectivo cargo na eleicdo imediatamente anterior a
publicacdo desta Lei. Art. 7° Na definicdo dos limites mencionados nos arts. 5° e 6° serdo
considerados o0s gastos realizados pelos candidatos e por partidos e comités financeiros nas campanhas
de cada um deles. Art. 8% Cabera a Justica Eleitoral, a partir das regras definidas nos arts. 5% e 6% | -
dar publicidade aos limites de gastos para cada cargo eletivo até 20 de julho do ano da eleigdo; Il - na
primeira eleigdo subsequente & publicacio desta Lei, atualizar monetariamente, pelo indice Nacional
de Precgos ao Consumidor - INPC da Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
ou por indice que o substituir, os valores sobre os quais incidirdo os percentuais de limites de gastos
previstos nos arts. 5% e 6% IIl - atualizar monetariamente, pelo INPC do IBGE ou por indice que o
substituir, os limites de gastos nas elei¢des subsequentes.” (BRASIL. Lei n°® 13.165, de 29 de
setembro de 2015. Diario Oficial da Uni&o. Secéo 1. 26/11/2015. P4gina 1. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/1ei/113165.htm>. Acesso em:
18/02/2017.
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higidez dos valores arrecadados e aplicados ao longo dos pleitos eleitorais.
Dessa forma, a prestacdo de contas corresponde a uma garantia do principio
da igualdade de oportunidades, **® na medida em que permite a verificacdo de

seu cumprimento nas campanhas de candidatos e de partidos politicos.

Nesse contexto, outra importante alteracdo trazida pela reforma
eleitoral de 2015, mas controversa, € a norma que restringe a imposicao de
sancdes aos partidos politicos na hipétese de rejeicdo da prestacédo de contas.
Conforme o § 5° do art. 32 da Lei n°® 9.096/95, com redacdo dada pela Lei n°
13.165/15, a eventual desaprovacdo das contas apresentadas a Justica
Eleitoral ndo pode ensejar nenhum tipo de sancdo capaz de impedir que 0s

partidos participem do pleito eleitoral.

Cabe frisar que esse dispositivo ndo proibe de forma absoluta a
aplicacao de sancéo aos partidos por decorréncia da desaprovacéo das contas,
mas apenas aquelas que impecam a participacdao nos pleitos. Para ilustrar tal
diferenca, cabe mencionar a norma prevista no 8 unico do art. 25 da Lei n°
9.504/97 que suspende o repasse de fundo partidario aqueles partidos que
tiverem suas contas desaprovadas. Observa-se que, embora seja uma sanc¢ao
decorrente da desaprovacdo de contas, ndo impede os partidos punidos de

participarem dos pleitos eleitorais.

4.2. CRITICAS A REFORMA POLITICO-ELEITORAL DE 2015 (Lei n°
13.165/15)

Como ja mencionado, o trabalho ndo tem a pretensdo de apresentar
todo o rol de alteragbes implementadas pela reforma de 2015. Da mesma
forma, ndo se poderia elaborar criticas amplas e irrestritas a Lei n® 13.165/15.
Assim, as criticas formuladas no presente tOpico seguirdo 0S mMesmos
parametros adotados para o estudo do texto da referida lei, ou seja, as

guestdes de democracia intrapartidaria e de igualdade de oportunidades.

No que se refere ao déficit de democracia intrapartidaria verificado no

segundo capitulo do presente trabalho, a reforma eleitoral de 2015 néo instituiu

288 ZILI10, Rodrigo Lopez. Direito Eleitoral. 5% Ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016, p. 469.
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nenhuma mudanga no estatuto dos partidos capaz de alterar o processo

democratico interno das agremiacdes.

Dessa forma, € possivel afirmar que, sob a perspectiva das normas
estatutarias, a reforma politico-eleitoral de 2015 segue a tradicdo constitucional
que atribuiu ao principio da autonomia partidaria status superior frente aos
demais, ndo contribuindo para a solucdo do problema da legitimacdo da

representacao politica tratado no capitulo segundo.?°

No que se refere a efetivacdo do principio da igualdade de
oportunidades, a reforma politico-eleitoral de 2015 agravou a desigualdade ja
existente na legislacdo anterior. As novas regras de distribuicdo do tempo de
propaganda eleitoral gratuita, de participacdo em debates e de diminuicdo de
custos de campanha reduziram ainda mais as chances dos partidos

minoritarios de concorrer pelo voto do eleitorado.

