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O moderno principe, o mito-principe, ndo
pode ser uma pessoa real, um individuo
concreto; s6 pode ser um organismo; um
elemento complexo de sociedade no qual ja
tenha se iniciado a concretizacdo de uma
vontade coletiva reconhecida e
fundamentada parcialmente na agdo. Este
organismo jA& é determinado pelo
desenvolvimento histérico, ¢ o partido
politico: a primeira célula na qual se
aglomeram germes de vontade coletiva que
tendem a se tornar universais e totais.

(Antonio Gramsci)






RESUMO

Dentro do debate acerca do financiamento eleitoral, este
trabalho objetiva investigar se o sistema de financiamento
atual suplanta as garantias constitucionais dos Partidos
Politicos e consequentemente, se a decisdo do STF na Acao
Direta de Inconstitucionalidade n. 4560/DF, mostra-se hébil
para resolver os problemas advindos dos aportes por pessoas
juridicas de direito privado. Consequentemente, se existem
formas alternativas de resolugdo e regulamentacdo, com a
devida garantia do devido processo legal legiferante, para o
sistema de financiamento eleitoral. Na tentativa de moralizar a
politica, o Judiciério utilizando-se do ativismo, deixa sua
passividade institucional, e passa a legislar, desde normas
gerais a abstratas, indo de encontro ao Estado Democratico
de Direito, a representacdo politica e as garantias
constitucionais. Considerando que o propdsito deste trabalho
€ apresentar uma critica e uma construcdo especulativa a
ilegitima afronta aos principios democraticos e garantias
constitucionais dos Partidos Politicos, ser4 abordado o
contexto em que se inserem os partidos, partindo-se de
premissas constitucionais do sistema do sistema eleitoral, um
resgate acerca dos Partidos Politicos propriamente ditos, para
gue se compreenda a dimensdo da garantia constitucional
trazida pela Carta de 1988.

Palavras-chave: Financiamento Eleitoral. Partidos Politicos.
Democracia. Garantias Constitucionais.






ABSTRACT

Within the debate on campaign finance, this study aims
to investigate if the currentfinancing system supplants the
constitutional guarantees of the political parties and
consequently, if the way of working of theSTF in
the unconstitutionality ~ lawsuit n. 4560 / DF, is legitimate and
able to solve the problems arising from contributions by legal
entities of private law. Consequently, if there are alternative
ways of resolution and regulations, with the due guarantee of
the  due legislating legal process for  the campaign
finance system. In an attempt to moralize politics, the judiciary
using activism, leaves its institucional passivity, and starts to
legislate, from general to abstract rules, going against
the democratic state os law, the political representation and
the constitutional guarantees. Considering that the purpose of
this study is to present a review and a speculative construction
to the illegitimate affront to the democratic principles and the
constitutional guarantees of Political Parties, the contextin
which the parties are will be addressed, starting
from constitutional premises  of the electoral system, a
rescue about the Political Parties themselves, in order to
understand the size of the constitutional guarantee brought by
the 1988 Constitution.

Keywords: Campaign Finance. Political Parties. Democracy.
Constitutional Guarantee.
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INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivo analisar o
financiamento eleitoral a partir da decisdo prolatada pelo
Supremo  Tribunal Federal na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.4560/DF", que declarou
inconstitucional as doacdes por pessoas juridicas de direito
privado, diante dos principios e garantias constitucionais das
organizacfes partidarias. A analise levara em consideracéo o
ativismo judicial baseado em juizos morais, através do qual o
Supremo, na qualidade de constituinte derivado, substitui-se
ao Legislador de forma a derrogar dispositivos democraticos,
violando direitos fundamentais das empresas privadas,
partidos e candidatos, e as garantias constitucionais de
autonomia e liberdade dos Partidos Politicos e a propria ideia
de representacgdao.

Nesse sentido o problema deste trabalho encontra-se
em investigar se o sistema de financiamento atual suplanta as
garantias constitucionais dos Partidos Politicos e do sistema
eleitoral, e consequentemente, se a decisdo do STF na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade questionada, mostra-se habil
para resolver os problemas advindos dos aportes por pessoas
juridicas de direito privado. Consequentemente, se existem
formas alternativas de resolugdo e regulamentacéo, com a
devida garantia do devido processo legal legiferante, para o
sistema de financiamento eleitoral.

Hodiernamente, a concepc¢do de divisdo dos poderes
ultrapassou o equilibrio e os “freios e contrapesos” idealizado
por Montesquieu, com atuacdes polémicas e invasivas do
judiciario, a exemplo das decisbes acerca do fornecimento de
medicamentos, do sistema de controle de constitucionalidade
ora analisado, que invade a autonomia e esfera privada dos
Partidos, a invalidacdo de atos administrativos em juizo, da
moralizacao da politica brasileira.

1 0 acérdao da referida decisdo ainda néo esta disponivel no site do
Supremo Tribunal Federal, tendo sido publicada apenas a decisdo de
julgamento (disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numbDj=

75&dataPublicacaoDj=22/04/2014&incidente=4136819&codCapitulo=2&
numMateria=8&codMateria=3)
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Na tentativa de moralizar a politica, o Judiciario
utilizando-se do ativismo, deixa sua passividade institucional e
passa a legislar, desde normas gerais a abstratas. Apesar de
toda a corrupcdo, do apelo pela moralizacdo, o que o
Judicidrio esta fazendo vai de encontro ao Estado
Democratico de Direito, a representacdo politica e as
garantias  constitucionais. Assim, para evitar-se a
desnaturacdo sistémica, deve-se atentar aos limites materiais
da reforma constitucional. Por isso, reconhece-se que a nogéo
de Estado Democratico e Constitucional de Direito esta
indissociavelmente ligada ao redimensionamento do papel
desse Poder a justica constitucional.

A ADI 4650/DF propbs ao STF, criar novo modelo para
o financiamento eleitoral, atuando como verdadeiros
legisladores positivos, extrapolando de certa forma a sua
competéncia constitucional e missdo institucional. Dadas as
perspectivas processuais e materiais constitucionalmente
existentes, e ainda, da triparticho dos poderes enquanto
corolario do constitucionalismo, a demanda induz a introdugéo
de “uma ortodoxia no sistema”, ndo reconhecida pela nossa
Constituicao.

Foi com a constitucionalizagdo dos Partidos Politicos
gue as campanhas se redimensionaram e seus gastos
experimentaram um crescimento exponencial, de forma que a
busca de um sistema de controle que seja eficaz e combata a
corrupcdo, fraude e abuso do poder econémico, tem sido
objeto de discussdo em diversos regimes democraticos,
girando em torno da garantia de valores democréticos, como a
igualdade da disputa no sistema eleitoral, a autonomia e
liberdade dos Partidos constitucionalmente garantida e a
prépria ideia de representacéo.

O fato é que o financiamento eleitoral esta inserido
dentro de um contexto mercantilista e capitalista, e ndo ha
hoje como se imaginar um Partido ou mesmo candidato que
sobreviva sem recursos financeiros. Restringir a participacao
de pessoas juridicas no sistema politico, em nada resolve os
problemas de influéncia econémica ou corrupgéo e implica na
restricdo da liberdade de expressao.

A Constituicdo Federal concebe que as pessoas
juridicas de direito privado participem do processo eleitoral e
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consequentemente nele influenciem, garantindo a elas a
possibilidade de doar recursos eleitorais a partidos politicos
elou a candidatos a cargos eletivos® e ao Fundo Partidario®,
na forma da lei e dos regulamentos existentes. Sendo que as
doagBes ao Fundo, por determinagéo legal (art. 44, da Lei n.
9.096/1995), ao entrarem na conta vinculada ficam abarcadas
pelas restricdes na aplicacdo®, sendo utilizadas apenas para
despesas ordinarias, como manutencao de sede e servigos do
partido, alistamento, manutencéo de instituto ou fundacédo de
pesquisa, programas de promocdo de difusdo. E os demais
gastos, como por exemplo, confeccdo de materiais,
propaganda e publicidade destinada a conquistar voto, aluguel
de locais para promocdo de campanha, transporte e
deslocamento, dentre outros, sdo suportados com o
financiamento eleitoral (art. 26 da Lei 9.504/1997°), sendo

® Art.23 da Lei n. 9.504/1997

% Art.38, inciso Ill da Lei n. 9.096/1995

* Ficam restritas a: manutencdo das sedes e servicos do partido,
permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, observado neste
ultimo caso o limite maximo de 50% (cinquenta por cento) do total
recebido; na propaganda doutrinaria e politica; alistamento e
campanhas eleitorais; na criagdo e manutencdo de instituto ou
fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica, sendo
esta aplicagdo de, no minimo, vinte por cento do total recebido e na
criagdo e manutencao de programas de promoc¢do e difusdo da
participagdo politica das mulheres conforme percentual que sera
fixado pelo 6rgédo nacional de direcdo partidaria, observado o minimo
de 5% (cinco por cento) do total (art. 44 da Lei n. 9.096/1995).

® Art. 26. Sado considerados gastos eleitorais, sujeitos a registro e
aos limites fixados nesta Lei: | - confeccdo de material impresso de
qualquer natureza e tamanho, observado o disposto no § 3° do art. 38
desta Lei; Il - propaganda e publicidade direta ou indireta, por
qgualguer meio de divulgacdo, destinada a conquistar votos; Il -
aluguel de locais para a promog¢éo de atos de campanha eleitoral; IV -
despesas com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal
a servico das candidaturas; V - correspondéncia e despesas postais;
VI - despesas de instalagdo, organizacao e funcionamento de Comités
e servigos necessarios as elei¢des; VIl - remuneragao ou gratificagao
de qualquer espécie a pessoal que preste servigos as candidaturas ou
aos comités eleitorais; VIII - montagem e operacao de carros de som,
de propaganda e assemelhados; IX - a realizacdo de comicios ou
eventos destinados a promogao de candidatura;
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permitida a contribuicdo pelo eleitor a candidato de sua
preferéncia (limite de ate um mil UFIR), ndo estando sujeito a
contabilizacdo ou reembolso.

As pessoas juridicas ao doarem ndo séo participes do
processo, mas detém legitimidade de aportar e apostar
recursos naqueles partidos cujas ideias e crencas lhes séo
compativeis, que expressem determinado ideario ou
assumam compromissos para a configuracdo de politicas
publicas determinadas.

Pertencem aos inUmeros setores da economia nacional,
insertos na ordem constitucional (art. 170, CF), cuja tarefa
fundamental é de “assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social”’. De sorte que cogitar
de forma diversa, seria pressupor configuragdo do Estado
Democratico de Direito diversamente do que o constituinte o
delineou.

A garantia constitucional de doacbes por pessoas
juridicas a Partidos Politicos e/ou a candidatos a cargos
eletivos é conferida pelo art. 14, §9° c/c 17 e §§1° e 2°, da
Constituicdo Federal, que se transforma em direito
fundamental subjetivo dos candidatos a cargos eletivos e
Partidos Politicos deterem acesso a recursos privados. O bem
maior de protecdo constitucional a ser garantido é a
normalidade e legitimidade das elei¢bes, contra o abuso do
poder econbmico, de forma que se busca o uso do poder
econdmico de forma legitima contra abusos, 0s quais, esses

X - producgéo de programas de radio, televisdo ou video, inclusive os
destinados a propaganda gratuita,;

XIl - realizacdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais; XV - custos com
a criagdo e inclusdo de sitios na Internet; XVI - multas aplicadas aos
partidos ou candidatos por infragdo do disposto na legislacao eleitoral.
XVII - producdo dejingles, vinhetas e slogans para propaganda
eleitoral. Paragrafo Unico. Sao estabelecidos os seguintes limites com
relacéo ao total do gasto da campanha: | - alimentacéo do pessoal que
presta servicos as candidaturas ou aos comités eleitorais: 10% (dez
por cento); Il - aluguel de veiculos automotores: 20% (vinte por cento
Art. 27. Qualquer eleitor podera realizar gastos, em apoio a candidato
de sua preferéncia, até a quantia equivalente a um mil UFIR, ndo
sujeitos a contabilizacdo, desde que ndo reembolsados.
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sim, devem ser analisados a cada caso concreto pelo Poder
Judiciério.

Reconhece-se desde ja a necessidade de reformulacao
da forma como o financiamento, em especial de campanhas
eleitorais é realizado, contudo, isso nao pressupde um
ativismo do Poder Judiciario, que desconsiderando garantias
constitucionais adquiridas apos longos anos de regimes de
excecao, introduz um sistema que vai de encontro a propria
Constituicdo. Um marco juridico eficaz é inevitavel e
necessario, justamente para que seja garantido o equilibrio
partidario e seu fortalecimento, de forma a se evitar as
influéncias abusivas do poder econdmico nas elei¢cdes e nos
eleitos, dando maior poder aos eleitores com informacdes
claras e transparentes. Nao cabe, contudo, ao Estado
qualquer ingeréncia na vida partidaria, o que ndo veda,
porém, a regulamentacdo da forma e dos limites do
financiamento, desde que néo retire do Partido a autonomia e
liberdade na busca dos recursos.

Os Partidos Politicos constituem corpos intermediarios
entre 0 povo e o Estado, sdo canalizadores da vontade
popular, fazendo parte da vida da sociedade e fundamentais
para a constru¢do democratica.

Sdo as organizacBes partidarias, associacfes cuja
natureza juridica é constitucionalmente de direito privado (art.
17, 82° CF) e possuem a funcdo precipua de possibilitar a
veiculacdo da democracia representativa, partindo-se das
garantias fundamentais a elas conferidas de liberdade e
autonomia, sendo vedada a interferéncia estatal no sentido de
limitar a sua opcdo de escolha pela captacdo de recursos
privados, mormente de empresas mercantis. Os limites para a
interferéncia Legislativa, Executiva ou Judicial na autonomia
conferida aos Partidos Politicos pela Constituicdo estédo
postos no proéprio texto constitucional. Desta forma, ilegitima a
interferéncia na esfera privada dos partidos nesse sentido.

Ndo obstante o0 proposito desse trabalho seja
apresentar uma critica e uma construcdo especulativa a
afronta aos principios democraticos e  garantias
constitucionais dos Partidos Politicos, sugere-se para a
formacdo de um marco legal eficiente algumas possibilidades
de mudancas e aprimoramento, dentro do processo legal
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legiferante, para o financiamento eleitoral inserto no sistema
misto. Isso porque, desde as atividades mais simploérias as
mais complexas dentro de uma campanha eleitoral, o direito
constitucional de expressar opinides e propostas politicas vai
depender da capacidade que os Partidos, os candidatos,
coligacbes, tenham de alocar recursos e dinheiro para os
projetos que querem defender ou apoiar.

Para a concretizagdo deste trabalho, organizou-se este
estudo em trés capitulos, fundamentais para oferecer
sustentacao tedrica e argumentativa a deducao final.

No primeiro capitulo, abordar-se-a acerca do ambiente
e do contexto em que se inserem os Partidos, partindo-se de
premissas constitucionais do sistema do sistema eleitoral e
dos Partidos Politicos. Por conseguinte, avaliar-se-a4 o0s
principios e fundamentos constitucionais do Direito Eleitoral e
Partidario, ja que parte fundamental do Direto Constitucional.
Serd explorado o constitucionalismo e algumas de suas
teorias e a distingdo que cada uma fez acerca dos principios.

Neste capitulo, ainda dentro da contextualizacdo e
buscando dar a base tedrica do trabalho, serd feito um
resgate acerca dos principios do Estado Brasileiro na
Constituicdo de 1988, levando-se em conta o Estado de
Direito, a base republicana e federativa e o0 principio
democratico, que ensejardo na andlise acerca da
representagcdo politica, da democracia representativa e 0s
limites do mandato, e dos principios fundamentais dos
Partidos Politicos. Para tanto, apresentar-se-a, além dos ja
citados, os principios da soberania popular, do pluralismo
politico e do pluripartidarismo e da divisdo dos poderes, além
de uma analise acerca dos direitos politicos e dos sistemas
eleitoral e partidario, que servirdo de base para a refutacéo da
decisdo questionada neste trabalho.

