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O CARATER NACIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS NO DIREITO ELEITORAL
BRASILEIRO
Valter Rodrigues de Carvalho”

John dos Santos Freitas™

Resumo: Este artigo discute a interpretacdo do TSE sobre a exigéncia constitucional de carater
nacional dos partidos politicos no direito brasileiro na controvertida questdo da verticalizacdo, em
2002. A partir de um balanco Historico do conceito de carater nacional, iniciando na Constituicdo
de 1967, conclui-se que a interpretagdo do TSE sobre a questdo do carater teve um viés

substantivo.

Palavras-Chave: Partidos politicos. Nacionalizacdo dos partidos. Direito eleitoral. Coligac6es

eleitorais. Verticalizag&o das coligacdes.

Abstract: It discussed the interpretation of the TSE on the constitutional requirement of the
national character of political parties under Brazilian law in the contested issue of vertical
integration in 2002. From a historical account of the national character concept from the 1967
Constitution, it is concluded that the interpretation of the TSE on the character of the question
had a substantive bias.

Keywords: Political parties. Nationalization of the parties. Electoral law. Electoral coalitions.

Verticalization of coalitions.

1 Introdugéo

A partir de um balanco historico do conceito de carater nacional dos partidos, desde a
Constituicdo de 1945, discute-se, no direito brasileiro, a interpretacdo do TSE sobre a exigéncia
constitucional de nacionalizacdo dos partidos politicos, tendo como ponto de partida a

controvertida questdo da verticalizagéo das coligagcdes em 2002.
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Da perspectiva juridica — portanto, de jure e ndo de facto —, o conceito de carater nacional
é obedecido quando o partido preenche os requisitos legais de apoiamento eleitoral e adquire o
registro no TSE. Isso diz respeito tdo somente ao apoiamento para efeito de registro no érgédo de
controle, a Justica Eleitoral. Por sua vez, da perspectiva empirica — ou substantiva —, carater
nacional diz respeito a maior ou menor centralizacdo no interior dos partidos em termos de
recursos organizacionais. Ou seja, relaciona ao maior ou menor controle da estrutura de
incentivos organizativos, tanto em termos de identidade eleitoral quanto em relacdo a atuacao das
liderancas recrutadas.

Conclui-se, entdo, que a interpretacdo do TSE sobre a questdo do carater nacional teve um

Viés substantivo, o que mostrou-se em clara afronta & Constituicao e as leis eleitorais.

2 O carater nacional dos partidos politicos na histdria constitucional do Brasil

A tradicdo partidaria do Brasil é marcada pela questdo regional. Na Primeira Republica,
ndo tivemos partidos nacionais e iSSO ensejou nos constituintes posteriores a necessidade de
consignar nas constituicdes futuras o conceito de carater nacional a ser respeitado pelos partidos.
No entanto, a men¢do expressa ao carater nacional dos partidos viria a constar em textos legais
apenas depois de 1945. Porém, essa exigéncia somente aparece em textos complementares a
Constituicdo. Na verdade, nas constituicbes do periodo varguista, apenas a de 1937 faz uma
pequena referéncia indireta aos partidos, em sua secdo "Dos direitos e garantias individuais",
qguando impde pena capital aguele que tentar, por meio de apoio de organizacdes estrangeiras,
subverter a soberania da nacdo (CAMPANHOLE, A.; CAMPANHOLE, H., 1984). O que nos
induz a pensar que esta vedagdo se direcione aos comunistas. Na verdade, esse seria um dos
sentidos da expressdo "carater nacional” nos textos constitucionais posteriores, embora ndo o
unico.

Na Constituicdo de 1946 — a primeira no periodo republicano, sob a qual tivemos partidos
nacionais (CAMPELLO DE SOUZA, 1976; LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986) —, a
referéncia aos partidos consta da se¢do "Dos direitos e garantias fundamentais”. No entanto, a
mencao é curta e versa sobre a vedagdo a existéncia de organizacdo partidaria cujo programa

subvertesse o regime democratico e o pluralismo partidario.



