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RESUMO

Braga, Claudio Mendonga. O cardter nacional dos partidos politicos na Federacdo
brasileira. 2009. 146 f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2009.

O objetivo da presente dissertagdo € analisar o dispositivo constitucional brasileiro que
prescreve a organizacdo dos partidos condicionados ao cardter nacional. Inicialmente,
serdo estudados aspectos gerais a respeito dos partidos politicos, essenciais ao presente
estudo. Passa-se, entdo, a andlise da evolugdo histdrica do sistema partidario brasileiro,
desde o Império até os dias atuais, tendo por base o regime constitucional vigente e como
énfase o grau de nacionalizacdo dos partidos politicos em cada periodo. Posteriormente,
busca-se estabelecer a relagcdo entre federalismo e partidos politicos, a fim de propiciar a
compreensdo das implica¢des do federalismo no sistema partidario. Serdo estudadas, entdo,
outras caracteristicas do sistema politico brasileiro que influenciam o grau de
nacionalizacdo dos partidos politicos. Com base nas andlises anteriores, se buscard
compreender o contetdo do preceito do cardter nacional dos partidos politicos, abordando

a pertinéncia de se permitir a institui¢ao de partidos regionais no Brasil.

Palavras-chave: Partidos politicos. Sistemas partiddrios. Caréter nacional. Federalismo.



ZUSAMMENFASSUNG

Braga, Claudio Mendonga. Der Nationalcharakter der politischen Parteien im
brasilianischen Staatenbund. 2009. 146 S. Master-Arbeit — Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009.

Ziel der vorliegenden Arbeit ist die Untersuchung der brasilianischen
Verfassungsbestimmung, die die Organisation der Parteien im Sinne des Nationalcharakter
vorschreibt. Zunéchst werden allgemeine Aspekte im Zusammenhang mit den politischen
Parteien untersucht, die fiir diese Arbeit wesentlich sind. Sodann wird die historische
Entwicklung des brasilianischen Parteiensystems von der Kaiserzeit bis zum heutigen Tage
auf der Grundlage des geltenden Verfassungsrechts mit Schwerpunkt auf das Mass der
Nationalisierung der politischen Parteien in jeder Periode beleuchtet. Danach wird
versucht, eine Beziehung zwischen Foderalismus und politischen Parteien herzustellen, um
die Auswirkungen des Foderalismus auf das Parteiensystem zu verstehen. Sodann werden
andere Merkmale des brasilianischen Parteiensystems studiert, die das Mass der
Nationalisierung der politischen Parteien beeinflussen. Auf Grund der vorangegangenen
Studien wird versucht, den Inhalt der Vorschrift des Nationalcharakter der politischen
Parteien zu verstehen, indem die Zweckmaissigkeit, die Griindung regionaler Parteien in

Brasilien zu erlauben, behandelt wird.

Schliisselworter: Politische Parteien. Parteiensysteme. Nationalcharakter. Foderalismus.



Lista de siglas

ADI - Acdo Direta de Inconstitucionalidade

AIB — Ac¢ao Integralista Brasileira

ANL — Alianga Nacional Libertadora

ARENA - Alian¢a Renovadora Nacional

CDU - Christlich Demokratische Union (Unido Democrata-Crist?)
CSU — Christlich-Soziale Union (Unido Social-Crista)
MDB — Movimento Democritico Brasileiro

PCB - Partido Comunista do Brasil

PDS - Partido Democrético Social

PDT - Partido Democratico Trabalhista

PFL — Partido da Frente Liberal

PMDB - Partido do Movimento Democrético Brasileiro
PP — Partido Popular

PP — Partido Progressista

PPB — Partido Progressista Brasileiro

PRM - Partido Republicano Mineiro

PRP — Partido Republicano Paulista

PRP — Partido da Representacao Popular

PSB — Partido Socialista Brasileiro

PSD - Partido Social Democrético

PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira

PSP — Partido Social Progressista

PT — Partido dos Trabalhadores

PTB — Partido Trabalhista Brasileiro

SPD - Sozialdemokratische Partei Deutschlands (Partido Social-Democrata da Alemanha)
STF — Supremo Tribunal Federal

TSE — Tribunal Superior Eleitoral

UDN - Unido Democratica Nacional



10

SUMARIO

Capitulo 1

INTRODUGAO ..ot 12
Capitulo 2
PARTIDOS POLITICOS ........ccovsirvviimreeimmereeessessesssessesssssssssssssssssssessssssssssesesnnns 17
2.1, Oriem NISTOTICA ...veeeiuiiieiiieeeiieeeit ettt ettt e e e st e st e e st e e s bt e e sabaeenas 17
2.2, CONCEILUAGAO ...vveeeniriieeiieeeiiieeeiieestreesteeesteeessteeessseeessseeasseeessseeensseesnsseessseesssseensees 20
P T O BT 1o 1oz 1o TSRS 21
2.4, OFZANIZACAOD ..eeeuveeeeiiieeiiteeeiiee ettt e ettt e ettt e ettt e sbe e e s bt e e sabteesabeeesbeeessbeesabbeessseessbeesanees 23
2.5. NAtureZa JUITAICA ...eeevveiiriieiiiie ittt ettt ettt et ettt e et e e s st e e sbteesaneeeane 26
Capitulo 3
EVOLUCAO HISTORICA DO SISTEMA PARTIDARIO BRASILEIRO ............. 30
3.1, CONSIAETACOES ZETALS .uuvveeruirieruiieeriieenitieeritee ettt e ettt e e bte e et e e s beeesabeeesabeeesbeesnnseeeneeens 30
3.2, ConstituigA0 de 1824 ...c..eviiiiieeiie ettt et ettt et e aee e eens 30
3.3. ConstituicA0 de 18T .....iiiiiiiiiiiiiee et 34
3.4. Constituiga0 de 1934 ..c..eiiii e 43
3.5. ConstituigA0 A€ 1937 ..coimiiiiiiie e 45
3.6. ConstituiCA0 de 1946 .....oomiiiiiiiiiiie et 50
3.7. ConstituicA0 de 1907 .....ooiiiiiiiiiiiiee ettt 55
3.8. Constituiga0 de 1988 .......eiiiiiiiiiie e 63
Capitulo 4
FEDERALISMO E PARTIDOS POLITICOS .......cooovioioeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenn. 66
4.1, Estado Federal .......c.coooiiiiiiiiiiiceeeet e 66
4.1.1. Origem € fOIMACAO ......eeerurieiiiiieeiiee ettt ettt ettt e e st e e et eesbteesbeeesabee s 66
4.1.2. CaracCteriStiCAS GETALS ...eeevuvrerrureeriureeerireeesireeatreeasseeesseesssseesssseeessseesssseessssesssees 68
4.1.3. Autonomia politica das unidades da federacao ...........ccceevvvveerveeeriieenieeeiieens 70
4.2. Implicagdes do federalismo no sistema partidario .........c.ccceeceevveeeneeriieeneensienneennenns 71

4.3. Subsistemas partidarios €StadUals .........ccueeerviriiieeriieeeieere et 77



11

4.3.1. Nacionalizacdo versus regionalizacdo dos partidos e dos sistemas partidarios 77

4.3.1.1. Partidos e sistema partidario no Brasil: 1945-1966 .........c.cccccevveernveennnnn. 79
4.3.1.2. Partidos e sistema partiddrio no Brasil: 1966-1979 ..........cccccevieiiiniennn 86
4.3.1.3. Partidos e sistema partiddrio no Brasil: desde 1979 ........cccoceiiiiniinneens 88
4.3.1.4. Partidos e sistema partiddrio em outros Estados federais ..........ccc.cc...... 91

4.4. Influéncia dos sistemas partidarios estaduais no plano nacional ............ccccceevvuveennnee. 97
4.4.1. Governadores e bancada federal ..........ccccooiiiiiiiiiniiiiie 97

4.4.2. Desproporcionalidade da representacao das unidades da federa¢do na Camara

dOS DEPULAAOS ...eoneiiiiiiieiiiiie ettt ettt e ettt e et e st e e sabee e 100

Capitulo 5
CARACTERISTICAS DO SISTEMA POLITICO BRASILEIRO QUE
INFLUENCIAM O GRAU DE NACIONALIZACAO DOS PARTIDOS

POLITICOS .....ooooiviimmireitieseeeseeseesssessesssse st ssss st sess st seseens 105
5.1. Coligacdes partidarias e carater nacional dos partidos poOIftiCOS .........cceeveeeruveernnenns 105
5.1.1. Verticalizacao das coligacdes partidarias .........cccccveeevvveerireenieeenieeeneeeesveeennnes 108
5.2. Cl4usula de barreira e fidelidade partidaria .........c.cceeevieeriieiniieeniieenieeeeeeeeee e 113
5.3. PresidencialiSmo de COAlIZA0 .......c.covuviiiiiiiiiiiiieeiecccecee e 117
Capitulo 6
CARATER NACIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS ...........ccooovvommrrinnrriinnnnee. 122
6.1. Debates da Assembléia Nacional CONStUINE ..........eeevveeeriieerieeenieeeiieeeieee e 122
6.2. Disciplina cONStItUCIONAL ........cooviiiiiiiiiiieiiie ettt 124
6.3. Delimitag¢do do conceito de cardter RACIONAL ...............cccueeeeueeescueeesciieeeiieeeieeeeieenns 125
6.4. Cardter nacional versus ambito NACIONAl ...........covueeriiiiiiniiiieieeeeeee e 127
6.5. DISCIPINA L€ZAL ....coouiiiiiiiiiiiie e et 128
6.6. Possibilidade de criacdo de partidos re€ZIONALS .......ccccueeeruveerriveeriiieeriieeniieenieeesieeenns 130
6.7. Principio do carater nacional dos partidos politicos e principio federativo ............... 132
Capitulo 7
CONCLUSAOQ .....cootriiriieiei ittt 134

BIBLIOGRAFTA CITADA ..ottt 136



12

Capitulo 1
INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no pardgrafo tnico de
seu artigo 1°, consagra o principio da soberania popular ao estabelecer que “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constitui¢do”. Depreende-se, portanto, que a constituicdo pressupde a democracia
representativa, buscando fortalecer a democracia participativa, por meio de institutos como
a iniciativa popular, o plebiscito e o referendo (previstos no artigo 14 da constitui¢do). A
democracia representativa pressupde a existéncia de instituicdes que disciplinem a
participacdo popular no processo politico, tais como: direitos politicos, partidos politicos e

sistema eleitoral.

Tendo em vista a sua estreita ligagdo com o funcionamento da
democracia representativa, o estudo dos sistemas eleitorais exerce ‘“um papel fundamental
como subsidio para o aprimoramento dos regimes democrdticos e para a melhor
compreensio dos sistemas politicos”.! Nesse contexto, a compreensio a respeito dos
partidos politicos possui relevante posto na teoria constitucional, que pode ser verificado
por seu destaque, uma vez que na Constituicdo Federal lhes € dedicado um capitulo
proprio, sendo um dos cinco que compdem o Titulo II (Dos Direitos e Garantias

Fundamentais).

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil traz, em seu artigo 17,
a disciplina dos partidos politicos, conferindo-lhes algumas caracteristicas, dentre as quais
se destaca o cardter nacional (inciso I), embora o texto constitucional ndo forneca, com

precisao, a forma pela qual deva ser aplicada tal regra.

Virgilio Afonso da Silva, Sistemas eleitorais: tipos, efeitos juridico-politicos e aplicagcdo ao caso
brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 21.
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Assim sendo, tradicionalmente podem ser apontados dois aspectos a
serem resguardados com o carater nacional dos partidos politicos, conforme aponta Manuel
Gongalves Ferreira Filho: “Estao, contudo, obrigados a ter cardter nacional, quer dizer, sdo
proibidos os partidos regionalistas, ficam proibidos de receber recursos financeiros de

. . . 2
entidades ou governos estrangeiros, ou subordinarem-se a estes.”

Assim, a primeira acepcdo do cardter nacional diz respeito a
impossibilidade de formacdo de partidos regionais. Em um segundo sentido, o cariter
nacional indica que os partidos politicos devem mostrar-se totalmente independentes de

quaisquer vinculos com Estados ou organizagdes estrangeiras.

Concentrando nossa reflexao na primeira acepcdo, pode-se notar que a
legislacao infraconstitucional acatou a tese de que o cardter nacional dos partidos politicos
encerra a impossibilidade de criagdo de partidos regionais, tendo em vista que a Lei n°
9.096, de 19 de setembro de 1995, em seu artigo 7°, fornece definicdo legal, portanto
infraconstitucional, do cardter nacional dos partidos politicos. O legislador
infraconstitucional, dessa forma, fez aquilo que o constituinte se absteve de fazer: forneceu

critérios para a constituicdo de um partido de cardter nacional.

Conforme visto, a andlise do significado da obrigatoriedade do caréter
nacional dos partidos politicos em uma federacdo mostra-se extremamente relevante para o
Direito Constitucional contemporaneo. Diante disso, surge o nucleo da pesquisa a ser
desenvolvida no presente plano: qual o conteido e a extensdo da expressdo cardter
nacional, que a constitui¢do atribuiu como necessario para os partidos politicos no Brasil e

de que maneira a dinamica partidaria brasileira cumpre esse preceito.

Por um lado, pode-se entender que a vedagdo de partidos regionais seria
necessdaria para a protecao da propria federagdo, uma vez que tais agremiagdes poderiam
estimular impetos separatistas, colaborando, em tese, para o comprometimento da unidade
nacional. Por outro lado, contudo, pode-se chegar a conclusdo de que a existéncia de
partidos regionais poderia ser salutar para o bom funcionamento da propria federagdo, uma

vez que propiciaria um foro adequado para a discussdo de temas regionais e locais,

Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso de direito constitucional, 30. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p.
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fortalecendo as unidades subnacionais e, assim, a propria forma federativa de Estado.
Desse modo, o tema a ser estudado ndo estd apenas relacionado ao sistema partidario, mas

também guarda relacdo com o préprio conceito de forma federativa de Estado.

O cardter nacional deve ser compreendido na medida em que se
relaciona com outros preceitos constitucionais, tais como a liberdade partiddria, a
autonomia e a democracia partidaria, bem como com o préprio cardter federativo do

Estado brasileiro.

Conseqiientemente, este estudo busca enfrentar os seguintes problemas: o
sistema partidario brasileiro estd estabilizado em bases nacionais? Dentro da atual
sistemdtica constitucional brasileira, a existéncia de partidos politicos regionais seria

factivel para a consolida¢do da federacdo, ou, ao contrario, poderia comprometé-la?

Conforme visto, tal discussdo mostra-se relevante no atual cenario do
Direito Constitucional brasileiro, ainda mais porque se torna objeto de discussdes
casuisticas — observada, por exemplo, no caso recente da adocdo e posterior abolicdo da
verticalizacdo das coligacdes partidarias —, que ndo colaboram para a consolidacdo de

instituicdes politicas importantes para o desenvolvimento do pais.

Apesar de se tratar de um trabalho de Direito Constitucional, dada a
natureza do tema, necessdrio serd o didlogo com outras areas, em especial a Historia e a
Ciéncia Politica. Isso se deve ao fato da dogmatica juridica ndo ser suficiente para o
enfrentamento da questdo objeto do presente trabalho, que terd como importante missao a
andlise da realidade politica e constitucional do Brasil, a ser contextualizada por meio de

sua evolucao historica.

No que diz respeito a dinamica das institui¢des politicas alinhadas pelo
Direito Constitucional, € necessario que se recorra a estudos da Ciéncia Politica. Entendo
que essas duas disciplinas ndo devem estar dissociadas, sob pena de empobrecimento
cientifico de ambas. Vale aqui mencionar a citagdo de Virgilio Afonso da Silva: “Ignorar o

fendmeno politico faz com que os juristas tenham dificuldades em compreender a prépria

127.
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. . e 3 . ., .
aplicacdo da constituicdo.” Na mesma linha de raciocinio, Paulo Bonavides aponta o
vinculo estreito entre as duas areas do conhecimento: “E com a Ciéncia Politica, fora das

Ciéncias Juridicas, que o Direito Constitucional mantém mais apertados vinculos.”

Da mesma maneira, o estudo da evolucdo histdrica do sistema partidario
brasileiro se mostra necessario. Paulo Bonavides aponta a importancia do método histérico

no estudo do Direito Constitucional:

“O método histérico dispensa mixima aten¢lo ao processo de evolugdo das leis, em
cujo exame interpretativo entra acuradamente, com vistas voltadas também para a
importancia dos elementos sociolégicos subsididrios que influem no cardter da
legislagdo. Com relacdo ao Direito Constitucional, esse método costuma seguir cada
preceito na sua origem, formagdo e evolucdo, valendo-se da histéria das instituigdes e
das idéias politicas como instrumento eficaz de compreensdo e interpretacao de todo o

. . 5
sistema normativo fundamental.”

Desse modo, o Capitulo 2 abordard aspectos gerais a respeito dos
partidos politicos, essenciais ao presente estudo: a origem histdrica, sua conceituacao,
algumas classificagdes que se mostram uteis a presente andlise, a sua organizacio e a sua

natureza juridica.

O Capitulo 3 abordard a evolucdo histérica do sistema partidario
brasileiro, desde o Império até os dias atuais, tendo por base o regime constitucional

vigente e, como €nfase, o grau de nacionalizacao dos partidos politicos em cada periodo.

No Capitulo 4, buscarei estabelecer a relagcao entre federalismo e partidos
politicos. Nesse sentido, inicialmente, serdo abordados aspectos gerais do Estado federal,
como sua origem e formagdo, suas caracteristicas essenciais e, em especial, o grau de
autonomia das unidades da federagdo. Esse estudo se mostra importante, a fim de propiciar
a compreensao das implica¢des do federalismo no sistema partidario. Com essa base, serdo

estudados, em diversos periodos brasileiros e em outros Estados federais, a dinamica de

Virgilio Afonso da Silva, “Partidos e reforma politica”, Revista Brasileira de Direito Publico 11 (2005),
p-9.

Paulo Bonavides, Curso de direito constitucional, 11. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 34.

Paulo Bonavides, Curso de direito constitucional, p. 37.
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nacionalizacd@o versus regionalizacdo dos partidos e dos sistemas partidarios. Além disso, serd

abordada a influéncia dos sistemas partidarios estaduais no plano nacional.

No Capitulo 5, serdo estudadas outras caracteristicas do sistema politico
brasileiro que influenciam o grau de nacionalizagdo dos partidos politicos. Para tanto, serd
realizada sucinta andlise da possibilidade de realizacdo de coligagdes partidarias, dos
institutos da cldusula de barreira e fidelidade partidaria, bem como da dinamica de governo

que ficou conhecida como “presidencialismo de coalizao”.

No Capitulo 6, com base nas andlises anteriores, se buscard compreender
o conteddo do preceito do cardter nacional dos partidos politicos. Para tanto, apds andlise
sobre os debates na Assembléia Nacional Constituinte, sera abordado o tratamento
constitucional dado a matéria, a fim de delimitar seu conceito e confronta-lo com a
disciplina infraconstitucional. Serd, ainda, analisada a pertinéncia de se permitir a

instituicdo de partidos regionais no Brasil. Por fim, serdo analisados os principios

federativo e do cardter nacional dos partidos politicos.
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Capitulo 2
PARTIDOS POLITICOS

2.1. Origem histérica

Os juristas passaram a estudar os partidos politicos de forma sistematica
no inicio do século XX, até porque, de modo geral, somente apds a Primeira Guerra
Mundial surgiram as primeiras disposi¢des legais com o objetivo de disciplina-los, com o
intuito de proteger a democracia contra o que seria a atividade desenfreada dos partidos.’
As Constituicdes do século XIX ignoravam os partidos politicos, que eram tratados como
meras associacdes privadas.’ Tal questdo se deve, em grande medida, ao fato de os partidos
politicos ndo serem bem vistos, nem mesmo logo apds o advento do Estado Liberal, pois
eram considerados prejudiciais a democracia. Essa postura decorria da aversao que a
filosofia iluminista, inspiradora da Revolucdo Francesa, sempre mostrou por tudo o que se

interpusesse entre a nacdo e o cidaddo.®

Pode-se verificar que Jean-Jacques Rousseau, que exerceu forte
influéncia filosofica sobre a Revolu¢do Francesa, ao discorrer sobre a vontade geral,
rejeitava expressamente a existéncia de intermedidrios entre o Estado e os cidaddos.’
Progressivamente, houve uma fase de maturacdo dos partidos durante a qual existiram
“organizacdes mais ou menos clandestinas, como os clubes politicos na Franga, os caucus,
na Inglaterra e nos Estados Unidos, até que fossem claramente incorporados a vida

constitucional os partidos politicos™'’.

Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Os partidos politicos nas constituicées democrdticas, Belo
Horizonte: Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1966, pp. 11-13.

Cf. Jorge Miranda, A Constituicdo de 1976: formacdo, estrutura, principios fundamentais, Lisboa:
Livraria Petrony, 1978, p. 398.

Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Os partidos politicos nas constituicdes democrdticas, p. 12.
Cf. Jean-Jacques Rousseau, Du contrat social, Paris: Gallimard, 1993, p. 194.

Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, 25. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2005, p.
162.
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Giovanni Sartori aponta que, gradualmente, a expressdo “partido” foi
perdendo o seu cardter negativo, passando este a ser aceito na vida politica: “o termo
113 : 99 . . ~ 3 ~ 99 . ~
partido” entrou em uso, substituindo gradualmente a expressao ‘“fac¢do”, com aceitacao
de que um partido no é exatamente uma faccio™.'' Prossegue, mencionando a posicdo de
Voltaire, na Enciclopédia, de que “a palavra partido ndo €, em si, repulsiva; a palavra

~ £ 12
faccdo sempre 0 é.”

Maurice Duverger chega a delimitar o momento histérico do surgimento
dos partidos politicos em sua acep¢do moderna, situando-o em meados do século XIX,
demonstrando que o desenvolvimento dos partidos parece associado ao da democracia

representativa, ou seja, a extensao do sufragio popular e das prerrogativas parlamentares:

“Em 1850, nenhum pais do mundo (salvo os Estados Unidos) conhecia partidos
politicos no sentido moderno do termo: encontravam-se tendéncias de opinides, clubes
populares, associacdes de pensamento, grupos parlamentares, mas nenhum partido
propriamente dito. Em 1950, estes funcionavam na maior parte das nagdes civilizadas,

0s outros se esforcavam para imité-las.”’

Na mesma linha, Hans Kelsen afirma que, em uma democracia
representativa, para que o individuo obtenha influéncia, ele deve associar-se a outros que

compartilhem as suas opinides politicas, fazendo com que surjam os partidos politicos:

“Em uma democracia parlamentar, o partido politico é um veiculo essencial para a
formacdo da vontade ptblica. O principio da maioria, essencial a democracia, pode
funcionar apenas se a integracao politica resultar em um grupo que compreenda mais da

metade dos votantes. Se nenhum partido politico alcanca maioria absoluta, dois ou

£ A 14
vérios deles tém de cooperar.”

Pode-se vislumbrar que, historicamente, a origem do partido politico

remonta a0 momento da afirmagdo do poder da classe burguesa e, sob a 6tica politica, ao

Giovanni Sartori, Partidos politicos e sistemas eleitorais, (traducdo de Waltensir Dutra), Brasilia:
UnB, 1982, p. 23

Giovanni Sartori, Partidos politicos e sistemas eleitorais, p. 23.

Maurice Duverger, Os partidos politicos, 2. ed., (tradug¢do de Cristiano Monteiro Oiticica), Rio de
Janeiro: Zahar; Brasilia: Universidade de Brasilia, 1980, p. 19.

Hans Kelsen, Teoria geral do direito e do Estado, 4. ed., (tradu¢cdo de Luis Carlos Borges), Sao
Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 421.
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momento da difusdo das instituicdes parlamentares ou da batalha politica pela sua

Lo~ 15
constituicao.

Ao final do século XIX, surgem os partidos politicos de organizacdo de
massa, por conta das transformacgdes econdmicas e sociais decorrentes do processo de
industrializagdo. Nesse quadro, nascem os partidos socialistas como canais para a
organizacdo dos trabalhadores, com certas caracteristicas proprias, marcados por se
constituirem de “um séqiiito de massa, uma organizagdo difusa e estdvel com um corpo de
funciondrios pagos especialmente para desenvolver uma atividade politica e um programa

e f 16
politico sistematico.”

Esse fato, aliado ao desenvolvimento da democracia e a introducdo
do sufragio universal, levou a transformacao dos partidos burgueses em partidos eleitorais
de massa, na Inglaterra, ap6s a Primeira Guerra Mundial, e na Europa continental, apés a

Segunda Guerra Mundial:

“Os partidos politicos passaram a ser disciplinados por constitui¢des a partir da Primeira
Guerra Mundial, tendo a Constituicio de Weimar (1919) reconhecido o direito de

associacdo e a personalidade juridica a tais organizacdes que perseguem fins

o 17
politicos.”

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, foi disseminada a idéia de se inserir, de
uma forma direta, a disciplina dos partidos politicos nas constitui¢des, expressamente
trazendo a defini¢do de seu papel principal e condicdes essenciais de sua organizagdo e
existéncia. A titulo de exemplo, a Lei Fundamental da Republica Federal Alema, que
serviu de inspiragdo para muitas constituicdes surgidas apos a Segunda Guerra Mundial,
em seu artigo 21, traz, de forma relativamente detalhada, a disciplina constitucional dos

partidos politicos na Alemanha.'®

Cf. Anna Oppo, “Partidos politicos”, in Norberto Bobbio / Nicola Matteucci / Gianfranco Pasquino
(orgs.) Diciondrio de politica, 5.ed., (tradu¢do de Carmen C. Varriale / Gaetano Lo Monaco / Luiz
Guerreiro Pinto Cacais / Renzo Dini), Brasilia: Editora UnB, 1999, p. 899.

Anna Oppo, “Partidos politicos”, p. 900.

Benjamin Alves Rabello Filho, Partidos politicos no Brasil, Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 95.
O regime constitucional alemio contemporaneo consagra, em sintese, que os partidos politicos: (a)
concorrem para a formagdo da vontade politica do povo; (b) podem ser livremente criados e sua
organizagdo deverd se pautar pelos principios democréticos; (c) devem dar conhecimento publico da
origem de seus recursos; (d) podem ser considerados inconstitucionais se tenderem a destruir o
regime fundamental de liberdade e democracia ou a pdr em risco a existéncia da Republica Federal
Alema3; e (e) tém a sua regulamentacdo feita por leis federais.
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Nesse contexto, no quadro atual de desenvolvimento das democracias no
mundo, os partidos politicos exercem importante funcdo para a aglutinacdo de pessoas em
torno de idéias e formacdo da vontade popular, tornando necessdrio que seus direitos e
deveres estejam bem delimitados pela ordem juridica, para que possam exercer de forma

adequada essa importante func¢ao.

2.2. Conceituacao

Levando-se em conta que a expressdo ‘“‘partido”, conforme visto,
apresentou ao longo da histéria acepcoes distintas, bem como o fato do tema ter reflexos
em vdrias dreas do conhecimento humano, tais como Direito, Sociologia, Ciéncia Politica e
Historia, dentre outras, muito dificil torna-se a conceituacdo dos partidos politicos. Isso

pode ser exemplificado pela seguinte afirmacdo de Paulo Bonavides:

“Quem na ansia de encontrar uma boa definicdo de partido politico, se dispuser a ler,
da primeira a dltima pégina, as trés obras maximas que o século XX ja produziu acerca
dos partidos politicos — os livros cldssicos de Ostrogorsky (La Démocratie et
l’organization des Partis Politiques), Michels (Les partis politiques: essai sur les
tendances oligarchiques de Démocraties) e Duverger (Les partis politiques), ha de
concluir a leitura profundamente decepcionado: terd empregado em vdo toda a sua

diligéncia, pois a institui¢io em apreco nio é objeto ali de nenhuma definigdo.”"

Contudo, outros autores, ao longo do tempo, forneceram defini¢cdes
proprias dos partidos politicos, com as quais podemos buscar compreendé-los. A
abordagem do aspecto ideoldgico caracterizador dos partidos politicos foi trazido por
Benjamin Constant em 1816, para quem “um partido € uma reunido de homens que

: 920
professam a mesma doutrina politica.”

Por um outro enfoque, a busca do poder politico
dentro de uma sociedade, como objetivo dos partidos politicos, € presente na defini¢do de

Max Weber, de cunho eminentemente sociolégico:

“Denominamos “partidos” relacdes associativas baseadas em recrutamento

(formalmente) livre com o fim de proporcionar poder a seus dirigentes dentro de uma

19 Paulo Bonavides, Ciéncia Politica, 10. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 343.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 14.
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associacdo e, por meio disso, a seus membros ativos, oportunidades (ideais ou

materiais) de realizar fins objetivos ou de obter vantagens pessoais, ou ambas as

coisas.”!

A idéia de que partidos politicos constituem organizacdes destinadas a
obtencdo do poder estd presente em outras definicdes do século XX, tais como a exposta

por Anna Oppo, no Dicionario de Politica, segundo a qual:

“O partido compreende formagdes sociais assaz diversas, desde os grupos unidos por

vinculos pessoais e particularistas as organizagdes complexas de estilo burocratico e

impessoal, cuja caracteristica comum é a de se moverem na esfera do poder politico.”*

Assim sendo, embora de dificil conceituagdo, podem ser apontadas
algumas caracteristicas indispensdveis na composicdo dos partidos politicos, assim

sintetizadas por Paulo Bonavides:

“a) um grupo social; b) um principio de organizacdo; c) um acervo de idéias e
principios, que inspiram a a¢@o do partido; d) um interesse bdsico em vista: a tomada

do poder; e e) um sentimento de conservagdo desse mesmo poder ou de dominio do

. Se e #23
aparelho governativo quando este lhes chega as maos.”

Esse conceito me parece interessante, como premissa de trabalho, tendo

em vista que agrega os diversos aspectos relativos aos partidos politicos.

2.3. Classificacao

Muitas sdo as classificacdes dos partidos politicos que foram elaboradas
por diversos autores ao longo do tempo. O presente trabalho abordard algumas delas que,
além de poderem ser consideradas cldssicas, mostram-se pertinentes com 0 objeto em

analise.

2 Max Weber, Economia e sociedade, 4. ed., (traducdo de Regis Barbosa / Karen Elsabe Barbosa),

Brasilia: Editora Universidade de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo,
1999, p. 188.

Anna Oppo, “Partidos politicos”, p. 899.

Paulo Bonavides, Ciéncia Politica, p. 346.
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Maurice Duverger apresenta um interessante método de classificacdo dos
partidos politicos, levando em consideragdo a sua origem. Por essa sistematica, os partidos
de origem eleitoral e parlamentar seriam os de origem interior no sistema, pois resultariam
da unido de parlamentares em grupos, em um primeiro momento, para, posteriormente,
criarem comités eleitorais e, progressivamente, criarem uma ligacdo permanente entre

esses dois elementos:

“Uma vez nascidas essas duas células-madter, grupos parlamentares e comités eleitorais,
foi suficiente que se estabelecesse uma coordena¢do permanente entre estes € que
vinculos regulares os unissem aqueles para que se encontre em face de um verdadeiro

partido.”**

Em grande medida, essa é a forma de origem tipica dos partidos liberais
anteriores ao estabelecimento do sufragio eleitoral, e que se mostra freqiiente em partidos

de tendéncia mais conservadora ou oriundos da estrutura estatal.

Por outro lado, os partidos de origem exterior teriam a sua génese em
grupos externos ao quadro parlamentar, como sociedades de pensamento, clubes, jornais,
sindicatos, cooperativas agricolas, dentre outros. Por terem uma base de pensamento
comum para a sua cria¢do, Duverger aponta que esses partidos sdo mais coerentes e
disciplinados do que os de criacdo eleitoral e palrlamentar.25 O autor assim sintetiza

algumas das diferencas fundamentais entre essas espécies de partidos:

“Qualquer que seja a sua origem, os partidos de criacdo externa apresentam um
conjunto de caracteristicas que se opde assaz nitidamente aos partidos criados no ciclo
eleitoral e parlamentar. De inicio, os primeiros sdo geralmente mais centralizados que
os segundos. Os primeiros nascem, com efeito, a partir da clipula, ao passo que os
segundos partem da base. Em uns, os comités e secdes locais sdo estabelecidos sob o
impulso dum centro preexistente, que pode portanto reduzir a seu bel-prazer sua
liberdade de acdo; nos outros, pelo contrério, sdo comités locais preexistentes que criam
um organismo central para coordenar-lhes a atividade, e limitam por conseqiiéncia seus

. L . 926
poderes a fim de conservar o maximo de autonomia.”

24
25

Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 25.
Cf. Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 31.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, pp. 30-31.
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Duverger apresenta uma outra classificacdo dos partidos politicos
relativamente a sua estrutura, distinguindo partidos de quadros e os partidos de massas.
Os primeiros procuram reunir pessoas ilustres e influentes, tanto para preparar as eleicdes e
organizar campanhas, quanto para contribuir com grandes quantias de recursos financeiros.
Os partidos de massas, por seu turno, buscam a adesio do maior nimero possivel de
adeptos, buscando, ao mesmo tempo, proceder a educagdo politica da classe operdria e
democratizar o financiamento do partido, com um grande nimero de contribui¢des de
menor valor.”” Desse modo, a distincdo dos partidos de quadros e dos partidos de massa

. . . R 28 . . .
situa-se na infra-estrutura social e politica,”, resumida da seguinte maneira:

“Enfim, a distin¢do dos partidos de quadros e dos partidos de massas coincide com as
que baseiam nos diversos tipos de arcabouco partiddrio. Os partidos de quadros
correspondem aos partidos de comités, descentralizados e fracamente articulados; os

partidos de massas correspondem aos partidos alicercados nas segdes, mais

. . . 29
centralizados e mais fortemente articulados.”

Creio que esses critérios de classificacdo dos partidos serdo uteis para o
desenvolvimento deste trabalho, razdo pela qual a eles faremos referéncia nos préximos

capitulos.

2.4. Organizacao

Conforme analisado no item relativo a conceituacdo dos partidos
politicos,™ o aspecto organizacional ¢ fator inerente ao fendmeno dos partidos politicos.
No inicio do século XX, Robert Michels, ao estudar a organizacdo dos partidos politicos,
demonstrou o que ficou conhecida como “lei de ferro” dos partidos politicos, por meio da

qual a organizacao partidaria, necessariamente, conduz a uma estrutura oligarquica:

“Reduzida a sua expressdo mais simples, a lei sociolégica fundamental que rege
inelutavelmente os partidos politicos (atribuindo-se a palavra "politicos" seu sentido

mais amplo) pode ser assim formulada: a organizacdo € a fonte de onde nasce o dominio

27
28
29

Cf. Maurice Duverger, Os partidos politicos, pp. 99-100.
Cf. Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 101.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 106.

% Cf.2.2.
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dos eleitos sobre seus eleitores, dos mandatdrios sobre os mandantes, dos delegados

. . ~ . . . 3
sobre os que delegam. Quem diz organizagio, diz oligarquia.”'