A regra de distribuicdo da propaganda gratuita trazida pela reforma de
2015 (10%-90%), como ja mencionado, € semelhante a regra instituida pela Lei
n® 12.875/2013 (11,11%-88,88%), declarada inconstitucional no julgamento da
ADI n° 5.105/DF. O fato de a nova distribuicao ter sido declarada constitucional
pela ADI n° 5.423/DF nao afasta a conclusdo de que reduz a participacdo dos
partidos minoritarios, restringindo o cumprimento do principio da igualdade de

oportunidades. Corrobora nesse sentido a critica elaborada por Zilio a nova
redacdo do 8§82° do art. 47 da Lei n°® 9.504/97:

Esses critérios acentuam ainda mais a desigualdade na distribuicdo
do tempo do horério eleitoral gratuito, reduzindo substancialmente a
participagdo dos partidos minoritarios e com pouca representacéo na
Camara dos Deputados.”®°

Da mesma forma, a alteracdo do critério de participacdo dos partidos
em debates realizados por emissoras de radio e televisdo também agrava a
desigualdade entre as agremiacfes. Ao assegurar a participacdo apenas de
candidatos com representacado superior a nove Deputados na Camara, a nova
redacdo dada ao art. 46, caput, da Lei n°® 9.504/97 reduz a participacdo dos

partidos minoritarios, restringindo o principio da igualdade de oportunidades.

289 Sobre a cadeia de legitimacéo da representacdo politica, ver o item 2.2 da presente dissertacao.
2% ZIL10, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral. 52 Ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016, p. 392.
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A proposito, leia-se a critica de Zilio a alteragdo do critério de

participacéo dos partidos em debates:

Essa mudanca de critério para a participacao obrigatéria dos partidos
nos debates é bastante relevante, representando uma sensivel
afetac@o do principio da igualdade de chances entre os candidatos,

com exclusdo de grande parcela dos partidos minoritarios. 2**
Quanto a reducao do tempo de campanha de 90 para 45 dias, embora
tenha sido implementada com o intuito de reduzir os custos eleitorais dos
candidatos, na pratica, também agrava a desigualdade entre os partidos
politicos. Ora, como bem observou Zilio, essa regra privilegia apenas aqueles
candidatos que ja exercem mandato eletivo ou pessoas ja conhecidas
publicamente, tendo em vista que a reducédo do tempo de campanha eleitoral
diminui a oportunidades dos candidatos de exporem suas propostas,
aumentando a probabilidade de manutencéo do status quo.?®?> Dessa forma, a
nova redagdo do texto do art. 36 da Lei n° 9.504/97, assim como as regras

anteriores, restringe a efetivacao do principio da igualdade de oportunidades.

Quanto a prestacdo de contas, cabe destacar que o texto do § 5° do
art. 32 da Lei n° 9.096/95, também incluido pela reforma de 2015, promoveu o
esvaziamento de seu poder de controle pela Justica Eleitoral, na medida em
que veda a imposicao de certas san¢des aos partidos politicos nas hip6teses
de rejeicdo das contas de campanha. Tendo em vista que a prestacdo de
contas € um dos instrumentos de garantia da igualdade de condi¢des entre os
candidatos no pleito eleitoral, ndo resta duvida que a nova regra diminui a
efetividade desse meio de fiscalizagdo, comprometendo o cumprimento do

principio da igualdade de oportunidades.

Dentro dos parametros adotados para o presente estudo, a Unica
modificacdo trazida pela reforma de 2015 que contém um juizo positivo é o
novo texto do art. 18 da Lei n°® 9.504/97 que atribui ao Tribunal Superior
Eleitoral a competéncia para definir o teto de gastos a ser observado por cada
candidato, sob pena de pagamento de multa. Tal medida reduz a influéncia do
poder econémico sobre o pleito eleitoral, ndo permitindo que a diferenca de

recursos entre os candidatos inviabilize a concorréncia pelo voto.

%1 ZIL10, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral. 52 Ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016. p. 384.
22 |hid., p. 333.
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Em suma, embora tenha estabelecido um teto de gastos de campanha,
€ possivel afirmar que a reforma politico-eleitoral de 2015, além de néo
contribuir para o aprimoramento do processo democratico intrapartidario,
agravou a desigualdade de condi¢des entre partidos majoritarios e minoritarios,
contrariando o principio da igualdade de oportunidades.