No segundo capitulo, serd feito um resgate acerca dos
Partidos Politicos propriamente ditos, para que se
compreenda a dimensdo da garantia constitucional trazida
pela Carta de 1988 de autonomia e liberdade. Para tanto,
analisar-se-4 as abordagens aplicaveis aos partidos -
funcional, estrutural e organica, um breve histérico dos
partidos no mundo e no Brasil e a sua constitucionalizacéo, a
demonstrar que se tornaram instituicées juridico-politicas de
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extrema importancia para os Estados Democraticos e para a
representacdo da vontade politica dos cidadaos. Através
dessas organizacdes que se busca edificar a vida politica e o
consenso na sociedade, sendo instrumento essencial da
democracia representativa.

Demonstrar-se-a que a Carta de 1988 consignou dentre
0S seus preceitos o instituto da representacéo politica para a
vontade da formacdo popular, quando prevé no paragrafo
unico do artigo primeiro, que “todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”,
cujo ator intermediario essencial é o Partido Politico. De forma
gue Constituicdo de 1988 extinguiu a figura do bipartidarismo
e instaurou o pluripartidarismo como um  principio
constitucional garantidor do Estado Democratico, juntamente
com a soberania nacional, o préprio regime democratico e os
direitos fundamentais.

Além da Constituicdo Federal, a legislacédo
infraconstitucional dara tratamento aos Partidos Politicos, bem
como decisbes da Justica Eleitoral e dos Tribunais
Superiores, que muitas vezes vao de encontro ao preceituado
pela Constituicdo, levando ao conhecido ativismo judicial.
Quanto & legislacdo infraconstitucional de extrema
importancia a Lei das Eleicdes — Lei n.9.504 de 30 de
setembro de 1997; a Lei Complementar n.64, de 18 de maio
de 1990 que trata das inelegibilidades; a Lei dos Partidos
Politicos - Lei n.9.096 de 19 de setembro de 1995. Leis que
foram continuamente alteradas, de forma muitas vezes
casuistica, e que acabam causando certa instabilidade ao
sistema eleitoral e partidario, abrindo espaco para
guestionamentos judiciais.

A forma constitucional dada ao Partido Politico deve
representar ndo apenas uma letra morta, mas uma conquista
de anos sendo relegado. Os Partidos devem cumprir sua
funcdo da democracia e na construcdo dela. Sdo eles que
dar&o o norte ao eleitorado acerca das opc¢des, das ideologias
e dos candidatos.

Mostrar-se-a através dos requisitos constitucionais de
criacdo e vedacdes constantes no art. 17 da CF, que as
limitacdes constitucionais possiveis, ja foram reguladas pela
propria Carta Magna, ao restringir a liberdade partidaria.
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Também serd retratada a natureza juridica privada dos
Partidos Politicos, que os afasta da ossificacéo estatal, sendo
sua criacdo a pura expressao de vontade da sociedade civil e
seu desejo de participar das decisbes politicas. Além das
garantias de constitucionais de autonomia e liberdade
partidaria que caracterizam um direito fundamental dos
Partidos, area reservada a nao ingeréncia estatal, tratar-se-a
brevemente da garantia ao acesso aos meios de comunicacao
e aos recursos do Fundo Partidario. Tais garantias servem
inclusive, para moldar o sistema de financiamento aplicavel,
seja publico, privado, ou como no caso brasileiro, misto.

No terceiro capitulo, sera analisado o cerne do presente
trabalho, ou seja, a decisdo prolatada na ADI n.4650/DF pelo
STF, que se dirige em face de direitos e garantias
constitucionais, na qual se busca a declaragdo de
inconstitucionalidade de artigos constantes na Lei Eleitoral
(Lei n. 9.504/97) e na Lei dos Partidos Politicos (Lei n.
9.096/95), que tratam basicamente da possibilidade de
financiamento de campanha por intermédio de doacdes
realizadas por pessoas juridicas. Nesse interim serd abordado
o financiamento eleitoral e as suas formas (privado, publico e
misto). O que ensejard a analise posterior dos limites
conferidos pela Constituicdo a interferéncia estatal nas searas
das garantias constitucionais partidarias e do direito
fundamental de acesso ao sufragio passivo a partir do
financiamento privado.

Inicialmente seré realizada uma andlise acerca de cada
tipo de financiamento: o exclusivamente publico, o
exclusivamente privado e 0 misto, suas vantagens e
desvantagens e a necessidade de um marco juridico eficaz
para que seja garantido o equilibrio partidario e seu
fortalecimento, de forma a se evitar as influéncias abusivas do
poder econdmico nas eleicdes e nos eleitos, dando maior
poder aos eleitores com informacdes claras e transparentes.
Em geral, como ser visto, as discussdes giram em torno da
garantia de valores democraticos, como a igualdade da
disputa no sistema eleitoral, a autonomia dos partidos
constitucionalmente garantida e a propria ideia de
representacao.
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Por conseguinte, avaliar-se-4& a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.4650/DF, cujo objeto, dentre outros, foi
a vedacdo da possiblidade de doacbes realizadas por
pessoas juridicas, cuja decisdo, praticamente criou um novo
modelo para o financiamento eleitoral, atuando aqui o
Judiciario, como verdadeiro legislador positivo, extrapolando a
sua missdo institucional. Para tanto, far-se-4 uma andlise
acerca dos limites conferidos pela Constituicao a interferéncia
estatal ante a garantia constitucional dada aos Partidos, além
da critica ao ativismo judicial propagado pelo Judiciario e os
limites materiais da sua atuacao.

Por fim, serdo apresentadas possibilidades de
mudancas e aprimoramento do sistema de financiamento
eleitoral, com um marco juridico eficaz, desde que realizado
de forma legitima, que garanta os direitos fundamentais, a
autonomia partidaria e preserve 0 sistema representativo
brasileiro.

Este trabalho concentrou-se na analise dos institutos e
teorias pertinentes a conclusdo de seu objeto. Ndo houve,
portanto, a pretensdo de esgotar o tema ora investigado,
muito menos 0s conceitos operacionais periféricos, ja que é
por demais amplo, complexo e divergente para que pudesse
ser pesquisado no ambito de uma dissertagéo.

No que diz respeito a técnica de pesquisa, foi utilizada a
de documentacdo indireta, nas modalidades bibliografica e
documental. O método de procedimento manejado foi o
monografico, e o de abordagem, foi o hipotético-dedutivo.
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1. PREMISSAS DO SISTEMA ELEITORAL E DOS
PARTIDOS POLITICOS

Investigar se o sistema de financiamento atual suplanta
as garantias constitucionais dos Partidos Politicos e do
sistema eleitoral, e consequentemente, se a forma de atuacdo
do STF na Acgéao Direta de Inconstitucionalidade questionada,
mostra-se habil para resolver os problemas advindos dos
aportes por pessoas juridicas de direito privado implica
inevitavelmente no estudo de premissas constitucionais
basicas para se possa compreender a amplitude do tema.

Isso porque o estudo do Direito Eleitoral e Partidério,
obrigatoriamente demanda o estudo do Direito Constitucional,
considerando que € na Constituicdo Federal que se
encontram positivadas as regras basilares garantidas aos
Partidos Politicos, bem como a forma de exercé-los. Nao ha
como se falar em politica ou financiamento eleitoral, sem o
estudo constitucional da formacdo da Democracia, da
representacdo, da soberania popular, do pluripartidarismo e
da divisdo dos poderes, que partirdo dos principios
fundamentais da Constituicao.

Nessa linha, inevithvel uma andlise acerca da
Constituicdo, dos principios fundamentais e suas teorias, para
a contextualizagdo da tematica abordada. Foi a partir da
constitucionalizacdo dos Partidos Politicos que o
financiamento eleitoral se redimensionou e seus gastos
experimentaram um crescimento exponencial.

Teorias importantes para a formacdo do pensamento
juridico fizeram parte da histéria do constitucionalismo e irdo
fortalecer o entendimento acerca da importancia das garantias
e principios Constitucionais. De tal sorte que sera realizado
um breve resgate de algumas das teorias constitucionais mais
significantes para este trabalho, considerando ainda, a
distincdo que cada jurista fez considerando os principios ja
gue o tratamento dado por cada uma varia em cada corrente
de pensamento.
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1.1. A CONSTITUICAO: o constitucionalismo e os
principios

A aplicacdo constitucional, intimamente ligada as
demais instituicbes politicas proprias do regime adotado pela
Constituicdo, como os Partidos Politicos e o mandato politico-
representativo, leva o tema aqui abordado ao ambito do
Direito Constitucional. De mais a mais, o Direito Eleitoral e
Partidario, de onde se extrai o financiamento eleitoral, é parte
fundamental do Direito Constitucional, motivo pelo qual ndo se
pode estudar a tematica ora proposta sem contextualiza-la
com seus principios e fundamentos constitucionais.

No Direito Constitucional serdo encontradas as regras
atinentes ao funcionamento e organizagdo do Estado, por
meio dessas normas que serdo fundadas as regras e 0s
principios que possibilitam a sistematizacdo, a compreenséo,
0 seu valor e eficacia diante da realidade social e politica do
pais. Sendo este Direito Publico fundamental, refere-se
“diretamente a organizagdo e funcionamento do Estado, a
articulacdo dos elementos primarios do mesmo e ao
estabelecimento das bases de sua estrutura politica” (SILVA,
2010, p. 33-35).

O estudo da Constituicdo pode ser visto em concepcgdes
variadas, para Silva (2010, p. 39) a Constituicdo deve ser vista
em uma concepg¢do estrutural, ou seja, ndo se pode
considerar apenas um aspecto da Constituicdo, ndo se pode
pensar apenas no aspecto normativo como horma pura, mas
‘em sua conexdo com a realidade social, que Ilhe da o
conteudo fatico e o sentido axioldgico”. Para o
constitucionalista,

A constituicao é algo que tem, como forma,
um complexo de normas (escritas ou
costumeiras); como conteddo, a conduta
humana motivada pelas relagbes sociais
(econbmicas, politicas, religiosas, etc.);
como fim, a realizagdo dos valores que
apontam para o existir da comunidade; e,
finalmente, como causa criadora e
recriadora, o poder que emana do povo.
N&o pode ser compreendida e interpretada,
se ndo tiver em mente essa estrutura,
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considerada como conexdo de sentido,
como é tudo aquilo que integra o conjunto
de valores. [...] (SILVA, p.39)

Defendendo a Constituicdo no seu conceito histérico,
Canotilho (2002, p. 52-53), entende ser ela formada por um
conjunto de regras, sejam escritas ou consuetudinarias, e
instituicdes estruturais, de um dado momento politico-juridico.
O conceito de constituicdo, para o autor, deve ser articulado
com o contexto histdrico, cultural, politico e somente dessa
forma, poder-se-4 chegar a compreensdo do movimento
constitucional ocidental.

Gramsci (1989, p.14) na sua maestria ja pregava que “a
politica € acdo permanente e da origem a organizacdes
permanentes”. De sorte que ndao ha como se falar em politica,
e mais especificamente em Direito Eleitoral e Partidério e
financiamento eleitoral, sem o estudo constitucional da
formacdo da Democracia, do tratamento dado a
representagcdo, a soberania popular, ao pluralismo politico e
da divisdo de poderes. O estudo dessas premissas parte da
ideia dos principios fundamentais da Constituicdo e do
ordenamento juridico e politico, j& que a Constituicdo possuli
uma carga principiolégica que forma o paradigma
constitucional, construtores do Estado Democratico de Direito.

Tratando de principios, e buscando conceitua-lo, Ataliba
(1998, p. 181/186; 1971, p.23) coloca-os como “chave e
esséncia do direito”, para o autor, as regras so terdo sentido
mediante a existéncia de principios solidos, pois serédo eles
gque dardo a qualidade precisa ao ordenamento juridico,
formando a “fisionomia politico-social” da comunidade. Reis
(2005, p.936) vai relacionar os principios com uma conotacao
de norteadores e balizadores da Constituicdo. Para Carraza
(2009, p. 54), o principio dentro da constituicdo vai passar por
um processo de continua construcdo. Segundo este autor os
principios, diante dos valores do ordenamento juridico, irdo
fortalecer a Constituicao através do aplicador/intérprete.

A delimitacdo e concepcdo acerca dos principios
fizeram parte da historia do constitucionalismo. Para Canotilho
(2003, p.51), as teorias constitucionais, ou segundo o autor,
constitucionalismos sao teorias ou ideologias que erguem “o
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principio do governo limitado indispensavel a garantia dos
direitos em dimensdo estruturante da organizagdo politico-
social de uma comunidade”. Para o autor lusitano sera por
meio do constitucionalismo moderno que se apresentara a
limitacdo do poder como regra e com fins garantisticos.

De ndo se olvidar que no constitucionalismo antigo, cuja
nogdo de constitucionalismo era ainda muito restrita, como
explica Moares (2011, p.4-6), a constituicdo, derivava da ideia
de regular ou ordenar, em geral em textos ndo codificados.

A formagdo do Estado de Direito e do
constitucionalismo, foi fortemente influenciado pelos
movimentos contratualistas, que tem seus icones em Jean-
Jacques Rousseau, Thomas Hobbes e John Locke.
Rousseau (1996, p. 36) via no Contrato Social uma forma de
resgatar a liberdade natural e consequentemente garantir a
liberdade civil, jA que segundo ele, somente por meio de um
contrato social, as pessoas teriam suas vidas e bens
protegidos, ja que se uniriam todos e somente obedeceriam a
si préprios. Locke (1999, p. 139) tinha na formagdo do
acordo/pacto entre os homens a Unica maneira através da
qual “alguém se despoja de sua liberdade natural e se coloca
dentro das limitacdes da sociedade civil”. Hobbes (1997, p.
141) com o seu Estado-Leviatd, o via incorporado na
instituicdo capaz de dar a protecdo e conservacdo necessaria
a coletividade, somente assim, com a formacdo e
cumprimento de pactos e respeito as leis de natureza, com a
justica, equidade, modéstia, piedade, seria possivel sair da
“misera condigcao de guerra”.

Com o advento da Idade Moderna e o inicio do
pensamento iluminista e liberal, os valores do humanismo
medieval e renascentista passaram a se concretizar enquanto
valores politicos, sendo largamente desenvolvido e
influenciando a ideia de liberdades individuais. Em que pese o
movimento contratualista terem exercido forte influéncia na
formacéo do Estado de Direito, na medida e diferen¢a de cada
teoria, foi a partir da década de 1920 e 1930 que surgiram
teorias da Constituicao que irfam concretizar
constitucionalmente o sentido de uma “teoria normativa
politica”. A constituigdo no sentido moderno busca “ordenar,
fundar e limitar o poder politico” assim como “reconhecer os
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direitos e liberdades do individuo”, busca, pois, a “fundacgéo e
legitimacdo do poder politico e a constitucionalizacdo de
liberdades” (CANOTILHO, 2003, p. 54/55).

Hesse (1991, p. 4) vai trabalhar com uma perspectiva
juridica e de forca normativa da Constituicdo, de forma que
ela passa a ter “forga ativa” que vai influenciar na realidade
politca e social da sociedade. De sorte que a carta
constitucional comecga a ser vista sob a perspectiva de uma
efichAcia normativa e ndo somente uma carta politica - seu
contetdo é também de um documento juridico cogente.