No mesmo sentido, em meados do século XX, Maurice Duverger

também apontou a tendéncia a natureza oligdrquica de sua organizacao:

“A dire¢do dos partidos tende naturalmente a assumir uma forma oligdrquica. Uma
verdadeira ‘“classe de chefes” ali se constitui, uma casta mais ou menos fechada, um

L, . . PO 3
circulo interior de dificil acesso.”

A classe de chefes, mencionada por Duverger, é aquela que domina a

agenda interna dos partidos e pode, assim, impor seus préprios objetivos. Por outro lado,

em grande medida, as discussOes travadas nessas organizacdes se referem a questdes

internas, que exigem de tais liderancas a capacidade de mediar acordos intrapartidarios,

conforme aponta Angelo Panebianco:

“Portanto, os acordos internos, nos quais a ordem organizativa se manifesta, sdo sempre
acordos entre as diversas demandas que surgem no interior da organizagcdo, de uma
parte, e a exigéncia de estabilidade, de outra. E desse acordo que brota a articulacao dos

. 2 . ., . .. . - 33
fins, € ele que torna inteligiveis os comportamentos, as atividades das organizacdes.”

Maurice Duverger observou, outrossim, a existéncia de diferentes

escaldes de poder no ambito partiddrio, ressaltando que eles guardam relacdo com as

divisdes territoriais existentes, podendo se afirmar que no ambito dos partidos podem

conviver estruturas oligarquicas locais:

“No conjunto, a articulag@o politica tende a calcar-se na articulagdo administrativa do
Estado: o agrupamento dos “elementos de base” assume assim o aspecto de uma piramide

de escalGes, coincidindo com as divisOes territoriais oficiais. Um dos escaldes muitas vezes

N

tem um cardter preponderante: corresponde geralmente a circunscri¢do administrativa

!
essencial.”**

31
32
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Robert Michels, Os partidos politicos, (tradugdo de Hamilton Trevisan), Sao Paulo: Senzala, s.d, p. 247.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 188.

Angelo Panebianco, Modelos de partido: organizagdo e poder nos partidos politicos, (traducido de
Denise Agostinetti), Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 87.

Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 76.
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Para Duverger, os partidos podem ter maior grau de centralizacdo ou
descentralizacdo, operadas por quatro tipos: local, ideoldgica, social e federal.™ A
primeira, diz respeito a nocdo geral de descentralizacdo, que pode conduzir o partido a

3

orientar-se no ‘“sentido das questdes de interesse regional, em detrimento das grandes
questdes nacionais e internacionais.”*® A descentralizacio ideolégica consistiria na
concessdo de certo grau de autonomia a fracdes ou tendéncias dentro dos partidos. A
descentralizacdo social corresponde a possibilidade de organizar categorias econdmicas, de
forma autdbnoma, no ambito dos partidos. Por fim, a descentralizacdo local se trata de um
tipo mais acentuado de descentralizacido, uma vez que “a forma federal de Estado permitiu
a cada um desses grupos exprimir diretamente sua originalidade nos organismos

governamentais.”’

Angelo Panebianco apresenta argumentos que se mostram muito Uteis
para a compreensdo do sistema partidirio em Estados federais. Em primeiro lugar,
apresenta um dado importante a respeito da relacdo entre descentralizacdo e liderancas

partidarias:

“Porém, o dirigente envidard esforcos considerdveis para expandir o papel e a
importancia do seu setor (com um provavel crescimento de dimensdes) somente se nao
houver possibilidades imediatas e menos dispendiosas de ascensdo de carreira por
outras vias. Portanto a hipdtese pode ser reformulada, sustentando-se que a dimensdo
das subunidades tende a variar em relagdo inversa as chances imediatas de ascensdo

.. 38
dos seus dirigentes.”

Em segundo lugar, Panebianco traz a contribuicdo da ciéncia politica
escandinava, que classifica o desenvolvimento organizativo de um partido por penetracdo

territorial, ou por difusdo territorial, ou por uma combinacio de ambas as modalidades:

“H4 penetracdo territorial quando um “centro” controla, estimula e dirige o
desenvolvimento da “periferia”, a formag@o das associacdes locais e intermedidrias do
partido. H4 difusdo territorial quando o desenvolvimento se di por ‘“germinacdo

espontdnea”: sdo as elites locais que, num primeiro momento, constroem as associacdes

35
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Cf. Maurice Duverger, Os partidos politicos, pp. 88-91.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 89.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 90-91.
Angelo Panebianco, Modelos de partido, p. 385.
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partiddrias, e somente depois essas associacdes sdo integradas numa organiza¢do

. 3
nacional.”®

Essas contribui¢des serdo tteis para a compreensao do sistema partidario

brasileiro, conforme analisaremos nos préximos capitulos.

2.5. Natureza Juridica

Para a compreensdo da estrutura dos partidos politicos, é fundamental
compreender a sua organizacgdo juridica. Nesse sentido, importante é o estudo de sua
natureza juridica, tendo em vista que, além das vérias diferentes posi¢cdes doutrindrias a

respeito, o enfrentamento dessa questdo nao tem importancia meramente formal, pois:

“estd relacionada a outros problemas do préprio regime politico, o qual determina néo
apenas a sua posi¢do no sistema constitucional e juridico, mas a prépria situagdo no que

tange ao mecanismo das relacdes entre o Estado e o corpo politico, determinadas pela

. A . .~ L. 40
legalidade de sua existéncia na competi¢do pelo exercicio do poder.”

Para essa compreensdo, passo a fazer uma andlise, em carater geral, da
doutrina a respeito da natureza juridica dos partidos, a fim de compreender a realidade
brasileira. Nesse sentido, essa literatura, ao longo do tempo, buscou, primeiramente,
definir se os partidos politicos teriam ou ndo personalidade juridica, e, posteriormente, se
essa personalidade juridica seria de direito ptblico ou privado. Segundo Pietro Virga, os
partidos politicos podem ser enfocados sob dois pontos de vista: “como associag¢do, uniao
de pessoas estavelmente organizadas e juridicamente vinculadas para a consecugdo de fins
politicos e comuns”, e como “6rgdo do Estado, no que tange a sua caracteristica de grupo
eleitoral e grupo palrlalrnentalr”.41 Segundo essa defini¢do, por se tratarem de 6rgdos do

Estado, seriam disciplinados pelo direito publico.

3 K. Eliasses, L. Svaasand, The Formation of Mass Political Organizations: Na Analytical

Framework, “Skandinavian Political Studies, X (1975), pp. 95-120 apud Angelo Panebianco,
Modelos de partido, p. 94.

Benjamin Alves Rabello Filho, Partidos politicos no Brasil, p. 51.

Pietro Virga, Liberta giuridica e diritti fondamentalli, Milano: Giufre, 1977, p. 245 apud José
Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, 30. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
403.

40
41
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Dalmo de Abreu Dallari afirma que “quanto a natureza juridica dos
partidos, ndo hd, praticamente, divergéncias, estando superada a idéia de que sejam pessoas
juridicas de direito privado”,** ponderando que predomina atualmente entre os autores o
entendimento de que se tratam de pessoas juridicas de direito publico interno.* No

entanto, ndo € isto que encontramos na literatura.

Em posi¢do intermedidria, Konrad Hesse, analisando o sistema
constitucional alemio com base em decisdes do Tribunal Constitucional Federal, entende
que os partidos politicos ndo podem ser considerados Orgdos estatais, tampouco

associacOes privadas, mas se situam em uma posi¢ao intermedidria:

“Nisso se manifesta que o status juridico-constitucional dos partidos politicos é um
status publico singular. Este encontra sua raiz ndo no ambito da estatalidade organizada,

sendo naquele ambito de transicdo do “ndo-estatal” e “estzzltal”[...]”44

O doutrinador portugués José Joaquim Gomes Canotilho, discordando da
posicdo de que os partidos politicos exercem funcdo de um 6rgdo constitucional, afirma

que sdo entidades de direito privado com caracteristicas diferenciadas:

“Além de ndo serem Orgdos estaduais ou constitucionais, os partidos ndo sdo
corporagdes de direito piiblico, pois embora lhes seja constitucionalmente atribuida a
funcdo politica, nem por isso se pode falar de um ‘estatuto singular de direito publico’.
Do estatuto subjectivo deriva a sua caracterizacdo como associagdes de direito privado

N . .. . 5945
as quais se reconhecem direitos fundamentais.”

As Constitui¢Oes anteriores a de 1988, em relagdo aos principios a serem
observados pelos partidos politicos, faziam alusdo a personalidade juridica, mediante
registro dos estatutos,46 sem, contudo, definir se a personalidade juridica seria de direito

privado ou de direito publico.

42
43
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Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 164.

Cf. Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 164.

Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, (tradugio da
20. ed. alema de Luis Afonso Heck), Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, pp. 149-150.
José Joaquim Gomes Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constitui¢do, 4. ed., Coimbra:
Almedina, 2000, p. 313.

46 Cf. Constitui¢do de 1967, art. 149, Il e Emenda Constitucional n°® 1/1969, art. 152, II.

45
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Essa definicdo era trazida, entretanto, pelo legislador infraconstitucional.
A Lei n° 5.682/71 (Lei Organica dos Partidos Politicos), revogada pela Lei n® 9.096/95
(atual Lei dos Partidos Politicos), determinava que os partidos politicos eram pessoas

juridicas de direito publico interno:

“Art. 2° — Os partidos politicos, pessoas juridicas de direito publico interno, destinam-se
a assegurar, no interesse do regime democrdtico, a autenticidade do sistema

representativo e a defender os direitos humanos fundamentais, definidos na

Constitui¢do.”’

Atualmente, no entanto, de acordo com a expressa disposi¢ao do artigo
17, § 2°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, resta claro que se tratam de
pessoas juridicas de direito privado, uma vez que “os partidos politicos, apds adquirirem
personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no Tribunal Superior

Eleitoral”.

Assim sendo, por conta do dispositivo transcrito, a doutrina brasileira
contemporanea entende que foram dissipadas as dividas a respeito da natureza juridica dos
partidos politicos, incorporando-se a concep¢ao de que os partidos politicos sdo pessoas
juridicas de direito privado, por conta da expressa previsao de registro de seus estatutos na

forma da lei civil, conforme sustenta José Afonso da Silva:

“Se [os partidos] adquirem personalidade na forma da lei civil € porque sdo pessoas
juridicas de direito privado, devendo, pois, registrar-se no Registro Civil de Pessoas
Juridicas, segundo o disposto na Lei dos Registros Publicos, depois disso é que seus

estatutos serdo levados a registro no TSE.”*

Conforme se percebe, tem-se que o pensamento da doutrina portuguesa
exerceu grande influéncia sobre a Assembléia Constituinte de 1988, que pode ser

percebida na disciplina a respeito da natureza juridica dos partidos politicos:

“O Brasil adotou o modelo portugués dos partidos politicos de associagdes privadas e

ndo de 6rgdos dos Estados. Realmente, o fato de os partidos politicos buscarem atender

47 . . .. . A . . L. L. .. N .
Antonio Roque Citadini, Lei Orgdnica dos Partidos Politicos: comentdrios, notas e jurisprudéncia,

Sdo Paulo: Max Limonad, 1983, p. 3.

4 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 403.
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interesses particulares, por vezes opostos aos interesses gerais, leva a enquadri-los, nao

como Grgdos estatais, porém como entes auxiliares do Estado.”

Em posicao critica ao dispositivo que confere personalidade juridica de
direito privado aos partidos politicos, Pinto Ferreira assevera que esta defini¢do, na prética,
identifica o partido politico como uma mera associagdo, o que, em tese, permitiria sua

multiplicacdo, o que seria prejudicial 2 democracia.”

Desse modo, tenho claro que, de acordo com a atual disciplina
constitucional brasileira, os partidos politicos sdo dotados de personalidade juridica de
direito privado,5 ! que, contudo, exercem fun¢@o publica constitucionalmente estabelecida,
uma vez que, como condicdo de elegibilidade, a Constituicao Federal estabelece “a filiacao
partidaria” (art. 14, § 3°, V), bem como tém acesso a recursos do fundo partidario, de

natureza publica.

Pinto Ferreira, Comentdrios a Lei orgdnica dos partidos politicos, Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 36.
Cf. Pinto Ferreira, Comentdrios a Lei orgdnica dos partidos politicos, p. 31.
! Cf. Cédigo Civil, art, 44, V.
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Capitulo 3
EVOLUCAO HISTORICA DO SISTEMA PARTIDARIO
BRASILEIRO

3.1. Consideracoes gerais

A fim de compreender o principio do cardter nacional dos partidos
politicos, faz-se necessdria uma profunda andlise da evoluc@o histérica do sistema
partidario brasileiro, com enfoque em seu grau de nacionalizacdo, nos diferentes periodos
historicos. Tal estudo terd como referéncia a vigéncia das constitui¢des brasileiras, uma
vez que, tradicionalmente, as mudancas institucionais, bem como as rupturas do sistema
partidario no pais, se ddio em um momento histérico em que a constitui¢do também ¢é
alterada. Essa é uma peculiaridade brasileira, que se distingue, inclusive, de outros paises
latino-americanos, como a Argentina, na qual rupturas institucionais freqiientes ndo

. . . C g . 52
alteraram a ordem constitucional e o sistema partidario vigentes.

3.2. Constituicao de 1824

A andlise histérica do periodo imperial deve considerar a incipiente
formacdo de um sistema partidario no pais, de carater oligdrquico acentuado, tendo como
expoentes o Partido Liberal e Partido Conservador. De fato, ambos os partidos possuiam
uma base social muito parecida, uma vez que seus membros eram provenientes da mesma
origem social, representando o interesse das elites econdmicas. A auséncia de diferencas
significativas entre essas duas forcas politicas pode ser expressa pelo ditado, corrente a

época, que versava que “nao hd nada mais parecido com um conservador do que um liberal

52 Cf.4.3.1.4.
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”5

3 . . . ~
no poder.””” Tratavam-se, claramente, de partidos de origem parlamentar, na classificagdao

54
de Duverger.

A exemplo do que ocorria no mundo, ndo havia nessa época a previsao
legal, quanto mais constitucional, da existéncia dos partidos politicos, que conforme
analisado, eram mal vistos, por constituirem corpos intermedidrios entre os cidaddos e os
eleitos, colaborando para deturpar a vontade geral.”> Além disso, a considerar aspectos
organizacionais minimos, nao se pode dizer que tais agremiacdes eram, de fato, partidos
politicos. Afonso Arinos de Melo Franco, a respeito do quadro partidario da época, tece a
seguinte consideracdo: “Mas ndo havia partidos verdadeiros que exprimissem estas
variadas posicdes politicas. O que existia eram, repetimos, simples faccdes.”® Contudo,
algumas diferencas poderiam ser notadas entre esses dois partidos. O Partido Liberal,
surgido da unido de setores insatisfeitos com as tendéncias autoritdrias do primeiro
imperador, opunha-se ao grande poder conferido ao governo central, por meio do Poder
Moderador’’. Nesse sentido, pregava maior autonomia das provincias. E importante frisar
que, embora favordvel a descentralizacdo politica, era leal a monarquia. O Partido
Conservador, por seu turno, marcava-se pela defesa do centralismo mondarquico,
“confiando nas institui¢des centrais como Unica arma eficaz contra os riscos de anarquia e

desagregacdo do pau’s.”58

Dessa forma, tem-se que, em linhas gerais, durante todo o periodo
imperial, a disputa entre os dois partidos foi marcada pelo debate descentralizacdo versus
centralizacdo. Esse debate materializou-se em idas e vindas a respeito do grau de
centralizacdo politica existente no pais ao longo do periodo imperial, intensificando-se a
partir de 1870, quando surgiram grupos republicanos, pregadores do federalismo, que,
entretanto, tiveram importancia secunddria na queda da monarquia, tendo em vista que a

proclamacdo da Republica foi um movimento que contou com os militares como

33 José Afonso da Silva, Poder constituinte e poder popular, Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 11.

> Cf. 2.3.

3 Cf. 2.1.

36 Afonso Arinos de Melo Franco, Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil, 2. ed., Sdo Paulo:
Alfa—Omega, 1974, p. 26.

Cf. Rodrigo Patto S4 Motta, Introdugdo a histéria dos partidos politicos brasileiros, Belo
Horizonte: Editora UFMG, 1999, pp. 28-29.

Rodrigo Patto S4 Motta, Introducdo a historia dos partidos politicos brasileiros, pp. 30-31.
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. . .. . 5 . . . . . .
protagonistas principais.”® O Partido Republicano constitufa uma subversio ao regime, pois
pregava o fim da Monarquia. Caso houvesse, no regime juridico vigente a época, um

espirito de defesa do regime, que condicionasse a atuacdo dos partidos.*

Os republicanos, desde o inicio, encontraram dificuldades para criar uma
organizacdo de carater nacional, fato este que influenciaria na configuracdo do sistema
partidario consolidado apds a proclamacao da Republica, conforme analisa Rodrigo Patto

Sa Motta:

“No proprio ato de fundacdo do movimento, a publicacio do “Manifesto
Republicano”, em 1870, o problema estava visivel. O documento apareceu no Rio de
Janeiro e a maioria de seus signatdrios tinha residéncia naquela cidade. Os defensores

da Reptiblica ndo criaram uma organizacdo no nivel do pafs, houve uma forte

tendéncia dos grupos se organizarem regionalmente.”'

A dificuldade de estruturagdo do Partido Republicano em bases nacionais
se explica, em alguma medida, pelo fato deste ter sido composto por grupos ativos da
classe média e dos setores mais dindmicos da economia, interessados em ocupar o poder
em nivel regional em favor da tutela de seus interesses.®> Por conta disso, o Partido
Republicano teve maior expressao apenas nas provincias de Sao Paulo e Minas Gerais,
Unicas nas quais elegeram representantes a Camara dos Deputados. A fragmentacdo do
movimento republicano pode ser explicada, também, por conta de correntes separatistas
nele abrigadas. Manuel Correia de Andrade aponta que, a época, para alguns, a bandeira
republicana estava profundamente influenciada por idéias separatistas, o que teria levado
Joaquim Nabuco, certa vez, a afirmar que temia a Republica porque, com ela, seria

. . 63
possivel que o pais fosse levado ao desmembramento.

% Cf. José Nepomuceno da Silva, As aliangas e coligagdes partiddrias, Belo Horizonte: Del Rey,

2003, pp. 62-63.

Cf. Manoel Rodrigues Ferreira, A evolugdo do sistema eleitoral brasileiro, Brasilia: Senado Federal,
2001, p. 207.

Rodrigo Patto Sa Motta. Introdugdo a historia dos partidos politicos brasileiros, pp. 48-49.

Cf. José Afonso da Silva, “Partidos politicos e sistemas eleitorais: o caso brasileiro”, Revista da
Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo 17 (1980), p. 293.

Cf. Manuel Correia de Andrade, As raizes do separatismo no Brasil, Sdo Paulo: Fundacdo Editora
da UNESP; Editora do Sagrado Coragdo: 1999, pp. 91-92.
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No final do periodo imperial, o sentimento separatista era muito forte,
especialmente na provincia de Sdo Paulo. Manuel Correia de Andrade cita Alberto Sales,
que pregava que a Republica ndo necessitava ser proclamada de forma centralizada, mas
que poderia sé-lo na provincia que tivesse condicdes de fazé-lo. Em seguida, uma vez
quebrada a unidade nacional, outras provincias tenderiam naturalmente, na medida em que
se transformassem em republicas soberanas, a unir-se e formar uma confederacdo, para, em

momento posterior, formar uma federacdo.**

Essa tese pode ser reforcada pela andlise do documento apresentado na

reunido do Partido Republicano, realizada em maio de 1887, e lido por Campos Sales:

“Todas [as provincias] ao mesmo tempo ndo estdo preparadas para isto [Independéncia
e Reptblica] e, portanto, iniciem a revolugdo as que estdo preparadas para ela. A

propor¢do que forem se libertando, irdo se confederar e, dados os primeiros passos, o

. = . . 1 65
desideratum geral ndo se fard esperar e o Brasil serd livre.”

Nessa linha de pensamento, a instauracdo do federalismo no Brasil
poderia ter se dado por agregacdo de Estados independentes, de forma mais parecida com o
federalismo norte-americano, e ndo por segregacdo de um Estado unitdrio, como de fato
ocorreu.® Analisando, porém, de forma mais atenta a realidade brasileira, com duas
provincias economicamente dominantes, o processo de formagdo do federalismo poderia
ter se dado de forma mais préxima a unificacdo alema, de 1870, realizada com a
predominancia de uma unidade (Pruassia), diferentemente da formagao do federalismo nos

Estados Unidos. Manuel Correia de Andrade levanta esta hip6tese ao analisar o teor do

manifesto republicano de 1887:

“Nao teria Campos Sales pensado em um separatismo que pudesse levar a confederacéo
que mantivesse o pais unido por lacos pouco consistentes e que os estados federados
fossem colocados sob a tutela do ou dos estados mais ricos e fortes, como ocorreu na

Alemanha com a unificacio feita em torno e sob a égide da Prissia?"®’

o4 Cf. Alberto Sales, A pdtria paulista, Campinas: Gazeta de Campinas, 1887 apud Manuel Correia de

Andrade, As raizes do separatismo no Brasil, p. 92.
Manuel Correia de Andrade, As raizes do separatismo no Brasil, p. 95.
66
Cf. 4.1.1.
o7 Manuel Correia de Andrade, As raizes do separatismo no Brasil, p. 113.

65



34

O mencionado autor levanta a possibilidade de que a politica dos
governadores, que seria implementada por Campos Sales — o separatista de 1887 —, poderia
ser uma tentativa de adaptacdo de suas idéias em face da derrubada do Império da forma

imprevista como ocorreu.®®

No entanto, tendo em vista que o nosso federalismo se implementou por
segregacao, a partir de um Estado unitario imperial, teve, assim, sua base na autonomia dos
estados federados. Esse fato teve repercussao na consolidac@o das institui¢des politicas na

Republica Velha, dentre as quais, o sistema partidério.

3.3. Constituicao de 1891

Mantendo a postura existente no periodo imperial, a Constituicdo de
1891 também ignorou a disciplina juridica dos partidos politicos, que sequer de legislacao
ordindria prépria dispunham. O fundamento legal das agremiagdes existentes era o direito

geral de associagdo civil.

A proclamacdo da Republica foi caracterizada por uma reacdo ao
centralismo do Estado imperial. Além disso, como salienta Jodo Camillo de Oliveira
Torres, “um dos aspectos mais flagrantes do regime instituido em 1891 era a hostilidade
aos partidos politicos, considerados recordacdes funestas do malsdao parlamentarismo do
Irnpério.”69 Esses fatores, aliados a auséncia de unidade nacional no movimento
republicano que antecedeu a Republica, colaboraram para a consolidacdo dos partidos
regionais, com a formacdo dos partidos republicanos estaduais, tais como o partido
Republicano Paulista (PRP), o Partido Republicano Mineiro (PRM), dentre outros. A
tomada de poder pelos republicanos ocorreu por conta do esvaziamento dos partidos
tradicionais existentes — o liberal e o conservador — com a busca da ajuda, pela primeira

vez, das forcas armadas.”’ Foi a primeira intervencdo politica efetiva dos militares na

68
69

C. Manuel Correia de Andrade, As raizes do separatismo no Brasil, p. 113.

Jodao Camillo de Oliveira Torres, A formagdo do federalismo no Brasil, Companhia Editora
Nacional: Sao Paulo, 1961, p. 223.

Cf. Valmireh Chacon. Histéria dos partidos brasileiros: discurso e prdxis dos seus programas,
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 57.
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histéria brasileira. A partir dai, essa pratica passa a ser recorrente ao longo da histéria

republicana brasileira.

A auséncia de um movimento republicano de ambito nacional
condicionaria, de forma substancial, o funcionamento do sistema politico na Primeira
Republica, baseado, via de regra, em um sistema de partidos tinicos estaduais. Nesse passo,
o poder centralizado do Império foi transferido para as antigas provincias, transformadas
em estados. José Murilo de Carvalho vé como fato positivo da descentralizacdo o de
aproximar o governo da populac¢do via a elei¢ao de governadores de estado e prefeitos, mas
ressalta que essa aproximacdo se deu, sobretudo, com as elites locais, facilitando a

formacdo de s6lidas oligarquias estaduais.’'

O fortalecimento das oligarquias rurais regionais deu lugar ao chamado
coronelismo. Victor Nunes Leal aborda esse assunto, em especial nesse momento histérico
de decadéncia do poder local, concomitante ao fortalecimento da autonomia estadual,
gerador de um sistema de dependéncia, no qual o poder local se submetia aos governos
estadual e federal, em troca do exercicio de determinadas prerrogativas de poder no ambito

local, explicando o coronelismo:

“E o sistema de reciprocidade: de um lado, os chefes municipais e os “coronéis”, que
conduzem magotes de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a

situacdo politica dominante no Estado, que dispde do erdrio, dos empregos, dos favores

e da forga policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e o poder da desg1raga.”72

Raymundo Faoro também relaciona diretamente o fendomeno do

coronelismo com o estabelecimento da politica em bases estaduais:

“Nesse esquema da supremacia estadual e da eleicdo sancionadora se insere o
coronelismo. Ele se irmana a oligarquia das unidades federadas, num reciproco jogo de
interacdes ativas. O comando do sistema caberd ao governador, isto €, ao grupo estadual

. L - . 73
por ele representado, intermedidrio dos beneficios da Unido sobre as comunas.”

7 Cf. José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil: O longo caminho, Rio de Janeiro: Civilizagao

Brasileira, 2001, p. 41.

Victor Nunes Leal, Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil, 6. ed.,
Sao Paulo: Alfa-Omega, 1993, p. 43.

Raymundo Faoro, Os donos do poder, 3. ed., Sdo Paulo: Editora Globo, 2007, p. 708.
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Desde o inicio da era republicana, o pensamento da nova elite mostrou-se
francamente desfavoravel ao desenvolvimento dos partidos nacionais.”* Afonso Arinos de
Melo Franco sintetiza bem os fundamentos do novo regime politico: “A mentalidade
republicana era federal em primeiro lugar; em segundo antipartiddria, no sentido
nacional.”” Além disso, as elei¢des, nesse periodo, eram notadamente pouco auténticas e
marcadas por fraudes eleitorais, comandadas pelas maquinas partiddrias oficiais de cada
estado. Acrescente-se a esse fato de que a comissao de verificagdo de poderes, no ambito
da Camara dos Deputados, tinha o poder de decidir, dentre os candidatos eleitos, quem de
fato poderia tomar assento no parlamento, barrando candidatos ndo comprometidos com as

oligarquias dominantes de cada estado.”®

Com essa configurag@o politica no plano regional, que garantia a elei¢do
de deputados e senadores comprometidos politicamente com os governadores de estado,
foi necessdria a criagdo de um sistema de concertacdo dessas forgas politicas no plano
nacional, a fim de conferir sustentacdo para o presidente da Republica. Consolidou-se,
assim, em especial a partir do governo de Campos Sales, um contexto sécio-politico para a
formacdo de um sistema partiddrio regionalmente fragmentado, articulado por um
mecanismo de atuacdo do poder central, que ficou conhecido como “politica dos
governadores”. Afonso Arinos aponta que Campos Sales preferia chamé-la de “politica dos

estados”.”’

Nesse sistema, cabia ao presidente da Republica a importante fun¢do de
garantir a supremacia das oligarquias estaduais no Congresso Nacional por intermédio da
mencionada verificacio de poderes, realizada pela CAmara dos Deputados.”® As aliancas
politicas entre os grupos politicos dos principais estados brasileiros tornavam possivel o

funcionamento de um governo central. Dessa forma, “por poderoso que fosse, o presidente
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Cf. Samuel Dal-Farra Naspolini, Pluralismo politico, Curitiba: Jurud Editora, 2006, p. 139.

Afonso Arinos de Melo Franco, Historia e teoria dos partidos politicos no Brasil, p. 53.
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dependia do apoio das oligarquias estaduais.”” Jodo Camillo de Oliveira Torres explica a

dinamica politica desse fendmeno:

“A solu¢do foi inteligente: dominando os governadores os votos dos seus Estados, os
chefes estaduais tornar-se-iam, automaticamente, os “grandes eleitores” dos presidentes.
[...] Tinhamos com isso o seguinte: o Presidente da Republica assegurava a sua politica

no Congresso pelos votos das grandes bancadas, atendendo, por sua vez, os reclamos

.. . 80
dos grupos dirigentes das for¢as que o apoiavam.”

Uma vez extintos os partidos nacionais pelo advento da Republica, foi
necessario um mecanismo de unificacao politica, a fim de estabilizar o sistema, nos moldes
do papel conferido ao Poder Moderador durante o Império. Para Torres, nesse contexto,
surgem os fendmenos do coronelismo, no plano municipal, do partido tnico e das
oligarquias, no plano estadual, e da politica dos governadores, no plano federal.®' De
maneira similar a politica dos governadores operada no plano nacional, existia um sistema
de aliancas entre os governadores e as liderangas locais, deixando clara a importancia

daqueles nessa estrutura politica, conforme afirma Fernando Abrucio:

“Se no plano nacional vigorava o pacto da “politica dos governadores”, no nivel

estadual imperava o compromisso entre o Poder publico estadual e os coronéis. Nos

. . . 82
dois tipos de relacionamento, o elo mais forte era o governador.”

Os governadores de estado — ou presidentes, como eram denominados
por algumas constitui¢des estaduais — eram, assim, o elo entre esses dois sistemas de
coordenagdo politica existentes, contribuindo para a dificuldade em se criar um sistema
partidario no plano nacional. Dessa forma, consolidou-se o poder dos governadores, no
plano nacional, a partir de sua influéncia sobre as circunscri¢des eleitorais estaduais, de

forma oligarquica e acima do sistema partidario:

“Ora, a estrutura partiddria na Primeira Republica se revela basicamente estadual, e, o
que ndo deve ser olvidado, as decisdes sobre o comportamento politico de um Estado se

constituiam de forgas politicas de cipula no nivel estadual. A inexisténcia de partidos
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Rodrigo Patto Sa Motta, Introdugdo a historia dos partidos politicos brasileiros, p. 58.
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nacionais, por via de conseqiiéncia, implicava efetivamente a seguinte disjunc¢do:

3
Estados “a favor” e Estados “contra”.”®

O conceito de autonomia politica existente na implantagdo do
federalismo no Brasil significava, em grande medida, “acabar com o controle que o Poder
Central tinha sobre as eleicdes locais e, sobretudo, garantir a eletividade dos antigos
presidentes de provincia, transformados em governadores de estado.”® A supremacia das

oligarquias estaduais era garantida, em grande medida, por meio da corrupgao eleitoral.

Todo o poder conferido aos governadores — o seu controle das
assembléias legislativas e o fato de que, em caso de derrota, candidaturas oposicionistas
seriam vetadas pela comissdo de verificacdo de poderes — criava um ambiente de quase
hegemonia das oligarquias estaduais estabelecidas no poder. Conforme menciona Glaucio
Ary Dillon Soares, nessa fase, “as eleicdes ndo eram uma questdo eleitoral, mas uma

questdo de poder.”®

Contudo, essa hegemonia ndo era absoluta. Soares aponta que, de fato, a
Republica Velha ndo se caracterizou pela completa auséncia de mudanga, havendo
esporadicamente a substituicdo de uma oligarquia por outra. Dessa forma, nao houve
alteracdo do sistema, que continuou politicamente fechado, acessivel apenas a uma minoria

oriunda do mesmo segmento social:

“A continuidade da politica oligarquica foi possivel pela combinacdo de um aparelho
politico montado em bases estaduais — e, dos estados, em bases municipais — com um

sistema profundamente desigual de classes, ancorado, principalmente na distribuicao

. 86
extremamente concentrada da propriedade da terra.”

Diante desse contexto, durante a Reptblica Velha houve um quadro que
nao apenas prescindiu, mas também dificultou a cria¢do de partidos politicos nacionais. De
qualquer maneira, nao se pode dizer que nesse periodo nao tenham ocorrido tentativas de

formacdo de partidos nacionais, mas essas tentativas foram pontuais e esparsas e, todas

83 José Filomeno de Moraes Filho, “O processo partidério-eleitoral no Brasil: A literatura revisitada”,

Revista Brasileira de Estudos Politicos 86 (1998), p. 60.

Fernando Luiz Abricio, Os barées da Federagdo, p. 33.

8 Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, Rio de Janeiro: Editora FGV, 2001, p. 17.
86 Gléaucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, pp. 19-20.
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elas, de cardter personalista. Podemos mencionar as fracassadas tentativas de organizacao
do Partido Republicano Federal, por Francisco Glicério (1893-1897), do Partido
Republicano Conservador, por Pinheiro Machado (1910-1914), e do Partido Republicano
Liberal, por Rui Barbosa. Entretanto, ndo havia a preocupacdo de estruturar tais
movimentos de forma organizada permanente. Afonso Arinos de Melo Franco assim os
descrevia: “Estes movimentos eram como febres que tomavam conta do organismo politico
da nacdo, mas breve desapareceriam.”’ Além dessas tentativas, um importante movimento
politico de cardter nacional foi a Alianga Liberal, que langou a candidatura de Getilio
Vargas a Presidéncia da Republica e foi o embrido do movimento que desembocou na

Revolucao de 1930.

A estrutura partiddria absolutamente regional e oligdrquica existente
nessa fase, consubstanciada em um sistema de partido tnico em quase todos os estados e
caracterizado pela auséncia quase absoluta de competicao partida’lrial,88 dificultou em
demasia a formacdo de uma vontade politica nacional. Nos partidos, nao havia unidade
programdtica, tampouco um vinculo que unisse seus membros de forma permanente,

conforme analisam Paulo Bonavides e Paes de Andrade:

“Os partidos estadualizados ndo expressavam, em nenhuma ocasido de crise, a vontade

nacional. Nao tinham programas, ndo eram congruentes, ndo tinham atuagdo

. . . . . 89
permanente. Funcionavam apenas como fachadas de oligarquias patriarcais.”

Esse sistema, no entanto, comegou a demonstrar sinais de esgotamento,
em especial a partir da eclosio do movimento tenentista, em 1922, que pregava, em
sintese, uma reforma eleitoral e mecanismos de centralizagdo politica que diminuissem a
influéncia das oligarquias estaduais. Esse movimento era composto, principalmente, por
jovens oficiais das forcas armadas. Além disso, no final da década, a crise econdmica
mundial repercutiu de forma aguda no Brasil, que a época possuia uma economia
basicamente dependente da exportacdo do café — atividade econdmica preponderante
justamente nos estados politicamente mais importantes do pafs, Sd@o Paulo, de forma

principal, e Minas Gerais.
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Nesse contexto, a Revolugdo de 1930 ocorre por conta de reagdes que
foram surgindo ao longo da década de 1920 contra a estrutura oligarquica da Republica
Velha, diante de um novo quadro econdmico mundial, bem como do inicio do processo de
urbanizagdo do pais. José Murilo de Carvalho comenta quais eram os pontos comuns entre

os diferentes segmentos sociais e regionais que desencadearam a revolucao:

“Todos os reformistas estavam de acordo em um ponto: a critica ao federalismo
oligarquico. Federalismo e oligarquia eram por eles considerados irmdos gémeos, pois
era o federalismo que alimentava as oligarquias, que lhes abria amplo campo de acdo e
lhes fornecia os instrumentos de poder. Desenvolveu-se nos circulos reformistas a

convic¢do de que era necessario fortalecer novamente o poder central como condi¢do

. . f i 990
para implantar as mudancas que se faziam necessérias.”