No entanto, a lei infraconstitucional institui pela primeira vez exigéncia objetiva de
partidos organizados em bases nacionais. O Codigo Eleitoral de 1945 — denominado Lei
Agamenon (referéncia ao entdo Ministro da Justica e idealizador Agamenon Magalhdes) — traz a
exigéncia de bases nacionais para o registro de partidos politicos (CAMPELLO DE SOUZA,
1976, p. 114; SCHMITT, 2000, p. 12). A Lei Agamenon (Decreto n° 7.586/45, Art. 109)
estipulava que a organizacdo de partidos ndo prescindia da assinatura de pelo menos dez mil
filiados para sua fundacdo, distribuidos em pelo menos cinco estados da federacdo, ndo podendo
ter menos de quinhentos em cada um deles. Claro que a exigéncia de carater nacional esta
estreitamente vinculada as inclinagdes de Getulio Vargas pelo combate as oligarquias regionais,
como sempre fez. No entanto, como afirma Campello de Souza (1976, p. 114),

[...] a obrigatoriedade de imediata filiagdo nacional afigurava-se a oposic¢éo
como uma manobra getulista, dado que o partido do governo, através das
interventorias, dispunha de articulagbes nacionais, a0 passo que as demais
agremiacdes eram em geral restritas a um ou dois estados.

Ao lado destes requisitos objetivos de nacionalizacdo dos partidos, incluia-se
impedimento de mesma natureza da Carta de 1937 sobre o respeito ao regime democratico e 0
pluripartidarismo (Art. 114). Foi com base nessa exigéncia que a Justica Eleitoral cassou o
registro do Partido Comunista em 1947. Na verdade, essa exigéncia que consta da Constituicdo
de 1946 é fruto de um decreto de 1946 (n° 8.063/46) que aumentava a exigéncia para efeito de
registro de novos partidos — passando dos dez mil filiados para cinquenta mil —, e que previa o
cancelamento do registro de partido com vinculacdo a organizacdes estrangeiras ou que delas
recebesse financiamento, bem como daqueles cujos programas nao respeitassem o
pluripartidarismo, o regime democrético e as liberdades individuais (CAMPELLO DE SOUZA,
1976, p. 117). Essa vedacdo — dirigida aos partidos de orientacdo marxista (CAMPELLO DE
SOUZA, 1976; FERREIRA, 1992) — acabou sendo incorporada a Constituicdo (Art. 141, § 13) e
expressa um dos conceitos de carater nacional que viria figurar em todas as constituicdes
posteriores a 1946.

Por sua vez, as novas exigéncias de nacionalizacdo partidaria (DC n° 8.063/46) foram
incorporadas ao novo Cadigo Eleitoral de 1950 (Lei n° 164/50), que vigorou até 1965. Por ele, o

registro de partido estaria condicionado ao apoio de cinquenta mil filiados distribuidos por pelo



menos cinco estados da federacdo, com pelo menos mil eleitores em cada estado (CAMPELLO
DE SOUZA, 1976; SCHMITT, 2000).

O golpe militar de 1964 reorganizou a legislacdo eleitoral em um novo Codigo Eleitoral
(Lei n° 4.737/65), em parte, em vigor até hoje. Embora o Ato Institucional reforcasse o poder
Executivo, em um primeiro momento, manteve em vigor as elei¢0es e os partidos existentes. No
entanto, a organizagdo e funcionamento dos partidos politicos seriam disciplinados em lei propria
(SKIDMORE, 1988; SCHMITT, 2000). Foi a primeira vez que se instituiu uma lei prépria para o
funcionamento dos partidos. A lei Orgéanica dos Partidos Politicos (Lei n° 4.740/65) entrou em
vigor simultaneamente ao novo cédigo. Expressando a intencdo do novo regime em suprimir o
pluralismo partidario (KINZO, 1988), a LOPP ampliou ainda mais as exigéncias quanto ao
cumprimento do conceito de abrangéncia nacional. A lei estabelecia que a aceitacdo do registro
de partido estava condicionada ao apoio prévio de um contingente de 3% de eleitores que
tivessem votado para a Camara dos Deputados na Ultima eleicdo. Esses eleitores deveriam estar
distribuidos em pelo menos 11 estados da federagdo, com no minimo 2% em cada um deles
(SCHMITT, 2000, p. 29). Como ¢ sabido, a derrota de governo nas eleicdes estaduais de 1965
selou de vez o fim dos partidos nascidos em 1946.

O Ato Institucional 2 de 1965 (Al-2), além de reforcar ainda mais os poderes do
Executivo, extinguiu o sistema multipartidario em vigor desde 1946. O Ato Complementar n° 4
determinou novas exigéncias para a reorganizacdo partidaria. S6 seriam aceitos perante a Justica
Eleitoral partidos provisorios que contassem em suas fileiras com no minimo 120 deputados
federais e 20 senadores (de um total de 409 e 66, respectivamente) (SKIDMORE, 1988; KINZO,
1988; SCHMITT, 2000). Essa exigéncia ainda poderia ter comportado a existéncia de alguns
partidos. Porém, como mostrou Kinzo (1988, p. 15),

[...] ndo significa que a intencdo fosse a criagdo de um sistema de trés partidos.
Na verdade, implicava a possibilidade de se estabelecer uma maioria de dois
tercos a favor do governo, formando-se com os parlamentares restantes uma
simbdlica. [...] que viesse apenas garantir uma fachada democratica.