Serda por meio da teoria material da constituicdo que se
conciliarq a legitimidade material e a abertura constitucional
fundamental ao Estado Democratico, ou seja, “a necessidade
de uma lei fundamental transportar os principios materiais
informadores do estado e da sociedade” e a possibilidade da
luta entre Partidos e for¢cas politicas em prol da concretizagdo
dos fins da Constituicdo (CANOTILHO, 2008, p. 1338).

Teorias importantes na formagdo do pensamento
juridico fizeram parte da histéria pretérita e recente do
constitucionalismo. Nelas a concepcao acerca dos principios
nao foi unissona, contudo, essenciais para a compreensao da
amplitude das garantias postas pela Constituicdo. Far-se-4 um
breve resgate, de algumas teorias mais significantes para este
trabalho, considerando a distincdo de cada uma acerca dos
principios.

1.1.1. Hans Kelsen e o normativismo.

Teoria de seu tempo que buscava se adequar as
vicissitudes da sua realidade politica, Kelsen, com sua Teoria
Pura do Direito, através do normativismo légico deu status de
cientificidade ao direito, rompendo com a concepgéo
jusnaturalista até entdo prevalente e negando abstracdes
morais, socioldgicas ou religiosas para a definicdo do direito.
O método de interpretacdo da norma a ser utilizado pelo
intérprete seria o silogismo, e 0 autor a explica usando a
figura metaférica da tela e moldura, “uma moldura dentro da
qual existem varias possibilidades de aplicagédo, pelo que é
conforme ao Direito todo ato que se mantenha dentro deste
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guadro ou moldura, que preencha esta moldura em qualquer
sentido possivel” (KELSEN, 1991, p. 390).

O normativismo légico de Kelsen possui forte influéncia
da Escola Neokantiana, Warat (1995, p.136-137) explica que
a precedéncia de conhecimento das ciéncias juridicas
positivas é imperativo prévio da necessidade de uma teoria
pura, que iria demarcar o objeto da nocédo juridica. Assim,
destaca o autor,

[...] Por isso, a tarefa prioritaria da teoria
pura é estabelecer as categorias juridicas
distintivas e determinantes, em dltima
instancia, do campo teméatico especifico das
ciéncias juridicas, das categorias
constituintes da normatividade. Para este
trabalho tedrico apelariamos para o método
transcendental kantista, que permitiria
Kelsen estabelecer a legalidade da ciéncia
juridica. (WARAT, 1995, p. 136-137)

Procura reduzir o Direito ao ambito da norma — norma
pura, de modo tal que esta somente seria considerada valida
se preenchesse o0s requisitos formais de criagdo da lei,
independentemente do seu conteddo. A partir deste
raciocinio, caberia ao juiz tdo somente o papel de interpretar a
lei tal e qual previsto em seus termos, sem lancar méo de
valoracdo moral para definir sua decisao (KELSEN, 1991).

Essa nocdo de pureza da norma procura romper
definitvamente com a concepcdo jusnaturalista, e as
abstracbes morais, psicologicas, religiosas. Pureza essa que
recorda um conhecimento a priori, e pressupde “uma
profissdo de incontaminagéo ideoldgica, politica e moral do
estudo do direito” (WARAT, 1995, 131).

Kelsen (1991, p. XVIlI e 221) faz uma ruptura clara
entre norma juridica e norma de justica, para o autor o
problema da justiga, “enquanto problema valorativo situa-se
fora de uma teoria do Direito”. O autor explica que a norma
vale porque construida de forma determinada, ou seja, uma
forma “fixada por uma norma fundamental pressuposta”, e
somente por tal motivo ela ir4 fazer parte da ordem juridica.

De forma que segundo Kelsen (1991, p. 217) existiria
uma norma fundamental, “fonte comum da validade de todas
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as normas pertencentes a uma € mesma ordem normativa”,
gque estaria no topo de uma pirdmide normativa
hierarquicamente formada. Trata-se de uma concepcédo
monista de criagdo do Direito, na qual o Estado é detentor da
producédo normativa.

1.1.2. Norberto Bobbio e a Teoria do Ordenamento
Juridico

Bobbio (1991, p. 22), apesar de manter-se fiel em
muitos pontos a teoria kelseniana, viu problemas em se
considerar 0 objeto do direito exclusivamente como a norma
isolada do sistema. Para ele o Direito deveria ser concebido e
estudado como um verdadeiro conjunto de normas, e ndo por
acaso afirmou: “uma definicao satisfatéria do Direito s6 é
possivel se nos colocarmos do ponto de vista do ordenamento
juridico”.

Para Bobbio (1991), aceitando a concepc¢ao kelseniana
de hierarquia das normas, cada ordenamento juridico teria a
sua norma fundamental, como alicerce. Para o autor, o
ordenamento juridico é visto como uma unidade sistematica,
onde as normas se relacionam de forma coerente e
compativel. As que incompativeis fossem estariam excluidas
do sistema.

A norma fundamental seria o “termo unificador das
normas”, sem a qual as normas ndo passariam de um
aglomerado, longe de se caracterizar um ordenamento. A
norma fundamental segundo Bobbio (1991, p. 28, 58-59)
“atribui aos o6rgaos constitucionais o poder de fixar normas
validas” e comina o dever de obediéncias a todos aqueles
incluidos nas referencias da norma. Seria ela um pressuposto
de legitimidade constitucional, ou seja, ao poder constituinte®
somente seria atribuido a faculdade de producdo de normas
juridicas através dessa norma fundamental.

A teoria de Bobbio, entdo, encara o ordenamento como
uma unidade sistematica, de sorte que, ha um constante
relacionamento de coeréncia e compatibilidade entre as

® O Poder Constituinte para Bobbio “é o poder ultimo, ou, se
quisermos, supremo, originario, num ordenamento juridico”. (BOBBIO,
1991, p. 58)
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normas. Para o autor o “Direito ndo tolera antinomias”, e
segundo o jurista italiano, a antinomia vai surgir quando
ocorrer uma situacdo na qual, duas normas sao postas, “das
guais uma obriga e a outra proibe, ou uma obriga e outra
permite, ou uma proibe e a outra permite 0 mesmo
comportamento”. Contudo, para que existam, devem
“pertencer ao mesmo ordenamento”, e ter o “mesmo ambito
de validade” (BOBBIO, 1991, p. 81-87).

Para a resolucdo das antinomias, Bobbio prop&e alguns
critérios, destacando, contudo, a existéncia de antinomias
insoluveis, sdo casos em que “ndo se pode aplicar nenhuma
das regras pensadas”, ou casos em que se aplica “ao mesmo
tempo das ou mais regras em conflito”. Quanto aos critérios
para a solugdo das antinomias das normas no ordenamento, o
autor elenca o critério cronolégico, o hierarquico e o da
especialidade. O cronolégico é aquele segundo o qual
prevalece a norma posterior — “lex posterior derogat priori”. Ja
o hierarquico fundamenta-se na hierarquia superior, ou seja,
leva em conta a estrutural piramidal das normas - “lex
superior derrogar inferior”. Por fim, o critério da especialidade
vai determinar que a norma especial vai prevalecer sobre a
geral — “lex specialis derogat generali” (BOBBIO, 1991, p. 92-
97).

Reconhecendo a dificuldade de eliminar as antinomias e
especificar todos os critérios, Bobbio (1991, p. 100), ainda fala
de regras “deduzidas da forma da norma”, que, contudo, n&o
terdo a mesma legitimidade das anteriores, bem como
salienta que caso ndo haja possibilidade de se resolver um
conflito com base em nenhum dos fundamentos citados pelo
autor, a solugéo “é confiada a liberdade do intérprete”. Seria,
segundo o jurista, um legitimo poder discricionario do
intérprete, “ao qual caberia resolver o conflito segundo a
oportunidade, valendo-se de todas as técnicas hermenéuticas
usadas pelos juristas por uma longa e consolidada tradigédo e
ndo se limitando a aplicar uma sé regra”.

Bobbio (1991, p.115), tem na sua teoria, portanto, a
unidade e a coeréncia do sistema, aliada a um ultimo atributo
que ele denomina de completude. Entendendo por
completude como sendo “a propriedade pela qual um
ordenamento juridico tem uma norma para regular cada caso”,
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assim a completude, vai significar a auséncia de lacunas no
ordenamento.

Essa visdo positivista do direito, tanto a kelseniana
como a referida com Bobbio, mostraram-se e se mostram
ainda muito influentes no pensamento dos teéricos juristas da
atualidade.

1.1.3. Robert Alexy e a perspectiva principiologica

Mudando completamente o viés tedrico, e trabalhando
com a principiologia ponderativa, Alexy (2011, p. 86) constroi
uma Teoria de Principios, equiparando principio a valor.
Diferencia regras de principios, considerando-as espécies do
género norma, e trata dessa distincgdo como uma das
‘colunas-mestras do edificio da teoria dos direitos
fundamentais”, afirmando que tal distingéo é a “base da teoria
da fundamentag¢&@o no dmbito dos direitos fundamentais e uma
chave para a solugéo de problemas centrais da dogmatica dos
direitos fundamentais”.

Em sintese, € possivel afirmar que para Alexy (2011,
p.90-91), os principios sdo mandamentos de otimiza¢éo, ou
seja, sdo “normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes”. Tais mandamentos possuem a
caracteristica de poderem ser realizados em graus distintos e
sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades
faticas, mas também das juridicas. De outro lado, as regras
sdo para o autor, “normas que sdo sempre ou satisfeitas ou
nao satisfeitas”. Elas, as regras, contém determinag¢des dentro
do que é fatica e juridicamente possivel.

A distincdo apontada por Alexy (2011, p. 92) entre
regras e principios, mostra-se mais perceptivel quando se fala
em colis@o entre principios e conflito entre regras. Segundo o
autor, a colisédo e o conflito, se aplicada de forma separada,
levam a resultados incompativeis entre si, ou seja, “a dois
juizos concretos de dever-ser juridico contraditério”. O conflito
entre regras s6 pode ser resolvido se é introduzida uma
clausula de excecdo em uma das regras que possa eliminar o
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conflito, ou entdo, que uma das regras conflitantes seja
declarada invalida’.

A teoria de Alexy possui diversos criticos e muitos
argumentos contrarios, 0 que ndo sera aqui tratado a fundo,
mas em geral, esse sopesamento apontado pelo autor é
criticado por ser um método arbitrario, de preferéncias entre
principios colidentes, |he faltaria critérios de racionalidade®.
Silva (2011, p. 147-148), ao tratar da critica quanto a falta de
racionalidade, afirma que “ndo é possivel buscar uma
racionalidade que exclua, por completo, qualquer
subjetividade na interpretacédo e na aplicagdo do direito.” Para
0 autor, é impossivel exigir isso de qualquer teoria, mesmo
aqueles que vém na subsunc¢do, por exemplo, um método
racional perfeito. Segundo ele o que pode ser buscado, “é a
fixacdo de alguns parametros que possam aumentar a
possibilidade de didlogo intersubjetivo, ou seja, de parametros
gue permitam algum controle da argumentacao”.

Outra critica que se costuma fazer acerca da
ponderacdo, € a inseguranca juridica que o modelo causa -
fator intimamente ligado a racionalidade. Pois as decisbes
oriundas do sopesamento, por ndo ser, para 0s criticos, um
modelo racional, dependeriam pura e simplesmente do
subjetivismo do juiz, o que levaria a cada dia a criagcbes
juridicas sem base legal e contraria a preceitos garantidos
constitucionalmente.

Silva (2011, p. 149-150) destaca que se a seguranca
juridica puder ser traduzida como um minimo de
previsibilidade jurisdicional, a forma mais segura de alcancar
seria por “‘um acompanhamento cotidiano e critico da propria
atividade jurisdicional. Tal acompanhamento é tarefa precipua
da doutrina juridica.”. Independente do método interpretativo
ou a aplicagcdo, ou mesmo da teoria adotada, para o autor, a
inseguranca esta ligada a “ideia de decisdo ad hoc”.

" O conceito de validade aqui, segundo o entendimento do

doutrinador aleméo, ndo é auferido de forma gradual. Assim, ou uma
norma juridica é valida, ou néo é. (ALEXY, 2011, p. 92)

8 Criticos como Friedrich Miiller, Jigen Habermas, Bernhard Schilink,
Ernst-Wolfgang Bockenforde.
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1.1.4.J.J. Gomes Canotilho e o sistema aberto de regras e
principios.

Canotilho (2003, p. 1159) ao tratar do Estado de Direito
portugués partiu da compreensao de que ele € um “sistema
normativo aberto de regras e principios”. Explica o autor, ser
juridico por se tratar de um “sistema dindmico de normas”, e
aberto porque “tem uma estrutura dialégica”. E ainda
normativo porque sua estrutura é feita por normas e é um
sistema de regras e de principios porque “as normas do
sistema tanto podem revelar-se sob forma de principios como
sob forma de regras”.

Canotilho (2003, p. 1160) ainda elenca as seguintes
premissas para esse sistema aberto de regras e principios:
“(1) as regras e principios sdo duas espécies de normas; (2) a
distincdo entre regras e principios é uma distingdo entre duas
espécies de normas”. Para diferenciar uma da outra sugere
alguns critérios, como o “grau de abstracdo”, no qual os
principios possuem uma abstracdo maior e as regras uma
abstracéo reduzida; o “grau de determinabilidade”, que impde
serem as regras de aplicacdo imediata enquanto os principios
necessitarem de mediacdes, ja que vagos e indeterminados; o
“carater de fundamentalidade no sistema das fontes do
direito”, pois os principios possuem papel fundamental devido
a sua posicdo hierarquica nos sistema de fontes ou sua
estrutura no sistema juridico; a “natureza normogenética”, pois
0s principios séo os fundamentos das regras, sdo normas que
constituem a razdo das regras juridica; e a “proximidade da
ideia de direito” isso porque “os principios sdo standards
juridicamente vinculantes radicados nas exigéncias de justica
(Dworkin) ou na ideia de direito (Larenz), as regras podem ser
normas vinculativas com um contetido meramente funcional”.

Entende Canotilho (2003, p. 1161-1162), portanto, como
regras, as “‘normas que prescrevem imperativamente uma
exigéncia (imp&em, permitem ou proibem) que é ou nédo é
cumprida”. Enquanto os principios, na linha do aleméo Alexy,
seriam “normas juridicas impositivas de uma optimizacéo”.
Falando, inclusive, nos casos de conflito entre principios,
serem eles objeto de uma “ponderacdo e harmonizagao, pois
eles contém apenas exigéncias ou standards” que devem ser
realizados prima facie. Enquanto as regras s&o normas
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definitivas, sendo incompativel que exista “validade
simultdnea de regras contraditérias”.

Esse sistema aberto de regras e principios vai permitir,
segundo Canotilho (2003, p. 1162), uma “descodificagdo” da
estrutura sistémica, em termos do que ele chamou de
“constitucionalismo adequado”. Isso porque segundo o autor,
em um sistema gerido exclusivamente por regras estariamos
fadados a um sistema juridico de “limitada racionalidade
pratica”, onde n&o haveria espago para complementacédo e
desenvolvimento. E um modelo que tenha como base
exclusivamente os principios, levaria a uma indeterminacéo
infindavel, conduzindo a um sistema falho e inseguro.

1.1.5. Luigi Ferrajoli e 0 Garantismo Juridico

Como um contraponto a teoria dos principios e
seguindo uma linha de direito como garantia, surge a teoria do
garantismo juridico, cunhada por Ferrajoli (2012, p. 19) que,
baseado numa perspectiva racional-positivista faz uma
releitura do positivismo classico. O constitucionalismo
garantista, diferente do principialista, possui a caracteristica
de ter a sua “normatividade forte, do tipo regulativo”. Para o
autor, grande parte dos principios constitucionais sao tidos
como regras, ja que ‘“implica a existéncia ou impde a
introducdo de regras consistentes em proibi¢cdes de lesdo ou
obrigacbes de prestagcbes que s80 suas respectivas
garantias”.