Uma das principais bandeiras do movimento revoluciondrio foi a ado¢do
de uma reforma eleitoral, a fim de evitar as freqiientes fraudes e manipulagdes tipicas da
estrutura coronelista e regionalista da Primeira Republica. Por essa razao, uma das
primeiras medidas foi a ado¢do de um Cdédigo Eleitoral, por meio do Decreto n°® 21.076, de
24 de fevereiro de 1932, que trouxe importantes institutos que persistem no ordenamento
juridico brasileiro até hoje: a representacdo proporcional, o voto secreto, a criacdo da

Justica Eleitoral e o direito de voto as mulheres.

Além disso, esse diploma legal foi o primeiro a reconhecer juridicamente
os partidos politicos no Brasil, caracterizando-os em duas categorias, nos artigos 99 e 100:
os partidos permanentes, devidamente constituidos e registrados conforme as normas civis
que regulavam as associagdes; os partidos provisorios, que, mesmo sem personalidade
juridica definitiva, comprovassem o suporte minimo de quinhentos eleitores. Além disso,
equiparou as associagoes de classe a partidos, apresentando-se como a primeira etapa da
instituicdo da representacdo corporativa ou profissional no Brasil, que viria a ser

confirmada pela Constitui¢ao de 1934:

“Art. 99 Consideram-se partidos politicos para os efeitos deste decreto:
1) os que adquirirem personalidade juridica, mediante inscricdo no registro a que se

refere o art. 18 do Cédigo Civil;

% José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil, p. 93.
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2) os que, ndo a tendo adquirido, se apresentarem para as mesmos fins, em caréter
provisério, com um minimo de 500 eleitores;

3) as associacdes de classe legalmente constituidas.

Paragrafo unico. Uns e outros deverdo comunicar por escrito ao Tribunal Superior e aos
Tribunais Regionais das regides em que atuarem a sua constituicdo, denominagdo,
orientacdo politica, seus 6rgdos representativos, o endereco de sua sede principal, e o de
um representante legal pelo menos.

Art. 100. Para todos os atos referentes ao alistamento, é facultado aos partidos politicos,
por meio de delegados seus ou representantes, que nomeiem junto aos juizes ou
Tribunais eleitorais:

1) examinar, no arquivo eleitoral, em companhia dos funciondrios designados, e com a
aquiescéncia previa do Tribunal Superior, quaisquer autos ou documentos;

2) apresentar alegagdes e protestos, por escrito, recorrer, produzir todo género de provas
e denunciar perante a autoridade competente os funciondrios eleitorais;

3) acompanhar o processo de qualificag@o e inscri¢io dos eleitores;

4) requerer que, com sua assisténcia, se interrogue em forma sumadria, o alistando

quanto a identidade e se verifique seu conhecimento de leitura e escrita.”

O Cddigo Eleitoral facultava, ainda, no artigo 58, pardgrafo tnico, o
registro do candidato avulso, isto €, daquele candidato que ndo constava da lista de partido
algum, desde que tal fosse requerido por um nimero minimo de eleitores, constituindo em

mecanismo potencialmente enfraquecedor da consolidacdo de um sistema partidario:

“Art. 58. Processa-se a representacdo proporcional nos termos seguintes.

1° E permitido a qualquer partido, alianca de partidos, ou grupo de 100 eleitores, no
minimo, registrar, no Tribunal Regional, até cinco dias antes da elei¢do, a lista de seus
candidatos, encimada por uma legenda.

Paragrafo unico. Considera-se avulso o candidato que ndo conste de lista registrada.”

Embora tenha o cardter pioneiro de ser a primeira lei que reconheceu a
existéncia juridica dos partidos politicos, o Cddigo Eleitoral ndo promoveu a criacdo de
organizacdes partiddrias nacionais, e, por isso mesmo, as elei¢des para a Constituinte de
1934 se processaram nos velhos moldes do partidarismo estadual. Contudo, diferentemente

do que ocorria antes da revolucdo, houve a divisdo interna nos Estados.”’ Conforme

ot Cf. Afonso Arinos de Melo Franco, “Os partidos politicos nacionais”, Revista Forense 157 (1955),

p. 9.
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menciona Glducio Ary Dillon Soares, “a herancga politica da Republica Velha forneceu a

. . . . 2
base a partir da qual se formou, gradualmente, o sistema partidario brasileiro.”

Nesse ponto, de certa maneira, a manuten¢do da politica baseada nas
oligarquias estaduais contribuiu para que, em determinados setores, houvesse a percepcao
de que a Revolugdo de 1930 tivesse permanecido incompleta. Essas correntes foram
fundamentais para o €xito da reacdo centralizadora a esse fendomeno, consolidada ap6s o

golpe de Estado de 1937.

Por outro lado, outra importante reacdo ao movimento revoluciondrio de
1930 se deu por meio da Revolucdo Constitucionalista de 1932, intentada pelo estado de
Sao Paulo. Esse movimento caracterizou-se por aglutinar forgas diversas, tais como:
membros das oligarquias do PRP, politicos liberais e, até, grupos separatistas, embora este

~ . 3
ndo fosse um tema central do movimento.’

Manuel Correia de Andrade aponta que as idéias separatistas existentes
em Sdo Paulo no Império foram atenuadas com o estabelecimento da federacdo, mas

retornaram com o crescimento do desnivel econdomico entre os estados:

“O sentimento separatista durante a Primeira Republica foi atenuado pela liberdade de
que gozavam os estados, mas evidenciou-se um grande desnivel econdmico entre eles e,
devido ao sistema tributdrio, os estados produtores de café se tornaram mais fortes; dai
o crescimento vertiginoso de Sao Paulo, que consolidou sua posi¢do de Estado mais rico

~ . . A . A . . A . L. 94
da federagdo, unindo a sua importancia econdmica a uma grande influéncia politica.”

Da mesma maneira, havia uma reacdo do restante do pais em relagdo a

hegemonia politica do estado de Sao Paulo:

“Esse crescimento e essa disparidade provocaram uma grande reacdo e, segundo
ensaistas paulistas, o despeito de brasileiros de outros estados, alimentando idéias

separatistas nos dois campos; idéias que ndo chegaram a mobilizar grupos politicos nem
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a formar partidos, mas levaram alguns estudiosos a formular programas centralizadores,

I ~ . 5
amedrontados que estavam com a possibilidade de desagregacio nacional.””

Esse contexto € importante para a compreensdo da Revolugdo de 1930,
da Revolucdo Constitucionalista de 1932, bem como da instituicdo do Estado Novo, em
1937. A disputa nacionalizacdo versus regionalizacdo do sistema politico-partidario
encobria, na realidade, o confronto entre o federalismo hegemdnico, capitaneado por Sao

Paulo, e um regime mais centralizado, mais vocacionado para a integracdo nacional.

3.4. Constituicao de 1934

Nos primeiros anos apés a Revolugdo de 1930, estabeleceu-se um
ambiente propicio para novas experi€ncias partidarias. Nessa fase, conforme mencionado,
surgiram indmeros partidos politicos, com a mesma origem regionalista, € com os habituais
vicios e oportunismos da Republica Velha, ou, ainda, estruturados com base em entidades
profissionais, tais como os Partidos da Lavoura em S@o Paulo e Espirito Santo, ou Partido

Economista do Distrito Federal.”®

Nao havia, nesse primeiro momento, organizagcao
partidaria efetivamente de ambito nacional: “A pujanca com que ressurgem os velhos
partidos estaduais, ou a forca com que nascem os novos partidos de cardter estadual

A s . . 7
mostram a permanéncia das forcgas reglonals.”9

Com essa estruturagdo politico-partidaria, foram realizadas as elei¢des
para a Assembléia Nacional Constituinte de 1934. A constituicdo brasileira de 1934,
embora nao trouxesse disciplina constitucional especifica a respeito dos partidos politicos,
foi pioneira em tratar do assunto de forma indireta. No titulo relativo aos funcionérios
publicos, dispunha que “o funciondrio que se valer da sua autoridade em favor de Partido
Politico, ou exercer pressao partidaria sobre os seus subordinados, serd punido com a perda
do cargo, quando provado o abuso, em processo judicidrio” (art. 170, § 9°), e, além disso,

prescrevia que era “vedada ao Juiz atividade politico-partidaria” (art. 66).
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Em termos partiddrios e eleitorais, essa constituicio ndo proibiu a
existéncia dos partidos estaduais, e manteve o sistema proporcional e a Justica Eleitoral.
Por outro lado, adotou a representacdo profissional dentro das Assembléias, como uma
espécie de instrumento permanente dos Governos contra a livre acdo dos partidos. A
assembléia constituinte de 1934 refletiu o0 momento de transi¢do politica pelo qual o pais

13 : A . . ~ .
passava: “o bindmio centralizacdo versus federalismo representava a pedra de toque em

torno da qual todas as outras questdes conflufam.”®

No periodo de vigéncia da constituicdo de 1934, surgiram as primeiras
agremiagOes partidarias consistentes de ambito nacional: A¢ao Integralista Brasileira (AIB)
e a Alianga Nacional Libertadora (ANL), que, “embora fossem partidos com posi¢cdes bem
distintas, a ANL defendendo posturas de esquerda e a AIB alinhada com o pensamento da
direita, ambos convergiam na critica ao liberalismo.””® Foram as primeiras organizagdes
politicas dotadas de ‘“considerdvel carga ideoldgica e cujos programas de acdo
transcendiam a mera pugna eleitoral, apresentando-se como auténticos projetos de
organizacio nacional.”'® Embora antagdnicos ideologicamente entre si, ambos o0s
movimentos apresentavam caracteristicas comuns, podendo ser considerados os primeiros

. . .1 101 , .
movimentos politicos de massa no Brasil, " conforme aponta José Murilo de Carvalho:

“[...] eram mobilizadores de massa, combatiam o localismo, pregavam o fortalecimento
do governo central, defendiam um Estado intervencionista, desprezavam o liberalismo,

propunham reformas econdmicas e sociais. Eram movimentos que representavam o

emergente Brasil urbano e industrial.”

O pioneirismo da AIB e da ANL estd no fato de serem as primeiras
agremiagOes politicas de cardter nacional e com efetiva capacidade de mobilizar a
populacdo. Eram movimentos que refletiam o momento politico mundial, marcado pelo
crescimento dos extremismos politicos e crise das democracias liberais, e surgimento de

propostas autoritdrias, marcados pela ascensdo dos regimes nazi-fascistas e pela

7 Edgard Carone, A Repiiblica Nova (1930-1937), Sdo Paulo: Diefel, 1974, p. 187.
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Rodrigo Patto Sa Motta, Introdugdo a historia dos partidos politicos brasileiros, pp. 66-67.

Samuel Dal-Farra Naspolini, Pluralismo politico, p. 142.

ol Cf.2.3.

102 José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil, p. 102.

99
100



45

consolidagdo do regime socialista soviético. A critica a democracia liberal pode ser

verificada pela visdo antipartiddria da Acdo Integralista Brasileira, expressa em seu

Manifesto-Programa, de 1937:

“O Integralismo ndo é antidemocrético. Ao contrdrio, quando condena os partidos é
porque visa substitui-los pelas corporagdes, 6rgdos que, em nossos dias, sdo os Uinicos
capazes de captar e exprimir a vontade popular. O Integralismo, portanto, ndo é a
doutrina ou apologia da ditadura. O Estado Integral serd um Estado forte, ndo para
comprimir as liberdades legitimas e naturais, porém para garanti-las contra o abuso dos
poderosos, preservando a soberania nacional, o bem-estar e a dignidade de cada

. 103
brasileiro.”

No entanto, tal quadro partidario nao pdde se consolidar, tendo em vista a

perseguicdo a ANL, apds a Intentona Comunista de 1935, e a implementagdo do Estado

Novo, em 1937, que teve como uma de suas primeiras medidas a extincdo dos partidos

politicos no Brasil, ocasionando, dessa forma, “o fim da fase experimental e de debate,

iniciada com a Revolucao de 19307.'%

3.5. Constituicao de 1937

O golpe promovido por Getilio Vargas para instituir o Estado Novo

ocorreu, dentre outras razdes, justamente para romper com a experiéncia partidaria

existente. Ressalte-se que, o preambulo da constituicdo outorgada em 1937 aponta, em

suas consideragdes, que os partidos politicos eram fatores de perturbacio da ordem:

“ATENDENDO as legitimas aspiracdes do povo brasileiro a paz politica e social,
profundamente perturbada por conhecidos fatores de desordem, resultantes da crescente
agravacdo 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 Nagdo

sob a funesta iminéncia da guerra civil.
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Resolve assegurar a Nacdo a sua unidade, o respeito a sua honra e a sua independéncia,
e ao povo brasileiro, sob um regime de paz politica e social, as condi¢cdes necessarias a
sua seguranca, ao seu bem-estar e a sua prosperidade, decretando a seguinte

Constituicdo, que se cumprird desde hoje em todo o Pais.”

O sistema partidario anterior a 10 de novembro de 1937 foi extinto por

for¢ca do Decreto n° 37, de 2 de dezembro de 1937, que dissolveu todas as agremiagdes

partiddrias existentes, e proibiu a criagdo de novas, trazendo, dentre as justificativas, a

seguinte afirmacao:

“Considerando, além disso, que os partidos politicos até entdo existentes ndo possuiam
conteido programatico nacional ou esposavam ideologias e doutrinas contrdrias aos
postulados do novo regime, pretendendo a transformagdo radical da ordem social,
alterando a estrutura e ameagando as tradi¢des do povo brasileiro, em desacordo com as
circunstancias reais da sociedade politica e civil;

[..]

Considerando que o novo regime, fundado em nome da Nag@o para atender as suas
aspiracdes e necessidades, deve estar em contato direto com o povo, sobreposto as lutas
partidarias de qualquer ordem, independendo da consulta de agrupamentos, partidos ou

organizagdes, ostensiva ou disfarcadamente destinados a conquista do poder publico.”

Francisco Campos, apontado como o redator da Constituicao de 1937,

expoe de forma clara o viés ideoldgico do regime do Estado Novo. Para ele, o Estado Novo

resultou de

‘um imperativo de salvacdo nacional”, tendo operado, de forma efetiva, os

ideais da Revolucdo de 1930.'” O autor deixa claro que o fundamento principal para a

mudanca do regime politico foi a ruptura do sistema partiddrio até entdo vigente — que,

para ele, se tornou um instrumento de divisdo do pais — bem como a centralizac¢do politica

do pais:

“O regime federativo, instituido em 91, continha em sua esséncia o germe da
desagregacdo.

[..]
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A Unido, ao cabo do meio século de usurpagdes, teve de recuperar-se, de volver a si

mesma, para que ndo mais ficasse a mercé das ambicdes e dos imperialismos

regionalistas.”'®

O ambiente politico interno, bem como as aspiragdes internas dos grupos

politicos que detinham o poder, justificavam a centralizac¢do politica e o autoritarismo:

“As preocupagdes fundamentais no debate politico da época — unidade nacional,
incorporacdo de novos setores sociais € modernizag@o institucional — levaram a maior
parte dos idedlogos e politicos a concluirem que o autoritarismo seria o Gnico regime

. . 107
harmonizado com o ‘Brasil-real’”.

Houve certa facilidade para o golpe de 1937 responsabilizar os partidos
politicos pelos males nacionais. A mentalidade antipartiddria existente contribuiu para
tanto. Conforme menciona Maria do Carmo Campello de Souza, “o antipartidarismo € uma
norma ideoldgica vigorosa e assaz enraizada no pensamento politico brasileiro.”'® Além
disso, a auséncia de um sistema partidario estruturado facilitou esse expediente. Para
Valmireh Chacon, os partidos brasileiros “nao tinham estrutura, organiza¢do, nem contatos
permanentes com suas bases, dispersas sem uma rede de comunicagdo e transportes, entdo

ainda a aparecer no Brasil”.'”

Em determinado momento, o governo Vargas chegou a cogitar a criagao
de um partido unico, expediente que estava muito em voga em regimes semelhantes pelo

mundo:

“Dai ter-se pensado numa solu¢do intermedidria, preparatdria, que viesse dispor as
coisas para a organizac¢do futura. Essa solugdo era a Legido Civica, no fundo do niicleo
inicial, o ponto de saida para um partido tnico, adaptac@o brasileira dos partidos do

A . - 110
mesmo género que pululavam em tantos paises da Europa, da Ibéria aos Balkans.”
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C o s i N 111

Contudo, a oposicdo a idéia junto as Forcas Armadas,  bem como a
incompatibilidade acentuada do regime vigente com os partidos politicos, fizeram com que
a iniciativa ndo vingasse. Assim sendo, no periodo entre 1937 e 1945 ndo houve atividade

partidaria formal no Brasil.

No que diz respeito a politica regional, durante o Estado Novo essa se
desenvolveu pelo sistema de interventorias, por meio do qual havia um controle
centralizado do exercicio do poder local por parte do governo central, que nomeava
interventores para a chefia dos governos estaduais. Embora os interventores fossem, via de
regra, individuos oriundos dos estados, e, de certo modo, identificados com a ideologia dos
grupos dominantes locais, “eram ao mesmo tempo “marginais”, isto €, destituidos de
maiores raizes partiddrias; individuos com escassa biografia politica ou que, se possuiam
alguma, a fizeram até certo ponto fora das madquinas partiddrias tradicionais nos

112
estados.”

De qualquer forma, o nacionalismo incentivado pelo Estado Novo

contribuiu para a promocdo de uma solidariedade nacional, acima das lealdades
- 113 o . . . . .. .

estaduais, "~ fixando raizes que impediram o retorno a um regime similar ao existente na

Republica Velha. Nesse sentido, € interessante notar que, em 1945, com a iminente queda

do regime varguista, houve a intencdo, por parte do governo, de reorganizar a atividade

partiddria no pais, com base em partidos nacionalizados:

“Nao surpreende, evidentemente, que o governo de Getilio Vargas se inclinasse pela
nacionalizac¢do dos partidos, depositdrio que era de importante corrente de militancia e

de pensamento forjada no combate aos regionalismos e aos partidos estaduais da Velha

o N ‘ . 114
Republica e dos primeiros anos da década de trinta.”

Antes da queda do Estado Novo, o governo de Vargas tomou iniciativas
importantes para o restabelecimento da vida partiddria no pais, consubstanciadas no
Decreto-lei n® 7.586, de 28 de maio de 1945, que regulou, em todo o pais, o alistamento

eleitoral e as eleicdes e restabeleceu a Justica Eleitoral. Esse instrumento legal, que ficou
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conhecido como Lei Agamenon, em referéncia ao Ministro da Justica Agamenon

Magalhaes, seu elaborador, estabeleceu pardmetros para a criagdo de partidos:

“Art. 109. Toda associacdo de, pelo menos, dez mil eleitores, de cinco ou mais
circunscricdes eleitorais, que tiver adquirido personalidade juridica nos termos do

Cadigo Civil, serd considerada partido politico nacional.

Art. 110. [...]

§ 1° S6 podem ser admitidos a registro os partidos politicos de ambito nacional.”

Trata-se da primeira norma juridica que condiciona o registro dos
partidos a uma atuacdo no ambito nacional. Essa atuac@o foi definida pela lei, de forma
geografico-quantitativa, pela existéncia do minimo de dez mil eleitores, distribuidos em

cinco ou mais estados da federagdo.

Outro aspecto inovador instituido pelo Decreto-lei n° 7.586/45, em seu
artigo 39, foi o da obrigatoriedade do registro em partido politico para a viabilidade da
candidatura, deixando de existir a possibilidade de candidaturas avulsas. Instituiu-se, nesse
momento, 0 monopodlio dos partidos politicos para apresentacdo das candidaturas, que nao

. . 115
mais seria quebrado no pais:

“Art. 39. Somente podem concorrer as eleicdes candidatos registrados por partidos ou

aliancas de partidos.”

Nesse contexto histdrico, tem-se que é sobre uma estrutura politica
baseada em um governo centralizado e autoritdrio, com o exercicio do poder regional por
meio das interventorias e com atividade partidaria ausente, que iria se estruturar o sistema
politico-partiddrio do periodo posterior a 1945, que consagrou o principio da atuacdo

nacional dos partidos politicos, persistente no ordenamento juridico brasileiro até hoje.

Foi nesse momento histérico, de transi¢do controlada de um regime
ditatorial para uma democracia, por meio da qual se procurou manter a estrutura de

organizacdo do poder existente e evitar o retorno ao dominio das oligarquias nacionais no

1 Cf. Walter Costa Porto, O voto no Brasil, Rio de Janeiro: Topbooks, 1989, p. 282.
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plano nacional, que surgiu no Brasil o preceito juridico de que os partidos fossem
organizados em ambito nacional. E importante frisar que nem o regime extremamente
centralizado do Estado Novo extinguiu tais oligarquias, mas as manteve sob o controle
federal pelo sistema das interventorias. Dessa maneira, mesmo com a deposicao de Vargas

pelo golpe de 1945, nao foi modificada a natureza da transi¢dao do regime.

3.6. Constituicao de 1946

Com essa configuragdo, os representantes da Assembléia Nacional
Constituinte de 1946 foram eleitos por partidos, ao menos formalmente, de ambito
nacional. Com o advento da Constitui¢do de 1946, os partidos comecam a firmar sua
institucionalizagdo juridica, pois nela € feita explicita consignacdo dos partidos nacionais,
aos quais seria assegurada, dentre outros direitos, a representagdo proporcional nas

Comissoes Parlamentares.

A Constituicdo de 1946, influenciada pela Lei Agamenon, buscou
estimular a criacdo dos partidos politicos nacionais. Embora ndo dispusesse de regras
proprias que disciplinassem, de forma detalhada, sua organizacdo, em diversas passagens
se refere aos partidos politicos, sendo que, no artigo 40, menciona que eles tém
participacdo proporcional nas comissdes parlamentares e no artigo 134, que garante a

representacao proporcional aos partidos nacionais:

“Art. 40. [...]
Pardgrafo dnico. Na constitui¢do das comissdes, assegurar-se-4, tanto quanto possivel, a
representacdo proporcional dos partidos nacionais que participem da respectiva

Camara.”

“Art 134. O sufrigio € universal e direto; o voto é secreto; e fica assegurada a
representacdo proporcional dos Partidos Politicos nacionais, na forma que a lei

estabelecer.”
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Nesse ambiente, que iniciou o ciclo que ‘“representou a primeira
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experiéncia com a democracia na histéria brasileira”

, surgiu um sistema partidario
moderadamente fragmentado, se comparado com o sistema atual, com trés grandes

partidos, em torno dos quais havia uma dezena de partidos-satélite.""”

Os trés grandes partidos referidos, que dominaram a cena politica entre
1946 e 1964, foram o Partido Social Democratico (PSD), o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e a Unido Democratica Nacional (UDN). E importante frisar que o referencial
getulista estava presente na constitui¢do de cada um desses trés partidos. O PSD e o PTB

. . L. 118
eram partidos complementares criados por Getilio Vargas,

para alocar as forcas
politicas que o apoiavam. O PSD apoiava-se nos politicos e burocratas que controlavam as
interventorias estaduais durante o Estado Novo. O PTB aglutinava as liderangas sindicais
getulistas concentradas, principalmente, nos centros urbanos. A UDN, por seu lado, foi
criada com base em uma frente contréria a Getdlio Vargas, inicialmente muito ampla, com

vistas ao apoio da candidatura do Brigadeiro Eduardo Gomes a Presidéncia da Republica.

Note-se, assim, que a estrutura socio-politica do Estado Novo — periodo
em que ndo houve atividade partiddria — configurou o sistema partiddrio da Quarta
Republica. Thomas Skidmore classifica os trés principais partidos desse periodo em duas
categorias, tendo por fundamento a relacdo com a estrutura estatal instituida pelo regime de
1937: os “de dentro”, PSD e PTB, e os “de fora”, UDN.'"” Conforme descreve Olavo
Brasil de Lima Junior, “o sistema partiddrio constitui-se, entdo, como uma estrutura criada
para acomodar as elites politicas ja existentes na década de 40, e ndo como uma estrutura

4gil capaz de absorver novas liderangas.”'*’

Merece destaque, ainda, o Partido Comunista do Brasil (PCB), fundado
em 1922, legalizado pela primeira vez em 1945. Nas elei¢des daquele ano, tornou-se o
quarto maior partido na Camara dos Deputados. No entanto, em maio de 1947, o PCB teve

o seu registro cancelado pelo Tribunal Superior Eleitoral, tendo sido cassados os mandatos
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Rogério Schmitt, Partidos politicos no Brasil, p. 11.

Cf. Rogério Schmitt, Partidos politicos no Brasil, p. 25.

Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro partiddrio brasileiro, p. 14.

Cf. Thomas E Skidmore, Brasil: de Castelo a Tancredo, (tradu¢do de Mario Salviano Silva), Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1988, pp. 82-83.

Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros: a experiéncia federal e regional: 45-64,
(traducdo de Gustavo F. G. Aronowick), Rio de Janeiro: Edi¢oes Graal, 1983, pp. 59-60.

120



52

121
de todos os seus parlamentares.

Percebe-se, nesse episddio, que novamente 0s
acontecimentos politicos internacionais repercutiam no Brasil. Para Valmireh Chacon, “a
primeira grande batalha da guerra fria no Brasil travou-se em torno do fechamento do

PCB.’7122

E interessante notar, entretanto, que apenas os trés maiores partidos
(PSD, UDN e PTB) poderiam ser considerados partidos efetivamente nacionais. E mesmo
esses partidos apresentavam acentuadas diferencas regionais internas. O grau de
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nacionalizacio alcancado por esses partidos serd analisado em item proéprio.

Em relacdo a legislacdo infraconstitucional, houve, nesse periodo,
alteracoes a respeito da constituicdo dos partidos politicos. Primeiramente, o Decreto-lei n°
9.258, de 14 de maio de 1946, alterou a Lei Agamenon, aumentando a exigéncia de 10 mil

para cinqgiienta mil eleitores para a constitui¢do de uma agremiagdo politica:

“Art. 21. Toda associag¢do de, pelo menos, 50 mil eleitores, distribuidos por cinco ou
mais circunscricdes eleitorais, e a nenhuma podendo pertencer menos de mil, que tiver
adquirido personalidade juridica nos termos do Cédigo Civil serd considerada partido

politico nacional.”

O Cddigo Eleitoral de 1950 (Lei n° 1.164, de 24 de julho de 1950), em
seu artigo 132, inovou o tratamento juridico dos partidos politicos ao defini-los como

pessoas juridicas de direito publico:

“Art. 132: Os partidos politicos sdo pessoas juridicas de direito publico interno.
§ 1° Constituir-se-do os partidos politicos de, pelo menos, cingiienta mil eleitores,
distribuidos por cinco ou mais circunscri¢des eleitorais, com o minimo de mil eleitores

em cada uma, e adotardo programa e estatuto de sentido e alcance nacional.”

A compreensdo do sistema partidario vigente sob a Constituicao de 1946
apresenta-se como fundamental para a compreensdo da atual concepc¢do do cardter

nacional dos partidos politicos, conforme serd analisado em capitulo préprio.'** Contudo, o

121
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Cf. Rogério Schmitt, Partidos politicos no Brasil, p. 22.
Valmireh Chacon, Historia dos partidos brasileiros, p. 145.
12 Cf. 4.3.1.1.

124 Cf. Capitulo 6.
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golpe militar de 1964, que depds o presidente Jodo Goulart, encerrou essa curta
experiéncia democrdtica brasileira, tendo as forcas golpistas, paradoxalmente, promovido

um golpe antidemocratico sob o argumento de estarem agindo para salvar a democracia.'?

Na realidade, a intervengdo dos militares na vida politica brasileira ndo é
novidade. Paulo Bonavides afirma que em um estudo sobre partidos politicos no Brasil ndo
se pode omitir a importancia das Forcas Armadas como fator de decisdo politica.'*® Esse
papel foi sendo exercido desde o final do Império, passando pela histéria republicana do

pais, conforme afirma Afonso Arinos de Melo Franco:

“Finalmente, e como fator decisivo, o exército foi se tornando, no fim do Império, uma

espécie de partido politico ‘sui generis’, partido que funcionava fora do jogo

Lo . . L5127
constitucional, mas que nem por isso dispunha de menor prestigio.”

Pouco tempo apds o golpe, foi instituida a primeira lei especifica sobre
partidos politicos, a Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965, que estabeleceu um novo
patamar quantitativo para a constitui¢do de partidos politicos, por meio de seu artigo 7°,

mas sem romper, ainda, com o sistema partidario vigente.

“Art. 7° O partido politico constituir-se-4 originariamente de, pelo menos, 3% (trés por
cento) do eleitorado que votou na tltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados,
distribuidos em 11 (onze) ou mais Estados, com o minimo de 2% (dois por cento) em

cada um.”

Embora nos primeiros tempos do regime militar o sistema partidario
anterior tenha sido mantido, em 1965, novamente na historia brasileira, um golpe de estado
rompeu com o seu desenvolvimento. Essa quebra foi promovida com a edi¢do do Ato
Institucional n°® 2, de 27 de outubro de 1965, que, por meio de seu artigo 18, extinguiu

compulsoriamente todos os partidos politicos entdo existentes:

“Art 18 - Ficam extintos os atuais Partidos Politicos e cancelados os respectivos

registros.
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Cf. Rodrigo Patto Sa Motta, Introdugdo a historia dos partidos politicos brasileiros, p. 91.
Cf. Paulo Bonavides, Ciéncia Politica, p. 384.
Afonso Arinos de Melo Franco, Historia e teoria dos partidos politicos no Brasil, p. 54.
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Parédgrafo tnico - Para a organiza¢do dos novos Partidos sdo mantidas as exigéncias da

Lei n°® 4.740, de 15 de julho de 1965, e suas modificacdes.”

Em complemento ao Ato Institucional n° 2, foi editado o Ato
Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965, que estabeleceu as regras para a criagao
de novas organizacdes com atribui¢cdes de partidos politicos, disciplinando que cabia aos
membros do Congresso Nacional a iniciativa de sua criacdo (art. 1°) para a disputa das

eleicdes congressuais de 1966.

“Art. 1° - Aos membros efetivos do Congresso Nacional, em nimero ndo inferior a 120
deputados e 20 senadores, caberd a iniciativa de promover a cria¢do, dentro do prazo de
45 dias, de organizacdes que terdo, nos termos do presente Ato, atribui¢des de partidos

politicos enquanto estes ndo se constituirem.”

Esse ato ainda trazia minuciosos procedimentos para que essas
organizacdes fossem criadas e registradas. Deu-se, dessa maneira, inicio a um processo de
excessiva disciplina juridica dos partidos politicos, durante o regime militar.
Paradoxalmente, um pais que vinte anos antes criou a primeira norma juridica a respeito
dos partidos politicos, chegou, nesse momento, no auge do dirigismo estatal para seu

funcionamento.

Diante das exigéncias estabelecidas no Ato Complementar n° 4, houve
condi¢des de se viabilizarem apenas dois partidos, tendo em vista a estipulacio de um

nimero minimo de congressistas para a formacao de um partido:

“Dois partidos surgiram com a dissoluc¢do dos treze anteriores: a Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) e o Movimento Democrético Brasileiro (MDB). A primeira
reunindo basicamente udenistas e pessedistas, com adesistas dos mais variados tipos, e
o segundo unindo os discordantes do golpe-revolucio de 1964, sobretudo petebistas,

. . . 128
com alguns pessedistas, raros udenistas e demais.”

Merece especial ateng¢do o estudo do Ato Complementar n° 4, que previa

o mecanismo da sublegenda (art. 9°) e, dessa forma, viabilizava vérias candidaturas sob

128 Valmireh Chacon, Historia dos partidos brasileiros, p. 191.
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amparo da mesma organizacdo politica, permitindo acomodar no ambito interno do

partido, em especial do situacionista, disputas regionais:

“Art. 9° - Para as elei¢des diretas a serem realizadas em 1966, poderd ser admitido o
registro de candidatos em sub-legendas, na conformidade do que dispuser o documento

constitutivo de cada organizagdo.”

Note-se que o bipartidarismo brasileiro mostrou-se artificial, por nao
surgir da evolucdo natural do sistema politico. Tratou-se de um sistema de origem
parlamentar oriundo de imposicdo legal e ndo, aos moldes da tipologia de Duverger, da

~ . . 12 z o e .
evolugdo da democracia liberal.'® Daf seu claro artificialismo:

“O sistema partiddrio em gestacdo tinha um grave defeito de origem: seu
artificialismo, pois fora compulsoriamente instituido de cima para baixo. O
bipartidarismo brasileiro ndo foi o resultado da gradativa sedimentagdo das

preferéncias eleitorais da opinido publica ao longo do tempo, tal como aconteceu nos

. . - 130
paises em que foi falsamente inspirado.”

Percebe-se que, no Brasil, regimes autoritarios tendem a centraliza¢do
politica e a aversdo a livre atividade partiddria. Enquanto a ditadura do Estado Novo
simplesmente proibiu a existéncia de partidos, a ditadura militar procurou manté-la,

moldada por rigidas regras, a fim de manter o controle sobre essa atividade.

3.7. Constituicao de 1967

A Constituigdo de 1967 confirmou essa tendéncia de restricdo da livre
atividade partidéria, trazendo dispositivos que dificultavam a existéncia dos partidos. Com
essa constituicdo, bem como com a sua primeira emenda, chegou-se ao auge da disciplina
minuciosa dos partidos politicos no ambito constitucional. Dentre as matérias tratadas,

houve a constitucionalizacdo da obrigatoriedade da atuacio partiddria em ambito nacional:

12 Cf. 2.3.
130 Rogério Schmitt, Partidos politicos no Brasil, pp. 32-33.
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“Art. 149 - A organizagdo, o funcionamento e a extin¢do dos Partidos Politicos serdo
regulados em lei federal, observados os seguintes principios:

[...]

VI - Ambito nacional, sem prejuizo das fun¢des deliberativas dos Diretérios locais;

VII - exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na ultima elei¢do geral
para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois ter¢os dos Estados, com o minimo
de sete por cento em cada um deles, bem assim dez por cento de Deputados, em, pelo

menos, um ter¢o dos Estados, e dez por cento de Senadores; [...]”

A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, que para
muitos estudiosos tratou-se de uma nova constituicdo,”" por ter reformulado a maior parte
da constituicao vigente, diminuiu o percentual de votacdo exigido para o funcionamento

partidario:

“Art. 152. A organizagdo, o funcionamento e a extin¢do dos partidos politicos serdo

regulados em lei federal, observados os seguintes principios:

[...]
VI - dmbito nacional, sem prejuizo das func¢des deliberativas dos diretdrios locais;
VII - exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja votado na tdltima elei¢do

geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em sete Estados, com o

29

minimo de sete por cento em cada um deles; [...]

Sob a vigéncia dessas regras constitucionais, foi promulgada a Lei
Organica dos Partidos Politicos (Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971), que, além de definir
os partidos politicos como pessoas juridicas de direito publico interno, estabelece, em seu

artigo 7°, regras para a organizagao de partidos:

“Art. 7° - S6 poderd pleitear sua organizagdo, o Partido Politico que conte, inicialmente,
com 5% (cinco por cento) do eleitorado que haja votado na ultima elei¢éio geral para a
Céamara dos Deputados, distribuidos em 7 (sete) ou mais Estados, com o minimo de 7%

(sete por cento) em cada um deles.”