A Constituicdo de 1967 institucionalizou o regime autoritario instaurado em 1964. No que
tange aos partidos politicos, essa carta traz pela primeira vez uma se¢do que trata da organizacéo
e funcionamento dos partidos (Cap. I1I, Dos partidos politicos), embora ndo houvesse qualquer

liberdade partidaria sendo aquela que permitiu acdo limitada dentro do bipartidarismo artificial.
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No entanto, quanto a questdo que nos interessa mais de perto, diferentemente das cartas
anteriores, a exigéncia de ambito nacional — ndo se falava em carater nacional; isso sO viria
ocorrer em 1988 — para permissao de registro partidario tem status constitucional.

A Carta Constitucional de 1988 expressa 0 momento histérico do Pais, que acabava de
sair do jogo de um regime de excecdo que durara ao menos 24 anos. Ela institucionaliza uma
vasta gama de liberdades, dentre essas, a de organizacdo partidaria. De acordo com a
Constituicdo de 1988, é livre a fusdo e criacdo de partidos politicos desde que respeitados a
soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e as liberdades fundamentais (Art.
17, caput). No mesmo artigo (item | e Il), surge uma vez mais a proibicdo das organizacOes
partidarias que recebessem recursos de entidades estrangeiras e exigéncia de carater nacional, que
agora aparece com essa denominagao.

No entanto, a definicdo objetiva dessa exigéncia sO viria 9 anos depois, com a
regulamentacdo da Constituicdo de 1988, dada pela nova Lei dos Partidos, aprovada em 1995
(Lei n° 9.096/95). Por esse novo texto legal, s6 é admitido o registro de partidos politicos no
Tribunal Superior Eleitoral se cumprida a determinacdo de carater nacional. Por carater nacional
entende-se a obrigacdo legal de apoiamento de eleitores distribuidos pelo territorio nacional que
corresponda, aos menos, a 0,5% de todos os votos validos atribuidos aos candidatos a Camara
dos Deputados, na Gltima elei¢cdo. De acordo com a nova Lei dos Partidos (Art. 7, § 1°), esses
apoios devem ser “[...] 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”.

Em outros termos, o legislador definiu de forma inequivoca o que corresponde ao preceito
de caréater nacional exigido ao partido para que seja aceito perante a Justica Eleitoral. Trata-se de
uma definicdo de jure que obriga os fundadores de organizacdo partidaria a buscar o devido
apoiamento eleitoral distribuido nacionalmente para efeito de aceitacdo do registro do partido
junto ao 6rgédo de controle judicial, o Tribunal Superior Eleitoral (JARDIM, 1996; CANDIDO,
2003). Esse apoio diz respeito tdo somente as assinaturas necessarias para registro do partido e
ndo desempenho eleitoral nas eleigdes.

Portanto, o cumprimento de jure desses requisitos faz cessar o controle judicial do TSE no
que tange ao carater nacional. Isto €, carater nacional é entendido como grau de organizacao
partidaria. De acordo com Jardim (1996, p. 94), “adquirida a personalidade juridica [na forma da

lei civil], tem o partido que buscar o apoiamento minimo de eleitores, para assim obter carater
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nacional [...]”. Ou seja, a exigéncia de carater nacional dos partidos politicos ndo contempla
conteido substantivo, pois ela e juridica e ndo de fato. As obrigacdes legais para cumprir a
exigéncia no ato de organizar um partido dizem respeito tdo somente a buscar este apoiamento
junto a sociedade, que ndo se confunde, também, com desempenho nas eleicdes. Como bem
notou Candido (2003, p. 374-375),

ndo ha como confundir.[...] O carater nacional dos partidos politicos é preceito a
ser observado apenas para a criagcdo de um partido politico, e ndo para o seu
funcionamento. [...] Vale dizer, registrado o estatuto de um partido politico no
TSE, é de jure a presungdo de que foi observado o preceito do ‘“carater
nacional” na sua formagdo e nada mais, quanto a isso, poder-se-a lhe cobrar,
exigir ou cercear.