Para Ferrajoli (2012, p. 19) considerando aquilo que é
determinado  “constitucionalmente como vinculante e
inderrogavel”, o garantismo podera ser caracterizado como
um sistema juridico, no qual constard a previsdo da
“submissdo (inclusive) da legislagdo a norma relativas a
producao nao s6 formais, relativas a procedimentos (ao quem
€ ao como), mas também materiais, relativas aos conteldos
das normas produzidas (ao que se deve decidir e ao que ndo
se deve decidir).”

Segundo o Ferrajoli (2012, p. 26-27), esse
constitucionalismo que ele também denominou de “jus-
positivista”, € uma mudanga de paradigmas do velho
juspositivismo, “enquanto positivamente normativo nos
confrontos com a prépria normatividade positiva e enquanto
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sistema de limites e de vinculos substanciais, relativos ao
‘qué’, em acréscimo aqueles somente formais, relativos ao
‘guem’ e ao ‘como’ das decisdes”. Conforme denota Ferrajoli,
o garantismo diferencia-se do constitucionalismo principialista
por rejeitar a sua conexdo entre a moral e o direito, a sua
contraposicao entre principios e regras, e o0 papel da
ponderag¢do em contraponto a subsuncao.

Ferrajoli (2012, p. 56), afirma que o constitucionalismo
principialista indica um enfraguecimento da normatividade dos
principios constitucionais, pois implicaria em “genéricas
recomendacdes do tipo ético-politico”, causando, inclusive,
uma degradacdo dos direitos fundamentais. Diferente do
garantista que em virtude da sua normatividade forte, sendo a
Constituicdo “levada a sério, ndo devem existir normas com
ele em contradicdo e deve existir — no sentido de que deve ser
encontrado através de interpretagdo sistematica, ou deve ser
introduzido mediante legislagdo ordinaria — o dever a ele
correspondente, que compete a esfera publica”.

O que se verifica com Ferrajoli (2012, p.25) é um reforco
do positivismo juridico kelseniano. O autor italiano salienta
gue o garantismo é uma face do constitucionalismo com um
projeto no qual se busca uma construgéo de leis “de atuagéo,
de idbneas garantias e de instituigbes de garantias”. Streck
(2012, p.60) ao tratar do pensamento do autor, ressalta que
essa perspectiva garantista vai “demonstrar” que a
democracia somente se faz “pelo e através do direito”.

Cada vez mais se criam “principios” norteadores o
direito, distantes léguas da normatividade constitucional,
auxiliando para a proliferagdo do ativismo judicial, que
violando a separagéo dos poderes, impdem restricoes.

Streck (2012, p. 64) critica com énfase, acompanhando
o] pensamento de Ferrajoli (2012), que o]
neoconstitucionalismo por muitos apregoado nesse Viés
principialista, esta fadado a cada vez mais depender de
“posturas axiolégicas e voluntaristas”. Tal comportamento
nem de longe é capaz de garantir um direito de producao
democratica, pelo contrdrio, cada vez mais da ensejo a
ativismos judiciais e violagdes de direito.

A divisdo perpetuada pelos principialista, como Alexy,
acerca de regras e principios, é rebatida por Lénio, na mesma
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linha garantista de Ferrajoli, quando salienta que sem o

carater antecipatdrio de um principio, ndo ha como se aplicar

uma regra, continua o autor,
[...] O principio esta antes da regra.
Somente se compreende a regra através do
principio. Os principios ndo sdo principios
porque a Constituicdo assim o diz, mas a
Constituicdo é principiolégica porque ha um
conjunto de principios que conformam o
paradigma constitucional, de onde exsurge
o Estado Democratico de Direito. (STRECK,
2012)

Com a teoria garantista, propde-se, como elucida
Marcellino Jr (2009, p. 49), um novo conceito de democracia,
gual seja a democracia substancial ou social. Continua o autor
explicando que “o Estado de direito mune-se de garantias
especificas, ndo somente liberais, mas também sociais”, sdo
caracterizadas pelos Direitos Fundamentais, e a democracia
formal ou politica, “consistira no Estado de direito
representativo, calcado no principio da maioria como
referencial de legalidade”.

Ferrajoli (2001, p. 25-26) vai afirmar que os direitos,
sejam os fundamentais assim como os demais, versam sobre
expectativas positivas ou negativas, sobre obrigagbes ou
proibicbes. Nesse sentido corresponderiam a garantias
primarias, ou seja, as proibicdes e obrigacdes, e garantias
secundarias, quais sejam a necessaria repara¢do ou sangao
judicial de lesdo aos direitos. Para o autor, a auséncia de
garantias ira provocar lacunas que colocardo em risco a
efetivacdo dos direitos.

O modelo garantista, com sua releitura do positivismo
classico, mostra-se como importante e vantajoso instrumental
a sociedade contemporanea, que vé seus direitos muitas
vezes vilipendiados por ativismos judiciais.

Verificadas as premissas principioldgica e
constitucionais, buscando uma guinada no pensamento
normativo do direito, como forma de garantia, atrelado a
legalidade propria do Estado de Direito, importante elucidar os
principios especificos de formac¢@o da Republica Federativa
do Brasil, que servirdo de base para a elucidacdo de
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problemas e confltos existentes no que tange ao
financiamento de campanha eleitoral. Essa reproducéo do que
a Constituicdo insere no debate democratico e o que ela
consolida vai estabelecer o0s contornos entre o
constitucionalismo e a democracia.

1.2. O Estado de Direito, a base Republicana e
Federativa e o Principio Democratico: principios do
Estado Brasileiro na Constituicdo de 1988.

Partindo da premissa de que a obrigatoriedade de um
principio deve ser vinculada a democracia, que a
“Constituicdo € principioldgica porque ha um conjunto de
principios que conformam o paradigma constitucional, de
onde exsurge o Estado Democratico de Direito” (STREK,
2012, p.69), ainda, que a Constituicao para que legitima seja,
deve conter no seu corpo esse peso principiolégico
(OLIVEIRA, 2008), o pacto original de 1988 fundou o Estado
brasileiro sob a dimensdo do direito, na forma federativa,
com base republicana de governo e fixou-lhe o regime
politico democréatico (JARDIM, 1998, p. 99, 102, 125).

Assim, a organizacdo politica foi estruturada sobre um
viés no qual se estabeleceu o modo de aquisi¢cdo e exercicio
do poder, os direitos fundamentais e as respectivas garantias
(SILVA, 2009, p. 38- 43). A Constituicdo de 1988 estabelece a
separagdo das tarefas do Estado, garantias e direitos
individuais, a sua possivel e limitada modificacdo e as
hipoteses em que é conferida a legitimidade para tanto, bem
como as regras para o exercicio do poder politico.

Trés grandes pilares dao forma o Estado Brasileiro,
quais sejam a forma federativa, a base republicana, e o
regime democrético. Para tanto, serd trata aqui dessas bases
e de conceitos a elas relacionados que constituem o Estado
Democrético de Direito, e consequentemente a maneira como
se desenvolveu a nocéo e a importancia dos Partidos Politicos
na legitimacéo da formacéo politico-representativa brasileira.

O Estado, para Canotilho (2008, p. 86-93), é uma
“forma histérica de organizacéo juridica do poder dotada de
qualidades que a distinguem de outros poderes e
organizagbes de poder”, essa compreensdo de Estado, tem
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sua origem nos pensamentos do Jean Bodin e Thomas
Hobbes. O Estado, assim é dotado de poder soberano, poder
este caracterizado modernamente como um poder supremo
no plano interno e independente no plano internacional. O
Estado, ainda segundo o autor, somente se concebe hoje
como um Estado constitucional, com suas qualidades que irdo
caracterizi-lo como um Estado de Direito Democratico.

Ainda com referéncia a nocdo de Estado, Pontes de
Miranda (1946, v.1, p.39), aponta como sua origem o século
XV, definindo o Estado como um “conjunto de todas as
relacbes entre os poderes publicos e os individuos, ou
daqueles entre si”.

Contudo, é com o constitucionalismo liberal do século
XIX que o Estado de Direito se consagra, cita Moares (2011,
p. 13), como destaque para as Constituicbes de Cadis, de 19
de marco de 1812, a Constituicio Portuguesa de 23 de
setembro de 1822, a Brasileira de 25 de margo 1824 e a
Belga de 7 de fevereiro de 1831. O Estado de Direito surge
“‘como expresséo juridica de uma democracia liberal”, estando
a democracia no ambito mais amplo. Silva (2010, p. 112)
ressalta que é com o Estado Democratico de Direito que
serdo reunidos aspectos do Estado de Direito e do Estado
Democrético.

Canotilho (2008, p. 87), vai além, e trabalha com a
arquitetura de um Estado Constitucional, que se mantém
higida pela manutengado das “férmulas politicas e juridico-
constitucionais” agrupadas no momento de sua concretizacdo
histérica. Destaca o jurista portugués que “o Estado
Constitucional € mais um ponto de partida do que de chegada.
E um produto do desenvolvimento constitucional no actual
momento historico”.

De sorte que Estado Constitucional Democratico de
Direito vai procurar manter uma ligacdo interna entre
democracia e Estado de Direito, legitimado pelo povo, no qual
a formacdo da vontade se dara segundo preceitos
democraticos, na forma de procedimentos juridicamente
regulados, o que ird conferir legitimidade ao direito e
efetividade aos direitos fundamentais estabelecidos
(CANOTILHO, 2008, p. 87, 93, 98, 100).
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O Estado Constitucional, que vai além do Estado de
Direito, nas palavras de Canotilho (2008, p. 100), somente se
caracterizarda como tal, e ausente de pressupostos
metafisicos, quando for possivel estabelecerem-se duas
premissas: “‘uma € a legitimidade do direito, dos direitos
fundamentais e do processo de legislagcao no sistema juridico”
a outra, “é da legitimidade de uma ordem de dominio e da
legitimacgao do exercicio do poder politico”.

O Estado Constitucional é, segundo Moraes (2011, p.
14), “uma das grandes conquistas da humanidade”, que se
completa como verdadeiro Estado, quando de veste de um
Estado Democrético de Direito.

Habermas (2001, p. 13-62, 75-142) entende o Estado
constitucional democratico como uma ordem almejada pelo
povo e legitimada pela sua livre opinido e vontade. A atuacdo
do Estado no cumprimento de suas tarefas constitucionais
aumenta a possibilidade de auto legislacdo democratica,
intensificando a capacidade de auto conducdo da sociedade.
Para o autor, “s6 podem requerer validagdo normas que
possam contar com a concordancia de todos os envolvidos
como participes de um discurso pratico”.

O Estado Democrético de Direito, no ordenamento
juridico brasileiro é proclamado, no art. 1° da Constituicao
Federal’, que prevé um Estado baseado em normas
democraticas, por meio de elei¢cdes livres e periddicas pelo
povo, e garantia de direitos fundamentais.

De forma que o Estado Brasileiro, é consagrado na
Constituicdo, na forma federativa, com base republicana de
governo e com um regime politico democratico. A seguir sera
realizado de forma breve, algumas consideragbes acerca

° Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:l - a
soberania;ll - a cidadania;lll - a dignidade da pessoa humana;lV - os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;V - o pluralismo
politico.Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao.
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desses trés elementos bases do Estado Democratico
Brasileiro.

1.2.1. A Forma Federativa

A forma federativa do Estado caracteriza-se pela unido
de “coletividades publicas dotadas de autonomia politico
constitucional, autonomia federativa” (SILVA, 2010, p. 99).
Esse formato, no &mbito do direito constitucional propriamente
dito, nasceu com a Constituicdo norte-americana de 1787.

No Brasil, esse formato surgiu em 1889 com a
proclamacdo da Republica que, considerando-se os formatos
anteriores™®, pequenas mudancas ocorreram e com reflexos
minimos. Habib (1994, p.28) destaca que longe de alcancar o
verdadeiro programa a que deveria restringir-se a implantacdo
da Republica passou longe de reais mudancas, o maior
exemplo disso é o restabelecimento do coronelismo, “com
todas as suas mazelas e de nefastas consequéncias para o
pais, consolidando-se a partir dos dois primeiros presidentes
civis e repercutindo até 1930”. Tal formato de Estado Federal
manteve-se nas constituicdes posteriores, salvo a de 67 e a
Emenda 1/69 que foram apenas nominais (SILVA, 2010, p.
99).

A Constituicdo de 1988 manteve a federacdo mediante
declaracdo constante do art. 1°, no qual figura o Brasil como

1 0 Brasil Colénia, periodo que compreende os anos de 1500 a 1815,
primeira fase de exploragdo do territdrio brasileiro, com
estabelecimento de doze capitanias hereditarias, que criaram o0s
primeiros nucleos de povoamento ocidental na regido. “A dispersao do
poder politico e administrativo era assim completa, sem elo que
permitisse qualquer interpenetracao, salvo apenas a fonte comum que
era a metrépole”. (SILVA, 2010, p. 70). Com a vinda da familia real
portuguesa para o Brasil em 1808 inicia-se o Brasil Império, periodo
de mudangcas como abertura dos os portos, criacdo de reparticbes
para a administracdo, os primeiros tribunais, o Banco do Brasil, a
Casa da Moeda, a Biblioteca Nacional etc, as discussdes politicas sédo
mais enérgicas, quando em 1822 é proclamada a independéncia.
Surgindo em 1824 a primeira Constituicao brasileira promulgada que
centraliza o poder na figura do monarca através do “Poder
Moderador”.
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uma Republica Federativa. Caracterizada pela autonomia que
é refletida na existéncia de governo préprio e de
competéncias exclusivas, definidas na Carta Magna nos arts.
18 a 42, no capitulo que trata da Organizacdo Politico-
Administrativa.

Por meio dessa organizagéo politico-administrativa que
se define a reparticio de competéncias entre Unido e
Estados-membros, segundo Silva (2010, p. 101), de forma
complexa, ao mesmo tempo unitéria e federativa. Para autor o
aspecto unitario € em decorréncia do territério e populacéo
unos, o territério submetido ao poder da Unido com um “corpo
nacional” regido pela Constituicdo e legislagdes federais. O
aspecto federativo € caracteristica dos Estados-membros na
participagdo “da vontade dos 6rgaos federais”, cita Silva como
exemplo de tal participacdo a composi¢cdo do Senado — art.
46, CF e da Assembleia Estaduais — art. 60, Ill, CF.

Essa reparticdo de poderes politico-administrativa é
variavel a depender da descentralizacdo de cada federacao,
nos Estados Unidos, por exemplo, a descentralizagdo € mais
acentuada, tendo os Estados-membros poderes mais amplos.

1.2.2. A base Republicana

A Replblica como forma de governo, ou seja, a
“maneira como se da a instituicdo do poder na sociedade” e
como se forma a relacdo entre governantes e governados é
prevista no ordenamento patrio, deste a Constituicdo de 1891.
Segundo Silva (2010, p. 102-103), o principio republicano
passou por uma “evolugéo constitucional”, e hoje se configura
como “principio fundamental da ordem constitucional”.

A forma republicana é caracterizada essencialmente
pela divisdo de poderes — Legislativo, Executivo e Judiciério, e
pela necessidade de serem os dois primeiros formados
através de eleicGes populares. A essa forma de governo é
intrinseca a ideia de legitimidade popular, ou seja, por meio
dela que se elegem os “chefes de estado”, que se pauta a
existéncia de Assembleias e Camaras na esfera estadual e
municipal, que se configura transitoriedade dos cargos
politicos, a necessidade de prestacdo de contas (SILVA,
2012, p. 103-104).
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Para Canotilho (2008, p.224) a Republica é
caracterizada por uma comunidade politica que se
autodetermina, explica o autor que € “uma unidade colectiva
de individuos que se autodetermina politicamente através da
criacdo e manutencdo de instituicdes politicas préprias
assentes na decisao e participacdo dos cidaddos no governo
dos mesmos”.