No entanto, apds significativas derrotas eleitorais do partido governista
(ARENA), com o conseqiiente fortalecimento do MDB como canalizador das forgas

opositoras ao regime, o sistema partidario sofre nova alteracdo, consubstanciada na Lei n°

131 ‘ . L. . .
Para José Afonso da Silva, “tedrica e tecnicamente ndo se tratou de emenda, mas de nova

constitui¢do.” (Cf. José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 87).
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6.767, de 20 de dezembro de 1979, que reformulou varios dispositivos da Lei Organica dos
Partidos Politicos, que contribuiu para a extin¢do do bipartidarismo. Esse diploma legal

extinguiu os partidos existentes:

"Art. 2° - Ficam extintos os Partidos criados como organizacdes, com base no Ato
Complementar n°® 4, de 20 de novembro de 1965 e transformados em Partidos de acordo
com a Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965, por ndo preencherem, para seu

funcionamento, os requisitos estabelecidos nesta Lei."

Além disso, a Lei n°® 6.767/79 alterou os dispositivos da Lei n° 5.682/71

que tratavam da formag¢do de novos partidos:

"Art. 14 - Funcionard imediatamente o Partido Politico que, registrado no Tribunal
Superior Eleitoral, tenha:

I - como fundadores signatdrios de seus atos constitutivos pelo menos 10% (dez por
cento) de representantes do Congresso Nacional, participando a Camara dos Deputados
e o Senado Federal; ou

II - apoio expresso em votos de no minimo, 5% (cinco por cento) do eleitorado que haja
votado na tltima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, pelo menos por 9 (nove)

Estados, com no minimo 3% (trés por cento) em cada um deles."

Thomas Skidmore explica que o regime militar, j4 no governo do
Presidente Figueiredo “tinha um problema politico fundamental com a ARENA, que
procurava desvincular-se de qualquer identificacdo com as politicas repressivas pos-1964 e

132
” Portanto, a

com o fraco atrativo eleitoral da UDN, sua verdadeira precursora.
instituicdo do pluripartidarismo constituiria o mecanismo para conter o avanco do
oposicionista MDB, tendo em vista que, “0 governo manteria assim o seu controle, seja
pela divisdo dos votos da oposi¢do, mas preservando as forcas do governo em um tnico
partido.” 133 Essa intencdo era tao clara que, para evitar que 0 MDB mantivesse sua sigla —
carregada de popularidade — e para que o governo se livrasse da desgastada sigla ARENA,
a Lei n° 6.767/79 determinou a obrigatoriedade de todas as agremiacOes serem

denominadas com a palavra “partido” no inicio de sua denominagéo (art. 5°, § 1°).

132
133

Thomas E. Skidmore, Brasil: de Castelo a Tancredo, p. 427.
Thomas E. Skidmore, Brasil: de Castelo a Tancredo, p. 427.
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Surgem, assim, em 1980, seis partidos politicos: o PDS (Partido
Democriético Social) — que agregou a quase totalidade dos antigos membros da ARENA —,
o PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) — formado, basicamente, por
antigos membros do MDB —, o PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), o PDT (Partido
Democratico Tralballhista),134 o PT (Partido dos Trabalhadores),135 e o PP (Partido Popular),
este dltimo de uma vida curta, nem chegando a disputar elei¢des, tendo sido incorporado
pelo PMDB.'® Foi com essa configuracdo partiddria que o pais atravessou o movimento
pelas elei¢des diretas, tendo sido a respectiva proposta de emenda constitucional rejeitada

pelo Congresso Nacional em 1984.

E importante salientar que, em novembro de 1982, foram realizadas
elei¢des diretas para governador, apés muitos anos de elei¢des indiretas. Esse pleito se deu
em conjunto com outros cargos (senadores, deputados federais, deputados estaduais,

prefeitos e vereadores).

Tendo em vista o fato do voto ser vinculado, isto é, o eleitor deveria
votar em todos os candidatos de um mesmo partido, as chapas foram, naturalmente,
encabecadas pelos candidatos a governador. A oposi¢cdo ganhou as elei¢des em importantes
estados, fortalecendo a posi¢do politica dos governadores, que passaram a ter grande

influéncia sobre deputados e senadores.'”’

Para as elei¢des presidenciais pelo Colégio Eleitoral, em 1985, um grupo
dissidente do governista PDS - intitulado Frente Liberal — recusou-se a apoiar a
candidatura de seu partido (Paulo Maluf) para apoiar a candidatura de Tancredo Neves, do

PMDB, indicando o candidato a Vice-Presidéncia, José Sarney. Essa composicio,

134 Dada a formacdo do partido em torno da figura de Leonel Brizola, o PDT surgiu muito forte nos

estados do Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro, redutos desse politico, mas sem grande
penetracdo inicial em escala nacional (Cf. Maria D’Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro
partiddrio brasileiro, p. 54).

O PT ¢é um partido que, na conceituagdo de Maurice Duverger, é de massas e de criacdo externa
(Cf. 2.3). O carater regional do partido € muito marcante, tendo em vista ter sido criado a partir das
articulagdes de liderancas sindicais do ABC paulista (Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, Radiografia do
quadro partiddrio brasileiro, p. 56). Para exemplificar sua origem eminentemente paulista, vale
ressaltar que Sdo Paulo foi o dnico estado no qual o nimero de votos recebidos pelo partido, em
1982, foi significativamente maior do que o numero de filiados (Cf. Rachel Meneguello, PT: a
formagdo de um partido (1979-1982), Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1999, p. 128).

Cf. Rogério Schmitt, Partidos politicos no Brasil, p. 48.

Cf. Fernando Luiz Abrucio, Os barées da Federagdo, p. 170.
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denominada Alianca Democrdtica, venceu as eleicdes no Colégio Eleitoral. Da Frente

Liberal, surgiu, posteriormente, o Partido da Frente Liberal (PFL).

Tendo em vista a hospitalizacdo de Tancredo Neves na véspera de sua
posse, José Sarney assumiu interinamente a Presidéncia da Republica, formalizando-se
definitivamente no cargo apds a morte de Neves. Logo no primeiro ano do Governo
Sarney, foram promulgadas duas importantes emendas a constituicdio. A Emenda
Constitucional n°® 25, de 15 de maio de 1985, trouxe, além de disposi¢cdes sobre matéria
eleitoral, a possibilidade da apresentagcdo de candidatos as eleicdes municipais de 1985 ser
facultada a partidos politicos em formacao (art. 7°). A Emenda Constitucional n° 26, de 27

de novembro de 1985, convocou a Assembléia Nacional Constituinte, a ser eleita em 1986.

A fim de disciplinar o artigo 7°, da Emenda Constitucional n® 25/1985,
foi promulgada a Lei n® 7.332, de 1° de julho de 1985, que, em seu artigo 13, definiu o que

seriam os partidos politicos em formagao:

“Art 13 - Os partidos politicos, em formacdo, assim considerados para os efeitos desta
Lei os que, até 15 de julho de 1985, publicarem e encaminharem ao Tribunal Superior
Eleitoral, para anotacdo e arquivo, o programa, manifesto e estatutos, observados os
principios estabelecidos no art. 152 da Constituicdo Federal, estardo habilitados a
préatica de todos os atos e procedimentos relativos ao seu funcionamento, inclusive os
necessdrios a sua efetiva participacio nas elei¢cdes que trata esta Lei.

§ 1° - O registro do estatuto de partido politico em formacdo, referido no inciso IV do
art. 152 da Constituicdo Federal, serd deferido para efeito das eleicdes de 1985, desde
que tenha sido aprovado pela maioria absoluta da respectiva Comissdo Diretora
Nacional Proviséria.

§ 2° - Considera-se de ambito nacional o partido politico organizado ou que tiver
constituido Comissdes Diretoras Regionais Provisérias em pelo menos 5 (cinco)

unidades federais.”

Com base nessa legislacdo, houve uma grande proliferacdo de partidos

politicos. No inicio de 1985 havia seis partidos; dois anos depois, eram trinta e dois."*®

138 Cf. Amaury de Souza, “O sistema politico-partiddrio”, in Hélio Jaguaribe (org.) Sociedade Estado e

partidos na atualidade brasileira, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 171.
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Apds o envio ao Congresso Nacional da mensagem convocatdria da
Assembléia Nacional Constituinte, em 1985, o Presidente da Republica constituiu a
Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais, por meio do Decreto n® 91.450, de 18 de
julho de 1985. Esse grupo, composto por cingiienta pessoas, indicadas pelo Presidente da
Republica, que ficou conhecido como “Comissdo Afonso Arinos”, em referéncia a seu
presidente, teria a incumbéncia de servir como colaboracdo do Poder Executivo aos

trabalhos da constituinte.

Ap6s meses de trabalho, a comissdo elaborou um anteprojeto de
constitui¢do, que foi encaminhado ao Presidente da Republica. Embora o trabalho ndo
tenha sido formalmente encaminhado a Assembléia Nacional Constituinte, seu conteddo

foi freqiientemente utilizado como referéncia nos debates realizados.

A respeito do cariter nacional dos partidos politicos, o anteprojeto da
Comissao Afonso Arinos trazia o artigo 66, que tornaria possivel a constitui¢ao de partidos

regionais:

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

[...]

§ 4° Seré cancelado o registro do partido que, em duas elei¢des gerais consecutivas para
a Camara dos Deputados, ndo obtiver o apoio, expresso em votos, de trés por cento do
eleitorado, apurado em eleicdo geral para a Camara dos Deputados e distribuidos em,
pelo menos, cinco Estados, com o minimo de dois por cento do eleitorado de cada um
deles. O cancelamento ndo prejudicard a ressalva do caput desse artigo nem impedird o
partido de concorrer as elei¢des estaduais e municipais.

§ 5° A lei regulard as condigdes de reabilitagdo do partido cujo registro tenha sido

cancelado nos termos do paragrafo anterior.”'*

Iniciados os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, o debate
relativo aos partidos politicos foi, primeiramente, tratado na Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e Partidos Politicos. Ao longo de vdrias reunides, o tema foi debatido pelos

constituintes, bem como por especialistas convidados para manifestar sua posicdo. Em
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grande medida, as discussdes giravam em torno do estabelecimento ou ndo, em nivel

constitucional, de requisitos para a formacao de partidos politicos.

Tendo em vista o fato de que a Constituinte procurou retirar resquicios
do regime autoritdrio anterior, 0 minucioso tratamento constitucional dos partidos era

visto, freqlientemente, como atentatorio a liberdade partidéria e, portanto, antidemocrético.

No final de seus trabalhos, a Subcomissao aprovou seu anteprojeto em 25

de maio de 1987, trazendo os seguintes dispositivos:

“Art. 16. Sao considerados Partidos de ambito nacional, e como tal gozando do
privilégio de acesso a propaganda eleitoral gratuita e aos recursos do fundo partidério,
os que tiverem obtido, nas ultimas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, um por cento

dos votos apurados ou um por cento das cadeiras da Camara dos Deputados.

Art. 17. Somente poderdo concorrer as elei¢des nacionais, estaduais e municipais os
Partidos Politicos que contarem com o minimo de meio por cento de filiados em relacdo
ao total dos eleitores do Pais, do Estado, do Municipio ou do Distrito respectivamente,

proibida a filiagio em mais de um partido.”"*’

Dessa maneira, na linha do anteprojeto da Comissdao Afonso Arinos, a
proposta da subcomissdo, que permitiria a formagao de partidos de ambito regional, foi
encaminhada a Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partiddria e Garantia das Institui¢des.
Apds debates realizados, essa comissdo elaborou sua proposta a ser encaminhada a

Comissao de Sistematizagao, trazendo as seguintes disposicoes:

“Art. 11. - E livre a criacdo de partidos pollticos. Na sua organizacio e funcionamento,
serdo resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e os
direitos fundamentais da pessoa humana, observados, ainda, os seguintes principios:

[...]

IV - exigéncia de que os partidos sejam de ambito nacional, sem prejuizo das funcdes
deliberativas dos 6rgdos estaduais € municipais, e tenham atuacdo permanente, baseada

na doutrina e no programa aprovados em convengao.
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Paulo Bonavides / Roberto Amaral, Textos politicos da histéria do Brasil, vol 9, pp. 413-414.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-
131.pdf> (dltimo acesso em 21.01.2009).



62

§ 1° - Somente poderdo concorrer as elei¢bes nacionais, estaduais e municipais os
Partidos Politicos que contarem o minimo de meio por cento de filiados em relagdo ao
total de eleitores do Pais, do Estado, do Municipio ou do Distrito respectivamente,
proibida a filiacdo em mais de um Partido.

§ 2° - Sdo considerados Partidos de Ambito nacional, e como tal gozando do privilégio
de acesso a propaganda eleitoral gratuita e aos recursos do fundo partidario, os que
tiveram obtido, nas ultimas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, um por cento dos
votos apurados ou um por cento das cadeiras na Camara dos Deputados.

§ 3° - Os eleitos por partidos que ndo tenham satisfeito as condi¢des dos pardgrafos

anteriores ndo perderdo o mandato.”""!

No ambito da Comissdo de Sistematizacdo, o primeiro substitutivo do

relator modificou sensivelmente a proposta da Comissdo da Organizacdo Eleitoral,

Partidaria e Garantia das Instituicdes, ndo fazendo mais mencao a possibilidade de partidos

regionais e definindo os partidos como pessoas juridicas de direito puiblico:

“Art. 18 - E livre a criagdo, fusdo, incorporacio e extin¢io de partidos politicos, na
forma da lei. Na sua organizacdo e funcionamento, serdo resguardados a soberania
nacional, o regime democréitico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da
pessoa humana.

[...]

§ 3° - Os partidos terdo ambito nacional, sem prejuizo das funcdes deliberativas dos
orgdos estaduais e municipais, e atuagdo permanente, baseada na doutrina e no
programa aprovados em convengao.

§ 4° - Serdo considerados partidos politicos os que tiverem representantes eleitos sob

sua legenda 2 Camara Federal ou ao Senado da Reptblica.”'**

Apos a apresentacdo de emendas por parte dos constituintes em plendrio,

a Comissdo de Sistematizacdo aprovou seu substitutivo, cuja redagcdo ficou muito préxima

do texto final aprovado. Nessa versao, surge a expressao ‘“cardter nacional”, substituindo

“ambito nacional”. No entanto, o texto passa a ndo mencionar o critério quantitativo para a

qualificacdo de um partido como sendo nacional. Além disso, ao contrdrio das propostas

anteriores, que definiam os partidos como pessoas juridicas de direito publico, essa redacdo

ndo deixou clara a natureza juridica dos partidos politicos:
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Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-
126.pdf> (dltimo acesso em 21.01.2009).
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-
235.pdf> (dltimo acesso em 21.01.2009).



63

Art. 19. E livre a criagdo, fusdo, incorporagdo e extingdo dos partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democritico, o pluripartidarismo e os
direitos fundamentais da pessoa humana, e observados os seguintes itens:

I - carater nacional;

[...]
§ 2° - Os partidos adquirem personalidade juridica mediante o registro dos estatutos no

Tribunal Superior Eleitoral.”'*

E importante frisar o surgimento de um importante partido durante a
Assembléia Nacional Constituinte: o PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira).
Essa agremiacdo foi fundada por dissidentes do PMDB, em virtude, principalmente, de
divergéncia durante as votacOes do sistema de governo e da duracdo do mandato de
Sarney.'** Assim, o novo partido surge levantando a bandeira do parlamentarismo e de

idéias social-democratas.'®

3.8. Constituicao de 1988

Finalmente, em 5 de outubro de 1988, foi promulgada a Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil. Fruto de uma longa evolucio histérica, a constituicdo
disciplinou os partidos politicos em capitulo proprio, com disposi¢des contidas no artigo
17, consagrando o principio do cardter nacional dos partidos politicos e da ampla liberdade
partidaria. Além disso, a constitui¢do qualificou os partidos politicos como sendo pessoas
juridicas de direito privado. Nao houve, no plano constitucional, a defini¢cdo de critérios

quantitativos para a qualificacdo de um partido como sendo de ambito nacional:

“Art. 17. E livre a cria¢do, fusdo, incorporacdo e extin¢cdo de partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democritico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos:

I - carater nacional;

143 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-

244 pdf> (dltimo acesso em 21.01.2009).

Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro partiddrio brasileiro, p. 48.

De certa maneira, o aspecto regional também foi fundamental a formagdo desse partido, tendo em
vista que grande parte dos lideres fundadores (Mdrio Covas, Fernando Henrique Cardoso, Franco
Montoro) estava insatisfeita com o crescente dominio de Orestes Quércia e seu grupo no PMDB de
Sao Paulo (Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro partiddrio brasileiro, p. 48).
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II - proibicio de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo
estrangeiros ou de subordinacio a estes;

III - prestacdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° - E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizagdo e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e
disciplina partidérias.

§ 2° - Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei
civil, registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

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

§ 4° - E vedada a utilizagdo pelos partidos politicos de organizag¢io paramilitar.”

Além disso, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias inseriu
um dispositivo, no art. 6°, que permitia a formacdo parlamentar facilitada de partidos

politicos:

N

“Art. 6°. Nos seis meses posteriores a promulgacdo da Constituicdo, parlamentares
federais, reunidos em ndmero ndo inferior a trinta, poderdo requerer ao Tribunal
Superior Eleitoral o registro de novo partido politico, juntando ao requerimento o
manifesto, o estatuto e o programa devidamente assinados pelos requerentes.

§ 1° - O registro provisério, que serd concedido de plano pelo Tribunal Superior
Eleitoral, nos termos deste artigo, defere ao novo partido todos os direitos, deveres e
prerrogativas dos atuais, entre eles o de participar, sob legenda prépria, das elei¢des que
vierem a ser realizadas nos doze meses seguintes a sua formagao.

§ 2° - O novo partido perderd automaticamente seu registro provisério se, no prazo de
vinte e quatro meses, contados de sua formacdo, ndo obtiver registro definitivo no

Tribunal Superior Eleitoral, na forma que a lei dispuser.”

Sob essas regras, prosseguiu o processo de proliferacio de partidos
politicos, iniciado em 1985. Para Amaury de Souza, “a relutancia dos constituintes em
instituir uma cldusula de exclusdo do Congresso de partidos sem peso eleitoral

e g . . . ~ 146
significativo deflagrou uma explosiva proliferacao de novas legendas.”

Entretanto, a disciplina juridica dos partidos politicos veio a ser

implementada, no plano infraconstitucional, por meio da Lei 9.096, de 19 de setembro de

146 Amaury de Souza, “O sistema politico-partiddrio”, p. 177.
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1995. Essa lei inseriu as limitagdes geogréafico-quantitativas para a formagdo de partidos

politicos, que, conforme visto, a Assembléia Constituinte optou em retirar do texto

constitucional (art. 7°). Além disso, refor¢ou a constituicdo a determinar que a ac¢do do

partido tem de ter carater nacional (art. 5°):

“Art. 5° A agdo do partido tem cardter nacional e é exercida de acordo com seu estatuto
e programa, sem subordina¢do a entidades ou governos estrangeiros.

[...]

Art. 7° - O partido politico, apés adquirir personalidade juridica na forma da lei civil,
registra seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 1° S6 € admitido o registro do estatuto de partido politico que tenha cardter nacional,
considerando-se como tal aquele que comprove o apoiamento de -eleitores
correspondente a, pelo menos, meio por cento dos votos dados na dltima elei¢do geral
para a Camara dos Deputados, ndo computados os votos em branco e os nulos,
distribuidos por um terco, ou mais, dos Estados, com um minimo de um décimo por

cento do eleitorado que haja votado em cada um deles.”

7

E com essa configuracdo juridica que vem se consolidando o quadro

c 1o 1 147
partidario brasileiro.

147

Cf. 4.3.1.3.
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Capitulo 4
FEDERALISMO E PARTIDOS POLITICOS

4.1. Estado Federal

4.1.1. Origem e formacao

O Estado federal € uma alianca ou unido de Estados. Federacdo deriva do
latim foedus, que significa pacto ou alianca.'*® E importante frisar que, ao longo da
histéria, houve vérias unides de Estados sem as caracteristicas que contemporaneamente se
atribuem aos Estados federais, que constituem um fendmeno historicamente recente, pois é

compreendido como uma forma peculiar de unido de Estados.

Alguns doutrinadores apontam, como primeiro ensaio de federalismo, a
Confederacdo Helvética, consistente no pacto, celebrado em 1291, entre os cantdes suicos
de Uri, Schwitz e Unterwalden, visando a protecdo contra ameacas externas. A esse pacto
outros cantdes foram paulatinamente aderindo. Essa confederacdo perdurou até 1848,

quando, ao adotar uma Constitui¢do, transformou-se em Estado federal: a atual Suica.

Entretanto, o Estado federal surgiu, de fato, com o advento da
Constituicdo dos Estados Unidos da América em 1787. As treze colOnias britanicas na
América do Norte tornaram-se independentes em 1776, constituindo cada uma delas um
Estado soberano. Nessa condicdo, os treze Estados reuniram-se em um congresso e
celebraram, em 1781, os Artigos da Confederacdo — um tratado internacional que criava
uma Confederagdo, na qual cada um dos Estados mantinha a sua soberania. Diante da
fragilidade dos lagos confederados firmados, mostrou-se rapidamente ineficaz essa op¢ao
para solucionar os problemas comuns, suscitando a idéia de criar-se uma Federacdo,'® a

fim de se efetivar a existéncia de um governo nacional. Para discutir a alteracdo dos
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Cf. Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 256.
Cf. Carmen Licia Antunes Rocha, Repuiblica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p.
198.
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Artigos da Confederagdo, representantes dos Estados reuniram-se, em 1787, na cidade de

Filadélfia.

Ap6s calorosos debates, os convencionais aprovaram o documento

promulgado como Constitui¢do dos Estados Unidos, que seria submetida a ratificacao dos
~ 150 . .

Estados-membros da nova federacao. %% Fernando Limongi assim descreve o processo de

formacao do federalismo norte-americano:

“O federalismo nasce como um pacto politico entre os Estados, fruto de esforgos
tedricos e negociagdo politica. Um pacto politico, digamos assim, fundante, pois, por
seu intermédio, se constitufa os Estados Unidos enquanto nacdo. A opcdo pela

preservacao da Unido, entretanto, ndo se deveu ao amor pela inovagdo constitucional e,
2151

tampouco, deixou de levantar criticas.
Tendo em vista a preocupacdo dos Estados em manter sua autonomia,
criou-se uma federacao, na qual as atribui¢des da Unido foram detalhadamente definidas,
deixando-se as demais competéncias, de forma residual, aos estados-membros. A
experiéncia norte-americana foi fruto de circunstancias histéricas proprias e serviu de

modelo para os Estados federais surgidos posteriormente.

Conforme visto, a formacao dos Estados Unidos da América ocorreu no
bojo de um processo histérico proprio, que ensejou a unido de Estados soberanos
anteriormente existentes. Da mesma forma, os Estados que, posteriormente, adotaram a
forma federativa o fizeram em momentos histdricos préprios e com peculiaridades no que
diz respeito a sua formagao. O estudo da formagdo do Estado federal, portanto, mostra-se
importante para a compreensdo do federalismo. Em linhas gerais, podem ser apontadas
duas formas do desenvolvimento do processo de formacdo do Estado federal: o
federalismo por agregacdo e o federalismo por segregacdo, ou, na expressao de Alfred
Stepan, federalismo com o propésito de unir (come together) e federalismo com vistas a

manter a uniao (hold togh.et.er).15 2
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Cf. Carmen Licia Antunes Rocha, Repiiblica e Federagdo no Brasil, p. 199.
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Fernando Papaterra Limongi, “O Federalista: remédios republicanos para males republicanos”, in
Francisco Weffort (org.) Os cldssicos da politica, vol. 1, 13. ed. Sdo Paulo: Atica, 2004, p. 248.

Cf. Alfred Stepan, ‘“Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia:
Federacdes que restringem ou ampliam o poder do Demos”, Dados 42 (1999), p. 198.
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O federalismo por agregacdo compreende a formacdo de um Estado
federal resultante da unidio de Estados soberanos preexistentes, que deixam de existir. E o
modelo classico de federalismo. Podemos citar o caso dos Estados Unidos e o da
Alemanha. O federalismo por segregacdo resulta do fendmeno inverso. Decorre da
descentralizac@o de Estado unitario, criando entidades autdbnomas e, assim, tornando-se um

Estado federal. Trata-se do caso do Brasil e do México.

4.1.2. Caracteristicas gerais

Um dos principais autores a respeito do federalismo, William Riker, afirma
que a noc¢do de federalismo pressupde dois aspectos fundamentais, um mais enfatizado
contemporaneamente — o da divisdo de fungdes — e outro mais ligado a origem do
fendmeno — uma organizacdo na qual unidades constituintes criam um governo central.'”

O autor agrega as duas €nfases em sua definicao de federalismo:

“Federalismo é uma organizacao politica na qual as atividades do governo sdo divididas

entre os governos regionais e um governo central, de modo que cada tipo de governo

.. . C o~ .. 5
tenha certas atividades sobre as quais tome decisdes finais.”'**

A ndo-centralizacdo do poder também estd contida na conceituagdo de
Daniel Elazar, para quem o federalismo tem como caracteristica “a distribui¢do
fundamental do poder entre multiplos centros [...], ndo a devoluc@o de poderes a partir de

um centro Gnico, ou em direcdo 2 base de uma pirdmide.”"™

O Estado federal possui certas caracteristicas proprias que o distinguem
do Estado unitario e mesmo do Estado constitucionalmente descentralizado. Arend

Lijphard relaciona algumas dessas caracteristicas:

153 Cf. William H. Riker, “Federalism”, in Fred I. Greenstein / Nelson Polsby (orgs.) Handbook of Political

Science, 5: Governmental Institutions and Processes, Massachussets: Addison-Wesley Publishing
Company, 1975, p. 101

154 William H. Riker, “Federalism”, p. 101.

133 Daniel J. Elazar, “Contrasting Unitary and Federal Systems”, International Political Science Rewiew
18 (1997), 237-251, p. 239 apud Arend Lijphart, Modelos de democracia: desempenho e padrées de
governo em 36 paises, Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2003, pp. 214-215.
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“Além dessas caracteristicas primdrias, os tedricos do federalismo freqiientemente
identificam diversas caracteristicas secunddrias: em particular, uma legislatura
bicameral dispondo de uma forte camara federal para representar as regides
componentes, uma constituicdo escrita dificil de emendar, e uma suprema corte, ou

corte especial constitucional, que pode proteger a constituicdo pelo seu poder de revisdo
1.9’156

judicia
Carmen Lucia Antunes Rocha aponta como elemento informador do
principio federativo “a pluralidade consorciada e coordenada de mais de uma ordem
juridica incidente sobre um mesmo territorio estatal, posta cada qual no ambito de

N . .. 157
competéncias previamente definidas, a submeter um povo.” >

Dos conceitos apresentados,
podem ser notados alguns elementos importantes, tais como: (a) a unido de Estados; (b) a
existéncia de autonomia politica e administrativa dos poderes central e locais; (c) a

existéncia de apenas uma soberania.

O objetivo de tal unido 4 a preservacdo da unidade nacional, aliada a
preservacdo da pluralidade,’™® baseada na idéia de conjugacio de esforcos para o
enfrentamento das questdes nacionais € a autonomia para atendimento das necessidades

especificas de carater regional e local. Segundo Carmen Licia Antunes Rocha:

“O objetivo da Federacdo € alcancar a eficdcia do exercicio do poder no plano interno
de um Estado, resguardando-se a sua integridade pela garantia de atendimento das

condicdes autdonomas dos diferentes grupos que compdem o seu povo e assegurando-se,

. .. . . oA . ~ 5
assim, a legitimidade do poder e a eficiéncia de sua acdo.”"”

Embora os Estados federais tenham entre si significativas diferencas,
podem ser estabelecidas algumas caracteristicas comuns presentes nos Estados Federais,
indispensdveis, portanto, para a sua caracterizagdo. Elas sdo, em linhas gerais: a existéncia
de uma constituicdo rigida, a indissolubilidade do vinculo federativo, a reparti¢do
constitucional de competéncias e rendas, a existéncia de um tribunal constitucional, a

possibilidade de intervencdo federal nas unidades federadas, a autonomia das entidades

156
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Arend Lijphart, Modelos de democracia, p. 215.

Céarmen Lucia Antunes Rocha, Repiiblica e federagdo no Brasil, p. 171.

Cf. Gilberto Bercovici, Dilemas do Estado federal brasileiro, Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 9.

139 Céarmen Liicia Antunes Rocha, Repiiblica e federagdo no Brasil, p. 171.
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descentralizadas, e a participacdo da vontade das unidades federadas na elaboracdo da

norma geral.

4.1.3. Autonomia politica das unidades da federacao

Em relagdo a autonomia das unidades descentralizadas, é da natureza da
descentralizac@o politica existente no federalismo que as unidades nao fiquem totalmente
submetidas ao poder central. Para tanto, a Constituicao confere a elas autonomia politica,
administrativa e financeira. A autonomia das entidades federadas pressupde, assim a
garantia da auto-organizacdo, de autogoverno e de auto-administragcdo. Para que ela
exista, € necessdrio que se assegure a existéncia do denominado poder constituinte
decorrente, pelo qual as unidades da federagdo podem elaborar suas constituigﬁes.16o A
autonomia politica das unidades da federacdo possui algumas caracteristicas proprias,

assim descritas por Alfred Stepan:

“Primeiro, o Estado deve conter subunidades politicas territoriais, cujo eleitorado seja
constituido pelos cidadaos dessas unidades; além disso a Constitui¢do deve garantir a
essas unidades soberania na elaboracdo de leis e de politicas. Segundo, deve haver uma
unidade politica de Ambito nacional, que contenha um Poder Legislativo eleito por toda a
populacdo do Estado, e a qual caiba, por garantia constitucional, a competéncia soberana
para legislar e formular politicas em determinadas matérias.

A aceitacdo desses argumentos implica também se admitir que em um sistema politico
federativo democrdtico e forte, quanto mais os cidaddos se sintam leais a0 mesmo tempo
as duas soberanias democraticamente legitimadas cada uma com sua drea de atuacdo

garantida pela Constitui¢do, mais segura estard a democracia da federacdo.”''

Esse é um aspecto que toca diretamente no objeto desta dissertacdo: a
existéncia dessa autonomia pressupde a existéncia de um campo de decisdo politica proprio
das unidades da federag@o. Dessa forma, decorre que ha o reconhecimento e a legitimagao
de uma agenda politica propria dos entes subnacionais. A conseqiiéncia desse arranjo
institucional € a de que, inevitavelmente, em maior ou menor grau, tende a haver a

coexisténcia de uma dindmica politica regional paralela a nacional. Esse é um fator que
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Cf. Carmen Lucia Antunes Rocha, Repiiblica e federagdo no Brasil, pp. 186-187.
Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 202.



71

repercute diretamente na organizacdo dos partidos politicos e do sistema partidario,

. 162
conforme analisaremos.

Um dos fundamentos do federalismo, que, de certa maneira, representa a
projecdo da autonomia politica das unidades da federacdo para o plano nacional, é a
participacdo das unidades federadas na formagao das leis no ambito nacional. Assim sendo,
faz-se necessdria a participacdo indireta das unidades da federagdo no processo legislativo
federal por meio de uma casa legislativa propria, como afirma José Alfredo de Oliveira
Baracho, “por intermédio de uma Camara Parlamentar especial, procedimento que ocorre

. ) . 163
através do bicameralismo.”

Ha dois tipos bésicos de representacao dos entes federados junto ao poder
central: o senado e o conselho federal. No sistema senatorial, cada unidade da federagdo se
faz representada pelo mesmo niimero de senadores. E o modelo vigente nos Estados
Unidos e no Brasil. No sistema de conselho federal “cada ente federado envia membros de
seu governo como representantes, de acordo com o nimero de seus habitantes.”'®* Nesse
sistema, existe a figura do “mandato vinculado”, pois os representantes devem seguir a

orientacdo dos executivos estaduais. E o sistema vigente na Alemanha.

4.2. Implicacoes do federalismo no sistema partidario

William Riker estabelece a relacdo entre federalismo e democracia.
Federalismo — isto é — a divisdo de autoridade entre governos nacionais e locais é um
importante meio de limitacdo constitucional, necessario a preservacdo da democracia, ao
lado de outros fatores, tais como: legislativo multicameral, divisdo de autoridade entre
executivo e legislativo, independéncia do judicidrio e limitacdo de mandatos com elei¢des

regulares.'® Ao analisar o fendmeno do populismo, ele chega a conclusdo que tais

limitacdes  constitucionais sdo incompativeis com idéias  populistas, que
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Cf. 4.2.
163 José Alfredo de Oliveira Baracho, Teoria Geral do Federalismo, Rio de Janeiro: Forense, 1986, p.
51.
Marcos Ribeiro de Moraes, As relagdes intergovernamentais na Repiiblica Federal da Alemanha,
Sao Paulo: Fundagao Konrad Adenauer, 2001, p. 329.
Cf. William H. Riker, Liberalism against Populism: A confrontation between the Theory of Democracy
and the Theory of Social Choise, Long Grove: Waveland Press, 1988, p. 250.
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circunstancialmente podem ser majoritdrias, uma vez que o ideal populista requer que os
governantes ajam com rapidez e segurancga, a fim de incorporar na lei a decisdo popular

oriunda de uma plataforma eleitoral.'®®

Riker, assim, entende que o federalismo € importante para a democracia,
na medida em que permite o bloqueio de maiorias potencialmente populistas. A posi¢ao do
autor € coerente com a visdo cldssica do liberalismo americano que atribui um lugar
privilegiado 2 contribuicio do federalismo para a liberdade.'®” Um dos aspectos
importantes do federalismo, para o autor, juntamente com o multicameralismo, € a
conseqiiente regionalizacdo dos partidos, o que forcou os governantes a persuadir mais do

168

que controlar.””® Dessa maneira, o autor coloca a regionalizacdo dos partidos como

elemento fundamental do federalismo:

“Esse € o famoso federalismo americano, copiado em grande parte do mundo. A
limitacdo constitucional ndo estd, no entanto, na divisdo legal de deveres entre governos

central e locais, mas na resultante regionalizacdo dos partidos politicos, que torna sua

lideranga nacional impossivel.”'®

Sob esse prisma, os dois principais estudiosos do federalismo, William
Riker e Daniel Elazar, entendem que o sistema politico deve ser “o mais desconcentrado

. . . . , . 170
(quanto aos cargos eletivos) e o mais regionalizado possivel (quanto aos partidos).”

Por essa visao, a descentralizacdo das institui¢des politicas e do sistema

partiddrio seriam essenciais a democracia, uma vez que o eleitor teria a possibilidade de
N Cc1s . . P 171

expressar as suas preferéncias partidarias nos diferentes niveis de governo.”” De certa

forma, em uma federacado democratica os cidadiaos deveriam ter duas identidades politicas

complementares.'> Esse mecanismo, inevitavelmente, conduziria A regionalizacio dos

partidos politicos:
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Cf. William H. Riker, Liberalism against Populism, p. 247.