4.3 A PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 36/2016: EXCESSO
DE PARTIDOS, GOVERNO DE COALIZAO E UMA NOVA CLAUSULA
DE BARREIRA

Entre as propostas de reforma politico-eleitoral apresentadas pelo
Congresso Nacional a partir das manifestagdes de junho de 2013 destaca-se a
PEC n° 36/2016, pois traz a pauta do debate politico nacional a instituicdo de
uma nova clausula de barreira, ou seja, uma regra que restringe o acesso dos
partidos a representagdo no parlamento, ao fundo partidario e ao direito de

antena.?®®

Conforme mencionado na introducao do presente capitulo, ao se tratar
de propostas ainda em tramitacdo no Congresso, ndo se pretende elaborar um
juizo de compatibilidade entre as razdes do projeto e a atual Constituicao.
Sabendo-se que tal projeto ainda ndo possui carga normativa, podendo ser
alterado a qualguer momento, trata-se de um ato legislativo precério, logo

merece ressalvas para os fins da pesquisa.

Desse modo, a proposta do presente topico se restringe a apresentar o
contetdo da PEC n° 36/2016, dando énfase as discussdes a respeito da
clausula de barreira apds a declaracdo de inconstitucionalidade proferida no
julgamento da ADI n° 1.351/DF.?%*

Contudo, antes de tratar efetivamente do contetido da PEC n° 36/2016,

resta necessario fazer um breve comentario a respeito do problema do ndmero

2% Sobre clausula de barreira, ver item 3.5 da presente dissertagao.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.351/DF. Diario de
justica. n° 124, Data  29/06/2007. Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/
jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24%2ESCLA%2E+E+1351%2ENUME%2E%
29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+1351%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http:
[ftinyurl.com/apt5am6>. Acesso em: 05/03/2017.
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excessivo de partidos politicos, o que possibilita a contextualizacdo o debate da

clausula de barreira no atual cenario politico-partidario brasileiro.

4.3.1 Do excesso de partidos politicos e da dificuldade de formar-se um

governo de coalizédo

No Brasil, atualmente, segundo dados da Justica Eleitoral brasileira,
existem 35 (trinta e cinco) partidos politicos registrados junto ao Tribunal
Superior Eleitoral.’® Dessa forma, o Brasil ocupa a lideranca no indice
internacional em numero de partidos politicos divulgado pela University of

Dublin 296 297

Ao tratar do multipartidarismo, Duverger ja alertava para os efeitos
negativos do numero excessivo de partidos politicos, afirmando que o
pluralismo partidario aplicado a paises de estrutura social arcaica e de massas
populares incultas, mantém e consolida o poder das aristocracias tradicionais,

obstando o estabelecimento de uma verdadeira democracia:

Um pais em que a opinido se divide em grupos numerosos, porém
instaveis, efémeros, fluidos, ndo corresponde a nocao verdadeira de
multipartidarismo: situa-se na pré-histéria partidaria; coloca-se em
uma fase na evolucdo geral em que a distin¢gdo do bipartidarismo e do
multipartidarismo ainda ndo se aplica, porque ainda néo existem
partidos verdadeiros.?*®

[...]

O pluralismo dos partidos, aplicados a paises de estrutura social
arcaica e de massas populares incultas, mantém e consolida o poder
das aristocracias tradicionais, isto €, obsta o estabelecimento de
democracia verdadeira.?*

2% Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>.

2% Gallagher, Michael, Election indices dataset. 05 de dezembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.tcd.ie/Political_Science/staff/michael_gallagher/EISystems/index.php>.  Acesso  em:
20/02/2017.

297 A metodologia utilizada para a elaboracéo do indice internacional ndo leva em conta apenas a soma de
partidos. O levantamento adota uma férmula especifica para encontrar o nimero efetivo de partidos
politicos (effective number of parties), ou seja, 0 nimero de partidos que possuem votos suficientes
para influenciar os resultados das votagGes. Para fazer esse calculo considera-se também o ndmero
total de cadeiras na Camara e quantidade de parlamentares por legenda. Segundo o indice, no ano de
2014, data do ultimo levantamento, o Brasil possuia 14,06 partidos efetivos no nivel eleitoral e 13,22
partidos efetivos a nivel parlamentar. Ou seja, mais partidos politicos que qualquer outro pais
analisado.

% DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. Deuxiéme édition. Paris: Librairie Armand Colin,
1954, p. 258-259.

% 1bid., p. 312.
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Segundo o entendimento de Luciana Gomes, é exatamente esse 0

atual estagio do eleitorado brasileiro:

Porém, ndo se pode dizer que a democracia no Brasil esta
completamente desenvolvida, pois ainda temos muitos cidadaos
analfabetos, o0s quais estdo dispensados e de certa forma
impossibilitados de participar ativamente da democracia. Além disso,
h& uma grande massa de cidaddos que, embora alfabetizados, ndo
possuem consciéncia nem formagédo politica suficiente, e por isso,
passiva e lamentavelmente, ainda “trocam” ou “vendem” o seu voto e,
consequentemente, sua autonomia e consciéncia, por promessas
puramente eleitoreiras ou por pequenas vantagens imediatas.**

Soma-se a essa deficiéncia de formacdo do eleitorado os efeitos do
excesso de partidos politicos sobre a formacdo de governos de coalizéo.
Tratando-se de regimes presidencialistas multipartidarios, como € o caso do
Brasil, para formar maioria capaz de governo o partido da presidéncia precisa
formar coalizbes, ou seja, ndo basta a autoridade do presidente sobre seu
partido para alinhar o Congresso as suas politicas. O Poder Executivo deve
alcancar também uma maioria parlamentar heterogénea composta de varios

partidos.3*

Dessa forma, quanto maior o niumero de partidos existentes, maior é a
dificuldade do partido da presidéncia de equalizar os interesses da maioria dos
demais partidos em torno de um plano de governo homogéneo. O controle
coalizacional € menos provavel quanto mais distante ideologicamente ele for
dos demais parceiros de governo.>%?

Nesse contexto, ou seja, em face da existéncia de diversos partidos

3

politicos artificiais,*®® e da grande dificuldade de se formar no Congresso

300 GOMES, Luciana Isabel Lisboa Soares. Partidos Politicos e sua Tarefa de Formagdo da Vontade
Politica do Estado: Delimitacdo, Evolucdo e Constitucionalizacdo. Dissertacdo de Mestrado em
Direito — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS, Porto Alegre,
RS, 2011, p. 129.

%1 NUNES, Edison. Fragmentacdo de interesses e morosidade no parlamento brasileiro. Cadernos
Adenauer XII. O Congresso e o presidencialismo de coalizdo. n® 2, ago de 2011. Rio de Janeiro:
Fundacdo Konrad Adenauer, setembro, 2011, p. 37.

%02 INACIO, Magda. REZENDE, Daniela. Partidos legislativos e o governo de coalizdo: controle
horizontal das politicas publicas. Opinido Publica. v.21, n® 2, ago de 2015. Campinas. p. 330.
Disponivel em: < http://www.scielo.br/pdf/op/v21n2/0104-6276-0p-21-02-00296.pdf>. Acesso em:
05/03/2017.

303 A expressio “artificiais” deve ser entendida aqui como aqueles partidos cuja atividade é exercida, de
fato, por um pequeno grupo de pessoas, ou seja, aquelas agremiacfes em que ndo se verifica a
participacdo efetiva dos filiados, sequer nas convencBes anuais. Sobre exemplo de convencdo
simbdlica, leia-se o item 2.4.3 da presente dissertacéo.
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coalizdo capaz de governo, propbe-se a PEC do Senado n° 36/2016, cujo

objetivo é exatamente sanar esses dois problemas aqui apontados.
4.3.2 Da Proposta de Emenda a Constituicdo do Senado Federal n°® 36/2016

ApGs expor a conjuntura brasileira que deu origem a PEC do Senado n°
36/2016, passar-se-a a analisar seu conteudo, descrevendo de que forma o
legislador, originalmente, pretendeu trazer a luz solu¢cdes para as questdes

mencionadas no item anterior.