Ao tratar da forma republicana de governo, o autor
portugués elenca alguns fundamentos: 1) a incompatibilidade
de um governo republicano com preceitos monarquicos e
hereditarios; 2) a exigéncia de uma estrutura politico-
organizada que garanta liberdades civis e politicas; 3) a
existéncia de um catédlogo de liberdades; 4) a existéncia de
“corpos territoriais autbnomos”; 5) a legitimagdo do poder
politico no povo (CANOTILHO, 2008, p. 228-229).

O principio republicano é o mais importante do
ordenamento constitucional na concepcdo de Ataliba (1985).
A Republica é a unido de todas as instituicdes e garante a
representagcdo do povo, impBe o comprometimento dos
governantes com as instituicdes e com a fungéo que exercida,
garante a livre expressdo das minorias, a existéncia de canais
de oposicao institucional.

Bauman (2000, p. 190) entende que a ideia republicana
nao impdée um modelo de vida correta, mas “a capacitacdo
dos cidadaos para discutirem livremente os modelos de vida
de sua preferéncia e pratica-los. A republica € uma ampliacéo,
ndo uma reducdo de opgdes — seu objetivo € aumentar, ndo
limitar as liberdades individuais”. Essa vertente do ideal
republicano encontra especial guarida em Constituicdes como
a Carta brasileira de 1988.

Desse cidadao-individuo ¢é exigida a escolha do
candidato e o cuidado necessario da opc¢éo, o voto periddico,
por si s6 ndo basta. A cidadania ativa é cada vez mais
invocada, para que haja uma democracia para além dos
pleitos eleitorais. Além dos deveres cidadados, o principio
republicano exige um sentimento constitucional.

A cidadania encontra-se cada vez mais inserida em
uma légica de mercado, onde o cidadao, sujeito de formato
tradicional, do tipo sujeito-cidaddo herdado da modernidade,
tem cada vez mais sido substituido por outra forma de
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subjetividade, em muito se aproximando do sujeito-
consumidor. Vive-se num padrdo, como denomina Bauman
(2007, p. 7), “liquido-moderno”, de fragmentagcado subjetiva e
ruptura com os tradicionais vinculos sociais:
A “vida liquida” e a “modernidade liquida”
estdo intimamente ligadas. A “vida liquida” é
uma forma de vida que tende a ser levada a
frente numa sociedade liquido-moderna.
“Liquido-moderna” é uma sociedade em
que as condi¢Bes sob as quais agem seus
membros mudam num tempo mais curto do
gue aquele necessario para a consolidacgéo,
em hébitos e rotinas, das formas de agir. A
liquidez da vida e a da sociedade se
alimentam e se revigoram mutuamente. A
vida liquida, assim como a sociedade
liqguido-moderna, ndo pode manter a forma
OU permanecer em Seu Curso por muito
tempo.

Salienta Bauman (2000, p. 171) que a ideia republicana,
“coloca o questionamento critico no cerne da participacéo
comunitaria; os cidadaos fazem parte da republica através da
ativa preocupagdo com o0s valores promovidos ou
desprezados pelo Estado”. Muito devido ao esvaziamento da
politica, ou a descrenca na democracia.

1.2.3. O Principio Democratico

A democracia, o governo do povo, é instituto que tem na
soberania popular o seu primado. E por meio dos direitos
politicos que a soberania popular é exercida e formam a base
do regime democratico ao conferirem ao cidaddo nacional o
direito de participacdo na vida politica de seu pais, no qual se
veem investidos com os poderes necessarios para participar
da vida publica, direta ou indiretamente, através de seu voto.

A Democracia do vocabulo grego demos (povo) e cracia
(governo), desde sua origem passa a ideia de governo do
povo. A participacdo popular € intrinseca a ideia de
democracia. Bonavides (2001, p. 51) salienta que sem
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participacdo ndo h& democracia, ela que daré forca, eficacia,
e legitimidade as relacBes de poder e ao fendmeno politico.

Velloso e Agra (2014, p. 19-21) ressalvam que é 0 povo
0 “supremo juiz das coisas no do Estado”, para os autores, é
ele que rege o destino da organizacéo politica. Ao tratarem da
origem da democracia os autores registram Atenas como sua
precursora, em gque pese apenas uma minoria ter participado
dessa formagao.

Aristételes via na democracia um governo da maioria,
no qual tinha como esséncia a igualdade. Para o filésofo a
igualdade e liberdade eram valores inerentes a democracia.
De se destacar que essa maioria na Antiguidade era a
minoria, ou seja, uma minoria de homens livres que cuja
liberdade s6 a eles era conferida.

Contratualista como Rousseau (1996), ressalta que uma
verdadeira democracia nunca existiu, pois é naturalmente
contraditério um grande nUmero governar. Seu pensamento
segue para a formagéo de um contrato social, onde somente
através de um poder constituido por uma deciséo soberana da
populagdo, sob o pacto social, no qual sdo estabelecidas
regras, se poderia pensar em centros de poder e convivéncia.

Silva (2010, p. 125) entende a Democracia como um
conceito histérico, que se caracteriza por denotar o0 meio e
forma de realizagdo de valores essenciais e de direitos
fundamentais. Para o autor, € um principio que desponta para
um regime politico que tem suas bases na participacdo
popular. E um “processo de afirmagdo do povo”. O principio
democratico'® & expressamente previsto na Constituicao
Federal de 1988.

Nos sistemas demaocraticos, as relagbes de poder de
determinada sociedade pluralista deriva da reflexdo sobre a
profunda transformacdo do poder do Estado nos grandes
territérios, em que se tornou impossivel um modelo de relacéo
direta entre eleitor e mandante (BOBBIO, 2000, p. 377).

A democracia, especialmente no Brasil, é recente
instituto que prima pela soberania popular quanto as tomadas
de decisbes no Estado. Tal soberania, que sera adiante

1 Expressamente previsto no preambulo e art. 1° da Constituigao
Federal de 1988
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detalhada, é exercida por meio de direitos politicos, que dao a
base do regime democratico, vez que conferem ao cidadéo o
direito de participac@o na vida politica de seu pais como um
todo.

O mais antigo regime democratico € o da democracia
direta, modelo desenvolvido pelos gregos em suas cidades-
estados’®. Na democracia direta, a soberania popular é
exercida sem intermediarios ou representantes, onde o0s
cidadaos™, titulares do poder politico, participam das decisdes
discutindo-as e votando-as em assembleias. Nessa forma de
regime os representantes sdo dispensaveis, pois quem decide
de forma direta é o povo.

Esse modelo logo se esgotou com fim das cidades-
estados e pelo aumento populacional, cada vez mais se
tornava impossivel a participacdo direta. Atualmente é quase
impossivel, considerando que ndo ha forma de catalisar a
toda a vontade da populacdo. Borja (1991, p. 126), ao tratar
do assunto ressalta que esse governo direto, pensado como
governo do povo pelo povo, “é definitivamente uma ficgao,
carente de conteudo real e de possibilidade pratica, haja vista
gue é impossivel que a multiddo exerca por si mesma as
fungdes diretivas do Estado”.

Em Bobbio (2000, p. 458), temos que a democracia
pode possuir um 6rgdo em que as decisdes coletivas sao
tomadas por representantes e pode espelhar através desses
representantes os diferentes grupos de opinido ou de
interesses que compde essa sociedade. Os dois significados
sao claros quando se contrapde a democracia representativa
a direta. Ou seja, a democracia direta é aquela na qual as
decisbes coletivas sdo tomadas diretamente pelos cidadaos; e
a indireta, da aos cidaddos formas alternativas de
participarem das decises.

12 Definicdo de Cidades-estados ou polis: “Por Pdlis se entende uma
cidade autdbnoma e soberana, cujo quadro institucional é caracterizado
por uma ou varias magistraturas, por um conselho e por uma
Assembleia de cidadaos (politai).” (BOBBIO, p. 949)

3 vale lembrar que a democracia direta grega reconhecia como
cidaddos apenas algumas pessoas, caracterizando modelo censitario,
onde concede-se direito ao voto apenas a quem disponha de certas
condigdes.
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A democracia representativa ou indireta, onde o povo
elege seus representantes para que, em seu nome, governem
0 pais. Silva (2010, p. 136-137) destaca que € na democracia
representativa que o povo, que possui a fonte primaria do
poder, periodicamente, elegera representantes para dirigir o
Estado. E na democracia representativa que sera fortalecida a
democracia participativa, com o desenvolvimento da
cidadania.

A democracia semidireta ou participativa elege
instrumentos para que o povo participe das tomadas de
decisdes, no Brasil temos o exemplo do plebiscito, referendo,
a iniciativa popular, a ag¢do popular, constitucionalmente
garantidos.

Importante salientar que a democracia brasileira,
embora seja sua maior influéncia, ndo é puramente
representativa. A Carta Magna prevé formas de representagdo
direta, nem sempre utilizadas e muitas vezes retrégradas,
mas permite, de certa forma a intervencao cidada na tomada
de decisbes politicas. Tal previsédo esta contida no art. 14 da
Constituicdo sdo elas o plebiscito e o referendo,
caracterizados como consultas populares, e iniciativa popular
de leis que exige um numero de eleitores consideravel para a
efetivacao.

Nos dizeres de Bastos (1989, p. 575) “a democracia
moderna € predominantemente representativa’. Nesses
sistemas, 0s principais sujeitos ndo sao individualmente
considerados, mas sim, os grupos organizados™.

Democraticamente, a ordem foi fundada na soberania
popular, na cidadania e no pluralismo politico e na separacéo

* No sentido impresso por Mezzaroba: O Estado de Partidos surge
em oposicdo ao modelo de representacdo liberal. “Tal evolugao
possibilitou a criagdo de novos sujeitos coletivos denominados
partidos politicos, que passaram a aglutinar interesses individuais para
formar a vontade partidaria, ndo havendo, portanto, mais espaco para
gue vontades individuais ou facc¢des prevalecam na esfera do Estado.
Os partidos surgiram, assim, como espac¢os publicos comprometidos
em aglutinar, harmonizar, e canalizar democraticamente as vontades
individuais, buscando transforma-las em principios e programas que
dever&o ser compostos com as vontades dos demais partidos, para
serem estabelecidas as politicas que serdo implementadas pelo
Estado”. (MEZZAROBA (2008, p. 53).
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de poderes. Por conseguinte, a participacdo do povo no
processo de poder se da de forma indireta (democracia
representativa), combinada com a direta (democracia
participativa ou semidireta)™, no sentido do artigo primeiro,
paragrafo Unico da Constituicao.

A opcao pelo regime democratico submeteu o esquema
de organizagdo politica a dire¢do de “um complexo estrutural
de principios e forcas politicas que configuram a concepc¢éo
do Estado e da sociedade brasileiras, e inspiram o0 seu
ordenamento juridico” (SILVA, 2009, p. 124), que nado pode
desnaturar-se, sob pena de abalo sistémico.

Para Schumpeter, trabalhando com o conceito de
democracia no aspecto procedimental, “o método democratico
€ aquele arranjo institucional para se chegar a decisGes
politicas em que os individuos adquirem o poder de decidir
por meio de uma luta competitiva pelo voto da populagao”
(SCHUMPETER apud KINZO, 2004, p. 36).

Segundo Kinzo (2004, p. 24), esse conceito de
democracia, busca identificar no sistema politico uma forma
de organizagdo com base em procedimentos que permitam a
escolha competitiva de lideres mediante a participacéo
popular. Utilizam-se aqui, segundo a autora, as duas
dimensdes de Dahl de poliarquia, ou seja, a participacéo e a
contestacao publica, “cuja efetividade depende de condigbes
livres para a manifestagdo e a organizag&o politica”. E nesse
ambito que os partidos politicos e as eleicbes tomam relevo
fundamental para a politica democratica (dimensdo de
participacdo e inclusédo politica por Dahl). As eleices,
“elemento essencial no governo representativo”, séao
essenciais na participacdo na politica e um meio pelo qual se
demonstra a existéncia e a forca politica de grupos diversos
(dimenséo de contestacdo publica por Dahl).

15 Norberto Bobbio define a democracia dos modernos, comparando-a
a dos antigos nos seguintes termos: “Poderiamos também dizer da
seguinte maneira: a democracia de hoje é uma democracia
representativa as vezes complementada por formas de participagao
popular direta; a democracia dos antigos era uma democracia direta,
as vezes corrigida pela eleicdo de algumas magistraturas” (BOBBIO,
2000, p. 137).
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De forma que a Constituicho de 1988 combina a
democracia representativa com instrumentos de participacéo
direta, embora esta Ultima de forma ainda muito insipiente.
Mas tem nas eleicbes ndo apenas a possibilidade de
alterndncia do poder, mas a representatividade que da
expressdo ao sistema democratico, e a necessaria
responsividade de um governo que atue em resposta as
demandas sociais.

1.3. Da Representacao Politica; importancia e conceito

E por meio da representacédo politica que fundamentos
como a cidadania, a soberania popular e o pluralismo politico
tomam forma e concretizam. E a representacdo politica que
vai proporcionar a efetivagdo da soberania popular, que se
dara, nos termos do paragrafo Unico do artigo primeiro da
Constituicdo Federal, através de representantes eleitos ou
diretamente.

A matéria que abarca na hipétese de doacdo de
recursos por empresas privadas indica a imbricagdo do tema
nas searas do Direito Eleitoral e Partidario, que se referem
tanto as normas que disciplinam a “mecénica da
representagdo” (tratam da aplicacdo do sistema eleitoral)
gquanto a capacidade de auto-organizacdo e livre
funcionamento dos Partidos Politicos. (RIBEIRO, 1988, p. 13)

E a teoria da soberania nacional que dara o ponto de
partida da representacao politica e através dela a conducéo a
um governo representativo (CANOTILHO, 2008, p. 113).

A palavra representacdo vem do substantivo latim
repraesentatio e do verbo repraesentare, que significam tornar
presente algo, ou reapresentar novamente. Mezzaroba (2004,
p. 10-16), ao tratar do termo representacdo, relata que
existem inimeras significacdes em cada meio que é utilizado,
a exemplo da representacdo artistica que reproduzem a
subjetividade do autor, a representagcdo em Filosofia, que vai
desde o sentido aristotélico — intelectual ou sensivel, ao
cartesiano como imaginacdo, a kantina como apreensédo
intuitiva.  Cita ainda o autor, a representagdo sucessoria
herancga, a representacdo penal do ofendido em crimes de
acdo privada ou publica condicional, a representacdo
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administrativa por meio do direito de peticdo (Constituicdo
Federal de 1988, art. 5°, XXXIV), a representacdo comercial,
contratual, processual, a representacdo postulatéria por
advogado, a representacdo proporcional, que no Direito
Pulblico, garante que grandes e pequenos Partidos tenham
espaco e sejam juridicamente protegidos.

Pitkin (1985, p. 270-271) destaca que a representacao
no Direito surge ainda no século XIlll, quando se inicia a ideia
de um direito poder ser pleiteado através da sociedade, como
na aquisicdo de personalidade, e quando a sociedade passa a
estar em juizo por meio de um procurador “representante”.
Salienta a autora que o termo especifico “representacao”, a
época, ainda ndo era utilizado. Contudo, o sentido era de
atuacdo dos procuradores e magistrado, em nome da
Sociedade.