Cf. Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 206.
Cf. William H. Riker, Liberalism against Populism, p. 253.

William H. Riker, Liberalism against Populism, p. 250.

Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questiio federativa no Brasil
(1986-2000), in Céli Regina Jardim Pinto / André Mareco dos Santos (orgs.) Partidos no Cone Sul:
novos dngulos de pesquisa, Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer, 2002, p. 49.

Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questdo federativa no
Brasil”, p. 48.

Cf. Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 202.
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“Um pais organizado sob principios federativos deveria fazer com que a representacio
politica fosse assimétrica nos seus diferentes niveis. A 16gica desta proposicao reside na
crenga de que um sistema partiddrio-eleitoral descentralizado seria a condi¢do

necessdria para a garantia de dois principios federativos basicos: a autonomia politica e

S C g 3
a descentralizacdo do processo decisério.”"”

No entanto, ao lado dessa corrente que vé como salutar a democracia a
limitag@o do poder trazida pelo federalismo, por significar um mecanismo de minimizac¢ao da
possibilidade do exercicio da “tirania da maioria”, ha o posicionamento de que o federalismo
pode, em certos casos, contribuir para a existéncia de um nimero excessivo de grupos que,
embora minoritarios, tenham significativo poder de obstru¢do das maiorias. Nessa visao, “o
federalismo seria mais um elemento consociativismo excessivo e de incentivo a

9174

ingovernabilidade.” ™ Nessa posi¢do se encontra Alfred Stepan, que assim afirma: “Portanto,

do ponto de vista politico, grupos com poder de obstrucdo incorporados na Constitui¢ao

podem criar sérios problemas para o funcionamento legitimo e eficaz da democracia.”'”

Stepan traz um importante estudo que compara sistemas federais do mundo
no que se refere a sua possibilidade de demos constraining, isto é, na capacidade que t€ém de
restringir o poder da maioria. Para tanto, adotando certos critérios, o autor estabelece um
continuum de sistemas demos constraining. O argumento de Stepan € o de que o federalismo
dos Estados Unidos € um caso extremo do continuum que ele se propde a construir, € de que
“somente o Brasil tem condi¢des potenciais para fazer obstru¢do a maioria democrética no
plano federal comparaveis com o poder de bloqueio das maiorias que se verifica nos Estados

Unidos.”'"®

A fim de estabelecer seu continuum de sistemas federais que restringem o
poder das maiorias nacionais, o autor se vale de quatro varidveis: o grau de super-
representacdo da camara territorial, a “abrangéncia das politicas” formuladas pela camara

territorial, o grau em que a constituicdo confere poder de elaborar politicas as unidades da

173 Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢oes e a questdo federativa no Brasil”, p.

48.

Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questdo federativa no Brasil”, p.
50.

Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 207.
Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, pp. 211-212.
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federacdo, e o grau de nacionalizacio do sistema partidario em suas orientagdes e sistemas

. . 177
de incentivos.

Nota-se que as duas primeiras varidveis se referem a composi¢do e aos
poderes conferidos a camara legislativa que representa as unidades federadas no plano
nacional. Se, como visto, a existéncia de uma casa dessa natureza € um dos aspectos
fundamentais do federalismo,178 por outro lado, tendo em vista que ostenta uma

composi¢ao ndo proporcional, pode contribuir para a restri¢do do poder da maioria.

Em relagdo a primeira varidvel, por conferirem o mesmo numero de
cadeiras no Senado a todas as unidades da federacdo, bem como contarem com uma grande
diferenca populacional entre elas, Estados Unidos, Brasil e Argentina ocupam a posi¢ao
mais restritiva na escala proposta. Pelo Coeficiente de Gini, que mede a desigualdade entre
zero (igualdade absoluta) e um (desigualdade absoluta), esses trés paises té€m,
respectivamente, os indices 0,49, 0,52 e 0,61. Esse grau de desigualdade pode ser
visualizado pelo fato de que nesses trés sistemas o decil mais bem representado detém,

respectivamente, 39,7%, 41,3% e 44,8% das cadeiras do senado.'”

No que tange a “abrangéncia das politicas”, analisa-se em que medida
sao conferidas competéncias a camara territorial: se apenas a respeito dos assuntos
relacionados diretamente a federacdo (caso da Alemanha) ou se abrangem a grande maioria
dos assuntos, constituindo poderes parecidos com os das camaras baixas. Nesse aspecto,
também se encontram no extremo os Estados Unidos e o Brasil, que possuem simetria de
poderes entre as casas legislativas. O autor aponta que os estados que representam apenas
13% do eleitorado controlem a maioria absoluta do Senado brasileiro, constituindo-se em
uma minoria capaz de exercer a obstru¢do de politicas que contam com a aprovacao de um
nimero de senadores que representam a expressiva maioria de 87% da populalg;a?lo.180 Nesse
aspecto, uma andlise da constitui¢do brasileira indica que assiste razdo ao autor, uma vez

que o Senado participa do processo legislativo de toda a legislacdo ordindria (art. 48) e,

177 Cf. Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 218.

178
Cf. 4.1.3.

179 Cf. Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, pp. 220-

223.

Cf. Alfred Stepan, ‘“Para uma nova anélise comparativa do Federalismo e da Democracia”, pp. 223-

224.

180
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ainda, possui importantes competéncias privativas, em especial em relacio a matéria

financeira e a nomeacao de autoridades (art. 52).

A andlise das duas varidveis anteriores, apresentadas por Stepan, indica
que o Brasil possui um bicameralismo forte, na conceituagido de Arend Lijphalrd,181 por trés
razdes: (a) o Senado Federal é dotado de poderes constitucionais similares aos da Camara
dos Deputados (bicameralismo simétrico); (b) a elei¢do dos senadores se da por via direta;
e (c) existe a sobre-representacdo de minorias, devido ao igual nimero de senadores para

cada unidade da Federacgao.

No que se refere ao grau em que a constituicdo confere poderes para
elaborar politicas as unidades da federacdo, Stepan indica que “o federalismo brasileiro
aparece novamente como O mais restritivo nessas quest()es.”182 O autor chega a essa
conclusdo pelo fato da competéncia legislativa residual pertencer aos estados, bem como
pelo fato de muitas questdes nacionais dependerem de emendas a constitui¢do, aprovadas
por maioria qualificada, sobre as quais as unidades da federacdo tém grande poder de

obstrucgdo.

Em sintese, o autor aponta que da interacdo das trés primeiras varidveis,
no Brasil, cria um enorme potencial de obstrucao das preferéncias da maioria e coloca o

pais na extremidade final do confinuum analisado.'™

Por fim, em relacdo ao grau de nacionaliza¢do do sistema partidario, o
autor aponta que, empiricamente, o federalismo “é uma fonte de patronagem, poder e
prestigio que desafia o poder e a influéncia dos partidos nacionais.”'® Nesse aspecto,
Stepan indica a forte influéncia estadual e local sobre os partidos dos Estados Unidos, mas
coloca o Brasil no extremo minimo da tendéncia do sistema partiddrio para atenuar as
caracteristicas federativas que restringem a maioria. Nesse sentido, alguns aspectos
relevantes sdo o fato de as candidaturas serem fundamentalmente controladas pelos estados

e municipios e as campanhas serem financiadas principalmente com recursos obtidos pelos

181 Cf. Arend Lijphart, Modelos de democracia, pp. 234-236.

182 Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 230.

183 Cf. Alfred Stepan, ‘“Para uma nova anélise comparativa do Federalismo e da Democracia”, pp. 230-
232.

184 Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 234.
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proprios candidatos, e ndo partidarios. Isso resulta na conseqiiéncia de que a representacao

no Congresso tem pesada agenda de politica regionall.185

O mesmo diagndstico aponta Barry Ames, para quem o excesso de vero-
players cria dificuldades para os regimes democréticos, sendo evidente que o Brasil padece

186
desse excesso.

Na mesma linha, Scott Mainwaring entende que o federalismo seria
incompativel com a consolidacdo de um sistema partidario nacional, composto por partidos
nacionais disciplinados que projetassem uma imagem mais ou menos homogénea nos

diferentes estados.'®’

As posicoes apresentadas apresentam divergéncia a respeito do embate
entre maioria € mecanismos que limitam o poder da maioria. De certa maneira, a questao
envolve o debate entre o modelo majoritdrio € o0 modelo consensual, que serd tratado no

item relativo ao presidencialismo de coalizdo no Brasil.'®®

N

Nas correntes de opinido apontadas, embora divergentes em relagdo

(S

avaliacdo dos resultados, em linhas gerais, o federalismo conduz necessariamente a
descentralizacdo do sistema partidario. Sob esse enfoque, o principio federativo colide-se
com o principio do cardter nacional dos partidos politicos. O presente trabalho buscara
entender se esse argumento se verifica em periodos da histéria brasileira e em outros

. 1 . o e 190
sistemas federais,'® e em que medida esses principios podem ser compatibilizados. ?

185

Cf. Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 238.
186

Cf. Barry Ames, Os entraves da democracia no Brasil, (tradu¢do de Vera Pereira), Rio de Janeiro,
Editora FGV, 2003, p. 35.

Cf. Scott P. Mainwaring, Sistemas partiddrios em novas democracias: o caso do Brasil. (traducio de
Vera Pereira). Porto Alegre: Mercado Aberto. Rio de Janeiro: FGV, 2001, p. 315.

188 Cf. 5.3.

189 Cf. 4.3.1.4.

190 Cf. 6.7.
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4.3. Subsistemas partidarios estaduais
4.3.1. Nacionalizacao versus regionalizacao dos partidos e dos sistemas partidarios

Tendo em vista que o federalismo implica na existéncia de subsistemas
partidarios regionais,191 paralelamente ao sistema nacional, faz-se importante verificar em
que medida esses sistemas se relacionam. Tendo em vista que, por conta da exigéncia dos
partidos nacionais, serem as mesmas legendas que atuam nos dois planos, € importante
distinguir, empiricamente, em que medida ocorre a nacionalizacdo dos partidos regionais
ou regionalizagdo dos partidos nacionais, dentro da realidade brasileira. Nesse sentido,

apontam Silvana Krause e Denise Paiva:

“Por meio de uma andlise comparativa da mudanca partidéria, nas instincias nacional e
regional, é possivel constatar uma tendéncia j4 tradicionalmente observada na politica
brasileira: a convivéncia simultinea de dois sistemas partiddrios diferenciados — um

sistema partiddrio nacional e subsistemas regionais, que as vezes apresentam dindmicas

de mudanga partiddria comuns e, outras vezes, ndo coincidentes.”'*?

Conforme verificado, durante a Republica Velha, bem como durante o
periodo anterior ao Estado Novo, os partidos regionais nao chegaram a se nacionalizar.
Apoés serem proscritos durante a ditadura varguista, em 1945, ressurge um sistema
partiddrio condicionado a atuagdo em plano nacional. Dessa maneira, para compreender
esse fendmeno no Brasil, € importante a andlise dos sistemas partidarios existentes apds

1945.

De fato, a histéria brasileira apresenta vdrias quebras da ordem
institucional, que representaram, em geral, alteracdes na estrutura federal e no sistema
partidario."” Nos periodos democraticos, sob a égide das constituicdes de 1946 e 1988, o
pais adotou um sistema federativo descentralizado, com um sistema multipartidario.

Embora, desde 1945, haja a previsdao de que os partidos politicos sejam nacionais, de fato,

o1 Cf. 4.2.

192 Silvana Krause / Denise Paiva, “Perdas e ganhos — Liderangas politicas brasileiras e instabilidade na
representagdo dos partidos: 16gica nacional X l6gica regional (1982-2001)”, in Céli Regina Jardim Pinto
/ André Mareco dos Santos (orgs.) Partidos no Cone Sul: novos dngulos de pesquisa, Rio de Janeiro:
Fundacdo Konrad Adenauer, 2002, p. 128.

193 Cf. Capitulo 3.
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¢ importante verificar se, nesse periodo, se consolidou efetivamente um sistema partidario

nacional no pais, ou se as velhas estruturas regionalistas continuam a valer.

De certa maneira, a dicotomia entre atuacdo regional versus atuacao
nacional é uma das causas do que Claudia Souza Leitdao chamou de “crise da representacao
politica”, cujas causas seriam as seguintes: (a) a institucionalizacdo dos partidos; (b) a
auséncia de continuidade da vida partiddria em fun¢do das crises politicas intermitentes na
histéria brasileira; (c) a auséncia de um conteddo programatico definido e de um
posicionamento ideoldgico dos partidos; (d) a criagdo dos partidos de cima para baixo; (e)
a postura patrimonialista e clientelista dos partidos; e (f) a diversidade do comportamento

partidério no pais e a prética do regionalismo.'**

O estudo dos sistemas partiddrios no Brasil, tradicionalmente, parte da
premissa de que os partidos politicos brasileiros ndo se organizam fundamentalmente em
bases nacionais, mas em func¢do da acomodagdo de interesses regionais. Wilson Acioly
aponta que, em muitos casos, a projecao nacional dos partidos politicos ndo se dd por conta

de aspectos organizacionais, mas pelo destaque de liderancas oligdrquicas regionais:

z

“Essa oligarquia dos partidos politicos € comandada pelos lideres regionais com

indiscutivel prestigio nacional, promovendo aliancas entre si, com o objetivo de
1195

imprimir as suas aspiracdes nos programas partiddrios.

Nao se pode, dessa maneira, analisar a consolidacao do sistema partidario
brasileiro unicamente com base nos aspectos organizacionais relacionados com a
representacdo das classes sociais, mas torna-se importante a consideracdo a respeito da
influéncia da forma como se organiza o Estado na consolidac¢do do sistema partidario. Para
a compreensdo da realidade brasileira, cldssico € o estudo de Maria do Carmo Campello de
Souza, para quem o pressuposto da literatura predominante — a existéncia de classes socio-
econOmicas formadas em ambito nacional — ndo se mostra apto para a compreensao desse

fendmeno no Brasil. O paradigma de andlise da autora € por ela muito bem sintetizado:

194 Cf. Claudia Souza Leitdo, A crise dos partidos politicos brasileiros, Fortaleza: Gréfica Tiprogresso,

1989, pp. 207-208.
Wilson Accioli, “Os partidos politicos brasileiros: um tema para a Constituinte”, Revista de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica 6 (1988), p. 39.
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“Contrastando com o modelo implicito na literatura corrente, que vé& os partidos
politicos em termos da sociedade atuando sobre o Estado, queremos colocar aqui o

enfoque inverso: a estrutura estatal como condicionamento da formacio, evolucdo e

atuagdo dos partido politicos.”*®

Nessa linha, a autora aponta que o marco federativo € fundamental para o

entendimento da atuacdo das agremiacdes partidérias no Brasil:

“Um conhecimento mais aprofundado do periodo, apontando para a heterogeneidade
regional dos partidos, desafia a validade da maior parte de tais interpretacdes. Por ndo
estabelecer que a andlise dos partidos brasileiros é necessariamente mediatizada pela
histéria das vdérias regides, a bibliografia existente ndo consegue prover uma

interpretacdo clara do sistema partiddrio ou uma andlise que se sustente ante uma

. < . ‘o 197
verificacdo empirica mesmo sumadria.”

Nao € o caso de desconsiderarmos a literatura cldssica a respeito dos
partidos politicos, mas de adapta-la, dentro do possivel, a realidade brasileira. Se, por um
lado, ha a critica de que esses estudos tomam por base o pressuposto de classes socio-
econdmicas nacionais, tipicas dos paises desenvolvidos, o préprio Maurice Duverger
descartou como objeto de sua andlise os partidos que considerou do tipo “arcaico e pré-
histérico”, encontrados, dentre outras regides, na América Latina, caracterizando-os como:
“simples clientelas agrupadas em torno de uma personagem influente, clas constituidos em
torno de uma familia feudal, camarilhas reunidas por um chefe militar, que ndo serdo

diretamente estudados neste livro.”'”®

4.3.1.1. Partidos e sistema partidario no Brasil: 1945-1966

A vista do j4 mencionado, o sistema partiddrio brasileiro apés 1945 se
desenvolveu com trés grandes partidos nacionais, apds a cassacdo do registro do PCB, e
vdrios outros partidos menores. Dessa forma, passa-se a analisar o processo de formacao dos
principais partidos do periodo, a fim compreender o processo de nacionalizacdo do sistema

partidario nesse periodo.
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Maria do Carmo Campello de Souza, Estado e partidos politicos no Brasil, p. 42.
Maria do Carmo Campello de Souza, Estado e partidos politicos no Brasil, p. 40.
Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 37.
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O PSD foi um partido formado por liderangas politicas estaduais alocadas
nas interventorias durante o Estado Novo. A determinacgdo legal, por meio da Lei Agamenon,
de 1945, de que os partidos politicos tivessem organizacdo com base nacional, favoreceu
muito a formacdo desse partido, que reunia as melhores condi¢des para essa
operacionalizacdo, aglutinando oligarquias regionais alinhadas ao varguismo. A facilidade de
organizagdo do PSD pode ser ilustrada pelo fato desse partido ter sido o tnico a ter diretdrio
em todos os municipios do Brasil ji em dezembro de 1945." Liicia Hippdlito explica bem o

processo de formacao dessa agremiagao:

"A organizacdo interna do PSD pouco se alterou durante toda a sua histéria. Das
discussoes iniciais que precederam a sua fundacdo, participaram os interventores Ernani
do Amaral Peixoto (RJ), Agamenon Magalhdes (PE) e Henrique Dodsworth (DF) -
defensores da formag@o de partidos nacionais - e Fernando Costa (SP) e Benedito
Valadares (MG), que defendiam partidos regionais, tentativa de reedicdo da hegemonia
de que desfrutavam Sdo Paulo (com o PRP) e Minas Gerais (com o PRM) durante a

Reptiblica Velha."**

A vista do processo de sua génese, acertada é a andlise de Glducio Ary
Dillon Soares de que, de certo modo, o PSD significava a “extensdo da politica dos
governadores, caracteristica da Republica Velha”.**! Tratava-se, assim, de um partido
vocacionado ao exercicio do poder. Em uma época marcada pela Guerra Fria e polarizacio
das posi¢des politicas, ilustrativa € a frase atribuida a Tancredo Neves, um dos lideres do
PSD: “Entre a Biblia e O Capital, o PSD fica com o Didrio Oficial.”*®? Esse é um fator
interessante, pois indica um papel exercido por esse partido de estabilizacdo do sistema.

Nao € por acaso que, quando, de fato, a alianca PSD-PTB se desfaz, no governo de Jodo

Goulart, ocorre o golpe de estado de 1964.

No PSD, os diretérios estaduais gozavam de grande grau de autonomia
em relacdo ao diretdrio nacional, que se constituia na esfera necessdria para a manutencao

do equilibrio entre as diversas tendéncias existentes dentro do partido, seja de caréter

199 Licia Hippdlito, De raposas a reformistas: O PSD e a experiéncia democrdtica brasileira (1945-

64), Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1985, p. 121.

Licia Hippdlito, De raposas a reformistas, pp. 120-121.

Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 87.

Carlos Brandao Monteiro / Carlos Alberto P. Oliveira, Os partidos politicos, Sao Paulo: Global, 1999, p.
25.
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regional, politico ou ideoldgico.””> Dessa maneira, o partido se estruturava de forma
consideravelmente democrética e conciliadora no nivel nacional, consagrando a hegemonia
dos chefes estaduais.’** Por conta de sua forma de funcionamento, contava com poder no
comando nacional do partido aquelas liderancas com grande poder politico em seus
estados. Liicia Hippdlito lista quais eram os requisitos para uma forte lideranca regional do
partido: forca eleitoral, quantidade de recursos politicos de que ela se dispde para
distribuir, habilidade em se relacionar com as liderangas locais, controle das bancadas do

partido.*”

A UDN era um partido, essencialmente, formado por liderangas regionais
excluidas do poder durante o periodo varguista, seja logo apés a Revolucdo de 1930 ou
rompidas com o sistema durante esse periodo. Surge, assim, como uma frente politica
ampla — inicialmente contava com integrantes do grupo conhecido como Esquerda
Democrdtica, que logo apds formaria o Partido Socialista Brasileiro (PSB) — com um
elemento de base comum: a oposicdo a Getdlio Vargas. Maria Victoria Benevides
apresenta bem como se deu esse processo, apontando que, além desse elemento, o partido
se uniu em torno da candidatura do Brigadeiro Eduardo Gomes a Presidéncia da Republica,

em 1945:

“Pois como seria possivel fundar um partido nacional, razoavelmente coeso, se nada
mudara na politica dos estados, se permaneciam as rivalidades regionais, os

ressentimentos pessoais, a oligdrquica intransigéncia dos grupos locais? Somente a
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polariza¢do em torno de um inimigo comum, ou herdi comum.”

A UDN, assim como o PSD, dava ampla autonomia as secdes estaduais e
municipais, “provavel fruto da mesma tradicdo que caracterizou a Reptblica Velha e a
politica dos estados.”””’ Sua esfera nacional discutia as grandes linhas da politica tratadas em
nivel federal, e suas secOes estaduais expressavam disputas eleitorais e de poder tipicas das

oligarquias locais, conforme salienta Benevides:

Cf. Lucia Hippdlito, De raposas a reformistas, p. 122.

Cf. Glaucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 87.

Cf. Lucia Hippdlito, De raposas a reformistas, pp. 124-126.

Maria Victoria de Mesquita Benevides, A UDN e o udenismo: ambigiiidades do liberalismo
brasileiro (1945-1965), Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981, p. 24.

207 Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 109.
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“Historicamente, a questdo da inviabilidade dos partidos nacionais estd vinculada a
polaridade de centralizag@o versus descentralizagdo, uma constante na evolugdo politica
brasileira. Esta polaridade teria, no plano partidario, dois grandes modelos; um no
sistema imperial, com a existéncia do Partido Liberal e do Partido Conservador, e outro
na Republica Velha, com os Partidos Republicanos estaduais. A UDN manteve o

mesmo padrdo ao exprimir o permanente confronto entre a cdpula e as secdes

. 5208
estaduais.”

O PTB, a semelhanca do PSD, teve a sua origem em setores apoiadores
do regime de Vargas. Contudo, enquanto o PSD surgiu das liderangas locais, em grande
medida rurais, integradas ao sistema das interventorias, o PTB se constituiu dos setores
organizados, trabalhistas e urbanos, do regime do Estado Novo. Dessa maneira, foi um
partido de origem interna, articulada, de forma centralizada, pela estrutura do Ministério do
Trabalho, que controlava as entidades sindicais e buscava o apoio dos crescentes setores
populares urbanos. Tratava-se de um partido que contava com uma “estrutura

. NV (o 20
organizacional extremamente hierdrquica e nada democratica, heranga do Estado Novo™. o

Dessa maneira, tratava-se de um partido de estrutura bem diferente do
PSD e da UDN, uma vez que o alto grau de centralismo, que Glducio Ary Dillon Soares
classificou como “centralismo autoritélrio”,210 ndo concedia grande autonomia aos
diretorios estaduais e municipais: “Isso dificultava a ascensdo de lideres estaduais ao nivel
nacional do partido, inclusive dos mais populares, que controlavam centenas de milhares

de votos num s6 estado.”?!!

Por essa razdo, entre os trés maiores partidos, o PTB foi o que mais
tardiamente alcancou um alto grau de nacionalizacdo. Em 1945, o PTB concorreu as
elei¢des para a Camara dos Deputados em apenas 14 unidades da Federacdo, enquanto o

PSD, a UDN e o PCB concorreram as eleicdes em todas.?'?

A alianga entre o PSD e o PTB, que funcionou durante grande parte

desse periodo, a principio, parece pouco congruente politicamente, diante das diferentes

208
209
210
211
212

Maria Victoria de Mesquita Benevides, A UDN e o udenismo, p. 135.
Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 111.

Cf. Glaucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 118.
Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 113.

Cf. Glaucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 66.
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bases sociais e organizacionais das agremiacdes. No entanto, esse arranjo politico
representava a continuidade da politica de Getilio Vargas, de industrializagdo do pais com
controle rigido das bases sindicais, € com a manutengdo das estruturas politicas rurais
tradicionais. José Murilo de Carvalho enfoca o ponto fundamental: “Enquanto a questao
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agréria nao fosse tocada, o acordo era possivel e funcionou satisfatoriamente.”

De forma aparentemente contraditéria, PSD e UDN, embora adversarios
politicos durante o periodo, tinham bases sociais e organiza¢des muito semelhantes entre
si. Ambos os partidos possuiam grande influéncia das bases estaduais e, em grande parte
dos estados, a composicdo socioecondmica de seus membros, bem como seus ideais
politicos, pouco poderiam ser diferenciados.”'* Na verdade, o que diferenciava os dois
partidos, em linhas gerais, eram as disputas de cunho regional. Sendo assim, embora mais
convergentes do que divergentes em termos de interesses econdOmicos, ordem legal,
politica salarial, ambos os partidos eram adversdrios no plano da politica nacional, e,
muitas vezes, inimigos no plano da politica local.”'> Essas peculiaridades explicam porque
foi mais facil ao PSD, em maior medida, e a UDN se constituirem em bases nacionais, do
que o PTB. Conforme salienta Glducio Ary Dillon Soares, “a formacdo dos partidos
conservadores nacionais era, pois, uma questdo de articulagcdo politica entre os interesses
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locais e estaduais ja organizados.”

Uma grande referéncia no que diz respeito ao processo de nacionaliza¢do
do sistema partiddrio brasileiro é a obra de Olavo Brasil de Lima Junior. No livro Os
partidos politicos brasileiros, o autor realiza minucioso estudo do sistema partidario
brasileiro de 1945 a 1964 e, em linhas gerais, aponta para o desenvolvimento de sistemas
partidarios estaduais, paralelamente a um processo de nacionalizacdo dos partidos. Para
ele, ao longo do periodo estudado, ocorreram, desse modo, dois processos concomitantes:
“a penetracdo dos grandes partidos nacionais nos vérios estados da federagdo e a
nacionaliza¢do dos partidos regionais, que cresceram o bastante para competir a nivel

federal”.?!’

José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil, p. 134.

Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 108.

Cf. Maria Victoria de Mesquita Benevides, A UDN e o udenismo, p. 171.
Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, pp. 162-163.
Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, p. 106.
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Segundo Lima Junior, esses dois processos simultaneos indicaram uma
tendéncia de nacionalizacio da vida politica, por meio da expansdo dos partidos politicos,
que, por sua vez, gerou o crescimento da fragmentacdo eleitoral nos niveis federal e
estadual.’'® O autor analisa os nimeros relativos 2 participacdo eleitoral nesse periodo, e
aponta haver um maior interesse pelo sistema partiddrio em eleicdes legislativas estaduais
do que nas federais, desenvolvendo o argumento segundo o qual o maior interesse e
motivacdo podem ser explicados pela proximidade politica dos cargos a serem
preenchidos.?'” O autor também conclui que a competicio partiddria no nivel estadual,
nesse periodo, foi mais diversificada que no plano federal.”*” Nessa linha, o crescimento de
pequenos partidos no nivel estadual permitiu-lhes competir no ambito federal, aumentando,

conseqiientemente, a fragmentacdo parlamentar nesta esfera.”*’

José Murilo de Carvalho também aponta para um progressivo processo
de amadurecimento e nacionaliza¢do do sistema partidario brasileiro no periodo, com uma

progressiva nacionaliza¢ao, também, dos partidos menores:

“Embora sobrevivessem influéncias regionais, os partidos de 1945 eram organizados
nacionalmente e possufam programas definidos, apesar de muitos se guiarem mais pelo
pragmatismo. Eram partidos no sentido moderno da palavra, e apenas necesitavam de

tempo para criarem raizes na sociedade.”**

Gléaucio Ary Dillon Soares entende que, em termos organizacionais, 0O
periodo de 1945 a 1964 teve apenas seis partidos nacionais: PSD, UDN e PCB, desde o
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inicio; PTB, PSP e PRP, que progressivamente constituiram suas bases organizacionais.
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Cf. Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, pp. 103-106.
Cf. Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, pp. 52-56.
Cf. Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, p. 98.

Cf. Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, p. 122.

222 José Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil, p. 148.

= Cf. Gléucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 69.
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Entretanto, para muitos autores, o periodo em questdo ndo mostrou o
desenvolvimento de um sistema partidario com partidos nacionais, conforme determinava
a legislacdo, mas manteve, em grande parte, a estrutura politica regionalista herdada da
Republica Velha. Octavio lanni, ao analisar a estrutura e funcionamento dos partidos no
periodo, chega a conclusdo de que, de fato, os partidos politicos ndo eram nacionais, bem
como ndo se encontravam estruturados para abranger as tendéncias das novas classes em

formacao:

“Prevalecem no seio das agremiagdes as fac¢des vinculadas a interesses estaduais ou
regionais, indicando antes aglomerados de grupos que partidos coesos. Como a nagio
ainda se acha dispersa em regides alcancadas diversamente pelo processo civilizatério e
com recursos econdmicos e humanos desiguais, o que ocasiona disparidades de
desenvolvimento econdmico-social e amadurecimento politico, ritmos diferentes das
forcas produtivas etc., os partidos se ajustam com dificuldades ao "modelo" nacional.
Todos eles estdo marcados por essa realidade, afetando-lhe a unidade ideoldgica e

L. . ., . 224
programadtica e reduzindo-lhe a efic4cia."

Para Ianni, esse fendmeno poderia ser percebido pela existéncia de
posicdes contraditérias dentro dos mesmos partidos, que, por serem controlados por
diferentes dirigentes locais, chegavam ao “extremo de defender posi¢des de centro, direita

e esquerda, com muitas variantes, a0 mesmo tempo, em regioes diversas do pais.”**

Nessa visdao, embora formalmente nacionais, os partidos politicos, de
fato, continuavam como organizagdes efetivamente voltadas para os interesses das
oligarquias regionais. José Afonso da Silva, ao analisar esse periodo, também comunga
desse entendimento. Para ele, a partir do momento em que houve a exigéncia de que
fossem constituidos partidos nacionais, as forgas politicas passaram a usar a estratégia de
criacdo de partidos “formalmente nacionais, mas rigorosamente regionais”.**® Afonso
Arinos de Melo Franco assim sintetiza essa situagdo: “Nesse panorama € que atuam oS
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partidos nacionais, que, por um lado, sdo simples confederagdes de partidos estaduais”.

224 Octavio Ianni, “Processo politico e desenvolvimento econdmico”, in Octavio lanni (org.) Politica e

Revolugdo Social no Brasil. Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1965, pp. 38-39.
Octavio Ianni, “Processo politico e desenvolvimento econdmico”, p. 39.

José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 411.

Afonso Arinos de Melo Franco, “Os partidos politicos nacionais”, pp. 13-14.
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Jairo Nicolau estudou esse periodo, aplicando o indice de desigualdade
regional cumulativa®®, proposto por Derek Urwin. Como resultado, chegou a conclusao de
que a proposicdo sobre o progressivo fendmeno da nacionalizagdo eleitoral dos partidos
ndo encontra amparo nos nimeros: “os grandes partidos (PSD, PTB e UDN) conseguiram
distribuir sua votacdo de maneira mais equilibrada no territério nacional, enquanto os

) . . 22
demais acabaram concentrando seus votos em um nimero restrito de estados.”>*

Do breve apanhado da literatura apresentada, verifica-se que, embora
haja divergéncias em relacdo a consolidacido de partidos e sistemas partiddrios nacionais,
ndo resta divida da existéncia de subsistemas estaduais, confirmando a tese de que o

federalismo conduz 2 regionalizacio dos partidos.”*

4.3.1.2. Partidos e sistema partidario no Brasil: 1966-1979

Apb6s o Ato Institucional n°® 2, foi instituido no Brasil um sistema
partiddrio artificialmente bipartidario.”' Dessa forma, os dois partidos que surgiram,
ARENA e MDB, j4 nasceram nacionalizados, fundados por parlamentares oriundos dos
partidos preexistentes. A ARENA, por exemplo, foi por muitos ex-integrantes da UDN e
do PSD, que, ndo raras vezes, eram ferrenhos adversarios nos niveis regional e local. A fim
de acomodar essas dissidéncias — e até tirar proveito eleitoral delas — o Ato Complementar
n° 4 criou o instituto da sublegenda. Por meio desse mecanismo, o mesmo partido poderia
lancar até trés candidatos para cargos majoritdrios (senador e prefeito). Os votos dados aos
candidatos de um mesmo partido eram somados. O vencedor era o candidato mais votado,
do partido mais votado. Dessa forma, mesmo o centralismo exagerado do sistema
partidario durante esse periodo autoritdrio teve de se dobrar as realidades politicas
regionais do pais, conforme salienta José Afonso da Silva, ao comentar o bipartidarismo de

1965 a 1979:

28 Jairo Nicolau explica de forma simples o indice: “Em primeiro lugar, calcula-se a diferenca entre o

percentual de votag@o nacional de um partido em determinado estado e o percentual que esse estado
representa no eleitorado nacional. O resultado de cada estado somado, desconsiderando-se os sinais
positivo e negativo, obtendo-se valores que variam de 0 a 1. Quanto mais concentrada a votacdo de
um partido, mais ele se aproxima de 1.” (Cf. Jairo Nicolau, “Partidos na Republica de 1946: velhas
teses, novos dados”, Dados 47 (2004), p. 94.)

229 Jairo Nicolau, “Partidos na Repblica de 1946”, pp. 94-95.

230 Cf. 4.2.

2 Cf. 3.6.
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“Nele as forcas regionais e locais foram constrangidas a agrupar-se em dois partidos. Mas
tais forcas ndao se acomodavam, como nunca se acomodaram, a um mando unitirio em
nivel nacional. Por isso, levaram para cada partido os conflitos de interesse de sempre,
razdo por que houve de se instituir o sistema de sublegendas que repartisse o partido em
setores de dominacdo regional e local. A mesma base de fragmentacdo tende a
reproduzir-se neste instante de transformagao partiddria, se ndo se estabelecerem regras

de controle quantitativo que contenham proliferacdo do partido.”**?

Esse mecanismo j4 fora defendido pelo Deputado Raul Pilla, em 1950,

quando da discussao do Cédigo Eleitoral. Segundo o deputado:

“Quisemos garantir os partidos nacionais, dando-lhes for¢a e esquecendo que a idéia
dos partidos nacionais € natural na politica nacional. Nao se poderiam excluir de todo os
partidos regionais ou municipais, porque os problemas da politica no Municipio sdo
muito diversos dos problemas da politica na Unido. Isso explica que os chamados
grandes partidos nacionais, quando se trata de eleicdes municipais, tendam a se
desentender. E que os interesses em torno dos quais se trava a elei¢io municipal sio
muito diferentes, nada t€m a ver com o programa nacional do partido. Eis a causa real.

Contesto, porém, que a sublegenda venha a alterar ou agravar o problema. Ela ndo cria

. £ s 5233
dissidios, apenas lhes d4 vazdo.”

De fato, conforme salienta Walter Costa Porto, a possibilidade de vérios

candidatos de um mesmo partido concorrendo em uma elei¢do majoritaria constituia uma

(11X3

proporcionaliza¢ao” deformadora do sistema majoritario”.