Portanto, cumpridas a exigéncias do apoiamento eleitoral, presume-se que esta observado
0 carater nacional. Assim, se as organizacOes partidarias ndo possuem carater nacional —
entendido como maior ou menor centralizacdo dos processos decisorios e contencdo dos vicios
regionalistas — tdo debatido na imprensa e no meio académico —, este € um debate substantivo e
controverso. N&o é atribuicdo do 6rgdo de controle das elei¢cdes — o Tribunal Superior Eleitoral —
ditar o que pressup®e ser o carater nacional para além da dimensao legal e constitucional, como o

fez no caso da controvertida verticalizacdo das coligacdes eleitorais 2002.

3 Definigdo substantiva de carater nacional: O TSE e a controvertida decisdo da verticalizacao das

coligagdes

Em 2002 — quando partidos e candidatos ja estavam em processo avangado nas tratativas
para as eleicbes daquele ano — o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) provocou uma intensa
polémica ao decidir que os partidos tinham de cumprir a exigéncia constitucional de carater
nacional realizando coligacdes uniformizadas tendo como parametro a eleicdo presidencial.
Iniciava ali uma escalada de intervencdes e mudancgas do sistema partidario-eleitoral, que ja conta
com mudancas expressivas, como o fim da clausula de barreira (2006), a imposicéo da fidelidade
partidaria (2007) e, agora, consta de sua pauta o fim do financiamento privado de campanhas
eleitorais. Naquele ano, parlamentares do Partido Trabalhista Brasileiro (PDT) formularam

consulta ao TSE com a seguinte indagagé&o:
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pode um determinado partido politico (partido A) celebrar coligacdo, para
eleicdo de Presidente da Republica, com alguns outros partidos (partido 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 eleigdo de
Governador de Estado da federacdo (TSE, Cta 715, p. 19).

Os parlamentares do PDT indagam tendo como base legal a Lei das Eleicdes (n°
9.504/97). Em um de seus artigos (Art. 6°, caput), a referida lei define as possibilidades de
coligacdes dos partidos politicos nos diversos pleitos simultaneos que caracterizam o calendario
eleitoral brasileiro.! O artigo que foi objeto de consulta e interpretacdo da Corte Eleitoral tem a

seguinte prescricdo legal:

é facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscri¢do, celebrar
coligagbes para eleicdo majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo,
neste ultimo caso, formar-se mais de uma coligacéo para a elei¢do proporcional
dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito majoritario (Lei N°
9.504/97, Art. 6°, caput) .

Em sua resposta, o ministro relator da consulta no TSE, Garcia Vieira, decidiu que
partidos aliados com candidato a presidente estariam vedados a prestar apoio a candidato em
eleicdo majoritaria estadual quando houver outro candidato presidencial apoiando formalmente a
mesma. Em outros termos, se um partido (A) formar coligacdo com os partidos (B, C e D) em
torno de um candidato presidencial, este ndo pode formar coligacdo com os partidos (E, F e G)
caso estes tenham candidato a presidente na eleicdo de governador. Dessa forma, o partido (A) s6
poderia formar alianca formal em pleitos majoritarios e proporcionais com 0s mesmos partidos
integrantes da coligacédo presidencial.

Garcia Vieira recorreu a exigéncia constitucional de carater nacional dos partidos (CF,

Art. 17, 1) e argumentou que as coligacdes hibridas feriam a Constituicédo e a lei eleitoral. Assim,

ndo podemos esquecer de que, como o legislador constitucional exige [...]
tenham os partidos carater nacional, e ndo estaduais ou municipais e isso
ocorreria se permitissemos [...] o absurdo de termos uma coligacdo com
diversos candidatos a presidente da repUblica (TSE, Cta n® 715, p. 4) .

1 Os parlamentares do PDT que fizeram a consulta em 08.02.2002 ao TSE foram: Miro Teixeira (RJ), José Roberto
Botochio (SP), Fernando Coruja (SC) e Pompeu de Mattos (RS).
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Curioso e surpreendente é que a Corte transladou um conceito da lei dos partidos para a
lei das eleigdes, onde ndo havia mencdo expressa. Foi assim que instituiu a obrigatoriedade de
coligacdo uniformizada pela légica da eleicdo presidencial, no que ficou conhecido como
“verticalizagao”.