Relata Pitkin (1981, p.269-270; 2006, p. 17-18) que na
Antiguidade, os gregos possuiam diversos instituicdes que se
poderia aplicar o termo “representagdo”, contudo, nao era
utilizada a palavra como conceito. Na Idade Média o termo
passa a ser utilizado pela Igreja Catélica para significar a
encarnacdo de Cristo na figura do Papa, é também, segundo
a autora, que o século Xlll, os canonistas adotam a ideia,
derivada do direito romano, de que “o principe ou o imperador
atua pelo povo romano, ocupa seu lugar, cuida do seu bem-
estar’. Ressalta a Ptikin, contudo, que o termo especifico
“representagao” ainda nao era utilizado nessa época.

A representacdo, segundo Pitkin (2006, p. 16) € em
larga monta, “um fendbmeno cultural e politico, um fendémeno
humano”. Jellinek (1981, p. 429) vé a representagdao como
“fundamentalmente juridica”, onde a vontade de um (ou
muitos) sobrepde-se sobre a de outros.

De forma que o termo representacdo pode ser
entendido em trés sentidos, o etimoldgico, o técnico/juridico e
aquele contido na linguagem comum. Etimologicamente
Bastos (1989, p. 576) afirma que representacdo se refere a
“tornar presente algo que, na verdade, ndo esta. [...] Portanto,
a ideia de representacao implica uma duplicidade de sujeitos:
0 que representa e o que é representado”.

O conceito de representacao passou a ser utilizado no
sentido de atividade politica, quando na Inglaterra, a
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convocacao de burgueses e cavaleiros para reunirem-se no
Parlamento, passou a ser vista como uma politica do Rei. No
século XVII inicia-se a ideia acerca de mudancas na funcéo
dos membros do Parlamento, baseadas em duas linhas, uma,
segundo a qual todos os homens estariam presentes no
Parlamento, visdo essa tida como uma ficcdo legal de origem
medieval, e outra, segundo a qual a nacdo estaria encarnada
no governante, da mesma forma que a Igreja estava no Papa
(PITKIN, 2006, p. 21-25).

As primeiras noticias de aplicacdo do termo
representacdo conhecidas ao Parlamento foi utilizada por Sir
Thomas Smith, em 1583, no livro De republica Anglorum. Em
1651 foi com Thomas Hobbes que o termo e a ideia de
representacdo apareceu na teoria politica, com a publicacdo
do Leviathan (PITKIN, 2006, p. 27-28).

Hobbes (1993, p. 61-62) afirma que o representante era
aguele que recebe autoridade para agir por outro. Declara que
o Estado se forma quando hi a formagdo de um pacto,
mediante a concordancia e autorizagdo dos homens, para que
“‘qualquer homem ou assembléia de homens a quem seja
atribuido pela maioria o direito de representar a pessoa de
todos eles (ou seja, de ser seu representante)’, e como
representantes possam decidir.

Piktin (2006, p. 30) leciona que a construcdo da
representagdo continuou e mostrou-se como pano de fundo
de grandes revolugbes no final do século XVII e nas lutas
politicas e institucionais do século XIX, como as que visavam
“o sufragio, a divisdo em distritos e a proporcionalidade, os
partidos politicos e os interesses e politicas, a relagéo entre
as fungdes legislativas e executivas”.

Hamilton, Madison e Jay (2003, p. 64) na obra O
Federalista, ressaltam que a representacdo vai depurar as
perspectivas publicas, pois sera por meio de um corpo
escolhido de cidaddos, o qual devera ter sabedoria e
prudéncia para escolher o real interesse do pais, e que, “pelo
seu patriotismo e amor da justica, estardo mais longe de o
sacrificar a consideragdes momentaneas e parciais”. Para os
autores, somente em governo assim, no qual a vontade
publica é expressa pelos representantes, tera condicdes de
ter harmonia com os interesses publicos.
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A representagdo no viés técnico/juridico e no senso
comum € explicada por Bobbio (2000, p. 457-458), que relata
ser na linguagem técnico/juridica que a representacdo vai
significar o “agir em nome e por conta de um outro”, na
linguagem comum “reproduzir’, “espelhar” ou “refletir’,
simbolicamente, metaforicamente, mentalmente  uma
realidade objetiva.

1.3.1. Democracia representativa e os limites do mandato

A caracteristica essencial da democracia representativa
esta na concepcdo de um processo formal de escolha de
representantes que “pressupde um conjunto de instituigdes
gue disciplinam a participacdo popular no processo politico,
gue vem a formar os direitos politicos que qualificam a
cidadania, tais como as eleicBes, o0 sistema eleitoral, e os
partidos politicos, conforme constam do art. 14 e 17 da
Constituigao” (SILVA, 2009, p.137).

Rousseau (1996) argumenta que 0 que existe ndo é o
interesse e sim a vontade. E somente por meio de leis que as
pessoas ratifiquem pessoalmente, aprovadas pela sua prépria
vontade, podera se falar em participacdo. Para Rousseau, 0
povo ndo pode ser representado em sua funcdo legislativa,
pois caso isso ocorra deixara de ser livre. Para o autor a
soberania nacional e a representacdo politica s&o
inconciliaveis.

Arendet (1965, p. 239-240) destaca que a
representacdo implica na prépria dignidade do dominio
publico, trata de questbes tdo cruciais, que sao temas da
politica desde as revolugbes do século XVIIl. Segundo a
autora somente com a participacdo democratica poderia haver
uma resposta para a questdo entre mandatos e
independéncia, onde o representante € um mero agente de
interesses privados. Para a autora, ou 0 povo entra numa
“letargia, precursora da morte da liberdade publica” ou
preserva a resisténcia.

Conforme define Silva (2009, p. 137, 138, 368), “na
democracia representativa a participacdo popular € indireta,
periédica e formal, por via das instituicdes eleitorais que visam
a disciplinar as técnicas de escolha dos representantes do
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povo”. Essas técnicas, que adotam o voto para a escolha dos
agentes governamentais, irdo dar a ordem democréatica a
caracteristica de procedimento. Isso significa que eleger
constitui um ato de decisdo politica por exceléncia, pois o
cidaddo expressa uma preferéncia entre alternativas, além de
conferir legitimidade & determinada politica governamental,
pois, tanto aderiu a determinada plataforma politica do
candidato, quanto consentiu na ascensdo ao poder de
determinado Partido Politico, cujo ideario pressupde-se ser
impresso por meio das a¢cdes do mandatério.

Fica evidenciado, entdo, um elemento basico da
democracia representativa: 0 mandato. Neste sentido, tem-se
a definicdo de Silva (2009, p. 138):

Nele se consubstanciam os principios da
representagdo e da autoridade legitima. O
primeiro significa que o poder, que reside
no povo, é exercido em seu nome, por seus
representantes periodicamente eleitos, pois
uma das caracteristicas do mandato é ser
temporario*®. O segundo consiste em que o
mandato realiza a técnica constitucional por
meio da qual o Estado, que carece de
vontade real e propria, adquire condigdes
de manifestar-se e decidir, porque € pelo
mandato que se constituem os &rgaos
governamentais, dotando-os de titulares e,
pois, de vontade humana, mediante os
quais a vontade do Estado é formulada,
expressada e realizada, ou, por outras
palavras, o poder se impd&e. (Grifo do autor)

® Essas exigéncias do mandato representativo decorrem de normas
expressas da Constituicdo. Assim, o principio da forma representativa
consta do paragrafo Unico do art. 1°, quando diz que o poder é exercido
diretamente ou em seu nome por representantes eleitos e no art. 34, VII,
a, quando destaca a forma republicana, representativa e democratica,
como um dos principios constitucionais. A temporariedade do mandato
€ explicitamente fixada em quatro anos para os Deputados,
Governadores, Vice-Governador, Prefeito e Vice-Prefeito (arts 27, 28,
29, |, 32, 88 1° e 2°, 44, paragrafo Unico), em oito anos para Senadores
(art. 46, § 1°) e em quatro anos para Presidente e Vice-Presidente da
Republica (art. 82). (SILVA, 2009, p. 138)
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O mandato é denominado politico/representativo, pois
“constitui uma situagdo juridico/politica com base na qual
alguém, designado por via eleitoral, desempenha uma funcéo
politca na democracia representativa”. E denominado
mandato representativo para distinguir-se do mandato de
direito privado e do mandato imperativo (SILVA, 2009, p. 138).

O conteudo da representacdo pode ser visto, segundo
Bobbio (2000, p. 45), em relagdo aos interesses gerais do
representado ou de interesses particulares ou de grupos. Na
diferenciacao entre ambas as espécies, conclui-se que ambas
dizem respeito a representacao de interesses, porém, uma &,
propriamente falando, uma representacdo, enquanto a outra
ndo é. O carater distintivo das duas formas de representacao
esti no fato de uma ser constituida com mandato vinculado e
outra com mandato livre. No mandato publico, em que o
representante € designado por meio de um processo de
eleicdo, ndo ha geralmente condicbes de o mandante
acompanhar a obra do eleito, diferentemente do mandato
privado, o qual pressupde que o mandante conheca quais sao
seus proprios interesses cuja gestao confia ao mandatario.

Jellinek (1980, p.429) ao tratar da relacdo entre
representante e representado enfoca na vontade, ou seja,
para o autor os Orgdos representativos sdo secundarios e
dependem da vontade imediata dos primarios, que sao 0s
representados.

O mandato representativo teve seu primeiro
reconhecimento formal com a Constituicdo Francesa de 1791,
no qual pela primeira vez o representante ndo teria mais
vinculo Unico com um segmento especifico e sim com todo o
pais (DALLARI, 1994, p. 436).

Com o0 advento desse modelo de mandato, a
representacdo politica passa a ser tida como um instituto
tipico de Direito Publico e ndo mais de origem privada. Nesse
modelo, hd um deslocamento, apds as elei¢bes, da soberania
para o Orgdo representativo, estando 0s representantes
desobrigados a cumprir a risca a instrugcdes dos
representados (MEZZAROBA, 2004, p. 75-76). Segundo
Bobbio (2000, p. 454-478), por meio do instituto do mandato
livre, o representado, no caso a figura do corpo coletivo



65

tomado no sentido de povo, ao contrario, ndo detém
condi¢Bes de controle sobre a obra do eleito.

O mandato representativo é geral, livre, irrevogavel em
principio e ndo comporta a ratificacdo dos atos do mandatario.
Geral porque se refere a todos os membros de uma
circunscricdo eleitoral indistintamente. Livre porque o
mandatario ndo esta vinculado aos seus eleitores, ndo sendo
obrigado a aceitar suas orientacdes, e a quem juridicamente
(o contrario pressup0e interesses eleitorais) ndo se obriga a
prestar contas (SILVA, 2009, p. 139). O exercicio do mandato
decorre dos poderes que a Constituicdo Ihe outorga enquanto
representante do corpo eleitoral que |he garantem a
autonomia da vontade, sujeitando-se apenas aos limites de
sua consciéncia.

Bobbio (2000) registra que dentre véarias razdes de
ordem social e técnica que podem ter levado a afirmacao do
principio da representacao politica como representacdo sem
vinculo de mandato, existe uma razdo substancial que diz
respeito ao problema fundamental da politica de saber quem
detém o poder soberano em determinado grupo social.

O mandato pode ser ainda imperativo - vinculado ao
eleitor. Nesse ponto Knoeer (2002, p.78) pontua que o
mandato imperativo ou vinculado, deriva de um modelo de
representagcdo procedente de praticas politicas feudais entre
reis e vassalos, nas quais estes serviam ao rei, que lhes dava
protecdo contra ataques externos.

Mezzaroba (2004, p. 71-72) refor¢a que nas atividades
vinculadas a esse tipo de mandato, “todos os atos dos
representantes estdo sujeitos a aprovacdo prévia dos
representados”, o representante aqui ndo passa de mero
“sucedaneo imediato do representado”. Tal modelo imp6e um
comportamento ao representante, parte de um pressuposto
teérico de que a soberania estaria “pulverizada em cada
individuo que compde a sociedade”.

Tal tipo de representacdo tem como caracteristicas o
mero exercicio do poder do mandato, ja que o representante
deve expressar a vontade de um grupo em particular; sua
responsabilidade é pessoal a fiel expressdo da vontade do
mandato; e pode ter seu mandato revogado (KNOERR, 2002,
p.79).
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O mandato imperativo assemelha-se a figura do
contrato de mandato do direito privado que pode vir a ser
revogado em caso de descumprimento das diretrizes postas
pelo mandante (BOBBIO, 2000, p. 454-478). No mesmo
sentido Bonavides (1997, p. 178) leciona que do ponto de
vista juridico, a relacdo perpetuada pelo mandato imperativo
equivale a um vinculo contratual.

Como se verificou acima, tal mandato é caracteristico
de sistemas feudais, portanto, com o advento dos Estados
Constitucionais foram superados pelo mandato representativo.

De nao se olvidar, 0 mandato partidario, nasceu sob a
influéncia kelseniana, na qual o Partido Politico passaria a ter
um papel de destaque. Esse modelo foi denominado por
Kelsen de Estado de Partidos (KELSEN, 1993, p. 40-41).
Mezzaroba (2004, p. 78) destaca que nesse modelo cunhado
por Kelsen, o partido seria a pe¢a fundamental da estrutura
politica, desde que ausente qualquer vicio, estruturado de
forma democratica, com financiamentos transparentes e
publicos.

Hodiernamente o instituto caracteristico proprio da
democracia representativa € o mandato livre, o representativo,
a quem coube critica radical do movimento operario de
inspiracdo marxista, com as reivindicagbes de uma
representagdo verdadeira e prépria e, portanto, com poder de
revogacdo do mandato por parte do mandante feita pelo
préprio Marx aos acontecimentos da Comuna de Paris
(BOBBIO, 2000).

Em uma sociedade pluralista em que imperam
interesses de cada grupo organizado, a representacdo de
interesses € a representacdo de interesses organizados. Em
uma sociedade cujo interesse é de toda a sociedade (real ou
hipotética), a representacéo coincide com o interesse de uma
Unica classe, que se denomina universal. A “representacao
dos interesses” é, na verdade, representacdo de interesse
Unico, portanto representacéo geral (BOBBIO, 2000).

1.3.2. Principios fundamentais e a representacéao politica

A Carta de 1988 consigna dentre 0s seus preceitos o
instituto da representacao politica para a vontade da formacao
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popular, quando prevé no paragrafo Unico do artigo primeiro,
que “todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”, cujo ator intermediario
essencial é o Partido Politico.

A Constituicdo de 1988, extinguindo o bipartidarismo,
instaurou como principio garantidor e balizador o
pluripartidarismo, juntamente com a soberania nacional, o
préprio regime democratico e os direitos fundamentais, de néo
se olvidar, a separacdo dos poderes que como balizador
também da independéncia, possui ligacdo direta com possiveis
interferéncias externas do Estado na vida do Partido Palitico.

1.3.2.1. Soberania Popular

Sendo um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil (art.1°, inciso |, da Constituicdo Federal)'’ a soberania
somente se exerce porque se da legitimamente pela
soberania popular.

Canotilho (2008, p. 98) ao tratar do Estado de Direito
Democratico ressalta com veeméncia, que somente por meio
do principio da soberania popular é que se caracteriza o
Estado Constitucional, pois € ele uma das suas “traves
mestras”, afinal o poder politico deriva do poder dos cidadaos.
Somente por meio da soberania popular € que se pode
assegurar e garantir “o direito a igual participagdo na
formacdo democratica da vontade popular’. E esse principio,
juridicamente regulado que servird como ponte entre o Estado
de Direito e o Estado Demaocratico.

A representacdo politica esta intimamente ligada ao
principio da soberania, que reside na Nagdo, ou seja, ndo se
admite que um grupo ou qualquer individuo invoque o
exercicio da soberania. Mas tal exercicio de poder pela
Nacdo, somente é possivel por meio de delegacdo a
representantes, abolindo a ideia de qualguer mandato

Y Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o

indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania;



68

imperativo. Verifica-se aqui a consagracdo das ideias de
Montesquieu e Sieyés (CANOTILHO, 2008, p. 113).

