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1. INTRODUCAO

Ainda que ndo seja novidade alguma o fato de que o direito
constitucional exige, em inameros pontos, uma abordagem interdisciplinar,
pode-se dizer que é justamente a ndo-atencdo a essa exigéncia que faz com
que os juristas tenham, muitas vezes, uma compreensao apenas parcial e
insuficiente do fendmeno juridico. E, no que tange a essa interdisciplinariedade,
a ciéncia politica tem uma papel determinante. Ignorar o fenébmeno politico faz
com que os juristas tenham dificuldades em compreender a propria aplicagdo
da constituicdo. E é talvez o objeto do presente texto - os partidos politicos - e
a matéria eleitoral em geral que exigem esse conhecimento e essa

* Este artigo é uma reproducdo, com minimas adequacdes, da prova escrita que realizei como
parte do concurso para a obtencdo do grau de livre-docente em direito constitucional na Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo. As provas escritas, nesses concursos, sdo realizadas da seguinte
forma: os candidatos recebem, com 24 horas de antecedéncia, 10 temas integrantes do programa de
algumas disciplinas do departamento. No dia da prova, sorteia-se um dos pontos e 0s candidatos tém,
inicialmente, uma hora para fazer anotacdes e, depois, quatro horas para realizar a prova, sem
possibilidade de consultas. E dentro dessas limitagdes de tempo e acesso a informacéo que este artigo e
suas lacunas devem ser compreendidos. Ressalte-se, além disso, que o tema sorteado - "Partidos
politicos no direito brasileiro” - era mais genérico do que o que sugere o titulo deste artigo. A escolha da
mudanga do titulo justifica-se pelo enfoque escolhido para abordar o tema.
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interdisciplinariedade de forma mais contundente.

Nesse sentido - e como se vera - 0s problemas abordados aqui serdo
problemas que se localizam na fronteira entre o direito constitucional e a
ciéncia politica. Por isso, a abordagem e a literatura transitardo também entre
esses dois ambitos.

7

Mas é necessario ressaltar que este é um trabalho juridico e as
conclusdes, a despeito da abordagem interdisciplinar, também serao juridicas.
Com isso, fica marcado o enfoque principal - o enfoque normativo - via de regra
estranho ao ambito da ciéncia politica.

Ainda sobre a delimitagdo do tema, ressalte-se que o objeto de analise
localiza-se temporalmente no presente, ndo se ocupando, salvo em raros
momentos - como no préoximo tépico - com abordagens histéricas dos partidos
politicos.

2. CONCEITO DE PARTIDO POLITICO

A idéia de partido é uma idéia recente, um fenébmeno dos séculos XIX e
XX, e é posterior a propria idéia de representacdo. Isso nao significa, contudo,
gue nao tenha havido, em passado mais remoto, fenbmenos similares. Mas
esses fendbmenos, sejam agrupamentos como os Guelfos e os Gibelinos, na
Idade Média, sejam os grupos parlamentares e fac¢des dos séculos XVII, XVIII
e até mesmo do século XIX, a despeito de serem os embrides da propria idéia
de partido politico (cf. Sartori, 1976: 4), deles devem ser diferenciados.

Isso porgue, se se conceitua partido politico como "uma forma de
agremiacdao de um grupo social que se propde organizar, coordenar e
instrumentar a vontade popular com o fim de assumir o poder para realizar seu
programa de governo" (Silva, 2003, 393), percebe-se claramente que 0s grupos
previamente mencionados ndo se enquadram nesse conceito. Em primeiro
lugar, porque tais grupos ndo se ligavam de fato com a vontade popular. Em
segundo lugar, ndo estava também presente a idéia de programa de governo,
nem de organizacdo extra-parlamentar, ou seja, de organizagdo que, como
ocorre com 0s atuais partidos politicos, pretendam ter funcionamento néo
somente no interior da camara de representantes. Essas caracteristicas, que
marcam a passagem dos meros grupos parlamentares para verdadeiros
partidos politicos, s6 surgem com a progressiva universalizacdo do sufragio,
que foi, como ja mencionado, um fendmeno dos séculos XIX e XX.

E, ainda que a formacéo dos partidos, no plano politico-social, seja um
evento que se inicia ja no século XIX, seu reconhecimento juridico e
constitucional é fenbmeno ainda mais recente, tendo ganhado corpo apenas
em meados do século XX, especialmente apds a segunda guerra mundial.