Tal proposta de Emenda a Constituicdo originou-se no Senado Federal,
tendo sido aprovada em segundo turno em 23 de novembro de 2016 e
remetida Camara dos Deputados em 24 de novembro de 2016, onde segue

sem ainda ter sido apreciada pelo Plenario da Camara.®*

Ja na Camara dos Deputados, a PEC do Senado n° 36/2016 passou a
tramitar como PEC n° 282/2016.3®° Embora a Proposta de Emenda esteja
atualmente sendo discutida na Camara dos Deputados, optou-se por estudar o
texto elaborado e enviado pelo Senado, pois tratar-se de um ato legislativo ja
aprovado em dois turnos e, portanto, tendo sido objeto de amplo debate por

parlamentares.

Segundo a ementa do texto aprovado pelo Senado, a PEC n° 36/2016
tem o objetivo de alterar os 88 1°, 2° e 3°, do art. 17 da Constituicdo Federal e
a ele acrescenta os 88 5° 6°, 7° e 8° autorizando distingbes entre partidos
politicos, para fins de funcionamento parlamentar, com base no seu

desempenho eleitoral.>® A proposta traz a seguinte explicac&o:

Somente terdo funcionamento parlamentar os partidos que, a partir das
eleices de 2018, obtenham um minimo de dois por cento dos votos validos
apurados nacionalmente e a partir das elei¢des de 2022, um minimo de trés
por cento desses votos, distribuidos em, pelo menos, quatorze unidades da
Federacdo, com um minimo de dois por cento dos votos validos em cada uma
delas; prevé que apenas os partidos que obtiverem o desempenho eleitoral

304 Informacéo extraida em junho de 2017 do sitio eletronico da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2118401>. Acesso em:
13/06/2017.

%5 |nformacdo extraida do sitio eletrénico da Céamara dos Deputados. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2118401>. Acesso em:
13/06/2017.

% Informacdo  extraida do sitio eletrbnico do Senado Federal. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126473>. Acesso em: 18/02/2017.
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exigido terdo assegurado o direito a proposicdo de acbes de controle de
constitucionalidade, estrutura prépria e funcional das casas legislativas,
participagdo nos recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a
TV.307

A primeira proposta de alteracdo trazida pela PEC que chama a
atencdo é o texto do § 1° do art. 17 da Constituicdo. A redagédo atualmente
vigente prevé a autonomia dos partidos para definir, de forma genérica, 0s
critérios de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais. Contudo, se
aprovada da forma como foi enviada a Céamara dos Deputados, a PEC
extinguiria o direito dos partidos de realizar coligagcbes nas eleicdes

proporcionais.

Salienta-se que tal alteracéo teria repercusséo direta na distribuicdo do
tempo de propaganda eleitoral gratuita nas eleicdes proporcionais (Deputados
Federais, Deputados Estaduais e Vereadores), tendo em vista que ndo seria
mais permitida a soma de deputados para fins de rateio do direito de antena.
No entanto, a nova proposta ndo altera o modelo de distribuicdo do tempo para
as eleicdes majoritarias (Presidente, Governadores, Senadores, Prefeitos). Ou
seja, restaria ainda a possibilidade de ocorréncia das distorcfes verificadas no

capitulo anterior.

Sob a perspectiva do estudo realizado no presente trabalho, a
alteracdo de maior relevancia apresentada pela PEC corresponde ao novo
texto do § 2° do art. 17 da Constituigcdo que institui nova clausula de barreira no
sistema politico-partidario brasileiro. Conforme a explicacdo da ementa
transcrita acima, a partir das eleicdes de 2022, a nova clausula de barreira
exigiria que os partidos politicos obtivessem, no minimo, 3% dos votos validos,
distribuidos em pelo menos 14 unidades da Federacdo, com um minimo de 2%
dos votos validos em cada uma destas para que tivessem acesso a cadeiras no

parlamento.

Destaca-se que o § unico do art. 3° da emenda traz uma clausula de
barreira diferenciada para as eleicbes de 2018. Seria exigido dos partidos o
desempenho minimo de 2% dos votos validos, distribuidos em pelo menos 14

unidades da Federacdo, com um minimo de 2% dos votos validos em cada

%7 Informacdo  extraida do sitio eletronico do Senado  Federal.  Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126473>. Acesso em: 18/02/2017.
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uma dessas. Ou seja, trata-se de uma exigéncia de desempenho menor em

comparacao com a regra prevista para as eleicdes a partir de 2022.