O maior entusiasta dessa “nacionalizacdo forcada” dos partidos foi o entdo presidente do
TSE, ministro Nelson Jobim. Em voto proferido no julgamento a consulta dos parlamentares do
PDT, Jobim afirmou que coligacdes assimétricas — em que candidato a governador apoia mais de
um presidenciavel nos estados — imprimem uma logica regional acdo dos partidos, o que
afrontaria o conceito de carater nacional prescrito na Constituicdo (TSE, Cta 715, p. 19). Nesse
sentido, o problema suscitado pela consulta ndo se refere a liberdade de coligagdo, mas ao carater
nacional exigido na acdo do partido ao firmar coligacdo nos diversos pleitos realizados
simultaneamente. Invocando paradigma juridico, em detrimento de conveniéncias eleitorais — de
que foi acusado varias vezes depois desse julgado —, entendeu que o texto legal em consulta (Art.
6° da lei 9.504/97) estabelece ampla abertura para formacdo de coligagdes nas eleicGes

proporcionais. No entanto,

a coligacdo para as eleicdes majoritarias se constitui na moldura dentro da qual
os partidos, integrantes da coligacdo majoritéria, poderdo administrar as suas
conveniéncias para as elei¢cdes proporcionais.

Combinagbes as mais diversas, inclusive a disputa isolada de um dos partidos
para as elei¢cbes proporcionais, sdo admitidas, desde que respeitada a moldura
decorrente da coligacéo para as elei¢des majoritarias (TSE, Cta n° 715, p. 22).

Em outras palavras, a “moldura ou parametro inafastavel” é um predicado da coligacéo
nacional na eleicdo presidencial em relacdo aos demais niveis de competicédo eleitoral. Para isso,
a expressdo “dentro da mesma circunscri¢do” define o &mbito no qual opera a validade espacial
da norma juridica. Em uma interpretacdo de cunho geogréafico — o que viria a ser ressaltado pelo
ministro Sepulveda Pertence —, a circunscri¢cdo Nacional contém a Estadual e a Municipal e por
isso o termo “mesma circunscri¢do” do artigo 6°, da referida lei, obriga a préatica de coligagdes

simétricas pelo parametro inafastavel. Em suas palavras:

admitir coligacOes estaduais assimétricas com a decisdo Nacional é se opor ao
“Caréater Nacional” e & “acdo de Carater Nacional”, que a constituicdo e a lei
impdem aos partidos (TSE, Cta n°® 715, p. 26-33).
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A condicdo do “Carater Nacional”, tanto da constituicio como da lei, é
incompativel com coligacBes hibridas, que ndo respeitem o paradigma
Nacional.

Esse é o caminho para o fortalecimento dos partidos, como instrumentos
Nacionais da democracia brasileira.

E essa a opcao do sistema legal brasileiro, que luta contra os vicios regionalistas
que vém do inicio da Republica (TSE, Cta n°® 715, p. 33).

Portanto, o argumento maior suscitado pela consulta diz respeito a exigéncia de “carater
nacional” dos partidos politicos, de acordo com a Constituicdo. Esse seria, de acordo com ele, 0
amago do dilema politico brasileiro que a Corte agora enfrentava e decidia. Em outros termos, 0s
partidos politicos precisavam afirmar o carater nacional, combatendo o regionalismo e a
descentralizacdo que tornam as decisdes nacionais irrelevantes. E, nesse sentido, as coligagdes
assimétricas — em que partido que apoia um presidenciavel realiza coliga¢cdes nos estados com
partido que tem candidato presidencial distinto — caminham na direcdo da regionalizacdo das
decis6es politicas e isso contraria o disposto na Constituicao.

Quanto a autonomia dos partidos, s6 diz respeito a organizacdo, funcionamento e
estrutura interna, ndo ao carater nacional, que é uma exigéncia da lei constitucional para evitar 0s
vicios regionalistas. Os partidos precisam servir aos interesses maiores da na¢édo e da populacao e
ndo e aos interesses e conveniéncias de suas elites.

Complementando este argumento de que a assimetria frustra o carater nacional dos
partidos, o ministro Luiz Carlos Madeira apontou um problema de inconstitucionalidade no uso
do Horario Eleitoral Gratuito no Radio e Televisdo suscitado pela consulta.? A hipGtese de se
formarem duas coliga¢cdes opostas com candidatos a presidente (I, I1) e, a partir delas, se formar
uma terceira coligacdo, em um determinado estado, com candidato a senador ou governador (I11),
produziria uma assimetria com as duas coligacbes presidenciais.® Assim, poderiamos ter o

seguinte inconveniente:

[...] no horério da propaganda eleitoral para as eleigdes nesse Estado, poderiam
comparecer, em apoiamento ao candidato local, os dois candidatos presidenciais
— das coligacdes | e 1l (TSE, Cta 715, p. 46).