O caso brasileiro ndo foi diferente, como se vera a seguir.
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3. OS PARTIDOS POLITICOS NO DIREITO BRASILEIRO

Nao seria exagero afirmar que, da mesma forma que ocorre com a
matéria eleitoral em sua quase totalidade, o nascimento juridico dos partidos
politicos no Brasil ocorre com o Cadigo Eleitoral de 1932. Ainda que houvesse
0s grupos politicos do Império, e mesmo os partidos politicos da Primeira
Republica, é a Revolucdo de 1930 e o Cdédigo Eleitoral de 1932 que d&o inicio
a verdadeira regulacao juridica do fenbmeno politico-eleitoral no Brasil. J4 o
reconhecimento constitucional ocorre apenas com o fim do Estado Novo, com a
Constituicdo de 1946.

3.1. A DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS

Uma das principais exigéncias da Constituicdo de 1946, no que diz
respeito aos partidos politicos, era o carater necessariamente nacional que eles
deveriam ter. Essa exigéncia, mantida até os dias de hoje, tinha como objetivo
evitar a estadualizacdo da politica nacional, nos moldes conhecidos durante a
Primeira Republica. O grande problema de tal exigéncia, atualmente prevista
no art. 17, I, da Constituicdo de 1988, é a sua artificialidade em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil. Esse problema ficou patente com a
tentativa recente do TSE de interpretar tal dispositivo como se ele exigisse a
chamada "verticalizacdo das coligacfes". Paises de dimensfes muito menores
e com maior homogeneidade regional, como a Alemanha por exemplo,
raramente proibem a existéncia de partidos regionais, como faz o Brasil. Seria
um tema para reflexdo na agenda das reformas politicas, que serdo tratadas
mais adiante, se a manutencdo da exigéncia de carater nacional dos partidos
politicos, desprendida de seu contexto historico inicial - a transicdo da Primeira
Republica para a Era Vargas - ainda faz sentido. A questdo, neste ponto, ndo é
meramente politica, visto que tem grandes implicacGes juridicas, como a
mencionada decisédo do TSE.

A Constituicdo de 1988, além dessa exigéncia de carater nacional,
prescreve poucos requisitos no que diz respeito a criagcdo e ao funcionamento
dos partidos politicos. A despeito de reconhecer sua importancia e, nos dizeres
de Manoel Gongalves Ferreira Filho, de criar-lhes um estatuto juridico (cf.
Ferreira Filho, 2001: 118), é possivel dizer que a atual disciplina constitucional
dos partidos politicos é minimalista (cf. Silva, 2003: 399). Ndo seria demais
afirmar que as atuais prescricdes constitucionais limitam-se as regras minimas
e necessarias para que sejam evitados os abusos da experiéncia constitucional
anterior, especialmente os cometidos com base no Al-2 e no Al-5.

No entanto, apesar do tratamento minimalista do art. 17 da atual
constituicdo, ndo séo poucas as dificuldades interpretativas dele decorrentes,
especialmente de seu § 1°, como sera visto adiante, quando for analisada a
reforma politica.

Mas, a despeito de suscitar diversas dificuldades interpretativas, é
necessario ressaltar que o art. 17 da constituicdo pés também fim a algumas
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delas, especialmente aquelas relacionadas a natureza juridica dos partidos
politicos, definidos agora, por forca do § 2° do art. 17, como pessoas juridicas
de direito privado, definicdo repetida pela Lei 9096/95, a chamada Lei Organica
dos Partidos Politicos, sem seu art. 1°.

Antes de adentrar ao tema central deste texto - a reforma politica - que
sera também usada como mote para a discussao dos problemas interpretativos
da disciplina constitucional dos partidos politicos, como ja foi mencionado
acima, inicio, no tépico a seguir, uma breve digressao tedrica acerca da idéia
de sistemas partidarios, cuja importancia sera também reafirmada no debate
acerca das reformas e na concluséo.

4. OS SISTEMAS PARTIDARIOS

Duverger (1964: 233) define os sistemas partidarios como "a forma de
coexisténcia dos partidos politicos" em uma dada realidade. O que isso
exatamente significa nem sempre € de facil compreensao. A idéia fica mais
clara, contudo, se se examinam quais sd0 0s sistemas partidarios que a
literatura juridico-politica costuma elencar.

A classificagdo mais difundida €, sem duvida, aquela baseada no critério
numerico, que costuma identificar trés sistemas partidarios: os sistema de
partido Unico, o bipartidarismo e o multipartidarismo. Esse é um critério que, a
despeito de suas limitacGes, especialmente por ndo levar em conta o grau de
competitividade existente (cf. Sartori, 1976: 121), tem grande forca explicativa
e, por ser o critério pressuposto na proposta de reforma politica, sera aqui
adotado.1

A grande importancia pratica do debate tedrico sobre os sistemas
partidarios é percebida com nitidez quando os relacionamos com 0s sistemas
eleitorais e com a diade representatividade x governabilidade.