59 234

Dessa maneira, mais uma vez, a tese da regionalizacdo dos partidos em

Estados federais pode ser verificada,”> uma vez que, nesse periodo, apesar do sistema

partidario ter sido artificialmente nacionalizado, as disputas internas regionais continuaram

vivas no interior das legendas.
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José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, pp. 410-411.
Diario do Congresso Nacional, 17.02.1950, p. 979, apud Walter Costa Porto, O voto no Brasil, p. 348-

349.

Walter Costa Porto, O voto no Brasil, p. 355.

Cf. 4.2.
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4.3.1.3. Partidos e sistema partidario no Brasil: desde 1979

Apés 1979, consolidou-se um sistema multipartiddrio, que

236

progressivamente passou a contar com maior liberdade de organizacdo,” chegando a seu

apice com a promulgagdo da Constituicdo de 1988. Desde entdo, alguns estudos, de autores
brasileiros e estrangeiros, tém sido feitos para avaliar em que grau e de que maneira o
sistema partidario brasileiro se consolidou. Tais estudos apontam que, sob a vigéncia da

constituicdo de 1988, existe um ‘“‘sistema partiddrio regional, com dindmica prépria e
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paralela aquela do sistema partidario nacional”.

Scott Mainwaring entende que o arranjo institucional brasileiro nao
permitiu a consolida¢do de um sistema partidario sélido e disciplinado em bases nacionais

nesse periodo:

“Entre os paises de renda média da América Latina, o Brasil € um caso excepcional pela
fragilidade de suas organiza¢Ges nacionais. A contrapartida dessa fraqueza é a
descentralizacdo partidaria. A l6gica federalista que norteia a atuacdo dos partidos e dos
politicos no Brasil ndo tem paralelo no cendrio latino-americano. A combinagdo entre
reduzida disciplina, fragilidade, descentralizacdo e federalismo, contribui para a

heterogeneidade ideolégica dos partidos nacionais brasileiros.”**

Para o autor, na mesma linha da afirmacdo de Afonso Arinos de Melo

Franco, durante o regime de 1946,239

0

no Brasil, a rigor os partidos nacionais sdo federagoes

de partidos estaduais.’*

Outro autor estrangeiro, Barry Ames, afirma que, apesar do consideravel

vigor organizacional que os partidos t€ém nos estados e municipios, “no plano nacional

raramente se pode adequadamente chama-los de partidos poh’ticos.”241

230 Cf.3.7.

Silvana Krause / Denise Paiva. “Perdas e ganhos — Liderangas politicas brasileiras e instabilidade na
representagdo dos partidos: 1égica nacional X légica regional”, in Céli Regina Jardim Pinto / André
Mareco dos Santos (orgs.) Partidos no Cone Sul: novos dngulos de pesquisa, Rio de Janeiro: Fundagao
Konrad Adenauer, 2002, p. 97.

Scott P. Mainwaring, Sistemas partiddrios em novas democracias, p. 180.

2 Cf. 3.6.

240 Cf. Scott P. Mainwaring, Sistemas partiddrios em novas democracias, p. 318.

= Barry Ames, Os entraves da democracia no Brasil, p. 334.
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Maria D’Alva Gil Kinzo, com base no estudo do nimero de partidos
efetivos no Brasil apds 1988, apresenta um quadro de fragmentacdo partiddria ndo apenas
existente no plano nacional, mas também no plano estadual: “treze dos 27 Estados
possuem um numero de partidos efetivos superior a cinco; em 22 deles os indices de

fragmentagdo aumentaram significativamente entre 1990 e 2002.”***

O numero de partidos efetivos apontado pelo estudo apresenta uma
grande variacdo entre os Estados. Como tendéncia geral, nos nimeros expostos no artigo,
os estados mais industrializados possuem um nuimero de partidos efetivos maior do que os
estados menos industrializados. O fato de, em geral, ocorrer uma maior fragmentagdo nos
Estados entre 1990 e 2002, ao passo que, no plano nacional, essa fragmentagao se mostra
em niveis constantes, pode indicar um processo de nacionalizag¢do dos partidos politicos no

Brasil. No entanto, Kinzo considera que os avancos em direcdo a consolidacio de um
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sistema partidario no periodo foram bastante modestos.

Além da fragmentacdo apontada, muitas vezes, um mesmo partido
apresenta posturas politicas que variam entre as diversas regides do pais. Simone Bohn
destaca que, durante os trabalhos da Constituinte, os entdo dois maiores partidos, PMDB e
PFL, apresentavam comportamento diferenciado de suas bancadas do Norte e do Nordeste
em relacdo as das demais regides. A autora enfatiza que o federalismo acarreta a existéncia
de diferentes culturas partiddrias no interior da mesma legenda, apontado para o fato, ja
analisado, de que, para determinadas questdes, as lealdades locais e regionais sdo mais

importantes que as politico-partidarias.***

Por outro lado, ha estudos que apontam para a consolidagdo do sistema
em bases mais solidas e estdveis. Um importante trabalho a respeito da influéncia do
federalismo sobre o sistema partidario brasileiro foi elaborado por Celso Roma e Maria do
Socorro Braga. Os autores refutam a tradicional visdo de que, no Brasil, os partidos

politicos surgem e permanecem regionalizados, com disputas internas entre os diretérios

242 Maria D’ Alva Gil Kinzo, “Partidos, elei¢des e democracia no Brasil p6s-1985”, Revista Brasileira de

Ciéncias Sociais 19 (2004), p. 35.

Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, “Partidos, elei¢des e democracia no Brasil p6s-1985”, p. 35

Cf. Simone Bohn, “Ainda o velho problema da distor¢cdo da representacdo dos estados na Camara dos
Deputados”, in Glducio Ary Dillon Soares / Licio R. Renné (orgs.) Reforma politica: licdes da historia
recente, Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 207.
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. 245 . . .
estaduais.”” Em primeiro lugar, o estudo aponta que, de fato, o desempenho eleitoral dos
. . ~ 246 . - . . .
partidos difere nos estados da federacdo,” mas que “a representacdo eleitoral no interior
do pais segue uma légica partidaria e, por conseqii€éncia, ideoldgica, o que explica, em

grande parte, a variacio na taxa de nacionalizacdo.”*"’.

Esse fendmeno pode ser
confirmado diante do fato de ter havido alteracdes que ocorreram no padrao de votacao,
porém, dentro do mesmo espectro ideoldgico. O exemplo disso € que o PFL e o PT
avancaram, em determinados Estados, onde recuaram, respectivamente, PPB (Partido

Progressista Brasileiro) e PDT.**

Uma outra evidéncia apontada pelos autores € que, progressivamente, 0s
partidos foram aumentando o nimero de estados nos quais atingiram um expressivo grau
de organizacgdo, verificado pela representacao de expressiva parcela do eleitorado. Se, logo
ap6s 1986, o PMDB e o PFL dominaram o sistema partidario nacional e os subsistemas
estaduais como tnicos partidos nacionalizados, com o passar dos anos, outras agremiagoes
alcancaram representacdo em escala nacional, em especial, o PSDB e o PT.** E
interessante notar que estes dois partidos polarizaram as quatro ultimas disputas

presidenciais.

Dessa forma, os grandes partidos agem, cada vez mais, de forma
coordenada e congruente no plano nacional, apesar das especificidades regionais, e pautam
suas aliancas a partir das elei¢des presidenciais, e ndo mais se comportando como

e .. . R . . 250 .
agremiacdes que priorizam as disputas politicas regionais.”” Assim sendo, os autores
concluem o estudo afirmando que, no Brasil, a democratizacdo conduziu a uma evolugdo
do sistema partidario encaminhada na dire¢do da centralizacao do poder politico dentro dos

partidos, ao contrdrio do que poderia indicar a teoria do federalismo.>"

245 Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢does e a questdo federativa no

Brasil”, p. 51.

246 Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢does e a questdo federativa no
Brasil”, p. 52.

7 Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢oes e a questdo federativa no Brasil”, p.
56.

28 Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questdo federativa no
Brasil”, p. 56.

9 Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questdo federativa no
Brasil”, p. 55.

250 Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, eleicdes e a questdo federativa no Brasil”,
pp. 61-62.

> Cf. Celso Roma / Maria do Socorro Braga, “Sistema partidario, elei¢des e a questdo federativa no

Brasil”, pp. 70-71.
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No mesmo sentido, Rachel Meneguello aponta que a participagao
constante no Congresso Nacional dos partidos criados pela reforma partiddria de 1979
(PMDB, PDS, PTB, PDT e PT), bem como, podemos mencionar, de seus sucessores ou
significativas dissidéncias (PFL, PSDB e PP - Partido Progressista —) “indica um
determinado grau de desenvolvimento partiddrio de ambito nacional e a superacdo da
intermiténcia caracteristica das formacdes partiddrias de perfodos anteriores.”*>* Para ela,
as evidéncias apontam para o fortalecimento de uma tendéncia de definicdes das
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identidades politicas em bases mais sélidas e estaveis.

Na linha dos ultimos estudos mencionados, entendo que os partidos e os
sistemas partidarios estdo se consolidando, progressivamente, no plano nacional, sem
deixarem de ser canais para a ressondncia de demandas regionais, tendo em vista a
existéncia de uma dindmica politico-partidéria propria nos estados, decorrente do principio

federativo.>*

4.3.1.4. Partidos e sistema partidario em outros Estados federais

Embora a presente pesquisa tenha por objetivo a elaboracdo de uma
teoria amparada na realidade juridica brasileira, é importante a realizacdo de estudo
comparativo a respeito do grau de nacionalizacdo dos partidos politicos em paises que
adotam a forma federativa de Estado, com o intuito de verificar se a premissa apontada, de
que o federalismo conduz necessariamente a regionaliza¢do do sistema partidario, mostra-

se verdadeira.>’

Maurice Duverger destaca que a estrutura federal do Estado reflete-se por

vezes na dos partidos, citando o caso da Sui¢a, onde a organizacdo partiddria continuaria

252 Rachel Meneguello, Partidos e governo no Brasil contempordneo (1985-1997), Sao Paulo: Paz e

Terra, 1998, p. 63.
Cf. Rachel Meneguello, Partidos e governo no Brasil contempordneo, p. 171.
254
Cf. 4.2.
3 Cf. 4.2.
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fundamentalmente cantonal. Para ele, em muitos casos, Estados federais possuem partidos

. . . 256
classicos, apenas mais descentralizados localmente.

No caso dos Estados Unidos, vimos que, para William Riker, o modelo
de federalismo importou, necessariamente, na regionalizacdo dos partidos poh’ticos.257 Da
mesma maneira, outro importante tedrico do federalismo, Daniel Elazar, indica que o
sistema partiddrio norte-americano € ‘“ndo-centralizado e difuso, com duas confederacoes
soltas de partidos estaduais, cada uma das quais, para funcionar, necessitando de fortes
raizes locais.”*® Nos Estados Unidos, diferentemente do que se divulga, existem outras
agremiagcOes politicas locais independentes, ao lado dos partidos Democrata e

Republicano:

“Ao longo dos anos, surgiram outros partidos efémeros e locais, nos EUA, tendéncia
essa ainda hoje existente. Nos dias atuais, sustenta-se que os dois grandes partidos
estadunidenses — Democrata e Republicano — existem como simbolos nacionais, pois o
Congresso estd repleto de independentes, ensejando o advento de novos partidos

. 325
locais.”*”

No entanto, dado o cardter majoritario das eleicdes, o sistema caminhou
inevitavelmente para o bipartidarismo de fato existente. Entretanto, mesmo dentro de cada
um dos grandes partidos americanos existe grande autonomia das divisOes estaduais e
locais. Alfred Stepan menciona que Nelson Polsby caracteriza o sistema americano como
“cem partidos estaduais que carregam duas bandeiras.”*®® No mesmo sentido, assim

Maurice Duverger descreve essa dinamica:

113

0s “capitains” e os comités dos precincts estdo ligados aos comités dos condados;
estes dltimos sofrem a autoridade dos lideres e comités do Estado, acima, porém, dos
estados, ndo hd, praticamente, coisa alguma, sendo fraquissimos os poderes dos lideres

e dos comités nacionais.”>®!

26 Maurice Duverger, Os partidos politicos, pp. 90-91.

7 Cf.4.2

258 Daniel Elazar, “Tendéncias centralizadoras e descentralizadoras dos sistemas federativos
contemporaneos: uma andlise preliminar”. Revista de Administragcdo Municipal 159 (1981), p. 82.
Orlando Soares, “Origens das organizacdes partidarias e os partidos politicos brasileiros”, Revista de
Informagdo Legislativa 103 (1989), p. 166.

Nelson Polsby apud Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da
Democracia”, p. 238.

Maurice Duverger, Os partidos politicos, p. 246.
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O estudo do sistema partidario alemdo mostra-se interessante, por
apresentar a existéncia de partidos regionais.”®> A previsio legal destes estd na Lei dos

Partidos Politicos, em seu § 2°, alinea 1, que assim define partidos politicos:

“associacdes de cidaddos, que continuamente ou por algum tempo, para o dmbito da
federacdo ou de um estado, exercem influéncia sobre a formacg@o da vontade politica e

querem cooperar na representacdo do povo no Parlamento Federal alem@o ou em uma

assembléia estadual.”*®

O exemplo mais importante € o da CSU (Unido Social-Cristd),
organizada apenas no Estado da Baviera, onde € o partido mais importante. Esse partido,
tradicionalmente, consegue alcangar a cota minima nacional de 5% para representacdo no
parlamento, onde atua em conjunto com a CDU (Unido Democrata-Cristd), um dos

maiores partidos da Alemanha, ao lado do SPD (Partido Social-Democrata da Alemanha).

Os dois principais partidos alemaes surgidos apds a Segunda Guerra
Mundial (CDU e SPD) tiveram, no que diz respeito a organizagdo territorial, que trilhar
caminhos opostos. O SPD, existente desde o periodo imperial (1870-1919), possuia

264

estrutura extremamente centralizada, ao contrario do CDU,™" e desta forma se pautou,

fundamentalmente, apds a Segunda Guerra. No entanto, a partir da década de 1960, esse

partido passou a se organizar de forma mais federalizada.”®

A CDU, inexistente antes de 1948, surgiu da aglutinagdo, em ambito
nacional, de estruturas partiddrias locais, do espectro ideoldgico conservador. E curioso
que o partido alcangou o controle do governo, em 1949, sem ter se organizado
nacionalmente.’®® Utilizando a classificacdo trazida por K. Eliasses, L. Svaasand,267 a ChU

surgiu por difusdo territorial:

262 Cf. José Alfredo de Oliveira Baracho, Teoria Geral do Federalismo, p. 75.

Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, p. 143.

264 Cf. Daniel Elazar, “Tendéncias centralizadoras e descentralizadoras dos sistemas federativos
contemporaneos”, p. 82.

Melanie Haas / Uwe Jun / Oskar Niedermayer, “Die Parteien und Parteiensysteme der Bundesldnder
— Eine Einfiirung”, in Uve Jun / Melanie Haas / Oskar Niedermayer (Hrsg), Parteien und
Parteiensysteme in den deutschen Lindern, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2008,
p. 19.

Angelo Panebianco, Modelos de partido, p. 226.

267 Cf.2.4.
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“Um nascimento por difusdo territorial, praticamente no estado puro. As associa¢des
locais e regionais do partido nascem e se consolidam de forma autdénoma, sem nenhuma
coordenacdo central e com rarissimos contatos horizontais entre uma zona de ocupagdo
e outra da Alemanha. Entre 1945 e 1950 (ano em que é formado o partido federal), as
associagdes locais e intermedidrias, regionais e zonais, desenvolvem-se e consolidam-se

como dominios autdbnomos. Esse desenvolvimento explica o carater federativo da futura
9268

organizagao.

Melanie Haas, Uwe Jun e Oskar Niedermayer mencionam a opinido de
Arthur Benz de que cada vez mais as questdes regionais crescem de importancia frente as
questdes ideoldgicas dentro dos partidos alemaes. As causas apontadas para esse fendmeno
sdo: (a) o aumento da regionalizacdo dos partidos, causada pelo aumento das diferencas
econOmicas e sociais entre as unidades da federagao; (b) o desvio dos sistemas partidarios
estaduais do arranjo federativo estabelecido em 1990; (c) a variagdo crescente da
composi¢cdo partidaria dos governos regionais € a maior possibilidade de mudancas desses
governos por conta da flutuagdo eleitoral nesse nivel; e (d) a regionalizacdo das linhas de
conflito politico, por conta da globalizacdo econdmica e da crescente europeizacdo do

sistema politico.”®

Contudo, a relacdo entre as esferas federal e regionais € acentuada.
Rainer-Olaf Schultze aponta uma relagdo intensa entre a dindmica partiddria nos ambitos
estaduais e federal. Ele menciona que quatro dos sete Chanceleres Federais e mais cinco

candidatos ao cargo chefiaram governos estaduais,”’° e acrescenta:

“As eleicdes para os parlamentos estaduais representam um teste e, a0 mesmo tempo,
um espaco para oposicdo corretiva frente a politica federal. Serve também ao eleitor

como laboratério de ensaio para mudancas de orienta¢do, de modo que, as eleicdes para

268
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Angelo Panebianco, Modelos de partido, p. 220.

Arthur Benz, “Reformpromotoren oder Reformblockierer? Die Rolle der Parteien im Bundesstaat™,
in Auspolitik und Zeitgeschichte, B 29-30, S. 32-38 apud Melanie Haas / Uwe Jun / Oskar
Niedermayer, “Die Parteien und Parteiensysteme der Bundeslénder”, p. 20.

Cf. Rainer-Olaf Schultze, “Tendéncias da evolucdo do federalismo alemdo: dez teses”, in Wilhelm
Hofmeister / José Madrio Brasiliense Carneiro (orgs) Federalismo na Alemanha e no Brasil, Sao
Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 2001, p. 18.

270



95

as Assembléias Legislativas assumem freqiientemente o cardter de “elei¢cdes a Camara

Federal no estado.””’!

Dessa maneira, tem-se que na Alemanha os governos estaduais tém
grande influéncia na dindmica do governo federal. No caso brasileiro, esse fendmeno

também se verifica, conforme sera analisado.?”

O caso da Argentina é muito pertinente, uma vez que tem algumas
caracteristicas similares as do Brasil e outras, entretanto, bem distintas. Se, por um lado, a
Argentina, ao longo de sua histdria, apresentou uma série de rupturas institucionais, com
golpes de Estado, como o Brasil, por outro, tais rupturas mantiveram a mesma constitui¢cao

e 0 mesmo sistema partidario. Esse fato se deve a fatores histdricos especificos.

Logo apdés sua independéncia, a Argentina passou por décadas de
indefinicdo sobre a sua estrutura estatal. Nesse periodo, a disputa politica naquele pais
envolvia os unitarios, que queriam uma Argentina centralizada e controlada a partir de
Buenos Aires, e os caudilhos regionais, que desejavam uma organizacdo do Estado mais
descentralizada e com maior autonomia para as elites politicas locais.””> Nessa fase, a
configuragdo juridica do Estado argentino era bem peculiar, conforme mencionam Boris
Fausto e Fernando Devoto: “cada provincia era independente, mas delegava a conducado

- . oo . 274
das Relagdes exteriores ao governador da provincia de Buenos Aires.”

Em 1853, foi promulgada uma constitui¢do estabelecendo um sistema

federativo para o pais. Embora tenha sido uma constitui¢io aceita progressivamente pelas
Lo 275 ~ . o oo .

provincias,”” ela ndo apenas definiu uma ordem juridica e politica para o pafs, mas

também representou a pacificacdo das forcas politicas regionais e a constru¢do do proprio

Estado, tendo, portanto, cardter fundador, e ndo somente organizador.276 No caso

brasileiro, nenhuma constituicio teve cardter fundador, mas vieram a legitimar

m Rainer-Olaf Schultze, “Tendéncias da evolucdo do federalismo alemao”, p. 18.

o Cf.4.4.1.

7 Cf. Ricardo Corréa Coelho, Partidos politicos, maiorias parlamentares e tomada de decisdo na
constituinte, Tese de Doutorado, Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 1999, p. 98.

Boris Fausto / Fernando J. Devoto, Brasil e Argentina: um ensaio de histéria comparada (1850-
2002), Sao Paulo: Editora 34, 2004, p. 54.

Cf. Boris Fausto / Fernando J. Devoto, Brasil e Argentina, p. 54.
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movimentos politicos que jd haviam se consolidado. E por essa razdo que, a cada ruptura
institucional, o Brasil procurou estabelecer uma nova ordem constitucional e, em
momentos de retorno a ordem democritica, a Argentina optou pela vigéncia de sua
Constituicdio de 1853. Ricardo Corréa Coelho sintetiza bem esse fendmeno: “Na
Argentina, a Constitui¢do de 1853 representa “0” ordenamento politico e juridico legitimo

. ~ ¢ P PR 277
do pais, e ndo “um” ordenamento legitimo entre outros possiveis.”

Assim como uma maior estabilidade no plano institucional, a Argentina
também demonstra estabilidade no sistema partiddrio, que se manteve, mesmo apos golpes
de estado, ao contrério do caso brasileiro. Oliveira Vianna ja apontava a maior solidez do
sistema argentino na década de 40, no qual o partido impunha seu programa ao candidato e

ndo o contrario, como no Brasil:?"8

“No tipo [de partido] argentino, o programa de governo € coletivo - 0 que prova que
existe partido. No tipo brasileiro, o programa de governo € individual - o que prova que
o partido ndo existe.

E indiscutivel a superioridade do sistema argentino sobre o nosso. O nosso € o da incégnita,

da surpresa, do imprevisto.”*"

Na histéria recente, a tendéncia de maior institucionalizacdo dos
partidos na Argentina também pode ser verificada. Os dois principais partidos argentinos, a
Unido Civica Radical e o Partido Justicialista (peronista), foram fundados, respectivamente
em 1889 e 1946. Na transicdo da ditadura militar para o regime democratico, pela qual
ambos os paises passaram na década de 1980, foi apresentado um trago de diferenca. Na
Argentina, os partidos foram os principais atores da transi¢do, enquanto no Brasil, esta foi

controlada pelos militares.**

276 Cf. Ricardo Corréa Coelho, Partidos politicos, maiorias parlamentares e tomada de decisdo na

constituinte, p. 99.

Ricardo Corréa Coelho, Partidos politicos, maiorias parlamentares e tomada de decisdo na
constituinte, p. 99.

Cf. Oliveira Vianna, Problemas de politica objetiva, 2. ed., Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional,
1947, p. 131.

Oliveira Vianna, Problemas de politica objetiva, p. 131.

Cf. Osvaldo Leandro Gabiati, O poder de veto dos governadores na politica nacional: uma
comparagdo a partir dos sistemas de partido na Argentina e no Brasi, Dissertacdo de Mestrado.
Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006, p. 142.
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A vista desse quadro e diante do objeto desse estudo, é importante frisar
que na Argentina os partidos politicos sdo mais institucionalizados no plano nacional que
os partidos brasileiros. Esse fator traz algumas conseqiiéncias: naquele pais, os
governadores se constituiram como importantes figuras politicas nacionais, por serem 0S
lideres naturais dos partidos provinciais, mas ndo t€ém o poder tdo acentuado sobre as

281 282
, L.

bancadas provinciais no plano federal,” como se tem no Brasi

Da sucinta andlise de sistemas partidarios em outros Estados federais,

8

, . . . -~ . .- 283
também se verificou o processo de regionalizacdo de partidos politicos,”” sendo que, em

alguns deles, existe a possibilidade de criacdo de partidos regionais.

4.4. Influéncia dos sistemas partidarios estaduais no plano nacional

4.4.1. Governadores e bancada federal

Conforme visto, o federalismo influencia o sistema partiddrio, uma vez que
as disputas politicas ocorrem em arenas distintas.”** No caso brasileiro sdo trés: a federal, a
estadual e a municipal. Normalmente, as carreiras politicas sdo construidas, em primeiro
lugar, nos planos municipal e estadual. Mesmo os parlamentares federais (deputados e
senadores) s@o eleitos em pleitos cuja circunscri¢ao € estadual. Diante desse quadro, temos
que a unica eleicao realmente nacional € a de Presidente da Republica. E essa, desde 1994,
ocorre de forma casada com as eleicdes no ambito estadual. Nesse contexto, pode-se afirmar

que ndo ha atualmente no Brasil eleicio puramente nacional.

As “eleicOes casadas”, claramente, geram conseqiiéncias ao sistema
partiddrio. As candidaturas a Camara dos Deputados e ao Senado Federal sdo articuladas
no ambito estadual, com sua dinamica politica propria. Dessa maneira, se durante as
eleicdes o desempenho eleitoral dos candidatos a deputado e senador dependem

diretamente da eleicdo para governador, apds as eleicdes, os parlamentares federais t€ém a

Cf. Osvaldo Leandro Gabiati, O poder de veto dos governadores na politica nacional, p. 143.
282 Cf. 4.4.1.

283 Cf. 4.2.

284 Cf. 4.2.
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necessidade de atender as demandas de suas bases locais.”™ Glducio Ary Dillon Soares
chega a afirmar que as elei¢cdes proporcionais sao mais sensiveis as elei¢des casadas do que

as estaduais:

“O fato de uma eleicdo ser estadual e a outra ser federal ndo significa que elas estejam
desvinculadas. Nesse caso, a alianca revela a formacdo de grandes blocos politicos com

base estadual e a vinculagdo dos deputados federais com o governador no intuito de

obter recursos para o estado.”**

Nesse quadro, € muito importante a influéncia exercida pelos
governadores junto as bancadas federais de seus estados, uma vez que as chapas e as
coligacOes partiddrias, mesmo para as elei¢cdes parlamentares federais, formam-se na
circunscri¢do eleitoral estadual, tendo por base a eleicdo para o governo do estado. Os
parlamentares federais, assim, muitas vezes se envolvem mais em projetos ligados ao
beneficio de seus estados, deixando em segundo plano as questdes nacionais € sua

vinculacdo partidaria:

“O federalismo contribui para o faccionalismo nos partidos catch-all, fazendo com que
seus integrantes se interessem mais pelos problemas estaduais e municipais do que
pelas questdes nacionais, e relutem em se conformar as orientacdes da lideranca

. 287
nacional.”

Os governadores, ao deterem certo grau de comando sobre a bancada
federal, tém condi¢des de exercer o papel de veto players, ou seja, sdo atores politicos com
capacidade de obstrucdo de politicas publicas propostas pelo governo federal. Se, por um
lado, essa atuacdo pode constituir em uma dificuldade para a consolidacdo de partidos
nacionais, por outro, constitui-se em descentralizacdo do poder salutar para o processo
democratico, como propde a literatura cldssica do federalismo.”®® Nesse sentido, Fernando
Abricio apresenta uma importante constata¢do, ao comparar os dois regimes autoritarios

do Brasil no século XX:

Fernando Luiz Abricio, Os barées da Federacdo, p. 172.
Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 155.
Scott P. Mainwaring. Sistemas partiddrios em novas democracias, p. 348.

288 Cf. 4.2.

286
287
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“Ndo por acaso a ctpula governante instalada no Poder Central nos dois regimes
autoritdrios deste século — o Estado Novo e o regime militar — buscou acabar com todo
o poder politico concentrado nas governadorias, seja nomeando interventores seja
extinguindo as eleicdes diretas para os governos estaduais. Eram as formas encontradas

para eliminar um dos maiores — sendo o maior — contrapesos ao poder do presidente

. o i 39289
dentro do sistema politico brasileiro.”

Abrucio, ao analisar o periodo compreendido entre 1991 e 1994, chega a
afirmar que existe um ultrapresidencialismo estadual no Brasil, tendo em vista a grande
concentracdo de poder, no ambito estadual, nas mdos do governador, que € “um centro
politico incontrastdvel no processo de governo, por meio do controle dos outros Poderes e
de toda a dinamica politica estadual”.”° Scott Mainwaring ressalta que, no Brasil, “os
governadores tém mais influéncia na escolha dos candidatos dos partidos a que pertencem

. . 291
do que seus equivalentes americanos”. ?

De certa maneira, pode-se cogitar que o crescente papel reservado aos
governadores apos a Constitui¢do de 1988 possa ter relagdo com a importante lideranca
desses, apds 1982, no processo de democraltizagﬁo,zg2 bem como durante os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte. Paulo Bonavides e Paes de Andrade ressaltam o papel
dos governadores nesse processo, mencionando que 16 deles foram a Brasilia e 14
permaneceram nos dois dias em que foram votados os dois pontos mais polémicos: a
adocdo do presidencialismo e o mandato de 5 anos para Sarney.”” No mesmo sentido,

Valeriano Costa ressalta o papel dos governadores nessa fase:

"A crescente influéncia dos governadores estaduais nos assuntos nacionais atingiu seu
ponto maximo durante a Assembléia Nacional Constituinte (1987-1988), quando os
estados, mas também os municipios, consolidaram o processo de descentralizacdo dos

. L. e . 204
recursos tributdrios iniciados em fins dos anos 70."

289
290

Fernando Luiz Abricio, Os barées da Federagdo, p. 19.

Fernando Luiz Abricio, Os barées da Federagdo, p. 111.

Scott P. Mainwaring. Sistemas partiddrios em novas democracias, p. 306.

2 Cf.3.7.

2 Cf. Paulo Bonavides / Paes de Andrade, Histdria Constitucional do Brasil, p. 477.

24 Valeriano Costa, "Federalismo", in Licia Avelar / Anténio Octdvio Cintra (orgs.). Sistema politico
brasileiro: Uma introdugdo, Sdo Paulo: UNESP/ Fundagdo Konrad Adenauer, 2004, p. 176.
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E importante analisar, outrossim, em que medida os governadores
exercem influéncia politica também no plano municipal. Rubem Barboza Filho e Raul
Francisco Magalhdes analisam o caso especifico das eleicdes municipais de 1996 e chegam
a conclusdo que a forga politica dos governadores € exercida, principalmente, no interior
dos estados, enquanto nas capitais, via de regra, os prefeitos possuem um papel politico

1'295

centra O mesmo estudo aponta para o fato de que o eleitor, a cada pleito, € “capaz de

distinguir com eficiéncia o que se pode esperar de cada esfera da administragao, seja local,

estadual ou federal.”. >

A eleicao presidencial, por seu turno, ndo de desvincula inteiramente
dessa légica, uma vez que os candidatos a presidente da Republica buscam estabelecer
sOlidas aliancas nos estados, a fim de sustentar suas candidaturas. Esse fato, ao lado da
ascendéncia dos governadores sobre as bancadas federais, faz com que os governadores
exercam pressdo e influéncia na formacdo da equipe de governo federal, interferindo na

dinamica do presidencialismo de coalizdo, que serd abordado em item préprio.””’

4.4.2. Desproporcionalidade da representacio das unidades da federacao na Camara

dos Deputados

Uma questdo importante para a compreensdo do sistema politico
brasileiro € a distribuicdo desproporcional de cadeiras na Camara dos Deputados. Isso se
deve aos limites minimo e mdximo de deputados federais por unidade da federagdo, e ao
estabelecimento das unidades da federacdo como circunscri¢do para a eleicao de deputados

federais, previstos no artigo 45 da constitui¢ao:

“Art. 45 - A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal.

§ 1° - O ndmero total de Deputados, bem como a representacdo por Estado e pelo
Distrito Federal, serd estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a

populacio, procedendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as eleicdes, para que

Cf. Rubem Barboza Filho / Raul Francisco Magalhdes, “As eleicdes de 1996: a tese da
municipalizacdo e a forca nacional dos partidos politicos”, Comunicacdo & Politica 4 (1997), pp.
41-42.
296 Rubem Barbosa Filho / Raul Francisco Magalhaes, “As eleicdes de 1996, p. 49.
297

Cf. 5.3.
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nenhuma daquelas unidades da Federacdo tenha menos de oito ou mais de setenta

Deputados.”

Esse fenomeno, chamado pela teoria como malapportionment, significa

. . . . . . . PR
‘a disparidade de peso entre as diversas circunscricdes de um determinado paifs.” %A

andlise desse ponto € fundamental para a compreensao do sistema partidario nacional, uma

vez que gera distorcdes na representacdo, tendo em vista as diferencas politicas entre as

regides, conforme afirma Scott Mainwaring:

“Essa enorme desproporcionalidade teria conseqiiéncias pouco significativas se as
preferéncias politicas fossem semelhantes em todas as regides. Mas como essas
preferéncias variam muito entre as diferentes unidades da Federacdo, os efeitos da

. . .~ . 299
distribuicdo desproporcional aumentam.”

Essa distor¢do deriva da Constitui¢do de 1946, que, em seu artigo 58

trazia as seguintes disposi¢des:

“Art 58 - O niimero de Deputados serd fixado por lei, em propor¢do que ndo exceda um
para cada cento e cinqiienta mil habitantes até vinte Deputados, e, além desse limite, um
para cada duzentos e cinqiienta mil habitantes.

§ 1° - Cada Territdrio terd um Deputado, e serd de sete Deputados o nimero minimo por

Estado e pelo Distrito Federal.”

Maria do Carmo Campello de Souza entende que essa disposi¢ao, quando

do fim do regime do Estado Novo, ao diminuir a for¢a dos maiores Estados na Camara dos

Deputados, visou a impedir o retorno a politica regionalista capitaneada pela hegemonia dos

dois maiores Estados, S@o Paulo e Minas Gerais, nos moldes do ocorrido durante a Republica

Velha. No entanto, para a autora, o objetivo centralizador do instituto foi frustrado, tendo

efeitos mais profundos que a distorcao da representacao democrética:

“[....] frustrou seu préprio objetivo centralizante, na medida em que retirou aos partidos boa

parte do substrato de conflito social que os levaria a tornarem-se organizacdes efetivamente

298
299

Virgilio Afonso da Silva, Sistemas eleitorais, p. 45.
Scott P. Mainwaring. Sistemas partiddrios em novas democracias, p. 319.
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nacionais, recriando as condi¢des que fariam deles, e da prépria burocracia federal, presa

. L. . . . . 3
muitas vezes facil das oligarquias mais retrégradas.”*

Além desses efeitos apontados, essa distor¢do gerou conseqiiéncias
importantes no que diz respeito a nacionalizacdo dos sistemas partiddrios. Tendo em vista
o fato de os partidos terem um desempenho desigual nas unidades da Federacdo, a
distorcao da representacdo na Camara dos Deputados altera, de forma artificial, a forca
relativa dos partidos, uma vez que favorece os partidos fortes nos menores Estados e
prejudica os partidos com melhor desempenho nos maiores. Com isso, o proprio sistema de
representacdo proporcional fica comprometido, uma vez que a representacio partidaria na
Camara nao reflete com precisao a forca relativa dos partidos resultante das urnas, ja que o

apoio eleitoral por eles obtido ndo é distribuido igualmente entre os Estados.””!

Essa peculiaridade brasileira ndo escapa da andlise de Alfred Stepan, que
entende que a desproporcionalidade da Camara dos Deputados, em conjunto com outras
caracteristicas institucionais, dota o federalismo brasileiro de mecanismos de forte

restricdo das maiorias:

"[...] o federalismo brasileiro, que se caracteriza por uma Camara Alta de baixissima
proporcionalidade e por uma Cimara Baixa igualmente desproporcional, certamente
contribui para a perpetuacdo estrutural do sfatus quo. Nenhum analista sério do caso
brasileiro, ap6és um estudo minucioso das conseqii€éncias das regras decisérias e das

prerrogativas do Senado, dos estados e dos governadores defenderia o argumento de que

. < g . . A s L w302
o federalismo € uma varidvel interveniente de pouca importancia relativa."