2 O voto de Nelson Jobim foi seguido — além do relator — pelos ministros Fernando Neves, Ellen Gracie e Luiz
Carlos Madeira.
3 Lein®9.504/97, Art. 47,82° 1, 11 e § 3°,4°,5° e 6°.
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Esta hipotese estaria em claro desacordo com a legislacdo eleitoral vigente no pais, que
impede a participagdo de pessoas ou partidos ndo filiados ou néo integrantes da coligagdo no
horério eleitoral gratuito (lei n® 9.504/97, Art. 54).

Entendimento diferente, em oposicdo a maioria, teve o ministro Sepulveda Pertence.
Segundo sua arguicdo, ha prerrogativa do TSE para expedir instru¢des convenientes a execucdo

do Cddigo Eleitoral e a legislacéo eleitoral.* No entanto, assevera: é evidente

gue ndo as pode corrigir [as lacunas], substituindo pela de seus juizes a op¢éo
do legislador: por isso, ndo cabe ao TSE suprir lacunas aparentes da
constituigdo ou da lei, vale dizer, o “siléncio eloquente” de uma ou de outra
(TSE, Cta 715, p. 6).

A definigdo do codigo eleitoral para o conceito de “circunscrigdo” é simples € ndo pode
dar margem a interpretacdo de saber geografico. Para a eleicdo presidencial e de deputado
federal, a circunscricdo é todo o pais; para governador e prefeitos, estados e municipios,
respectivamente. A circunscricdo €, antes de mais nada, um preceito juridico e ndo uma entidade
geografica. Em outros termos, a cada esfera de eleicdo, e tdo somente para efeito da mesma,
corresponde uma circunscrigdo. E a coincidéncia acidental de os pleitos serem realizados

simultaneamente que permite essa sobreposicao de circunscri¢cdes. Em suas palavras,

a circunstancia de a elei¢do presidencial — que tem por circunscrigdo todo o pais
—, realizar-se na mesma data das elei¢des federais e estaduais na circunscri¢do
de cada estado (lei 9.504/97, art. 1°, § Gnico) é acidental e ndo afeta a reciproca
independéncia juridica das respectivas circunscricdes. Nem da margem ao
raciocinio, de sabor geografico, de que o territério do pais compreende os
territérios das unidades federadas.

Vale dizer que a lei ndo permite inferir, da coligacdo entre determinadas
agremiacdes para eleicdo presidencial, a vedacgdo de que qualquer delas venha a
se coligar com partidos diferentes para as elei¢cGes estaduais a realizarem-se
simultaneamente (TSE, Cta 715, p. 9).

4 A sequéncia dos votos ndo esta sendo considerada nesse texto. Optou-se por dar énfase a dicotomia no julgamento
da consulta, pois é ela que da cognicéo a decisdo do TSE. Os votos foram proferidos na seguinte sequéncia: Garcia
Vieira (relator, voto vencedor), Sepulveda Pertence (voto vencido), Nelson Jobim (presidente, voto vencedor),
Fernando Neves (voto vencedor), Séalvio de Figueiredo Teixeira (voto vencido), Luis Carlos Madeira (voto
vencedor) e Ellen Gracie (voto vencedor).
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Portanto, disso decorre que a interpretagdo correta é de total liberdade para os partidos
realizarem suas coligagdes em outras circunscri¢des, conforme o artigo 6° da lei das eleicGes.

A exigéncia de carater nacional dos partidos ndo torna imperativa a adocao de partidos
centralizados nacionalmente. A autonomia constitucional assegurada aos partidos impede que a
propria lei ou o o6rgdo de controle — como foi no passado — dite coeréncia ortodoxa as
organizacgdes partidarias. Segundo Pertence, o legislador, ao dar autonomia interna aos partidos,
deixou a cargo destes, e somente destes, disciplinar os graus de centralizacdo e rigidez aceitavel
por seus membros.

Além do mais, a interpretacdo, ao criar norma, violava o principio constitucional da
anterioridade da lei, que prescreve o prazo de 1 ano para a entrada em vigor de leis que alterem

regras eleitorais (CF, Art. 16). De acordo Pertence,

[...] nele (art. 16) a preocupacdo é especialmente de evitar que se mudem as
regras do jogo que ja comegou, como era freqiiente, com 0S sucessivos
“casuismos”, no regime autoritario decaido.

[...] (isso) deve levar a Justica Eleitoral a moderar eventuais impulsos de viradas
jurisprudenciais subitas, no ano eleitoral, acerca de regras legais de densas
implicagBes na estratégia para o pleito das forcas partidarias (TSE, Cta 715, p.