4.1. SISTEMAS PARTIDARIOS E SISTEMAS ELEITORAIS

O grande debate sobre a relagdo entre sistemas partidarios e sistemas
eleitorais, que dominou parte da discussdo no ambito da ciéncia politica por
vérias décadas, foi o debate acerca das chamadas leis de Duverger (cf.
Duverger, 1950: 13).

Segundo Duverger, em linhas gerais, 0s sistemas eleitorais majoritarios
tendem a estar associados ao bipartidarismo, enquanto que 0s sistemas

1 Outra falha apontada por Sartori seria a ndo-consideragdo da importancia dos partidos quando
se classificam os sistemas partidarios, fazendo com que alguns sistemas, como aleméo pré-1982, fossem
classificados como multiparidarios, a despeito da pouca importancia do terceiro partido - no caso alemao,
o Partido Liberal.
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eleitorais proporcionais tenderiam a estar associados ao multipartidarismo.2

A despeito de todas as criticas (cf. sobretudo Lavau, 1953: 45;
Bogdanor, 1983: 261; Nohlen, 1990 : 280 e 1978: 359-360) e as tentativas de
reformulagcées (cf. sobretudo Rae, 1971; Riker, 1982; Sartori, 1986), as
chamadas leis de Duverger permanecem até hoje como ferramentas
importantes na compreensdo da interacdo entre partidos politicos e sistemas
eleitorais. O grande exemplo disso pode ser verificado por meio do binémio
representatividade/governabilidade.

4.2. REPRESENTATIVIDADE X GOVERNABILIDADE

E muito comum, na literatura juridico-politica, que o modelo bipartidario,
também conhecido como modelo de Westminster, seja apontado como o0 mais
apto para garantir estabilidade na execucdo de um determinado plano de
governo, enquanto que o multipartidarismo teria como consequéncia
justamente o oposto, ou seja, uma instabilidade governativa, decorrente da
eterna necessidade de aliancas politicas conjunturais que, em casos extremos,
poderia levar até mesmo a uma paralisia governamental.

Nesse sentido, se se aceitam as chamadas "leis de Duverger”, e se se
aceita que o bipartidarismo é o modelo ideal para uma governabilidade 6tima, o
sistema eleitoral adequado seria 0 sistema majoritario. Assim, o sistema
proporcional adotado no Brasil, a despeito de garantir uma melhor
representatividade, seria inapto para fomentar a estabilidade de governos. A
despeito de minha postura critica diante dessas relagdes simplificadas entre
sistemas eleitorais, sistemas partidarios e governabilidade (cf. Silva, 1999: 128
e ss. e 142 e ss.), 0 que aqui me importa € que o projeto de reforma politica
parte de premissa semelhante, ou seja, a de que o sistema eleitoral
proporcional, no caso brasileiro, € a causa de um multipartidarismo extremado.
Por isso, a despeito de manter o sistema eleitoral proporcional, o projeto de
reforma tenta corrigir algumas de suas falhas, decorrentes da regulamentacéo
legal do sistemas eleitoral brasileiro, como se vera a seguir.

5. A REFORMA PARTIDARIA E OS PARTIDOS POLITICOS

A reforma politica em curso no Congresso Nacional, consubstanciada no
Projeto de Lei 2679/2003, tem como objetivos declarados, segundo sua
exposicao de motivos: (1) coibir a deturpacdo da representacdo partidaria,
causada pela existéncia de coligacdes; (2) diminuir o personalismo politico; (3)
regular o financiamento dos partidos e diminuir os custos das campanhas: (4)

2 A redacao completa das leis de Duverger é a seguinte: "(1) A representacao proporcional tende
a um sistema de partidos multiplos, rigidos, independentes e estaveis (salvo o caso de movimentos
passionais); (2) O escrutinio majoritario em dois turnos tende a um sistema de partidos mdltiplos, flexiveis,
dependentes e relativamente estaveis (em todos os casos); (3) O escrutinio majoritario em turno Unico
tende a um sistema dualista, com alternancia de grandes partidos independentes".
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reduzir a fragmentacdo partidaria; (5) evitar a migracdo entre os partidos
politicos.

Como instrumentos para atingir esses objetivos, a reforma prevé
especialmente o fim das coligagcbes entre partidos, a criagcdo de federacdes
partidarias para fomentar a fidelidade e a adocdo das chamadas listas
fechadas3 para fortalecer os partidos e diminuir o personalismo, além de prever
mudancas no financiamento dos partidos politicos.