Com a forga eleitoral relativa dos partidos distribuida desigualmente e a
conseqiiente distor¢do de proporcionalidade na alocacdo das cadeiras legislativas entre os
partidos, ocorre o fendmeno da sobre-representacao dos partidos cujo voto se concentra
nos Estados menos populosos — tradicionalmente oligdrquicos e paroquialistas - € a sub-
representacdo daqueles cujo voto se concentra nos Estados mais populosos, a principio,
mais modernos, representando regides mais industrializadas e urbanizadas. Em suma, a

desproporcionalidade da representacdo na Camara beneficia os partidos tradicionais e

300
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Maria do Carmo Campello de Souza, Estado e partidos politicos no Brasil, p. 134.
Cf. Maria D’ Alva Gil Kinzo, “Partidos, elei¢des e democracia no Brasil pds-1985”, p. 28.
Alfred Stepan, “Para uma nova andlise comparativa do Federalismo e da Democracia”, p. 217.
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conservadores e prejudica partidos novos, modernos e reformistas.”~ No mesmo sentido,

aponta Glaucio Ary Dillon Soares:

“As imperfeicdes atuaram, e, no fim da década de 1990, continuam prejudicando os
partidos que representem os trabalhadores e tenham posicdes reformistas e socialistas, e
favorecendo os partidos tradicionais e conservadores. Assim, o sistema eleitoral
ampliou artificialmente o poder politico das oligarquias rurais e tradicionais e reduziu
de maneira igualmente artificial o poder politico dos grupos industriais, das classes

o . 304
médias urbanas e, especialmente, das classes trabalhadoras urbanas.”

Esse fendmeno pode ser visualizado pelos resultados eleitorais obtidos
por trés dos principais partidos brasileiros — PSDB, PFL e PT — nas elei¢des para a Camara

dos Deputados em 1994.°%

A tabela abaixo traz o nimero absoluto e percentual de votos
obtidos por cada partido para a Camara dos Deputados, bem como o ndimero de cadeiras —

e seu percentual — alcancadas nessa casa legislativa.

Partido Numero de votos Percentual de votos | Numero de cadeiras | Percentual de cadeiras
PSDB 6.350.941 13,9% 62 12,1%

PFL 5.873.370 12,9% 89 17,3%

PT 5.859.347 12,8% 49 9,6%

Da anélise dos nimeros apresentados, percebe-se que o PSDB e o PT,
que obtiveram grande votacdo nos maiores Estados, ficaram sub-representados na Camara,
enquanto com o PFL ocorreu o fendmeno inverso: com grande votagdo nos menores
Estados, conseguiu uma sobre-representacao nessa casa legislativa. Notavel é o fato de o
PFL e o PT terem obtido praticamente o mesmo nimero de votos, mas o PFL ter alcancado

quase o dobro de cadeiras.

Da mesma maneira, esse fendmeno operava sob a égide da Constitui¢ao

de 1946, periodo no qual a UDN e o PSD, partidos conservadores, tinham penetracio

303 Cf. José Antdnio Giusti Tavares, “Desigualdades regionais, desigualdades politicas e reforma

eleitoral no Brasil”. Indicadores Econémicos 23 (1995), p. 198.
Glducio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 301.
Cf. David Fleischer, “Os partidos politicos”, in Licia Avelar / Antdnio Octdvio Cintra (orgs.),

Sistema Politico Brasileiro: uma introdugdo, Sdo Paulo: UNESP/ Fundacdo Konrad Adenauer,
2004, p. 267.
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muito maior nos estados subdesenvolvidos, em contraste com os partidos de orientacao

reformista e populista (PTB, PSP e PCB).**

Simone Bohn entende, por outro lado, que esse modelo estd em parte
superado, tendo em vista que vdrios partidos t€ém grande penetracdo tanto nas regides
desenvolvidas quanto nas menos préosperas. Para tanto, a autora cita os exemplos do PSDB,

do PT e do PMDB.*"’

A desproporcionalidade da representacdo na Céamara dos Deputados,
causada pelo artigo 45 da constitui¢do, constitui mecanismo antidemocratico, na medida
em que distorce a representacdo na casa legislativa que deveria espelhar, da forma mais
perfeita possivel, a vontade popular, uma vez que a expressao das unidades da Federacao

tem o seu espago no Senado Federal.

Fabio Konder Comparato defende a instituicdo de circunscrigdes nao
estaduais para a eleicao de deputados federais, com o objetivo de “desestadualizacdo” das
eleicdes para a Camara Federal, tendo em vista que o Poder Legislativo brasileiro tem,
atualmente, dois Orgdos cujas fungdes se repetem, ao invés de se completarem.3 08
Entretanto, qualquer mudanca nesse sentido mostra-se invidvel, tendo em vista a
necessidade de promulgacdo de emenda a constituicdo, com a aprovagdo de trés quintos
dos membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, patamar cuja representacao

dos Estados prejudicados esta longe de alcancar.

306 Cf. Glaucio Ary Dillon Soares, A democracia interrompida, p. 273.

Cf. Simone Bohn, “Ainda o velho problema da distor¢io da representagdo dos estados na Camara dos
Deputados”, p. 216.

Cf. Fabio Konder Comparato, ‘“Proposta de reformulacdo do sistema eleitoral brasileiro.” Estudos
Eleitorais. 1 (1997), pp. 90-94.
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Capitulo 5

CARACTERISTICAS DO SISTEMA POLITICO BRASILEIRO QUE
INFLUENCIAM O GRAU DE NACIONALIZACAO DOS PARTIDOS
POLITICOS

5.1. Coligacoes partidarias e carater nacional dos partidos politicos

Ha no sistema politico-eleitoral brasileiro uma série de institutos,
estabelecidos pela constituicio e pela legislacdo ordindria, que influenciam na
consolida¢do de um sistema partidario efetivamente nacional. Um deles € a possibilidade

de coligacdes eleitorais.

A coexisténcia de mais de um sistema partidario, caracteristica de um
Estado federal, ndo é, por si, o unico obsticulo potencial a formacdo de um sistema
partidario nacional s6lido. No caso brasileiro, um aspecto importante a ser analisado é a

existéncia de coligagdes eleitorais, em especial, nas elei¢des proporcionais.

Coligacdo, como ensina Renato Ventura Ribeiro, “é a unido ou alianca de
dois ou mais partidos para disputar as eleicdes, como se ambos fossem um tunico
partido.”*” Tem-se, assim, o cardter estritamente eleitoral da coliga¢do, que ndo obriga que
os partidos atuem de forma conjunta na vida parlamentar. A possibilidade de coligagcdes
eleitorais entre partidos politicos para elei¢des proporcionais € uma caracteristica peculiar
do nosso sistema eleitoral,’'® existente no periodo de vigéncia da Constituicdo de 1946 e da

atual.

As coligagdes que disputam as eleicdes proporcionais tanto para

deputados federais quanto para estaduais formam-se a partir das candidaturas para
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Renato Ventura Ribeiro, Lei eleitoral comentada, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 78.
Cf. Rogério Schmitt, “Os estudos sobre aliancas e coligacdes eleitorais na Ciéncia Politica brasileira”, in
Silvana Krause e Rogério Schmitt (orgs.), Partidos e coligagées eleitorais no Brasil, Sdo Paulo:
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311 L . .
governador.” " Dessa forma, mesmo na arena parlamentar federal, a ldégica eleitoral

repousa na politica regional.

Para muitos autores, a existéncia das coligagdes para -eleicoes
proporcionais propicia a eleicao de parlamentares por pequenos partidos, muitas vezes sem
representatividade, colaborando para a fragmentacdo partiddria e fragilizacdo de um

sistema partidario nacional estdvel e representativo.

A literatura a respeito das coligagdes, no periodo de vigéncia da
Constituicdo de 1946, demonstra que elas foram motivadas por uma légica estadual

baseada em célculos eleitorais racionais, e nao em identidades ideoldgicas:

“Ao nivel mais imediato, do comportamento eleitoral e das normas juridicas que o

pautavam, ndo hd muito o que explicar: havia ampla liberdade de coliga¢do e os

. oqs . . . ~ 3
partidos a utilizavam de maneira racional na disputa da representacio.”"?

Nesse sentido, aos pequenos partidos, o estabelecimento de coligacdes
seria fundamental para a prépria sobrevivéncia das legendas, conforme salienta Olavo

Brasil de Lima Janior:

“Em outras palavras, pequenos partidos tenderiam a formar aliangas mais
freqiientemente do que grandes partidos, e, nesse caso, aliangas significariam ndo

somente a possibilidade de aumentar sua representagdo mas, ocasionalmente a tnica

. o 313
maneira de assegurar sua representacdo minima.”

Dessa forma, alguns partidos, nesse periodo, deveram claramente sua
existéncia a possibilidade de coligacdes.’’* Eram pequenos partidos, algumas vezes com
alguma expressdo regional, mas sem expressdo nacional. Aline Machado ainda aponta a

maior tendéncia dos partidos de estabelecerem coligagdes nos distritos de menor

Malheiros, 1999, Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer; Sao Paulo: Fundagio Editora da UNESP,

2005, p. 11.
3 Cf.4.4.1.
312 Maria do Carmo Campello de Souza, Estado e partidos politicos no Brasil, p. 160.
:1: Olavo Brasil de Lima Junior, Os partidos politicos brasileiros, p. 68.

Cf. Aline Machado, “A 16gica das coliga¢des no Brasil”, in Silvana Krause / Rogério Schmitt (orgs.).
Partidos e coligagées eleitorais no Brasil, Sdo Paulo: Malheiros, 1999, Rio de Janeiro: Fundacdo
Konrad Adenauer; Sdo Paulo: Fundacdo Editora da Unesp, 2005, p. 54.
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. . 315 . ..
magnitude, ou seja, nos menores Estados.” ” Isso porque, nos maiores distritos, a chance
dos partidos menores isoladamente alcangarem o quociente eleitoral e, portanto, elegerem

um parlamentar, sdo maiores.

Ao analisar os dados relativos ao periodo de 1954-1962, Vivaldo de
Sousa chega a conclusdo de que a quantidade de deputados eleitos por coligagdes era maior
quando as eleicdes majoritdrias e proporcionais eram realizadas concomitantemente,
possivelmente por conta das coligacdes se formarem a partir das candidaturas a

316
governador.

Maria do Socorro Braga, ja enfocando o periodo posterior a Constitui¢ao
de 1988 entende que as coligacdes se tornaram essenciais para a sobrevivéncia e

. . ~ . 317 2 :
nacionalizacdo dos partidos,” ' de forma compativel com o contexto federativo:

“Vimos, finalmente, que dado o contexto federativo e presidencialista brasileiro, que
produz uma dindmica de competicdio ao mesmo tempo estadual e nacional,
aproximando dois sistemas eleitorais, o recurso das coligacdes continua sendo
fundamental, nesse segundo multipartidarismo, para os partidos politicos organizarem

estratégias de sobrevivéncia em cada um desses niveis de disputa.”'®

Dessa maneira, a autora entende que a suposta fragmentagao parlamentar
induzida pelo mecanismo das coligacdes nao representa impedimento a governabilidade,

além de pouco alterar a configurac@o do sistema partidario. Para a autora, a eliminacdo das

N

coligacdes, além de prejudicar os pequenos partidos, levaria a esterilizacdo de uma

9

. 2 31 . . . . N RN .
considerdvel parcela dos votos,”~ constituindo-se em verdadeira barreira a existéncia dos

menores partidos.

31 Cf. Aline Machado, “A 16gica das coliga¢des no Brasil”, p. 69.

36 Cf. Vivaldo de Sousa, “O comportamento das coligacdes eleitorais entre 1954-1962: pleitos majoritarios
coincidentes com proporcionais”, in Silvana Krause / Rogério Schmitt (orgs.), Partidos e coligacoes
eleitorais no Brasil, Sao Paulo: Malheiros, 1999, Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer; Sdo
Paulo: UNESP, 2005, p. 40.

3 Cf. Maria do Socorro Braga, “Dinamica de coordenacdo eleitoral em regime presidencialista e
federativo: determinantes e conseqiiéncias das coligacdes partiddrias no Brasil”, in Glducio Ary Dillon
Soares / Licio R. Renné (orgs.), Reforma politica: licoes da historia recente, Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 241.

38 Maria do Socorro Braga, “Dindmica de coordenacio eleitoral em regime presidencialista e federativo, p.
243.
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Cf. Maria do Socorro Braga, “Dinamica de coordenacdo eleitoral em regime presidencialista e
federativo”, p. 234.
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5.1.1. Verticalizacao das coligacoes partidarias

A discussdao a respeito do cariter nacional dos partidos politicos foi

N

trazida a pauta das discussdes politicas nacionais, por conta de decisdo do Tribunal
Superior Eleitoral, por meio da Resolucao n° 20.993, de 26 de fevereiro de 2002, publicada
no Didrio Oficial da Unido de 12 de marco de 2002, em resposta a Consulta n° 715,

formulada pelo Deputado Miro Teixeira (PDT) e outros nos seguintes termos:

“Pode um determinado partido politico (partido A) celebrar coligacdo, para a elei¢do de
Presidente da Republica, com alguns outros partidos (partidos B, C e D) e, ao mesmo
tempo, celebrar coligacdo com terceiros partidos (E, F e G, que também possuem
candidato a Presidéncia da Republica) visando a elei¢do de Governador de Estado da

0933
Federacio? %

Por meio desse instrumento, o TSE, ao interpretar o artigo 6°, caput, da

N

Lei n°® 9.504/1997, respondeu, por maioria, negativamente a consulta, estabelecendo a
exigencia de vinculagdo das coligagdes para as elei¢des nacionais e estaduais, justificando
tal entendimento no cardter nacional dos partidos politicos. De acordo com o artigo 4° da
Resolucdo n° 20.993/2002, que criou a figura conhecida como verticalizagdo das

coligacdes partidarias:

“Os partidos politicos que lancarem, isoladamente ou em coligacdo, candidato(a) a
eleicdo de Presidente da Republica ndo poderdo formar coligacdes para eleicdo de
governador(a) de Estado ou do Distrito Federal, senador(a), deputado(a) federal e
deputado(a) estadual ou distrital com partido politico que tenha, isoladamente ou em
alianca diversa, lancado candidato(a) a elei¢do presidencial (Lei n°® 9.504/1997, art. 6°;

Consulta 715, de 26.2.2002).”

O Ministro Garcia Vieira, relator do processo de consulta, baseou seu

voto negativo no carater nacional dos partidos politicos:

“Ndo podemos nos esquecer de que, como o legislador constitucional exige (art. 17, 1),
tenham os partidos politicos cardter nacional, e ndo estaduais ou municipais e isso
ocorreria se permitissemos que um partido (A), apds celebrar coligacdo para a elei¢do de

presidente da Repiiblica com outros partidos (B, C e D) e, a0 mesmo tempo, celebrasse

320 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 2.
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coligacdo com terceiros partidos (E, F e G) que também possuem candidatos a presidente
» 321

da Republica.

O Ministro Nelson Jobim, em seu voto, apds relatar a evolucao da
exigencia da estruturagdo dos partidos em ambito nacional na legislacdo brasileira, também

se posiciona de forma contrdria as coligagdes assimétricas:

“Admitir coligacdes assimétricas com a decisdo nacional é se opor ao “CARATER
NACIONAL” e 2 “ACAO DE CARATER NACIONAL”, que a Constituicio e a lei
impdem aos partidos politicos.

A condi¢do do “CARATER NACIONAL”, tanto da Constituicdo como da lei, é
incompativel com coligagdes hibridas, que nao respeitem o paradigma nacional.

Esse é o caminho para o fortalecimento dos partidos, como instrumentos nacionais da
democracia brasileira.

E essa a opcdo do sistema legal brasileiro, que luta contra os vicios regionalistas que vém

o 9322
do inicio da Republica.”

De forma simples e direta, o Ministro Fernando Neves posicionou-se

negativamente em relacdo a consulta, afirmando que “quem € adversdrio em uma eleicao

nacional ndo pode ser aliado em outra, regional, incluida na circunscricdo da primeira”.**

A Ministra Ellen Gracie, marcando seu entendimento negativo em
relacdo a consulta, tece a seguinte consideracdo a respeito de hipéteses de coligacdes

assimétricas:

“Todas levariam a situacdes de bicefalia, ou, se preferirem, esquizofrenia partidaria, no
nivel estadual. Ou entdo, pior ainda, levariam a indesejdveis dissidéncias regionais em
relagdo aos partidos, os quais, na forma da Constitui¢do Federal, t€m carater nacional
(art. 17, 1).

[...]

Mais ainda refor¢a minha convic¢do o fato de que, ao cidaddo-eleitor, esta interpretacao
sinaliza no sentido da coeréncia partiddria e no da consisténcia ideoldgica das
agremiacdes e das aliangas que se venham a formar, com inegdvel aperfeicoamento do

. o g 324
sistema politico-partidario.”

32 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 4.

322 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 33.
323 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 38.
. CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 48.
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Por outro lado, o Ministro Sepulveda Pertence, restou vencido em sua
posicdo, pois seu voto foi pela resposta afirmativa a consulta. Para ele, o preceito do

carater nacional dos partidos teve apenas o significado histérico de “proscrever a criagao

99325

de agremiacdes locais, a exemplo da Primeira Republica,””* e acrescenta:

“O ““cardter nacional” ndo torna imperativo para todo e qualquer partido a adocdo de uma
estrutura politicamente centralizada: pelo contrdrio, a mesma Constitui¢do assegura a
cada um deles “autonomia para definir sua estrutura interna, organizacdo e

. 326
funcionamento.””

fablg

No adendo de seu voto, o Ministro Pertence ainda dirige criticas

tentativa de centralizac¢do forcada dos partidos politicos:

“Com todas vénias, constitui um residuo autoritdrio — frontalmente incompativel com a
clara opcao constitucional pela autonomia dos partidos -, tentar impor — por lei ou pela
interpretacdo voluntarista dela — um grau preordenado de maior ou de menor
centralizag@o politica a todos eles, as agremiagdes de quadros ou de massas, as formadas

em torno de um lider nacional carismatico como as constituidas pela “federacdo” de

liderancgas regionais.”

Diante da irresignacdo de alguns em face da resolugcdo expedida pelo
TSE, foram propostas duas acdes diretas, com o objetivo da declaracdo de sua
inconstitucionalidade, por parte do Supremo Tribunal Federal (ADI 2.628-3 e ADI 2.626-

7), ambas relatadas pelo Ministro Sydney Sanches.

Entretanto, por maioria de votos (7 a 4), o STF nao conheceu das acdes
diretas propostas, por entender que o dispositivo impugnado se trata meramente de
interpretacdo do conteudo do art. 6°, da Lei n°® 9.504/97. Destarte, o STF eximiu-se de
apreciar o mérito da questio, entendendo ndo se tratar de lei ou ato normativo. No entanto,

embora o acérddo, por maioria, ndo tenha enfrentado o mérito da questdo, os quatro

323 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 10.
326 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 10.
327 CTA 715 (DJ 15.03.2002), p. 15.
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ministros que votaram pelo conhecimento da acdo, manifestaram-se pelo provimento da

acdo, a fim de declarar inconstitucional a resolugdo do TSE.**®

No julgamento do STF, nao houve um aprofundamento da discussdo do
caso sob o viés do cardter nacional dos partidos politicos, tendo a discussdo sido centrada,
principalmente, em aspectos de carater formal ou, no mérito, repetido os argumentos

expostos por ocasido do ja comentado julgamento proferido pelo TSE.

Na época desse debate, ao analisar solu¢des para o questionamento
juridico da instituicdo da verticalizagdo das coligacdes, ja me expressei de forma contriria
a essa inovacdo, diante da existéncia de uma dinamica politico-partiddria propria nos

estados, decorrente do principio federativo:

“Nao € demais lembrar que a manutencdo das atuais regras, em vez de fortalecer o
cardter nacional dos Partidos, ensejard a lancamento de "candidatos-laranjas" e de
"coligagdes brancas", de notdvel contetdo clandestino e antijuridico, que apenas

. v~ - . . e L. 3
contribuirdo para a descrenga popular em relacio as instituicdes democraticas.”>

A respeito desse assunto, foram apresentadas algumas proposicoes
legislativas, no Congresso Nacional, com a finalidade de extinguir a verticaliza¢do, sendo
que uma delas redundou na promulgacdo da Emenda Constitucional n° 52, de 8 de marco
de 2006, que alterou o artigo 17, § 1°, da constitui¢do, que passou a vigorar com a seguinte

redagdo:

“Art. 17 [...]

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organiza¢do e funcionamento e para 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, devendo seus estatutos estabelecer

normas de disciplina e fidelidade partidéria.”

328 ADI 2628 (p. 535).

2 Claudio Mendon¢a Braga, “Consideracdes acerca do questionamento da constitucionalidade da
verticalizagdo das coligacdes partiddrias”, Jus Navigandi 57 (2002), disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3002> (tltimo acesso em 21.01.2009).
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A partir da edicdo da Emenda Constitucional n° 52/2006, portanto, ha
expressa disposicao constitucional garantidora da liberdade partidaria para escolha de suas
coligacdes eleitorais regionais e locais. No entanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu
que a regra da verticalizacdo devesse ser aplicada a eleicao de 2006, por forca do artigo 16,

da constituigdo.

Contudo, para a andlise do conteido do preceito relativo ao caréter
nacional dos partidos politicos, a discussdo travada por ocasido da expedi¢ao da resolugdo
do TSE, mostra-se pertinente. Nesse contexto, o dissenso ficou marcado, por um lado, pela
argumentacao a favor da centralizacdo dos partidos (com base em seu cardter nacional) e,
por outro, pelo principio da autonomia partiddria. Como observamos na andlise da
evolucdo histérica, a prescricdo do cardter nacional é fruto de uma trajetdria histérica
iniciada em 1945, em reacdo ao localismo politico praticado na Republica Velha, ao passo
que a ampla garantia de autonomia partiddria, consagrada na constituicdo de 1988, vem
como resposta ao excessivo dirigismo estatal em relacdo a atividade partidaria, imposto

durante o regime militar.

Casuismos a parte, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°
52/2006, o Poder Constituinte derivado resolveu essa questdo, fazendo prevalecer o
conceito de autonomia partiddria ampla. Nao cabe questionar a constitucionalidade

331

material dessa emenda,”” e, dessa forma, a questdo da verticalizacdo das coligagcdes

encontra-se superada.

A aplicagao da regra criada pelo TSE nas eleicoes de 2002, bem como na
de 2006, ndo colaborou para que fosse verificada uma mudanca consistente no quadro das

coligacdes partiddrias, conforme aponta Monica Herman Caggiano:

“De qualquer forma, fragilizada por forca dos multiplos ataques e, principalmente, pela

atenuacdo com que o préprio autor, o E. Tribunal Superior Eleitoral, contemplou esta

330 Cf. Capitulo 3.

31 Entendo ndo assistir razdo a Pedro Lenza, que aponta ser a Emenda Constitucional n°® 52/2006
inconstitucional, porque “viola a cldusula pétrea do direito e garantia individual de terem os partidos
politicos cardter nacional, coeréncia partiddria e consisténcia ideoldgica” (Pedro Lenza. Direito
Constitucional Esquematizado, 12. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 702). Trata-se de ampliacdo
excessiva e indevida da incidéncia da cldusula pétrea relativa aos direitos individuais.
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figura, a verticalizacdo passou, de forma célere, para a coluna das meras fic¢des, sem

produzir os efeitos desejados pelos idealizadores.”**

Ao longo da histéria brasileira, consolidaram-se sistemas partidarios
estaduais, baseados em uma logica distinta do sistema nacional, que ndo podem ser

alterados por medidas legislativas pontuais.

5.2. Clausula de barreira e fidelidade partidaria

Existem outros institutos relacionados a disciplina dos partidos politicos
que, indiretamente, repercutem no grau de nacionalizacdo dos partidos politicos. Dois deles
tiveram alteragdes recentes em sua disciplina em razdo de decisdes judiciais: a clausula de

barreira e a fidelidade partidaria.

A constituicio prescreve que os partidos politicos devem ter
funcionamento parlamentar, de acordo com a lei. A Lei dos Partidos Politicos (Lei n°
9.096/95) traz a regulamentagdo infraconstitucional sobre o assunto. Havia um dispositivo
especifico nessa lei, em seu artigo 13, que ficou conhecido como “cldusula de barreira” e
sO seria aplicado a partir das elei¢des de 2006, por forca de disposicdo transitéria contida
no artigo 52 do mesmo diploma legal. Essa prescricdo restringia o funcionamento
parlamentar a partidos que tivessem alcan¢ado os limites mencionados, buscando depurar o

sistema partidario brasileiro, dificultando a existéncia de pequenos partidos:

“Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para
as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada elei¢do 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 ter¢o dos Estados,

com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.”

332 . . . ~ c 12 e . . ~ . . .
Monica Herman Salem Caggiano, “Coligagdes partiddrias: verticalizar ou ndo verticalizar”, in

Monica Herman Salem Caggiano / Claudio Lembo (orgs.) Legislacdo eleitoral e hermenéutica
juridica x seguranga juridica, Barueri: Manole, 2006, vol. 1, p. 5.
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E possivel perceber que se tratou de mais um dispositivo que trouxe
limitagdes geografico-quantitativas para o funcionamento parlamentar de um partido

politico.

No entanto, no momento em que a regra viria a ser aplicada pela primeira
vez, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente pedido formulado em duas agdes
diretas de inconstitucionalidade (ADI 1.351-DF e ADI 1.354-DF), ajuizadas por partidos
pequenos, declarando a inconstitucionalidade do artigo 13 e de outras remissdes feitas a

. .. . 333
esse dispositivo, na mesma lei.

Na defesa do dispositivo impugnado, a Advocacia-Geral da Unido, nos
autos da ADI 1.354-DF, entendeu que, dentre outras razdes, o artigo 13 existe para
verificar periodicamente se o partido cumpriu a exigéncia constitucional do cardter

nacional:

“Mas, para cumprir o mandamento constitucional ha de o partido comprovar que é

nacional no ato de registrar seus estatutos e continua nacional ao longo de sua

oA o . . 33
existéncia. A exigéncia do art. 13 serve precisamente a isso.”*>*

A decisao entendeu que os dispositivos impugnados violavam o artigo 1°,
V, (pluralismo politico), o artigo 17 (liberdade de criac@o, fusao, incorporacio e extin¢ao
de partidos politicos), e o artigo 58, § 1°, que assegura, na constituicdo das Mesas e das
comissdes permanentes ou tempordrias da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a
representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da

respectiva Casa.

Alids, dentro do atual sistema, haveria uma forma muito simples de se
dificultar o acesso de partidos sem representatividade a Camara dos Deputados, por meio
de uma simples reforma no Cdédigo Eleitoral proibindo as coligacdes para as elei¢des

proporcionais, conforme aponta Virgilio Afonso da Silva:

333 ADI 1354 (Republicado em 29.06.2007, p. 19).
Ana Claudia Santano, “A questdo da cldusula de barreira dentro do sistema partiddrio brasileiro”,
Resenha Eleitoral: Nova Série 13 (2006), p. 67.
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“Para corrigir o problema € antes necessdrio identificar sua fonte. Como é que
partidos, que nio rednem oOs votos necessdrios para obter uma cadeira, conseguem
mandatos? A causa € muito simples: [...] o art. 105 do Cédigo Eleitoral permite a dois
ou mais partidos coligarem-se para o registro comum de candidatos, cujos votos serdo
computados como se os partidos coligados fossem apenas um. Isso possibilita a alguns

partidos, que ndo conseguiriam, sozinhos, votos para atingir o quociente eleitoral,

. . 335
conseguir, quando coligados, eleger pelo menos um representante.”

O quociente eleitoral no pleito para deputado federal chega a 12,5%, nos
estados que possuem oito deputados federais. Se adotado esse sistema, apenas os estados
com mais de 20 deputados teriam essa barreira em um patamar inferior a 5%. Com essa
medida, entretanto, os pequenos partidos dificilmente conseguiriam eleger representantes

para a Camara dos Deputados.

Outro tema muito importante quando se trata do estudo dos sistemas

partiddrios € a fidelidade partiddria, que, segundo Celso Bastos:

“E o dever dos parlamentares federais, estaduais e municipais de ndo deixarem o
partido pelo qual foram eleitos, ou de ndo se oporem as diretrizes legitimamente

estabelecidas pelos 6rgdos sob pena de perda de mandato por decisdo proferida pela

Justiga Eleitoral.”**

O instituto da fidelidade partidaria surgiu no Brasil, em 1969, pelo
paragrafo unico, do artigo 152, da Emenda Constitucional n° 1/69, tendo sido
regulamentada infraconstitucionalmente pela Lei n°® 5.682/71. A cassacdo do mandato de
parlamentares que tivessem cometido infidelidade partidaria seria sempre decretada pela
Justica Eleitoral, depois de representacao do partido, em processo onde era assegurado ao
acusado amplo direito de defesa.”>’ Contudo, esse instituto foi retirado da constituicdo pela
Emenda Constitucional n® 25/85. No processo de elabora¢do da constituicdo de 1988, o
debate acerca do instituto da fidelidade partidéria voltou a ser objeto de discussdo politica e

juridica.338
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Virgilio Afonso da Silva. Sistemas eleitorais, p. 166.

Celso Ribeiro Bastos, Curso de direito constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 278.
Cf. Antonio Roque Citadini. Lei Orgdnica dos Partidos Politicos, 1983, p. 89.

38 Cf. Orides Mezzaroba. Partidos politico, Curitiba: Jurud, 2005, p. 52.
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Ao final dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, no texto
promulgado em 1988, consta o instituto da fidelidade partiddria, sendo sua regulamentacao
remetida para a esfera estatutdria dos partidos, conforme consta de seu artigo 17, § 1°,
legando ao campo da autonomia partidaria a definicdo de sua estrutura interna, organizacao
e funcionamento, devendo os estatutos partiddrios estabelecer normas de fidelidade e

disciplina partidarias.

A Lei dos Partidos Politicos em vigé€ncia, no artigo 23, traz prescri¢des
detalhadas sobre a fidelidade partidéria, estabelecendo que a responsabilidade por violagdo
dos deveres partidarios deve ser apurada e punida pelo competente 6rgdo, na conformidade
do que disponha o estatuto de cada partido, sendo que as medidas disciplinares ou puni¢ao
por conduta submetem-se ao principio da tipicidade, ou seja, devem estar expressamente
previstas no estatuto. Tendo em vista essa regulamentagdo sobre o assunto, a disciplina da

fidelidade partiddria ficava adstrita aos estatutos de cada partido politico, e ndao mais a lei.

Entretanto, recentemente, por decisdo do Tribunal Superior Eleitoral, na
resposta a Consulta n° 1.398/DF, os partidos politicos t€ém o direito de preservar a vaga
obtida pelo sistema eleitoral proporcional. Dessa forma, o parlamentar que se desfiliar do
partido por meio do qual se elegeu esta sujeito a perda do mandato, a ser declarada pela

Justica Eleitoral, a requerimento do partido interessado.

Essa questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal por meio de trés
mandados de seguranca (26.602-DF, 26.603-DF e 26.604-DF), julgados de forma conjunta,
impetrados pelo Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB, pelo Partido Popular
Socialista - PPS e pelo Democratas — DEM, em face de ato do Presidente da Camara dos
Deputados que indeferira requerimento por eles formulado — no sentido de declarar a
vacancia dos mandatos exercidos por deputados federais que se desfiliaram dessas
agremiagOes partiddrias. O STF entendeu ser correta a posicdo esposada pelo TSE. Com
base na decis@o do Supremo Tribunal Federal, o TSE editou a Resolucao n° 22.610, que

regulamentou a perda de cargo eletivo por motivo de desfiliacao partida’lrial.339

3 MS 26602, p. 191.
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Dessa maneira, entendo que ha a possibilidade de ocorrer o seguinte
fenomeno: diante da hipdtese de perda de mandato por infidelidade partidéria, as ctipulas
partidarias poderdo ter o seu poder aumentado ao impor uma conduta Unica aos seus
membros diante de casos e votagdes especificos. Isso poderd diminuir a possibilidade do
parlamentar defender posi¢des baseadas apenas em interesses regionais, contribuindo para

a centralizacdo dos partidos nacionais.

5.3. Presidencialismo de coalizao

Diante de um quadro particular brasileiro, a combinag¢do entre sistema

O ¢ sistema

presidencialista, representacdo proporcional de listas ndo hierarquizadas™
parlamentar fragmentado, criou-se na ciéncia politica brasileira o conceito de
presidencialismo de coalizdo para descrever o funcionamento dos partidos politicos

brasileiros no Legislativo.*"!

A literatura tradicional, baseada na andlise da experiéncia vivida sob a
Constituicdo de 1946, considerava que era explosiva a combinacdo de presidencialismo
com sistema pluripartiddrio baixamente institucionalizado, pois, inevitavelmente,
conduziria a um sistema com fortes tendéncias 2 inoperdncia.*** Isso porque, nas
democracias liberais mais estdveis, ndo existia um tunico exemplo de combinacdo de

~ . . . . . .. 343
representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo.

No entanto, a Ciéncia Politica brasileira tem estudado o presidencialismo
de coalizdo como uma caracteristica peculiar do sistema politico brasileiro em vias de
consolidagdo. O primeiro autor a tratar o assunto foi Sérgio Abranches. Para ele, o dilema

institucional brasileiro residia na necessidade de se encontrar um ordenamento capaz de

340 Tendo em vista que, no sistema eleitoral brasileiro, a escolha dos deputados se dd por listas

previamente apresentas pelos partidos politicos ou coliga¢des, a serem ordenadas pelo voto dos
eleitores, acolhemos nesse trabalho essa denominacio, e ndo lista aberta. (Cf. Virgilio Afonso da
Silva, Sistemas eleitorais, p. 46).

Cf. Fabiano Santos, “Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo”, Dados 45 (2002), p.
237.

Cf. Argelina Cheibub Figueiredo / Fernando Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na Nova
Ordem Constitucional. Rio de Janeiro: Editora da Fundacio Getilio Vargas, 1999, p. 19.

Cf. Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro”, Dados 31 (1988), p. 19
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agregar as pressoes derivadas de uma sociedade heterogénea e complexa, cujo padrdao
politico compreendia “desde as formas mais atrasadas de clientelismo até os padrdes de
comportamento ideologicamente estruturados.”** Para Abranches, o sistema politico deve
expressar essa pluralidade, sem a intencdo de simplificar ou homogeneizar o que seria

5

A 34 . . . . .
estruturalmente  homogéneo, com base na estrutura institucional existente, assim

descrita:

“O Brasil € o tnico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em

grandes coalizdes. A esse traco peculiar da institucionalidade concreta brasileira

PN . . g P 346
chamarei, a falta de melhor nome, ‘presidencialismo de coalizdo’ [...]”