12).

Portanto, a interpretacdo do tribunal ndo s6 estava criando norma — que alteraria as
chances eleitorais dos atores politicos —, como a forma pela qual fazia era inconstitucional. E um
claro residuo autoritario a tentativa de impor por lei ou pela interpretacdo voluntarista dela a
preordenacdo dos partidos politicos, concebendo maior ou menor grau de centralizacao.

Por fim, o ministro Salvio F. Teixeira (voto vencido) foi outro que enfatizou o principio
da anterioridade da lei. Entendia que a verticalizacdo das coligacGes poderia ser um fator de
aprimoramento do sistema partidario-eleitoral. Entretanto, a decisdo infringia o principio da
anterioridade da lei. Nesse sentido, como o processo eleitoral ja estava em curso, este ndo seria o

momento oportuno para alterar as regras da competicdo. Em outras palavras,

[...] o processo eleitoral de 2002, a sete meses das eleicdes, ja esta efetivamente
em curso, com candidaturas visualizadas nos Estados e no Pais, presentes
diuturnamente na midia, nos institutos de pesquisas, no Congresso e na
sociedade, com composicGes bem adiantadas, algumas delas celebradas e
divulgadas [...] (TSE, Cta, p. 42).
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Por isso, sua arguicdo sustenta a necessidade de respeito a Constituicdo enquanto lei
maior na hierarquia das normas juridicas. O principio da anterioridade, portanto, constitui uma
barreira erguida pelo constituinte com o claro proposito de impedir a deformacdo do processo
eleitoral mediante alteragdes casuisticas.

A resposta do TSE a consulta dos parlamentares do PDT resultou na Resolugdo n° 20.993,
que impds a necessidade de coligagdes simétricas entre os pleitos majoritarios para presidente,
governadores e senadores. Assim, o pleito majoritario constitui-se na “moldura” ou “parametro
inafastavel” para disciplinar o regime de coligacdes.

Em 2005, o Congresso votou a Emenda Constitucional n® 52, que retoma a liberdade dos
partidos quanto & prética de coligacOes eleitorais. Porém, diferentemente do entendimento de
2002, o TSE néo recorreu ao principio da anterioridade da lei (Art. 16, CF) para negar a entrada

em vigor da norma nas elei¢fes que se avizinhavam.

4 Concluséo

A interpretacdo do carater nacional dos partidos politicos pelo TSE configura um claro
caso de judicializacdo da politica. Ndo é nossa intencdo aqui aprofundar a discusséo por esse Viés.
Cabe, nesta conclusdo, apenas estabelecer a distingdo entre a concepg¢do juridica-constitucional
do conceito de carater nacional exigido para efeito de registro partidario no 6rgéo de controle
judicial e o conceito de carater nacional do ponto de vista substantivo.

Notamos que, em todas as constituicdes e leis eleitorais posteriores a 1946, a exigéncia de
partidos nacionais remonta a lembranca da primeira republica, quando os partidos eram estaduais.
Observamos também que essa obrigacdo a ser cumprida pelos organizadores de partidos sempre
foi muito objetiva e nunca comportou uma concep¢do de partidos nacionais em termos de
estrutura e recursos organizativos. O carater nacional € uma exigéncia limitada ao cumprimento
do apoiamento eleitoral para efeito de registro do partido. Portanto, feito isso, presume-se que
estd observado o carater nacional de acordo com a Constituicdo. Se os partidos ndo possuem
organizagOes centralizadas em que a légica da acéo politica privilegia os interesses mais amplos
da nagdo, este € um debate substantivo e controverso, ndo sendo atribui¢do do Tribunal Superior

Eleitoral ditar o que seja nacionalizacéo dos partidos.
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Do ponto de vista substantivo, o conceito de partidos politicos nacionais ndo € simples,
tampouco univoco. Ele pode ser aferido, pelo menos, a partir de duas perspectivas. Primeiro,
refere-se a dimensdo do eleitorado e da representacao institucional, ou seja, aponta e descreve o
grau de penetracdo eleitoral da organizacdo partidaria no territério nacional. Um partido
nacionalizado seria aquele que se encontra disseminado pelo territorio nacional em termos de
desempenho eleitoral e presenca representativa nas diversas instancias de poder (NICOLAU,
1996; KRAUSER, 2005). Nacionalizacdo diz respeito a maior ou menor centralizacdo no interior
dos partidos em termos de recursos organizacionais. Em outros termos, significa maior ou menor
controle da estrutura de incentivos organizativos. Essa concepgdo de nacionalizagdo tem uma
relacdo direta com o nivel de coesdo e institucionalizacdo dos partidos politicos, tanto em termos
de identidade eleitoral quanto em relacédo a atuacdo das liderancas recrutadas.