Como sera visto brevemente nos tépicos seguintes, todas essas
medidas tém um objetivo central: fortalecer os partidos politicos para que, a
despeito do atraso de décadas, a democracia brasileira passe a ser, nos
moldes das democracias européias consolidadas, uma democracia partidaria
(cf. Maunz / Zippelius, 1994: 77; Kelsen, 1929: 19).

5.1. O FINANCIAMENTO DOS PARTIDOS POLITICOS

O tema "financiamento dos partidos politicos” seria um tema para um
trabalho inteiro. Por isso, dada a limitacdo de espaco, limitar-me-ei a sua
analise nos termos do projeto de lei 2679/2003 que, assim me parece, sO pode
ser compreendido de forma ampla se associado a previsdo de listas fechadas
no sistema eleitoral proporcional. E na combinag&o do financiamento publico de
campanha, previsto especialmente no art. 20 do projeto de lei, com a previséo
do fim das votagcdes nominais para as eleicdes legislativas que fica claro o
intuito do legislador em fortalecer os partidos.

A situacdo atual, em que cada candidato faz a sua propria campanha,
tendo que derrotar ndo somente os candidatos dos outros partidos, mas
também os candidatos de seu proprio partido, eleva sobremaneira 0s custos
das campanhas eleitorais e faz com que pouco do que é gasto com um
candidato seja aproveitado por seus colegas de partido. Assim, mais chances
tém os candidatos com maiores recursos financeiros privados. Os partidos tém
pouca influéncia nesse processo.

Ao fechar as listas e, dessa forma, eliminar o voto pessoal e, a0 mesmo
tempo, ao prever o financiamento publico dos partidos, o legislador opta por
centralizar as decisdes, ndo somente financeiras, mas também eleitorais, nas
maos dos partidos, com sensivel diminuicdo do personalismo politico,
tradicional na politica partidaria brasileira.

5.2. COLIGACOES, FEDERACOES E FIDELIDADE

Uma segunda importante mudanca prevista pelo projeto de lei
2679/2003 ¢é a abolicdo da figura das coligacdes partidarias, que seriam

3 Sobre a terminologia usada na classificacdo das listas - e seus problemas - cf. Silva, 1999: 46.
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substituidas pelas chamadas federacdes de partidos. A tentativa, aqui, é
também o fortalecimento dos partidos politicos e, ao mesmo tempo, a inser¢ao
de um elemento de governabilidade no sistema eleitoral proporcional. Isso
porgue o sistema atual de coligacfes € a fonte de sobrevivéncia de pequenos
partidos, que se aproveitam dos votos dos partidos maiores para ultrapassar o
qguociente eleitoral e, com isso, conseguir eleger representantes.

A proposta das federacdes pretende, a um sO tempo, eliminar essa
pratica e criar estabilidade partidaria e governamental, jA que prevé que as
federacbes ndo poderdo ser meramente eventuais, tendo prazo minimo de
funcionamento de trés anos. Com isso, ainda que 0s pequenos partidos
ganhem uma sobrevida, ao mesmo tempo exigem-se ligacdes partidarias
estaveis, diminuindo-se, assim, alguns efeitos da fragmentagdo do sistema
partidario brasileiro.

5.3. FIDELIDADE PARTIDARIA

O debate acerca da fidelidade partidaria remete-nos aos problemas
interpretativos da constituicdo de 1988, suscitados no inicio deste texto. Isso
porque, a despeito de a prOpria constituicdo exigir que os estatutos dos
partidos estabelecam normas sobre fidelidade partidaria, muito controvertida &
a idéia de que lei ordinaria possa prever a perda de mandato por infidelidade
ou indisciplina. Muitos autores véem nessa puni¢cdo uma espécie de perda de
direitos politicos, o que seria vedado para o caso, diante do disposto no art. 15
da propria constituicdo (nesse sentido, cf. Silva, 2003: 400).

E nesse ponto, mais uma vez, que o contato interdisciplinar pode trazer
bons frutos. A despeito da crenca generalizada, compartilhada até mesmo por
autores estrangeiros (cf., por exemplo, Sartori, 1994: 95), segundo a qual séo
imprescindiveis normas que coibam a infidelidade e a indisciplina partidarias no
Brasil, recentes estudos feitos por cientistas politicos do Cebrap, em Sao
Paulo, e do luperj, no Rio de Janeiro, demonstram que o nivel de disciplina
partidaria €, no Brasil, comparavel ao da grande maioria das democracias
ocidentais (cf. Limongi / Figueiredo 1995; Nicolau, 2000). Talvez, neste ponto, a
solugdo para os impasses constitucionais esteja, mais uma vez, na
interdisciplinariedade com a ciéncia politica, ja que a procura por solucdes
juridicas, nesse caso, pressupde um correto diagnéstico do fenébmeno politico.