Complementando a proposta do paragrafo 2°, a nova redacao do § 3°
estenderia os efeitos da clausula de barreira também para o acesso ao fundo
partidario e ao direito de antena. Ou seja, para que tenham direito a
participacdo na distribuicdo do fundo partidario e tempo gratuito de radio e
televisdo, os partidos teriam que cumprir 0S requisitos previstos na nova

redacdo do § 2°, exposto no paragrafo anterior.

Segundo a proposta de inclusdo do § 6° ao art. 17, nas hipéteses em
gque um candidato seja eleito por partido sem direito de funcionamento
parlamentar, seria assegurado seu mandato e facultada a filiacdo a outro
partido que tenha direito a funcionamento parlamentar. Contudo, a nova filiagdo
nao seria contabilizada para fins de distribuicdo dos recursos do fundo

partidario e do acesso ao tempo de radio e televisao.

Quanto a regra de fidelidade partidaria, a proposta de emenda a
constituicdo representa consolidacdo do entendimento proferido pelo STF,
consolidado nos Mandados de Seguranca n° 26.602, 26.603 e 26.604, que
reconheceu que o mandato eletivo pertence ao partido e ndo ao candidato
eleito. O texto da proposta de incluséo do § 5° do art. 17 dispde que o detentor
de mandato eletivo ou o suplente que se desfiliar do partido politico pelo qual

foi eleito perderd o mandato ou a supléncia.

Contudo, o mesmo texto do § 5° institui uma nova excecao a regra de
fidelidade partidaria, ou seja, aquela prevista no 8§ 6°, ja tratada acima, que
permite que o candidato eleito por partido sem direito a funcionamento

parlamentar se filie a outro sem a perda do mandato.

Por fim, cabe ainda mencionar a proposta de inclusdo do art. 17-A que
cria a figura da federacéo de partidos. Ou seja, a possibilidade de os partidos
politicos com afinidade ideologica e programética unirem-se em uma federacéo
que, por sua vez, teria 0s mesmos direitos e atribuicbes regimentais dos
partidos nas casas legislativas, atuando com identidade politica Unica,

resguardando a autonomia estatutaria dos partidos que comp&em a federal.
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A instituicdo da federagédo de partidos corresponderia a uma regra de
transicao frente a nova clausula de barreira. Conforme se depreende do texto
do 8§ 1° do art. 17-A da proposta, para verificar o direito de funcionamento
parlamentar da federacgdo, far-se-ia 0 somatoério dos votos validos recebidos
por cada um dos partidos que a comporiam. Ou seja, trata-se de norma
destinada aqueles partidos que nao possuem perspectiva de alcancar a
clausula de barreira, permitindo que, ainda assim, tenham chance de acesso as

cadeiras no parlamento.
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CONCLUSAO

Conforme exposto na introducao, o presente trabalho se debrucou sobre
o problema do déficit de representatividade observado no contexto das
manifestacbes de rua que eclodiram por todo o Brasil em junho de 2013. A
partir desse evento se desenrolaram duas linhas de acontecimentos em
resposta a insatisfacdo popular constatada. A primeira consistiu nas propostas
de reformas legislativas apresentadas pelo Congresso Nacional, e a segunda,
na resposta do STF que restringiu o financiamento de campanhas eleitorais por
pessoas juridicas em nome do equilibrio da igualdade politica entre os partidos

politicos.

Nesse contexto, formulou-se duas hipGteses para o déficit de
representatividade observado em junho de 2013. A primeira sugere que 0O
problema de representatividade decorre de um déficit de democracia
intrapartidaria, e a segunda, que ha uma inseguranca a respeito da
compreensao da expressdo igualdade de oportunidades na jurisprudéncia

nacional.

Dessa forma, os objetivos da presente dissertacdo foram os seguintes:
1) Analisar o dever dos partidos de assegurar a autenticidade do sistema
representativo, sob a perspectiva intrapartidaria; 2) Verificar o significado da
expressao “igualdade de oportunidades” no direito eleitoral e partidario

brasileiro e sua aplicacao.

Ao longo do primeiro capitulo, ap6s delimitar o horizonte de
compreensao a respeito de conceitos e questdes fundamentais para o0s
objetivos tracados, verificou-se que, a partir da constitucionalizacdo dos
partidos politicos, a ordem democrética Ihes atribuiu um rol de fungdes, dentre
elas os deveres de assegurar a autenticidade do sistema representativo e de
cooperar na formacgéo da representacdo parlamentar, exercendo a funcéo de

canal de expressao e formacéo politica.