Nesse sentido, a coesdo partidaria distingue-se fundamentalmente do conceito de
disciplina partidaria exigido dos membros de um partido no interior do parlamento. Disciplina
partidaria significa sujeicdo de seus membros a vontade das liderancas nas decisfes legislativas.
Essa obediéncia pode ser imprimida por san¢des de natureza mais repressiva ou por incentivos
seletivos (OLSON, 1999; HUNTINGTON,1975; PANEBIANCO, 2004; TSEBELIS, 1997;
AMES, 2003). Por sua vez, a coesao refere-se a diferenca de posicBes politicas dentro de um
partido antes que se proceda a discussao e a votacdo no interior do partido. Disciplina partidaria
refere-se a capacidade de um partido para controlar os votos no parlamento (TSEBELIS, 1997, p.
103). Representa, portanto, o consenso basico firmado entre o partido e seu eleitorado no qual é
definido o alcance dos objetivos oficiais estabelecidos pela ideologia. Para isso, as organizacdes
partidarias lancam mao de incentivos coletivos como meio de criar identidade junto ao eleitorado
(PANEBIANCO, 2004, p. 19). Segundo este autor,

a atividade de muitos militantes de base pode ser explicada mais
convincentemente em termos de incentivos coletivos do que seletivos, em razéo
de uma adesdo aos objetivos oficiais da organizacdo corroborada pela
identificag&o e pela solidariedade organizativa. E, da mesma forma, a fidelidade
do eleitorado fiel ndo parece interpretdvel em termos de incentivos seletivos. No
maximo, os incentivos seletivos [...] podem fortalecer, mas ndo produzir uma
identificacdo que, por sua vez, é o fruto da distribuicdo de incentivos coletivos.

Segundo, na nossa histdria politica, as intervencdes e interrupgdes impostas pelo Estado
constituem um fator de fraqueza organizacional dos partidos (CAMPELLO DE SOUZA, 1976;
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LAMOUNIER E SOUZA, 1986; NUNES, 1997). Em geral, essas intervengdes afastam 0s
partidos de seus segmentos sociais e impossibilitam que os partidos busquem a construgéo de
identidade por meio da distribuicdo de incentivos coletivos. As intervencgdes realcam a estrutura
de incentivos seletivos — por meio da dependéncia da estrutura de recursos do estado —, em
detrimento da construgdo de lagos sociais mais solidos.

Terceiro, cabe destacar a autonomia constitucional adquirida pelos partidos depois do fim
do regime autoritario. Assim, a regulacdo dos seus atos internos migrou do direito publico para o
direito privado (JARDIM, 1996; FERREIRA, 1992) no novo regime pds-1988. Os partidos
passaram da condicdo de pessoa juridica de direito publico a pessoa juridica de direito privado (§
1° do 17 da CF; Lei 9.096/95, § 2), consolidando uma mudanca juridica que vinha sendo

desenhada ao longo da redemocratizacdo. Nesse sentido, como afirma Jardim

o controle judicial dos partidos politicos tornou-se, destarte, mais restrito, e
apenas para o que defluir dos principios postos pela constitui¢do. Isto nédo
exclui, por exemplo, o registro dos diretérios partidarios perante a Justica
Eleitoral para o fim de prover os meios de que necessita 0 Judiciario para o
exercicio de sua competéncia jurisdicional e administrativa. (JARDIM, 1996,
p. 91).

Ou seja, os partidos sdo expressdes da liberdade de livre associacdo dos cidaddos no
regime democratico. Sendo a expressdo dos interesses particulares, ndo sdo 6rgaos estatais, mas
associacfes privadas que possuem fungbes constitucionais; sdo auxiliares do Estado
(CANOTILHO; MOREIRA, 2007).

Por fim, ndo custa lembrar que a designacdo da responsabilidade pelo controle do
processo eleitoral a um 6rgdo da magistratura, a Justica Eleitoral, decorreu da necessidade
inadiavel de moralizacdo das elei¢cdes, marcadas por fraudes e previsibilidade dos resultados em
boa parte da Histdria do Brasil (SADEK, 1995; LEAL, 1997). Nesse sentido, afastar a ingeréncia
politico-partidaria nas diversas etapas do processo eleitoral foi condicdo imprescindivel para

legitimar o resultado das eleigdes.
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