5.4. LIBERDADE PARTIDARIA E LISTAS FECHADAS

Por fim, o ultimo ponto importante da reforma politica, que reforca os
problemas interpretativos do art. 17 da constituicdo € a previsdo das listas
fechadas, que devem ser estruturadas em convencdes partidarias em que
possam participar todos os filiados ao partido. Essa previsdo tem um objetivo
Obvio: evitar que a ordem dos candidatos nas listas seja decidida pela
"oligarquia partidaria". S&o comuns, no entanto, argumentos que sustentam
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que a forma de organizacédo do partido e de suas convencdes deve ser livre,
em vista do disposto no § 1° do art. 17 da constituicdo. Essa posicao, que isola
esse § 1° do contexto de toda a regulamentacéo eleitoral e partidaria, néo
parece das mais adequadas. No limite, essa interpretacdo do que seja
"liberdade de definicdo de sua estrutura interna” levaria a possibilidade de que
uma unica pessoa - 0 presidente do partido, por exemplo - pudesse decidir
quem deve ser candidato e em que ordem a lista partidaria devera ser
organizada. Em face do caput do mesmo artigo, que ressalta a protecdo do
carater democratico dos partidos, essa interpretacéo parece ser insustentavel.

6. CONCLUSAO: PARTIDOS POLITLCOS, SISTEMAS PARTIDARIOS E
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Até agora, o presente trabalho pretendeu, dentro dos limites de espaco,
analisar a disciplina constitucional dos partidos politicos no Brasil por meio dos
problemas suscitados pela proposta de reforma politica. Essa foi uma opc¢ao de
enfoque que se justifica por duas razfes principais: a primeira delas é a
possibilidade de, ao mesmo tempo, analisar problemas constitucionais sem
ficar limitado ao minimalismo da constituicdo, jA que esse enfoque liga as
disposicbes da constituicdo com a lei ordinaria e a ciéncia politica; em segundo
lugar, a justificativa do enfoque se d& pela atualidade do debate sobre as
reformas analisadas.

Nessa conclusao, pretendo apenas retomar a ligacdo de questbes
tedricas aqui tratadas, como os sistemas partidario e eleitoral, com a opcao da
reforma eleitoral por fortalecer os partidos politicos, para, em seguida, expor as
consequéncias dessa ligacdo para a compreensdo do fendbmeno juridico em
um caso paradigmatico: o processo legislativo no presidencialismo brasileiro.
Por serem apenas as consideracdes finais deste trabalho, pretendo apenas
expor a questdo sem, no entanto, aprofundar-me nela.

O sistema politico brasileiro € caracterizado pela juncédo do sistema de
governo presidencialista com os sistema eleitoral proporcional e o sistema
multipartidario. Muito se especula que a fragmentacdo do multipartidarismo
brasileiro, associado ao presidencialismo, seria a causa, por exemplo, do
desprestigio do legislativo e da usurpacéo desse poder por parte do presidente
da Republica. Ora, se esse diagnoéstico estiver correto, a reforma politica
analisada tenderia a perpetuar o problema, ja que - exceto no combate as
coligacdes eventuais - ndo se propde a alterar esse quadro de sistema
proporcional, aliado ao presidencialismo e ao multipartidarismo. No entanto, o
que se tem visto em diversos trabalhos académicos recentes sobre o problema
mostra um outro cenario. O multipartidarismo brasileiro, segundo essas
andlises, forcaria a construcdo daquilo que alguns cientistas politicos tém
chamado de presidencialismo de coalizdo (sobre o termo, cf. Santos, 2002;
Cheibub / Przeworski, 2002; Limongi / Figueiredo, 1998). Nesse cenéario, 0
multipartidarismo exige a formacdo de uma coalizdo parlamentar de apoio ao
governo, que faz com que Executivo e Legislativo trabalhem juntos, ao invés de
forcar usurpacbes de um poder sobre o outro. A conseqiéncia dessa
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constatacdo para o direito e para os operadores do direito € nitida: muitas das
teses sobre abusos e usurpagcdes no ambito do processo legislativo,
especialmente no que diz respeito as medidas provisorias, teriam que ser
revistas (cf. Sampaio, 2005). Essa necessidade s6 é percebida, contudo,
quando se estuda o fenbmeno partidario de forma integrada a outros
fendmenos e, principalmente, quando se deixa aberta a porta da
interdisciplinariedade. Esse é o desafio para o jurista contemporaneo.
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