1.3.2.2. Pluralismo Politico e o pluripartidarismo

O pluralismo politico esta previsto no inciso V do art. 1°
da Carta Magna, dentro dos valores assegurados na
Republica Federativa do Brasil. Tal pluralismo é caracterizado
especialmente pela realidade da sociedade, ou seja, uma
sociedade pluralista, com categorias sociais diversas, de
classes, cultural, ideoldgico (SILVA, 2010, p. 143).

Esse carater pluralista se caracteriza pela liberdade de
reunido, de associacgdo, inclusive, pelo pluralismo partidério,
pluralismo cultural, dentre outros. O pluralismo é uma
concepcao liberal e deve estar conjugado com concepcdes
sociais, para evitar antagonismos insuperaveis (SILVA, 2010,
p. 144-145). Em Mezzaroba (2004, p. 243) temos que O
pluralismo politico vai se caracterizar pela aversao a todo e
qualquer meio monopolista, “seja social, politico, cultural,
educacional, econdmico ou de comunicagao”.

Essa ideia de pluralismo politico passou a ganhar
énfase em 1861 na obra de John Stuart Mill — Consideracdes
sobre o Governo Representativo, na qual o autor destaca que
em uma democracia “qualquer segdo deve ser representada,
[...] proporcionalmente”, onde a “maioria dos eleitores tera
sempre a maioria de representantes, mas a minoria dos
eleitores devera ter uma minoria de representantes” (MILL,
1964, p. 60-61).

De forma que dentro dessa concepgdo de pluralismo
politico, encontra-se o pluripartidarismo, que vai caracterizado
pela “existéncia de varios partidos igualmente dotados da
possibilidade de predominar sobre os demais” (DALLARI,
1994, p.140). No ordenamento constitucional brasileiro o
pluripartidarismo esta previsto no caput do art. 17 da
Constituicdo Federal® e deve ser visto em conjunto com o j&
citado art. 1°, inciso V que trata do pluralismo politico.

8 Art. 17. E livre a criagéo, fuséo, incorporacao e extingéo de partidos
politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
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Em Kelsen (2000, p.74) mais voltado para o &mbito dos
Partidos Politicos, a proporcionalidade na representacao
politica, materializada no pluripartidarismo, passou a mostrar
gue a vontade do Estado deixou de representar a de um Unico
grupo, e passou a garantir que diferentes grupos politicos
pudessem se expressar.

Considerando o pluralismo politico como viga-mestra da
sustentacdo da democracia representativa, o sistema de
participacdo politica tera legitimidade quando n&o houver a
imposicdo de condicdbes a criagdo, funcionamento e
desenvolvimento das atividades politico-partidarias,
fomentado, pelo pluripartidarismo e a participagdo popular
efetiva no processo eleitoral.

Um sistema pluripartidario haveria de alcancar a
amplitude necessaria para contemplar a representatividade
nao apenas os partidos de maior densidade eleitoral, mas
também permitir 0 acesso das minorias as instituicdes
politicas. Canotilho (2008, p.313-314) ao analisar o sistema
partidario da Constituicio Portuguesa, destaca que o
“pluralismo partidario é elemento constitutivo do principio
democratico e da prépria ordem constitucional”. O pluralismo
partidario foi erigido a “principio constitutivo da identidade
constitucional”.

Sintetizando o processo de relacédo entre o pluralismo
politico e o pluripartidarismo, Favila Ribeiro (1990, p. 90)
destaca que,

0 pluralismo politico encontra no sistema
pluripartidarista um de seus eficientes
instrumentos nos mdultiplos papéis que
empreende, de exclusivo cunho politico,
transpondo das vertentes da Sociedade
sortimentos de ideias, sentimentos,
impressdes e interesses extraidos das
fermentacgdes coletivas como fragmentos de
pensamento que sdo maturados em
conversacgOes, debates, informacbes e
discussoes, e depois comecam a produzir
reagbes de acolhimento ou rejeicao
modificando-se adquirindo novos

pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e
observados os seguintes preceitos:
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ingredientes, em continuadas interacdes
pessoais.

1.3.2.3. Divisdo dos Poderes

O principio da separacdo dos poderes foi desenvolvido
por Montesquieu, no seu livro O Espirito das Leis, no qual um
bom governo somente se sustentaria se divididos os poderes
em Legislativo, Executivo e Judicidrio. Esse modelo que
balizou e determinou a representagao politica “como uma de
suas implicagdes mais imediatas” (MEZZAROBA, 2004, p.
47).

A separacdo dos poderes leva a ideia de limitac&o.
Ainda na Idade Média, pensamento como de Santo Tomas de
Aquino tratavam de formas de limitacdo do poder, tendo como
base o direito natural. Para o pensador, existiria uma lei
eterna e uma lei natural — primeira regra da razdo humana,
gue seria um reflexo da eterna. O direito positivo, ou seja, a lei
humana seria criada pelo homem e regulamentaria questdes
ja tratadas na lei natural, tendo essas leis como fundamento
valorativo a vontade popular (MEZZAROBA, 2008, p. 40).

Locke (1999, p. 86, 139) tinha na formacao do acordo
entre os homens a Unica maneira através da qual “alguém se
despoja de sua liberdade natural e se coloca dentro das
limitagbes da sociedade civil’, era entdo instituida uma
organizagao politica. O principal “objeto da entrada do homem
em sociedade” é a paz e seguranga, entdo € na organizagao
politica, na ordem legal, que se daria o elemento integrador da
Sociedade e dos individuos. Essa sociedade que
estabeleceria os limites a acdo do governo. Locke via nesse
ambito o Poder Legislativo, como Poder supremo “sagrado e
inalteravel nas méos de quem a sociedade uma vez o
colocou”.

De sorte que o primeiro indicativo da ideia de divisao de
poderes, que posteriormente seria sistematizada e
desenvolvida por Montesquieu, surge com Locke, com o
“exercicio do Poder supremo ao Legislativo”. No pensamento
do contratualista, a ideia de separacdo de poderes ainda é
incipiente (MEZZAROBA, 2004, p. 51-52).
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De fato € com Montesquieu que o sistema de controle
entre os poderes, como forma de garantir o equilibrio entre
eles é concebido. Cada um dos poderes — Legislativo,
Executivo e Judiciario, funcionando separadamente e
refreados pelos demais, dentro de um governo que ele
denominou de moderado. Destaca Montesquieu (2000, p.
133) que “para que nao [haja abuso de] poder, é preciso que,
pela disposicédo das coisas, o poder refreie o poder”.

Montesquieu via duas caracteristicas essenciais para a
demonstracdo da separacdo dos poderes, quais sejam, a
liberdade politica e a ideia de representacdo politica,
encontrando na Inglaterra terreno fértil para sua aplicagdo. A
separagdo se daria na Potencia Legislativa, a que
representariam o corpo de representantes do povo, com
bases nos interesses gerais do povo, no qual cada cidadao
teria o direito de escolher seu representante. A Poténcia
Executora era confiada ao monarca, na funcdo de exercer a
administracdo geral do Estado, executando as leis em geral. E
0 poder de julgar, seria do Judiciario, como um poder neutro,
a quem caberia punir crimes e julgar demandas particulares.
(MONTESQUIEU, 2000, p. 134-138).

A divisdo dos poderes, portanto, vai confiar cada funcéo
governamental (executiva, legislativa e jurisdicional) a um
o6rgdo distinto. A separacdo dos poderes tem como
fundamento a especializagdo funcional e a independéncia
organica, ou seja, “cada 6rgao € especializado no exercicio de
uma fungdo” e €& cada orgdo deve ser “efetivamente
independente dos outros”, o que ira caracterizar a auséncia de
subordinagao (SILVA, 2010, p. 108-109).

Essa independéncia de poderes, segundo Silva (2009,
p. 110) significa:

(a) que a investidura e a permanéncia das
pessoas num dos 6rgdos do governo nao
dependem da confianga nem da vontade
dos outros; (b) que, no exercicio das
atribuicbes que lhes sejam proprias, ndo
precisam os titulares consultar os outros
nem necessitam de sua autorizacdo; (c)
gue, na organizacdo dos respectivos
servicos, cada um € livre, observadas
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apenas as disposi¢cdes constitucionais e
legais; (grifamos)

Canotilho (2008, p. 251-252) ao tratar da divisdo de
poderes no &mbito do constitucionalismo portugués, considera
como uma ordenacéo de fungdes por meio de uma atribuicédo
de competéncias. Para o autor portugués, o que importa entre
os poderes, € se “eles fazem o pode ser feito” e se “é feito de
forma legitima”. De forma que quando o nucleo essencial dos
limites de competéncias entre 0s poderes,
constitucionalmente pré-estabelecido, for violado, “pode estar
em jogo todo o sistema de legitimagdo, responsabilidade,
controle e sanc¢ao, definido no texto constitucional”.

Essa divisdo impbe a observancia em especial quanto
ao ativismo judicial, que como se vera no decorrer deste
trabalho, tem construido um mundo préprio, violando todos os
preceitos constitucionais normatizados, garantidores de
direitos inerentes ao papel dos Partidos Politicos e do sistema
eleitoral em si.

Tais principios, constitucionalmente garantidos, que
preservam o regime democratico, impde a observancia pelos
Partidos Politicos e pelo sistema eleitoral em geral, em funcao
especialmente do controle ideoldgico. Este, pois, é o contexto
em que se insere o sistema eleitoral e partidario, bem como
os principios basilares e garantidores da sua formacéo, que
irdo mostrar o papel dos Partidos Politicos no ordenamento,
bem com a importancia dos direitos politicos e fundamentais,
para a democracia.

E por meio dos direitos politicos que a soberania
popular é exercida e formam a base do regime democratico
ao conferirem ao cidadao nacional o direito de participacéo na
vida politica de seu pais, no qual se veem investidos com os
poderes necessarios para participar da vida publica, direta ou
indiretamente, através de seu voto.

1.4. Direitos Politicos e os Sistemas Eleitoral e Partidario

O objeto da ADI n. 4650/DF, como se vera de forma
mais detalhada no dltimo capitulo, dirige-se ao
guestionamento da constitucionalidade de dispositivos das
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Leis 9.504/97 (Lei das Eleicbes) e 9.096/95 (Lei dos Partidos
Politicos). Para que se possa chegar a uma melhor
investigacdo tematica, necessario perpassar pelos direitos
politicos, os sistemas eleitoral e partidario, constituintes do
Estado representativo brasileiro, visando a compreensao dos
limites do financiamento eleitoral. Estes institutos estdo
presentes no Direito Constitucional Positivo, e mais
especificamente no Direito Eleitoral, no qual se encontram os
principios e regras que possibilitam a compreenséo,
sistematizacdo e critica da realidade politica e social (SILVA,
2009, p. 33-36).

Como ja anunciado, a disciplina acerca do
financiamento eleitoral, esta imbricada nas searas do Direito
Eleitoral e Partidario, que tratam das normas atinentes a
“‘mecanica da representagdo” e da capacidade de auto-
organizacdo e livre funcionamento dos partidos politicos
(RIBEIRO, 1988, p. 13).

O Direito Eleitoral, aliado ao Partidario dardo algumas
prerrogativas tendentes a disciplinar medidas, enumeradas
por Ribeiro (1988, p.13), da seguinte maneira: a) disciplinar as
medidas de distribuicdo do corpo eleitoral; b) promover a
organizacdo do sistema eleitoral; c) aplicar as normas que
disciplinam o exercicio do voto; d) expedir instrucdes para a
fiel execucdo das normas derivadas dos sistemas majoritario
e proporcional; e) tratar das prescricdes sobre a aquisicdo e
perda da capacidade politica ativa e passiva, isto €, de votar e
ser votado; f) dispor sobre a natureza, funcionamento e
responsabilidade dos partidos politicos, sobre quem, por meio
de ramo da justica especializada, exerce controle.

De forma que o Direito Eleitoral vai se caracterizar como
o ramo do direito publico responsavel pelo “estudo das
normas e procedimentos que organizam e disciplinam o
funcionamento do poder de sufragio popular, de modo a que
se estabeleca a precisa equacao entre a vontade do povo e a
atividade governamental” (RIBEIRO, 1988, p. 12). Enquanto o
Direito Partidario trata das regras que regem a criacao,
transformacéo, funcionamento e extingdo dos Partidos
Politicos, bem assim dos principios (BASTOS in:
MEZZAROBA, 2004, prefacio).
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Como se vera, os Partidos Politicos gozam de
autonomia para a sua auto-organizagdo e funcionamento,
outorgada constitucionalmente (art. 17, §1°, mas se
submetem a restricdo do mesmo dispositivo (art. 17, 1, e §2°)
ao controle e fiscalizacdo de 6rgdos do Poder Judiciario da
Unido® (no ambito dos Estados, fixada pela circunscricéo do
6rgéo de direcdo),?! seja no que diz respeito a sua existéncia
ou a validade dos atos de sua vida (na extensdo em que
determine a lei)?.

Na mesma forma os candidatos a cargos eletivos que,
ao passo que gozam de garantias decorrentes do direito
fundamental de acesso ao sufragio passivo, devem submeter
ao controle da Justica Eleitoral desde o momento de aferigdo
de suas condicdes de elegibilidade (art. 14, da CF c/c art. 2°,
da Lei Complementar n. 64/90), até o momento de andlise de
suas contas (art. 28, da Lei n. 9.504/97).

Tais elementos referem-se diretamente aos direitos
politicos, que s&o tidos como o0s meio imprescindiveis ao
exercicio da soberania popular. E por meio dos direitos
politicos positivos que o individuo pode intervir na estrutura
governamental e participar do processo politico (Silva, 2010).

Sao os direitos politicos para Conde (1999, p. 416)
prorrogativas atreladas a cidadania, quando outorgam a

9 CF de 1988, art. 17. [...] § 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna, organizacdo e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de
suas coligagdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagéo entre as
candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade
partidaria.

“° CF: “Art. 92. S&o 6rgaos do Poder Judiciario:[...]. V - os Tribunais e
Juizes Eleitorais;[...]"”

2L CF: “Art. 118. S&o 6rgaos da Justica Eleitoral: | - o Tribunal Superior
Eleitoral;

Il - os Tribunais Regionais Eleitorais; Il - os Juizes Eleitorais; IV - as
Juntas Eleitorais. [...].

Art. 120. Havera um Tribunal Regional Eleitoral na Capital de cada
Estado e no Distrito Federal.[...]".

22 Ac6rddo n® 12.211 - TSE, Rel. Min. José Paulo Sepulveda Pertence,
RESP 9.467, de 10/03/1992, Sdo Joao da Urtiga/RS, publicado DOU
em 06/05/1992, p. 02, do voto.
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populacdo o direito de participar da escolha das decisdes
politicas, € um direito e um dever do povo. Kelsen (1998, p.
125) vé nos direitos politicos a possibilidade do cidadao
participar da criagdo da ordem juridica mediante a
participacdo do governo. Para Canotilho (2003, p. 394) os
direitos politicos somente sdo “atribuidos aos cidadaos
ativos”.

A Constituicdo Federal instituiu os direitos politicos nos
artigos 14 a 16, disciplinando 0s meios necessarios ao
exercicio da soberania popular. Sdo divididos em ativos e
passivos. De forma que eles representam o conjunto de
normas que irdo garantir o direito subjetivo de participacdo
ativa e passivamente dos cidadéos no processo politico e nos
orgdos governamentais. Decorrem das técnicas
desenvolvidas pelo sistema representativo para a designagao
dos representantes do povo nesses 6rgaos (BOBBIO, 2000).