No entanto, embora se tenha defendido no presente trabalho a
relativizacdo da autonomia privada da pessoa juridica dos partidos em face de
suas funcdes constitucionalmente atribuidas, esse entendimento néo é

unanime na doutrina. Como visto no primeiro capitulo, Giovanni Sartori
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sustenta que os partidos politicos ndo possuem necessariamente o dever de
cooperar na formacdo da representacdo politica, ou seja, que a funcéo
representativa dos partidos ndo poderia ser compreendida como principal e
caracteristica. Essa tradi¢do constitucional que fortalece a natureza privada das
agremiacdes € indispensavel para entendermos a atual conjuntura politico-

partidaria brasileira.

E importante destacar que, conforme analisado ao longo da
dissertacdo, a ideia de fung¢Bes constitucionalmente atribuidas aos partidos
surgiu apenas apos 1919, com a Constituicdo de Weimar. Embora a obra de
Sartori tenha sido publicada em 1924, o autor encontra-se inserido numa

tradicdo constitucional prévia a constitucionalizacdo dos partidos politicos.

Tal constatacdo mostra-se relevante, pois, apesar de a doutrina de
Sartori corresponder ao periodo prévio a constitucionalizagcdo dos partidos
politicos, conclui-se que esse foi 0 entendimento que influenciou a experiéncia
representativa brasileira. Conforme analise feita ao final do primeiro capitulo,
no Brasil ndo houve qualquer ruptura dessa tradicdo constitucional de formacao
da representacdo. Conclui-se que ndo ha uma crise de representacao politica,
mas sim uma deficiéncia cronica de racionalidade na conformacéo de nossa
representacdo politica desde o inicio da formacdo dos corpos politicos

brasileiros.

Esse déficit de racionalidade da formacdo da representacao politica
brasileira permitiu, até os dias de hoje, a manutencéo da tradi¢cdo que privilegia
o fortalecimento da autonomia privada dos partidos em detrimento de suas
funcdes constitucionais, conforme corroborou o estudo desenvolvido no

capitulo segundo.

No capitulo segundo cumpriu-se objetivo de analisar o dever dos
partidos de assegurar o sistema representativo sob a perspectiva do principio
da intrapartidaria. Apds determinar 0s critérios objetivos do processo
democratico racional, passou-se a avaliar as normas estatutarias dos cinco

partidos brasileiros com maiores bancadas no Congresso Nacional.

Concluiu-se que nenhum dos cinco estatutos preencheu os requisitos
formulados no presente trabalho para afericdo do carater democrético sob a

perspectiva racional. Desse modo, néo tendo sido preenchidos os requisitos da
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democracia racional, conclui-se que os partidos analisados estao suscetiveis a
obscuridade dos pactos ou das decisbes de detentores do poder,
descumprindo seus deveres constitucionais de cooperacdo na formacédo da

representacédo politica.

Essa conclusédo permite compreender em grande medida o problema
do déficit de representatividade apresentado na introducdo do presente
trabalho. A partir da ideia de cadeia de legitimacdo da democracia
representativa de Dieter Grimm conjugada & doutrina da racionalidade da
formacao da vontade politica de Konrad Hesse, verificou-se que a democracia
intrapartidaria € um pré-requisito para a formacdo de uma representacdo
politica racional. Logo, ndo havendo democracia intrapartidaria, tanto a
formacao da representacdo quanto a formacdo da vontade politica no Estado
restam prejudicadas, possibilitando a ocorréncia de distor¢des do instituto da
representacdo politica, bem como de manifestacbes como as observadas em
junho de 2013.

Ademais, a partir da analise desenvolvida ao longo do segundo
capitulo, é possivel concluir que o déficit de democracia intrapartidaria
verificado contribui para o fortalecimento da autonomia privada dos partidos em
detrimento de suas fun¢des constitucionais. Tendo em vista que a auséncia de
democracia interna implica na auséncia de publicidade das atividades
intrapartidaria, logo o poder de fiscalizagdo do cumprimento dos deveres
constitucionais dos partidos politicos por parte do Estado resta prejudicado.