A teoria aponta alguns aspectos determinantes. O primeiro deles seria a
grande ampliacdo dos poderes legislativos do presidente conferidos pela constitui¢do de
1988 em comparacdo com a de 1946 O segundo seria o grande poder concentrado nas
maos das liderancgas partiddrias do Congresso Nacional, por meio dos regimentos das casas
legislativas, consagrando a existéncia do colégio de lideres, com grande poder para a

decisdo da pauta de discussdes do legislativo.’*® Esse fendmeno pode ser assim sintetizado:

“O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta agenda
€ processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma altamente

centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares de acordo com
2,349

principios partidarios.

Fabiano Santos aponta que o presidencialismo de coalizdo retine dois

atores: um presidente maximizador de agenda e legisladores em busca de beneficios para
. . 0 . . . . o

seus redutos eleitorais.>>® Para que esse sistema se consolide de forma estdvel, € necessério

que exista uma estrutura partiddria nacionalmente institucionalizada, centralizada e

disciplinada.
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Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo”, pp. 6-7.

Cf. Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo”, p. 21.

Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo”, pp. 21-22.

Cf. Argelina Cheibub Figueiredo / Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional, p. 20.

Cf. Argelina Cheibub Figueiredo / Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional, p. 28.

Argelina Cheibub Figueiredo / Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional, p. 22.
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Nesse sentido, Sérgio Abranches aponta que as coalizOes governamentais

no Brasil sdo formadas levando em consideracdo dois critérios principais: o partidario e o

regional:

"A Nova Republica repete a de 1946 que, por sua vez, provavelmente manteve
resquicios da Republica Velha, sobretudo no que diz respeito a influéncia dos estados
no governo federal, pela via da "politica dos governadores". A 16gica da formacdo das
coalizdes tem, nitidamente, dois eixos: o partiddrio e o regional (estadual), hoje como
ontem. E isto que explica a recorréncia de grandes coalizdes, pois o célculo relativo a
base de sustentagdo politica do governo ndo € apenas partiddrio-parlamentar, mas

também regional."**!

A importancia do aspecto regional das coalizdes governamentais também

¢ apontada por Marta Arretche e Jonathan Rodden como importante fator de manutengao

da coalizdo de apoio parlamentar ao governo, tendo em vista a existéncia da seguinte

dinamica:

“Os presidentes brasileiros contam com considerdvel poder sobre a execucdo de
recursos de transferéncias e usam estes recursos para superar o desafio de preservar sua
coalizdo de sustentag@o parlamentar. Para tanto, canalizam os recursos de que dispdem
para os estados que contam com maior nimero de parlamentares na coalizdo. Os
parlamentares, por sua vez, t€m fortes incentivos para integrar a coalizdo de governo,
pois dai deriva a credibilidade de que seus estados e municipios de origem receberdo

C 35
recursos adicionais.”

Visto o presidencialismo de coalizdo como um fato, hd que se indagar

sobre sua influéncia sobre o quadro partidario brasileiro. Amaury de Souza entende que a

combinacdo de federalismo e presidencialismo convergiu para “esgarcar continuamente a

tessitura da vida partidaria”:

350
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Cf. Fabiano Santos. “Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo”, p. 245.

Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo”, p. 22.

Marta Arretche / Jonathan Rodden, “Politica distributiva na federacdo: estratégias eleitorais,
barganhas legislativas e coalizdes de governo”, Dados, 47 (2004), p. 570.
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“Paradoxalmente, os presidentes tém sido obrigados a cortejar, no Congresso, tanto o

apoio partidario quanto o regional, exatamente porque os partidos politicos ndo

conseguiram contrabalangar as tendéncias fragmentarias do federalismo.”*

No mesmo sentido, Valeriano Costa argumenta que o presidencialismo
de coalizdo “dificulta a atuac@o dos partidos em nivel nacional, como forcas articuladoras

. R .. . L. 354
de projetos politicos que ultrapassem os limites dos respectivos niveis de governo.” >

Com uma visao oposta, Fabiano Santos, em defesa do presidencialismo
de coalizdo, afirma que atualmente se consolidou um padrdo mais consistente de

1403 . 4. .
comportamento partidario.” Para ele, esse mecanismo é altamente democratico, pois

maximiza accountability e representatividade:

“Maximiza accontability porque as elei¢cdes presidenciais definem, de forma clara e
precisa, quem € o responsavel pela administragdo do pais. Maximiza representatividade
porque a separacdo de poderes, combinada com o pluripartidarismo, estimulado pelo

sistema proporcional, exige do chefe do Executivo negociacio permanente com vistas a

~ 35
aprovacdo da agenda do governo.”**®

Contudo, a questdo da maximizagdo da representatividade sé pode operar
na medida em que as relagdes entre executivo e legislativo sejam mediadas por meio dos
partidos. O poder regimental dado as liderancas partiddrias, juntamente com a mudanca
operada na questdo da fidelidade partiddria, faz parecer crer que o presidencialismo de
coalizao possa se consolidar por vias institucionais mais estaveis. Dessa maneira, a relagao
do executivo com as liderangas nacionais dos partidos pode se constituir no mecanismo de
arbitragem, necessario ao adequado funcionamento institucional do regime, embora sem

previsdo constitucional, como preconizado por Sérgio Abranches:

“Governos de coalizdo t€m como requisito funcional indispensavel uma instancia, com

for¢a constitucional, que possa intervir nos momentos de tensdo entre Executivo e

353
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Amaury de Souza, “O sistema politico-partidario”, p. 163.

Valeriano Costa, “Federalismo", p. 179.

Cf. Fabiano Santos. “Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo”, p. 258.

Fabiano Santos, “Em defesa do presidencialismo de coalizdo” in Glaucio Ary Dillon Soares / Licio
R. Rennd (orgs.), Reforma politica: licoes da historia recente, Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p.
292.
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Legislativo, definindo pardmetros politicos para resolugcdo dos impasses e impedindo que as

contrariedades politicas de conjuntura levem a ruptura do regime.”*”’

De certa maneira, a dindmica do presidencialismo de coalizdo agrega,
utilizando a classificacdo de Arend Lijpha.rt,3 % 0 modelo majoritdrio, existente na eleicao
presidencial, com o modelo consensual, consubstanciado na elei¢ao para o legislativo federal,
por meio da qual, na Camara dos Deputados, a eleicdo € realizada com o sistema
proporcional, combinado com multipartidarismo, e as prerrogativas do Senado Federal
conduzem a um bicameralismo forte.”> Entendo que esta pode ser a chave do funcionamento
do presidencialismo, capaz de servir para maximizar os aspectos positivos de cada um dos
modelos. A elei¢ao presidencial majoritdria sinaliza para a dire¢ao politica que a maioria se
inclina, devendo as politicas especificas passar por casas legislativas nas quais o consenso
deve ser buscado. Da mesma forma, a coexisténcia das dindmicas nacional (em grande
medida, decorrente da eleicdo presidencial) e regional (presente na eleicdo e composi¢cao das
casas legislativas) me parece conduzir para a harmonizacdo dos principios federativo e do

cardter nacional dos partidos politicos.
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Sérgio Henrique Hudson de Abranches, “Presidencialismo de coalizdo”, p. 31.
Cf. Arend Lijphart, Modelos de democracia, passim.
3 Cf. 4.2.
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CARATER NACIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS

6.1. Debates da Assembléia Nacional Constituinte

A discussdo a respeito do cardter nacional dos partidos surgiu, na

Assembléia Nacional Constituinte, durante as reunides de trabalho da Subcomissdo do

Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Além de aparecer em manifestagdes individuais de

constituintes, em determinados momentos constituiu em debate mais aprofundado, com a

participacao dos constituintes e de convidados.

Em uma dessas discussdes, o jurista Jodo Gilberto cogitou a hipétese de

aceitacdo de partidos regionais no pais, sugerindo uma forma de limitar a criagdo

desenfreada dessas agremiacoes:

“Se a nossa vontade for esta, podemos estabelecer uma vida permanente para esses
partidos, e ai, para ter alguma regra que impeca a pura e simples pulverizagdo do quadro
de 200, 300 partidos a maior parte deles escritérios que agenciam aluguéis de sigla que
muito se critica estabeleca um critério para o partido concorrer na eleicdo, ou seja, ele é
livre para criar. Os partidos politicos poderdo ser criados as centenas, mas para concorrer a
uma elei¢do, o partido teria que provar uma coisa: ter 0,5% dos eleitores daquela
circunscri¢do filiados. Entdo, 0,5%, no municipio “X”, ele pode concorrer naquele
municipio. Meio por cento do Estado, num determinado Estado, num determinado
Territério, ele pode concorrer naquela circunscricdo. Meio por cento do Pais, ele pode

N . 360
concorrer as eleicdes federais.”

No bojo dessa discussao, o cientista politico Bolivar Lamounier manifestou

seu apoio a idéia dos partidos regionais como instrumento de fortalecimento da federacao

brasileira, apoiando a reda¢ao da Comissao Afonso Arinos, da qual foi membro. Para ele, nao

360

p.- 79.

Anais da Assembléia Nacional Constituinte, Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos,
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/sf/publicacoes/anais/constituinte/4a%20-

%20SUBCOMISSA0%20D0%20SISTEMA%20ELEITORAL%20E%20PARTIDOS%20POLITI
COS.pdf> (ultimo acesso em 18.09.2008).



123

haveria mais no pais o risco de oligarquizacdo estadual da politica brasileira nos moldes

anteriores a 1930:

“Nessa linha, também se inscreve a minha aceitacdo da idéia de Partidos estaduais.
Considero que o Projeto Afonso Arinos, de fato, contempla uma federalizacdo mais efetiva
do Pafs.

[...]

Esse € um traco também da proposta da Comissdo Afonso Arinos. A idéia dos Partidos
nacionais acredito que era absolutamente necessdria, quando estdvamos construindo o
poder nacional, quando a forca das oligarquias regionais era uma ameaca a
sobrevivéncia do poder publico central no Brasil. Tenho a impressdo de que esse ndo é
mais o Pais em que vivemos.

[...]

Este ¢ um Pais da populacdo gigantesca, extremamente diversificado. O que nos cumpre
é organizar bem o Poder federal e deixar que a legislacdo se enriqueca e admita, no
nivel estadual e municipal, uma variedade muito grande de expedientes. Um
determinado Estado precisard de um Partido ecoldgico: noutro Estado, ndo haverd
condigdes para esse Partido. Se submetermos esse Partido a requisitos organizatérios
muito fortes, como muito bem mostrou o Dr. Jodo Gilberto, esse Partido ndo existira,
porque ele ndo poderd existir a nivel nacional. Se afrouxarmos muito os requisitos,
correremos o risco de uma grave fragmentacio e de uma grave instabilidade partidaria

o 361
na Camara Federal.”

Francisco Weffort, também convidado para os debates, entendia que a

Constitui¢do deveria exigir um patamar minimo de representatividade aos partidos

politicos, a ser medida eleitoralmente, mas mostrava-se favordvel a possibilidade de

existéncia de partidos de atuacgdo regional:

“E uma questdo a discutir se devemos adotar o critério dos 5%, dos 3%, dos 2%, isso € uma
questdo de medida a examinar. Mas parece-me que sim, é de prudéncia democratica que
asseguremos a capacidade de representacdo aquelas correntes de opinido que assegurem,
que garantam certa representatividade. Agora, ndo creio que se deva raciocinar apenas em
plano da representatividade nacional, da representatividade eleitoral nacional, estadual e,
inclusive, municipal. Ndo vejo por que se deva impedir, por exemplo, que um partido
politico que ndo alcance a representatividade em plano nacional e, eventualmente, estadual,

tenha a sua representacdo parlamentar assegurada em plano municipal. Eu ndo vejo por que

361

Anais da Assembléia Nacional Constituinte, Subcomissio do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos,
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uma Constitui¢cdo devesse tornar obrigatéria a formagdo de partidos nacionais no Pafs,
embora devéssemos estimular essa formagdo. Penso que podemos admitir, num Pais com
toda a diversidade brasileira, um partido com alcance regional, como, alids, ja tivemos em
Minas, no Rio Grande do Sul, pequenos partidos com alcance regional, com capacidade de
impacto politico, especialmente, impacto ideoldgico, significativo em plano nacional.
Agora, os Partidos que alcancem capacidade de representacdo parlamentar deveriam ter

acesso igual aos meios de comunica¢@o de massa no processo da elei¢do.

Por exemplo, creio que isto pode criar uma dificuldade, se se pensar em partidos
municipais ou em partidos estaduais, porque os meios de comunicacdo nem sempre se

limitam tecnicamente ao Municipio ou ao Estado, mas € uma questdo técnica a ser vista
2,362

depois.

Ao longo das discussdes da subcomissdo, muito se debateu sobre os
critérios para a caracterizacdo de um partido nacional. Em geral, as propostas giravam em
torno da obtencdo de determinado patamar de vota¢do nacional para a Camara dos
Deputados, ou a obtengdo de determinado grau de representacao no Congresso Nacional,
medido pelo nimero ou percentual de parlamentares eleitos. Contudo, é de se destacar a
cogitacdo expressa da possibilidade de que fosse permitida a criacao de partidos de ambito
regional, o que ndo prosperou no restante da tramitacdo das discussdes € no texto final

aprovado.

6.2. Disciplina constitucional

Como resultado final, a Constitui¢ao ndo trouxe critérios para a definicao
do caréter nacional dos partidos. Esse principio foi trazido sem que fosse deixado claro de
que forma deveria ser implementado em termos praticos. Embora esse assunto tenha sido,
na prética, regulamentado por legislacio infraconstitucional, ndo houve mencao expressa

para o tratamento desse assunto por lei.*®

Para José Afonso da Silva, a constituicdo deixou a defini¢do do caréter

nacional a cargo da lei, por conta do dispositivo constitucional que prevé o funcionamento

362 Anais da Assembléia Nacional Constituinte, Subcomissio do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos,

p. 102.
363 Cf. 3.8.
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parlamentar de acordo com a lei. Para ele, a lei deve definir cardter nacional dos partidos,
“indicando critérios e exigéncias a serem preenchidos, a fim de que ndo pululem

agremiagdes politicas de caréter puramente local.”*%*

Por outro lado, o artigo 17, § 2°, prescreve que “os partidos politicos,
apo6s adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral”. Note-se que o dispositivo constitucional nao condiciona de

forma expressa o registro a condi¢des previstas na legisla¢ao infraconstitucional.

6.3. Delimitacao do conceito de cardter nacional

Pinto Ferreira aponta que a expressa exigéncia determinando o caréter
nacional dos partidos politicos teve por objetivo condenar os partidos regionalistas e locais
como os que floresceram na Republica Velha. “O partido politico deverd possuir votagao
nacional, concretizando ideais com ressonancia no Brasil inteiro e desvinculando-se de seu

regionalismo.*®

No mesmo sentido, Orides Mezzaroba afirma que o carater nacional dos
partidos impde que esses “tenham compromissos voltados, acima de tudo, para a
constru¢do de projetos politicos que envolvam o conjunto do pais, e ndo de pequenos

grupos ou faccdes locais.”

Dalmo de Abreu Dallari, quanto ao ambito de atuagdo dos partidos, assim
define os partidos de vocacao nacional, em classificacdo que também se refere a partidos

de vocacao universal, regionais e locais:

“Partidos nacionais (a designag@o é defeituosa, porque decorre da confuso entre Estado

e nacdo, mas € tradicional e convém manté-lo para evitar dificuldades de linguagem),

364
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José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional positivo, p. 405.

Pinto Ferreira. Comentdrios a Lei orgdnica dos partidos politicos, p. 33.

Orides Mezzaroba, Introducdo ao direito partiddrio brasileiro. 2. ed.. Rio de Janeiro: Liimen Jris,
2004, p. 250.
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quando t€m adeptos em nimero considerdvel em todo o territério do Estado. Nao é
necessdrio que haja a distribui¢do uniforme do eleitorado por todo o territério do
Estado, podendo ocorrer, como no caso norte-americano, que determinado partido seja
fortemente predominante em algumas regides e pouco expressivo em outras. O que
importa é que a soma de seus eleitores e a sua presenca em outros pontos do Estado

) ~ . 367
confiram-lhe expressdo nacional.”

Entretanto, mesmo em se considerando que o cardter nacional tenha a
finalidade de impedir a criag@o de partidos regionais, nota-se a dificuldade em se definir o

que seria um partido nacional. Dessa forma, tem-se como relevante a discussdao dos

aspectos quantitativos e qualitativos dessa defini¢ao.

Palhares Moreira Reis, para quem a lei transformou modernamente os

68

clas eleitorais em partidos nacionais,® entende que o dispositivo constitucional que

prescreve o carater nacional dos partidos deve ser interpretado a luz da prescricao de que o
partido tem autonomia para definir sua estrutura interna, consoante o disposto no art. 17, I

e$1°%da constituig§0.3 69

Dessa maneira, para o autor, que escreveu antes da Lei dos Partidos

Politicos de 1995, a antiga lei organica dos partidos ja estaria revogada, quando estabelecia

370

critérios geografico-quantitativos para a organizacdo de partidos.”” Na mesma linha de

raciocinio, se posicionam Ivo Dantas,”’' ¢ Monica Herman Salem Caggiano:

“[...] ndo mais se subordina aos preceitos da Lei Organica dos Partidos Politicos ou a

quaisquer outros que tenham em mira introduzir normas incidentes sobre sua

. ~ . . 3
organizag¢do, estrutura e funcionamento internos.” &

Palhares Moreira Reis entende, ainda, que ndo foi a toa que tais

exigéncias sairam do texto constitucional: "O carater nacional ndo mais decorre do apoio

Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 167.

Palhares Moreira Reis, “O Cardter nacional do partido politico”, Revista Trimestral de
Jurisprudéncia dos Estados 114 (1993), p. 9.

Palhares Moreira Reis, “O Carater nacional do partido politico”, p. 10.

Palhares Moreira Reis, “O Cardater nacional do partido politico”, p. 10.

Ivo Dantas, “Dos partidos politicos: breves notas ao art. 17 da Constitui¢do Federal de 1988, Revista
Brasileira de Direito Eleitoral 8 (1994), p. 49.

Monica Herman Salem Caggiano, “Partidos politicos na Constituicdo de 1988, Revista de Direito
Piiblico 94 (1990), p. 145.
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371

372
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"373 Nessa linha, o

autor considera inconstitucional qualquer dispositivo infralegal que estabeleca essas regras

de organizagao:

“Em conseqiiéncia, inconstitucional toda e qualquer regra que exija de partido politico
sua existéncia em qualquer nimero de Estados ou Municipios, por menor que seja.

Nao hd como entender diferente: se o Constituinte quisesse, teria simplesmente mantido
0 preceito maior concernente, oriundo do texto anterior; se o retirou da carta nova é

~ . .. .. oy 3
porque néo quis que permanecesse e limitasse a atividade partidaria.”*"

No campo da ciéncia politica, busca-se a definicdo do que seriam

partidos nacionalizados. Silvana Krause nos traz a seguinte afirmacao:

“Partidos nacionalizados eleitoralmente sdo aqueles que apresentam um eleitorado bem
distribuido no territério nacional, com capacidade de manter presenca nos diversos

375
estados.”™’

Nessa linha, entendo que a nacionaliza¢do de um partido politico tem de

ser verificada no plano concreto, por sua dinAmica interna, presenga em um grande nimero

de estados e, mais importante, atuagcdo coerente no plano nacional.

6.4. Carater nacional versus ambito nacional

De acordo com a andlise realizada a respeito da evolucdo histérica do

sistema partidario brasileiro, tem-se que, a partir da Lei Agamenon, em 1945, os partidos

politicos devem atuar em dmbito nacional. Essa disposicao foi sendo repetida na legislacao

ordindria e no texto constitucional, de forma expressa, na constituicao de 1967, na Emenda

Constitucional n°® 1/1969, e nas emendas constitucionais n° 11/1978 e n°® 25/1985.

373
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Palhares Moreira Reis, “O Cardter nacional do partido politico”, pp. 12-13.

Palhares Moreira Reis, “O Carater nacional do partido politico”, p. 14.

Silvana Krause, “Uma andlise comparativa das estratégias eleitorais nas elei¢des majoritrias (1994 —
1998 — 2002): coligacdes eleitorais X nacionalizacio dos partidos e do sistema partiddrio brasileiro”, in
Silvana Krause / Rogério Schmitt (orgs.). Partidos e coligagoes eleitorais no Brasil, Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer; Sdo Paulo: UNESP, 2005, pp. 116-117.
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No entanto, o texto constitucional de 1988, como mencionado, consagrou
o principio do cardter nacional dos partidos politicos. Portanto, ndo resta divida de que, a
fim de que seja analisado o conteido e o alcance desse principio constitucional, faz-se

necessario estabelecer a distingao, se € que h4, entre cardter nacional e dmbito nacional.

A primeira vista podem ser notadas diferencas substanciais entre o
conceito de cardter e de dmbito. Cardter da a idéia de qualidade inerente a algo, Ambito
denota um campo de acdo ou uma drea de atividade. E interessante indagar porque a
constituicdo de 1988 optou pela expressdo cardter, € ndo dmbito, como tradicionalmente
ocorria no ordenamento juridico brasileiro. Certo € que, a mudang¢a de nomenclatura
ocorreu simultaneamente com outros fendmenos: a caracterizagdo dos partidos politicos
como pessoas juridicas de direito privado e a desconstitucionalizacdo dos critérios

geografico-quantitativos para a formacao de partidos.

Dessa maneira, parece-me que a institui¢do do cardter nacional dos
partidos politicos veio, em um contexto de valorizacdo da liberdade partidéria, aliada a
uma sinalizacdo no sentido de apontar para uma conduta partiddria voltada para os

interesses nacionais.

6.5. Disciplina legal

O primeiro dispositivo a prever a necessdria atuagdo partidaria em ambito
nacional surgiu em 1945, com a Lei Agamenon.”’® Apés varias mudancas na legislacdo
partidaria, bem como previsdes constitucionais, que mantiveram essa obrigatoriedade, a
atual Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil trouxe a prescri¢dao de que os partidos
politicos devem observar, dentre outros preceitos, o cardter nacional (art. 17, I). Contudo,
conforme visto, o texto constitucional nao forneceu, com precisdo, a forma pela qual

deveria ser aplicada tal regra.

Concentrando nossa reflexdo na regulamentagcdo infraconstitucional,

pode-se notar que foi acatada a tese de que o carater nacional dos partidos politicos encerra

376 Cf. 3.5.



129

a impossibilidade de criacdo de partidos regionais. Isso porque a Lei n°® 9.096/95, em seu

artigo 7°, forneceu a definicao legal, do carater nacional dos partidos politicos:

Art. 7° - O partido politico, apds adquirir personalidade juridica na forma da lei civil,
registra seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 1° - S6 é admitido o registro do estatuto de partido politico que tenha carater
nacional, considerando-se como tal aquele que comprove o apoiamento de eleitores
correspondente a, pelo menos, meio por cento dos votos dados na dltima eleicdo geral
para a Camara dos Deputados, ndo computados os votos em branco e os nulos,

distribuidos por um terco, ou mais, dos Estados, com um minimo de um décimo por

cento do eleitorado que haja votado em cada um deles.

Dessa maneira, o legislador infraconstitucional fez aquilo que o
constituinte se absteve de fazer: forneceu a defini¢do de cardter nacional, reiterando que o
aspecto a ser considerado para sua configuracdo € o geogréafico-quantitativo, que, a
principio, melhor se coadunaria com a idéia de dmbito nacional. Ressalte-se que, ao
estabelecer o critério de presenca em, no minimo, um terco dos estados, a legislacdo ndo
impediu a formacdo de partidos regionais. A titulo de exemplo, a Regido Nordeste, com

um ter¢o dos estados brasileiros, poderia constituir um partido politico préprio.

E interessante analisar essa questdo sob a otica do que Angelo

Panebianco caracterizou como medida para dimensao de um partido:

“Geralmente a dimensio ¢ medida em termos de nimero de membros da organizacio.
Se considerarmos o caso dos partidos, vamos perceber que o problema de como medir a
dimensdao ndo € muito pacifico. Na linguagem comum, costuma-se dizer partido
“grande” ou “pequeno”, referindo-se tanto ao ndmero dos votos (a forca eleitoral)

. - . . 377
quanto ao nimero de filiados. Mas trata-se de duas coisas diferentes.”

Se referindo aos dispositivos da atual Lei dos Partidos Politicos, Sérgio
Sérvulo Cunha considera que os aspectos condicionantes da formagdo e atuacdo dos

partidos se demonstram inconstitucionais:

“Portanto, ndo pode haver para a personalizacdo de partido politico qualquer outra regra

além das previstas, de modo geral, na lei civil para a personalizacdo das associacdes.

37 Angelo Panebianco, Modelos de partidos, p. 352.
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Essa norma, como se indicou acima, foi solu¢do sdbia do constituinte para frear as
agressdes do legislador a liberdade de criagdo do partido politico.

Sao, assim, francamente inconstitucionais as disposi¢cdes da Lei 9.096 que exigem para

o registro de partido politico.”*”®

Sob esse ponto de vista, a Lei dos Partidos Politicos estabeleceu o
critério de nimero inicial de apoiadores para a formagdo de partidos politicos (art. 7°), e
também, como condi¢do para o funcionamento parlamentar, a forga eleitoral (art. 13). Esse

ultimo, no entanto, foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.*”

Entretanto, de certa forma, os critérios legais existente podem se mostrar
in6cuos, uma vez que, na pratica, nao € muito dificil alcancar os patamares existentes na lei
para constituir um partido “nacional” que, posteriormente, possa vir a atuar, efetivamente,

no nivel regional.

6.6. Possibilidade de criacao de partidos regionais

Pequena € a literatura atual brasileira que trata da possibilidade da
ado¢do, pelo Brasil, de partidos de carater regional, conforme existentes em outros
sistemas federais.™® Embora por ocasido da redemocratizacdo essa hipdtese tenha sido
levantada pelo anteprojeto de constitui¢io elaborado pela Comissdo Afonso Arinos,”™' bem

2

como durante os debates da Assembléia Nacional Constituinte,38 a categorica

determinac¢do constitucional a impor o cardter nacional parece ter inibido tal discussao.

Paulo Bonavides € um autor que enfrenta essa questdo. Ainda durante a
ditadura militar, o constitucionalista mostrou-se favoravel a constitucionalizacdo da
atuacdo dos partidos politicos em ambito nacional, a fim de evitar o extremo regionalismo

oligarquico da Republica Velha:

78 Sérgio Sérvulo da Cunha, “A Lei dos Partidos Politicos”, Revista Trimestral de Direito Piiblico 19

(1997), p. 41.
379 Cf. 5.2.
380 Cf.4.3.1.4.
381 Cf. 3.7.

382 Cf.6.1.
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“Nao ¢ o partido politico de dmbito nacional cria¢do juridica artificial, conforme poder-
se-ia supor a primeira vista. Artificial, e até certo ponto desagregador, foi o estimulo
que se deu na Republica velha aos regionalismos politicos, as combinacdes
oligarquicas, ao partido local.

[...]

O unitarismo partidario, que desembocou no partido nacional, contra o regionalismo de
inspiragdo federalista ou autonomista, é o fato mais digno de nota no quadro de
mudangas politicas processadas desde a organizacdo dos partidos na vida politica

. P 383
brasileira dos ultimos 30 anos.”

No entanto, ap6s a redemocratizagdo, o autor passou a manifestar-se

favoravelmente a regionalizacdo dos partidos politicos, possivelmente, por entender que

ndo mais se encontravam os riscos de que a estrutura politica brasileira fosse retroagir aos

parametros anteriores a Revolugdo de 1930. Para ele, o partido regional “se compadece

com a nossa vocagdo federativa de pais de dimensdo e diversidade continentais

384
7% Dessa

maneira, para Bonavides, “regionalizar os partidos equivaleria, num certo sentido, a

federalizé-los, o que nunca se fez”.”® O autor traz os seguintes argumentos de sua tese, em

artigo escrito antes da Constituinte de 1988:

“Devemos ultrapassar o regionalismo acanhado, criando partidos de dmbito regional.
Nao estamos na presenca de uma regressao histérica, como nos poderiam argiiir, depois
de havermos removido, por meio de regra constitucional, o sistema dos antigos partidos
estaduais, espelho das oligarquias que dominaram a Republica Velha.

O partido regional serd, em nosso Pais, fator de renovacdo politica, de identidade
representativa, de legitimagdo do papel que cabe as forcas regionais, de correspondéncia
com a realidade, e sobretudo, aquele canal participativo por onde hdo de circular os
principios e as teses de genuino teor federativo. Nao vemos como deixar de autorizar-
lhe o funcionamento o mais breve possivel, institucionalizando-o na iminente reforma
do sistema partiddrio, de modo que seu influxo ja se faca sentir durante os debates do

Congresso constituinte vindouro.”.

Muito interessantes sdo os argumento trazidos por Paulo Bonavides,

tendo em vista que as demandas especificas de um pais com diferencas regionais tdo

383
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Paulo Bonavides, A crise politica brasileira, 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1978, pp. 77-78.

Paulo Bonavides. “A decadéncia dos partidos politicos e o caminho para a democracia direta”,
Revista da Ordem dos Advogados do Brasil 62 (1996), p. 66.

Paulo Bonavides. “A decadéncia dos partidos politicos e o caminho para a democracia direta”, p. 66.
Paulo Bonavides, A constitui¢do aberta: temas politicos e constitucionais da atualidade, com €nfase
no Federalismo das Regides, 3. ed, Sao Paulo: Malheiros, 2004, pp. 448-449.
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marcantes, de fato, necessitam de uma via institucional para a sua formaliza¢do. Contudo,
por conta das dificuldades para a realizacio de uma reforma constitucional para a
consecugdo desta idéia — defendida pelo autor por ocasido da constituinte, que, embora
tenha discutido a proposta,®™’ rejeitou-a —, ndo creio que, atualmente essa proposta redna
condi¢Oes de prosperar, pela inviabilidade préitica de alteragdo constitucional a esse

. e p . S . 388
respeito, bem como pela consolidacdo histérica dos partidos nacionais no pais.

Além disso, nosso estudo aponta que, embora os partidos e o sistema
partiddrio estejam se consolidando em nivel nacional, suas estruturas estaduais mantém um
acentuado grau de autonomia, decorrente do federalismo, capaz de absorver as

mencionadas demandas especificas e leva-las para a agenda politica nacional.

6.7. Principio do carater nacional dos partidos politicos e principio federativo

Feitas estas consideragdes a respeito do cardter nacional, faz-se

necessdria sua delimitacdo. Ele pode ser compreendido como um principio constitucional
. . 38 P . . . .

setorial ou especial,*® pois incide sobre um conjunto determinado de normas — as relativas

a organizacao partiddria.

Por outro lado, vimos que o principio federativo tende a conduzir,
necessariamente, a regionalizacdo dos partidos e do sistema partida’lrio.3 % Ressalte-se que
este principio constitui cldusula pétrea (art. 60, § 4°, 1, da constitui¢do) e se trata, portanto,

de principio fundamental.*"

7 Cf. 6.1.

8 Cf. Capitulo 3.

9 Segundo Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellos, “principios setoriais ou especiais sdo
aqueles que presidem um especifico conjunto de normas afetas a determinado tema, capitulo ou
titulo da constitui¢do.” (Luis Roberto Barroso / Ana Paula de Barcellos, “O comeco da Histéria: a
nova interpretacdo constitucional e o papel dos principios no Direito brasileiro”, in Virgilio Afonso
da Silva (org.), Interpretagdo constitucional, Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 305).

0 Cf. 4.2.

Segundo Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellos, “os principios fundamentais expressam as

principais decisdes politicas no ambito do Estado, aquelas que vao determinar sua estrutura

essencial.” (Luis Roberto Barroso / Ana Paula de Barcellos, “O comeco da Histéria: a nova

interpretacdo constitucional e o papel dos principios no Direito brasileiro”, p. 304).
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Diante disso, em uma andlise preliminar, pode-se crer que o principio do
cardter nacional dos partidos politicos e o principio federativo se mostram colidentes. Para

a solucao de conflitos de principios é necessaria uma andlise na dimensao do peso de cada

um,392 ou, em outros temos, é necessdria a fixacdo de relacoes condicionadas de

A . 303
precedéncia.

Os principios, segundo Robert Alexy, sdo “normas que ordenam que algo

seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e féticas

95394

existentes” . Dessa maneira, os principios sdo mandamentos de otimiza¢do, tendo em

. . . . 3
vista que podem ser satisfeitos em graus variados.™”

No caso em exame, o principio do cardter nacional dos partidos deve ser
realizado na maior medida possivel, sem que inviabilize o principio federativo, que tem
como um dos pilares a autonomia politica das unidades federadas. Para tanto, devem ser

consideradas as razdes faticas apontadas neste trabalho.™®

392 Cf. Robert Alexy, Teoria dos direitos fundamentais, (traducdo da 5. ed. alema de Virgilio Afonso da

Silva), Sao Paulo: Malheiros, 2008, pp. 93-94.

Cf. Virgilio Afonso da Silva, O conteiido essencial dos direitos fundamentais e a eficdcia das
normas constitucionais. Tese apresentada para o concurso de provimento do cargo de Professor
Titular. Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005, p. 52.

Robert Alexy, Teoria dos direitos fundamentais, p. 90.

Cf. Robert Alexy, Teoria dos direitos fundamentais, p. 90.

Cf. capitulos 3,4 e 5.
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395
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Capitulo 7
CONCLUSAO

O presente estudo procurou analisar o carater nacional dos partidos, com
base na experiéncia histéria brasileira, e nas institui¢des juridicas existentes no pais, que,
de alguma maneira, mantém relacdo com o objeto desta dissertacdo. Dessa maneira, ao
lado da compreensdo da dogmadtica juridica que trata desse assunto, importante foi a
contribuicdo dos estudos da Ciéncia Politica, que apontam a dinamica do arcabouco

institucional brasileiro.

O principio do cariter nacional dos partidos politicos e o principio
federativo devem ser sopesados, a fim de que possam ser maximizados, ou seja, realizados
na maior medida possivel. Desta maneira, levando-se em conta a previsio constitucional e
a efetiva implementa¢do de um Estado federal no Brasil, aliada a consagracdo do principio

da liberdade partidaria, chega-se a conclusdao que é inevitdvel um certo grau de

regionalizacdo dos partidos politicos e do sistema partidario.

Diante do estudo realizado, tem-se que a realidade fética e politica
brasileira, consubstanciada em alguns aspectos institucionais, como o presidencialismo, o
multipartidarismo e o voto proporcional, que tornaram possivel, junto com outros fatores, o
desenvolvimento de um sistema presidencialista de coalizdo. Por meio dele, as dindmicas
regional e nacional, majoritdria e consensual, convergem para a consolidacio de uma
tendéncia de centralizacdo do sistema partidario, no plano nacional, com a manutencao de

subsistemas proprios nos estados.

Assim sendo, entendo ser pouco relevante o tratamento que o legislador
infraconstitucional dd a qualificacdo geografico-quantitativa de um partido de carater
nacional. O fundamental € como esse processo se dd na dinamica das instituicdes politicas

criadas pela constituigdo.
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A vista do exposto, nosso estudo indica que, embora os partidos e o
sistema partiddrio estejam se consolidando em nivel nacional, suas estruturas estaduais
mantém um acentuado grau de autonomia, decorrente do federalismo, capaz de absorver as
demandas regionais especificas e leva-las para a agenda politica nacional. Entendo que

essa realidade otimiza os principios citados.
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