No terceiro capitulo tratou-se de verificar o significado a expresséo
“‘igualdade de oportunidades” no direito eleitoral e partidario brasileiro. Partindo-
se de estudo de caso, analisou-se o precedente ADI n° 4.650, desenvolvendo-
se a possibilidade de se compreender a igualdade de oportunidades como

valor ou como principio constitucional.

Concluiu-se que a utilizacdo da igualdade de oportunidades como
principio revela-se mais coerente, pois além de trazer racionalidade ao
processo politico, preenche o0s requisitos do conceito de principio,
correspondendo a expressdo do cumprimento dos mandados de otimizacao
prescritos pelos principios da democracia e do estado de direito no ambito

eleitoral e partidario.
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Tratou-se ainda de apresentar o0s instrumentos legislativos de
concretizacdo do principio da igualdade de oportunidades, a saber, o fundo
partidario e o direito de antena. Concluiu-se que ambos o0s institutos sao
fundamentais para um estado democratico, pois promovem a igualdade de
oportunidades entre os partidos pelo voto do eleitorado.

Contudo, destacou-se a possibilidade de as regras do fundo partidario
e do direito de antena causarem efeitos opostos, afrontando o principio da
igualdade de oportunidades. Apontou-se como exemplo a féormula de
distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral gratuita 10%-90%, que, além de
nao promover a igualdade de oportunidades, na pratica, retirou de partidos
minoritarios o direito de acesso aos blocos diarios em rede de televisdo durante

o periodo eleitoral.

Quanto a clausula de barreira, concluiu-se que, embora seja uma
restricdo ao principio da igualdade de oportunidades, na medida em que limita
0 acesso dos partidos politicos ao fundo partidario e ao direito de antena, por si
sé nao implica em inconstitucionalidade, visto que o juizo de compatibilidade
com a Constituicdo deve ser feito a partir de seu conteddo, no caso concreto e

em face dos demais principios que possam a apontar em sentido contrario.

Ao ultimo capitulo do presente trabalho restou apresentar o contetdo
da ultima reforma eleitoral realizada em 2015 e o teor da PEC n° 36/2016 nos
pontos em que interveem no cumprimento dos principios da democracia

intrapartidaria e da igualdade de oportunidades.

Quanto a reforma politico-eleitoral de 2015, concluiu-se que, além de
nao contribuir para o aprimoramento do processo democratico intrapartidario,
agravou a desigualdade de condic¢des entre partidos majoritarios e minoritarios,
contrariando o principio da igualdade de oportunidades.

Quanto a clausula de barreira proposta pela PEC n°® 36/2016, ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional, verificou-se que se trata de uma medida
cujo objetivo € encaminhar solucbes para o excesso de partidos politicos
existentes no Brasil, fato que dificulta a formacdo de um governo de coalizéo

em torno de um plano de governo homogéneo.
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Contudo, embora tenha sido formulada com o objetivo de facilitar a
formacdo do governo de coalizdo, a proposta de reforma politico-eleitoral
apresentada por meio da PEC n° 36/2016 n&o contribui para a solucdo do
problema do déficit de representatividade apontada na introducdo dessa
dissertacgéo.

A partir da pesquisa desenvolvida nesta dissertacdo, observou-se que
o problema da representatividade brasileira estd vinculado a cadeia de
legitimacdo da representacdo politica racional. Assim, nenhuma das medidas
da PEC n° 36/2016, seja a reducdo do numero de partidos politicos, seja a
melhoria das condi¢cdes para a formacao de governos de coalizdo, sdo capazes
de promover a convergéncia entre a opinido da populacdo e do parlamento,
tendo em vista que ambas as proposta influenciam apenas na fase final da
cadeia de legitimagéo, ou seja, na relacdo entre parlamentares no Congresso

Nacional.

Destarte, € possivel concluir que nenhuma proposta de reforma
politico-eleitoral serd capaz de solucionar o problema do déficit de
representatividade se ndo modificar a cadeia de legitimacéo da representacao
politica, ou seja, apresentando reformas que atribuam racionalidade as
atividades desempenhadas pelos partidos politicos, principalmente no ambito
interno, e efetiva igualdade de oportunidades para que cada agremiacao

partidaria possa concorrer pelo voto do eleitoral sob as mesmas condicdes.
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