Os direitos politicos, segundo Silva (2010, p. 345) sao
um desdobramento do principio democratico, que na forma do
art. 1°, paragrafo uUnico, da Constituicdo Federal de 1988,
determina que “o poder emana do povo, que O exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente”. De forma
gue é por meio dos direitos politicos positivos que se regem: o
acesso ao sufragio ativo e passivo — direito de votar e ser
votado nas elei¢cBes, incluindo as condi¢Ges de elegibilidade
constitucionais e complementares (Lei Complementar n°
64/1990) e o direito de voto nos plebiscitos, nos referendos,
ao lado de outros direitos de participacdo popular em
processos legislativos e politicos, como firmar e propor
projetos de lei de iniciativa popular, propositura de acao
popular e organizacao e participacdo nos Partidos Politicos.

Atrelado a isso, verifica-se o sistema eleitoral como um
todo, que organizando a representacdo do povo no territorio
nacional, utilizam “técnicas consistentes na divisdo do
territério em distritos ou circunscri¢cdes eleitorais, métodos de
emissdo do voto, os procedimentos de apresentacdo de
candidatos e de designacdo de eleitos conforme o0s votos
emitidos”. E combinado com o sistema de partidos, os
sistemas eleitorais formam os “mecanismos de coordenacéo,
organizacdo, instrumentalizacdo e expressdo da vontade
popular na escolha dos governantes” (SILVA, 2010, p. 370).
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Para Silva (2010, p. 369) as elei¢cdes correspondem a
“‘um concurso de vontades juridicamente qualificadas visando
operar a designagédo de um titular de um mandato eletivo” ao
lado de outras formas de designacao, tais como a sucessao,
cooptacdo, a nomeacdo e a aclamacdo. Dessa forma, os
sistemas eleitorais sd3o “o conjunto de técnicas e
procedimentos que se empregam na realizacdo das elei¢des,
destinas a organizar a representacao do povo no territério
nacional”.

Velloso e Agra (2014, p. 73) veem o sistema eleitoral
configurado de forma complexa, que se caracterizara no
sistema “pelo qual a manifestacdo de vontade dos eleitores
sera expressada e como 0s mandatarios populares seréo
escolhidos”. Os sistemas eleitorais previstos na legislagcao
brasileira sdo o majoritario para as eleicdes de chefes do
poder Executivo e senadores e o0 proporcional para
vereadores, deputados estaduais e deputados federais. De
forma sintetizada, verifica-se que no majoritario apenas o
candidato com maior niumero de votos se elege garantindo a
representatividade apenas da maioria; e no proporcional é
garantida a representacdo da maioria e minoria, desde que
consigam abarcar o quociente eleitoral.

Acerca do sistema partidario, importante destacar o
conceito de “governo de partidos” por Lima Junior (1997, p.
63), que relata que a democracia parlamentar evoluiu das
“relagbes politicas existentes dentro do governo, entre estes e
os partidos e, através dos partidos, entre 0 governo e a
sociedade politicamente organizada”. Desta feita, os Partidos
Politicos que até entdo detinham puramente base
parlamentar, passaram a ser inseridos no processo eleitoral.

A expressdo “governo de partido” deriva da influéncia
decisiva que as instituicdes partidarias apresentam nos
Estados contemporaneos. Silva (2009, p. 408) acentua que “o
fendbmeno partidario permeia todas as instituicbes politico-
governamentais (sic), como o principio da separagcao dos
poderes, o sistema eleitoral, a técnica da representacao
politica”, a ponto de destinarem-se a assegurar a
autenticidade do sistema representativo. Sao reconhecidos
“canais por onde se realiza a representacéo politica do povo,
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desde que, no sistema patrio, ndo se admitem candidaturas
avulsas [..]” %.

Por sua vez, questionando a ideia dos Partidos
Politicos, Caetano (1977, p. 145), fornece ponto de vista sobre
0 que denominou partidocracia:

Contesta-se, ja entdo de muito tempo, e
vigorosamente, a democracia dos partidos
ou partidocracia, isto €, 0 que se cré seja a
excessiva intervencdo dos partidos na
geréncia da res publica. Afirma-se terem
eles se tornado sucedéaneo das oligarquias,
e, assim, monopolizando em seu proveito
os beneficios do Poder, transmutando em
geral o interesse proprio. S8o acusados de
maniqueistas, ao pretenderem encarnar o
bem, enquanto na oposi¢do, acometendo
ao governo a encarnagdo do mal. Se
pluripartidaria a base do governo,
barganham acordos precérios (dos quais)
cada partido (extrai) o maximo de proveito
com o minimo de responsabilidades, para
ndo comprometer as suas probabilidades
de um dia governar sozinho. (Grifo do
autor).

Tal posicdo se alinha com aquelas que consideram a
atuacdo partidaria como tendente a ameagar o Estado ou a
corromper a vontade geral®, o que contraria a logica do
regime democrdatico, institucionalizado com vistas a
aglutinacdo da vontade coletiva para a formacdo da vontade
estatal (MEZZAROBA, 2004, p. 131-149).

Canotilho (2008, p.315) afirma que o principio
democratico se assenta no pluralismo politico, pelo que,

% Frise-se que tal ficou explicito ao pressupor a filiagdo partidaria
como condic¢do de elegibilidade — CF, art. 14, 83°, V.

2 Jardim (1998, p. 94) registra: “GEORGE WASHINGTON, no seu
discurso de despedida a Nagéo (“Farewell Address”, 1976), advertiu
sobre a ameaca que os partidos politicos representavam para o
Estado, o quanto dividiam e agitavam o povo”; que ROSSEAU os
condenava no Contrato Social, pelo quanto corrompiam e
particularizavam a vontade geral; e que o Cddigo Penal Francés
de 1810 os proscrevia (art. 291). (Grifo nosso)
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consequentemente, a democracia somente pode ser
entendida como democracia com partidos e o Estado
constitucional somente podera se caracterizar como um
Estado constitucional de partidos. A formacdo de correntes
partidarias dard subsidios para o surgimento dos sistemas de
partidos, que segundo Duverger (1987, p. 235) vao se
caracterizar nas formas e modalidades de coexisténcias de
diferentes partidos um pais.

Eis, portanto as conexdes entre os propalados (na ADI
4650/DF), “principios constitucionais do Estado Democratico
de Direito, da Republica e da cidadania”. Quanto aos
alegados preceitos da igualdade e da proporcionalidade, a
sua analise deve se dar no contexto sistémico, apdés a
resposta acerca da juridicidade da autorizagdo para a
arrecadacao de recursos privados por partidos politicos e por
candidatos.
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2. PARTIDOS POLITICOS NO BRASIL: CONCEPCOES E
SEU CONTEXTO

Os Partidos Politicos no ordenamento juridico e politico
exercessem grande influéncia e sdo de incontestavel
importancia para a democratizacdo da sociedade, posto que
sdo instrumentos de ligacéo entre o Estado e a sociedade. O
estudo dos Partidos Politicos brasileiros e suas caracteristicas
peculiares irdo demonstrar como a sua autonomia esta cada
vez mais vilipendiada por ativismos judiciais, nesse ponto, em
especial, sua forma de financiamento eleitoral. Para esta
analise sera realizada uma abordagem acerca dos partidos de
forma geral, bem como uma leitura das agremiacGes politicas
no Brasil e na Constituicdo de 1988.

Como ja visto, a democracia representativa tem como
caracteristica essencial um processo formal de escolha de
representantes que “pressupde um conjunto de instituigbes
gue disciplinam a participagdo popular no processo politico,
gque vem a formar os direitos politicos que qualificam a
cidadania, tais como as eleigBes, o0 sistema eleitoral, e os
partidos politicos, conforme constam do art. 14 e 17 da
Constituigao”. (SILVA, 2009, p.137)

Este processo de escolha é, sobretudo, efetivado por
meio dos Partidos Politicos, j& que uma das condi¢Bes de
elegibilidade (art. 14, 83°, inciso V, da Constituicdo Federal) é
o candidato estar filiado a um Partido Politico. O que se nota é
que essas agremiagbes “respondem diretamente pela
formagdo da classe que ir4 dirigir o pais, por deterem
constitucionalmente o monopdlio eleitoral” (KLEIN, 2002, p.
23).

Os partidos politicos estdo associados nao apenas a
esfera eleitoral, como também ao planejamento e formulagéo
de politicas que legitimem tais organiza¢gdes como atores do
processo politico. Sdo agentes do processo representativo
democratico, respaldados pela soberania e o voto popular,
séo o canal de expresséao de interesses entre a sociedade e o
Estado (KINZO, 2004, p. 24-25).
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2.1. Partidos Politicos a suas abordagens

O Partido Politico pode ser abordado por meio de uma
perspectiva funcional, estrutural, e organica.

A abordagem funcional preocupa-se com a articulacao
de uma resposta a finalidade do Partido Politico
(MEZZAROBA, 2004, p. 107), de uma relacdo entre a
funcionalidade do partido e as atividades partidarias, e
consequéncias dessa atividade (CHARLOT, 1982, p. 37). As
atividades, segundo Charlot (1982, p. 39-40) ao citar os
estudos de Fran Sorauf, seriam de “mobilizacdo de homens
em torno de uma organizagéo politica”, ja que se apresenta
como organizacdo de reunido de individuos em prol do
interesse comum; o “controle do Partido sobre as autoridades
no exercicio do Poder’, posto que se organizam em
instituicdes representativas; e as “atividades do Partido junto
ao eleitorado”. As consequéncias sdo as concernentes aos
efeitos das acdes dos Partidos Politicos.

Mezzaroba (2004, p. 109) explica que essa abordagem
funcional tem como questdo fundamental reservar ao Partido
a fungdo de “atuar como mero descongestionante da vida
social e politica”. Exemplificando essa abordagem, verifica-se
em Luhmann (1980, p. 141) a observagdo segundo a qual as
eleicbes politicas levam o conflito para dentro do sistema
politico, com a funcédo de absorvé-los e sancionar o sistema
politico como um todo. S&o0, nessa perspectiva, instrumentos
de legitimacdo do Poder (MEZZAROBA, 2004, p. 110).

A abordagem estrutural dos Partidos Politicos foi
idealizada, dentre outros, por Robert Michels, na sua obra
Sociologia dos Partidos Politicos, em 1911, quando analisou
0os partidos socialdemocratas europeus a partir da Lei de
Ferro da Oligarquia. Na sua visdo o Partido Politico era uma
estrutura oligarquica, com uma cupula fechada de dirigentes
inamoviveis, em prol dos seus proprios interesses, incapazes
de realizar a Democracia, pois se tratava de um grupo de
chefes que agiam sobre os outros, separando as massas e 0s
dirigentes, o que acabaria por converter a Democracia em
uma oligarquia (MICHELS, 1982, p. 23, 135- 136). Na mesma
linha de pensamento, no combate aos Partidos Politicos,
Moisei Ostrogorski, critica a organizacdo partidaria, ainda em
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1902, tentando demonstrar o perigo da sua existéncia, ja que
atuariam sem controle, e passariam a controlar a vontade dos
cidaddos (CHARLOT, 1982, p. 128-130).

Maurice Duverger, ainda dentro da concepcao
estrutural, apresenta uma andlise dos Partidos Politicos, na
gual busca meios que possibilitem a apreciacdo sobre a
estrutura dos partidos, entendido na sua organizagdo como
um aglutinador de individuos dispersos. No entanto,
estruturada a organizacdo, os individuos passam a
secundarios da vida partidaria. (DUVERGER, 1987, p. 188-
194; MEZZAROBA, 2004, p. 113-114). Para Duverger (1987,
p. 456) essa crenca cega nos dirigente do Partido, seja pela
propaganda seja pela persuasdo, faz com que o espirito
critico seja recuado em favor da adoracéo.

Mezzaroba (2004, p. 115) destaca que esses autores,
tem em comum o tratamento descritivo e estrutural dos
partidos politicos, seja acompanhando a tendéncia liberal para
combaté-los (Michels e Ostrogorski), seja para limitar-se na
descricdo (Duverger). De forma que, nas palavras de
Mezzaroba, a visdo descritiva de tais pensadores ndo gera
nenhuma expectativa “transformadora consubstanciada na
ideia de que o Partido Politico poderia ser agente de
mudancas de determinada realidade politica, social ou
econbmica com objetivos revolucionarios ou
democratizantes”.

A Ultima abordagem do Partido Politico € a organica. A
partir desse enfoque os Partidos Politicos sdo concebidos em
uma perspectiva que vai além de meros organizadores e
aglutinadores de forcas, eles possuem um ideal para atingir
seus objetivos de natureza ideolégica®. Essa concepcao
ideolégica remonta do pensamento de Marx e Engels, que
com a publicacdo do Manifesto do Partido Comunista visavam
resgatar a consciéncia do proletariado no seu papel diante da
transformac@o da histéria. Para os pensadores, o Partido
Politico ndo agiria acima ou no lugar da classe proletariada, e
sim como condutor e orientador, como meio mutavel e

% Por ideologia utiliza-se aqui o conceito de Charlot (1982, p. 35),
segundo o qual ideologia é “‘um sistema de pensamento coerente,
uma concepcdo [..] do mundo que constitui, para 0 grupo ou 0
individuo que adere, um guia”.
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imperioso na consecuc¢ao de um ideal (MEZZAROBA, 2004, p.
116-117). Radbruch (1979, p. 86-87), da mesma forma, via na
ideologia de um Partido um meio ndo s6 de luta, mas
“também um instrumento de captagédo de para conquista de
novos adeptos”.
Engels possuia uma posicdo pela ndo burocratizacao
dos Partidos Politicos, que adaptados a cada lugar e
momento, deveriam refletir a realidade mais fidedigna possivel
da Sociedade. Explica Mezzaroba (2004, p. 117):
Para Engels, a Democracia, a diversidade e
0 debate no interior do Partido, em hipo6tese
alguma comprometeria a sua existéncia
enquanto Partido. S&o justamente esses
fatores que tornariam o Partido mais sélido
e aberto para as mudangas internas ou
externas. Em sintese, 0 que constitui a
forma de ser de uma Partido Politico é a
sua liberdade de critica, combinada com a
sua liberdade de agdo, jamais a unidade
interna de pensamento determinada por
qualquer burocrata iluminado.

O Partido Politico nessa abordagem organica deve
canalizar aspiracdes, necessidades de uma universalidade e
ndo apenas de pequenos grupos ou segmentos. O enfoque
organico busca a adequacgdo do programa do Partido aos
seus objetivos, ndo apenas uma analise da sua estrutura ou
organizacdo. Veja-se que nessa perspectiva, 0 organismo
partidario terd como fim ndo apenas a conquista de votos,
mas, e acima de tudo, uma disposicdo de propor mudancas
por meio dos seus programas, de forma a possibilitar uma
transformacdo. Um programa ativo e permeavel (CERRONI,
1982, p. 35-36).

Gramsci (1989, p.6) fazendo uma andlise da obra de
Maquiavel — O Principe, inserindo-o no seu tempo, retirou-lhe
a pessoalidade individual, e Ihe deu uma roupagem de
organismo, “um elemento complexo de sociedade no qual ja
tenha se iniciado a concretizacdo de uma vontade coletiva
reconhecida e fundamentada parcialmente na acao”. Para
Gramsci, tal organismo, visto por ele como o moderno
principe, jA estava determinado na histéria, como o Partido
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Politico, que nas palavras dele, é “a primeira célula na qual se
aglomeram germes de vontade coletiva que tendem a se
tornar universais e totais”.

Essa viséo organica do Partido Politico, sera a utilizada
neste trabalho, para a analise dos aspectos referentes as
suas garantias constitucionais e consequentemente ao
financiamento politico-partidario.

2.2. Partidos Politicos no contexto histérico

O termo Partido Politico vem do latim, do verbo partire,
‘no sentido de que um todo seria composto de partes”
(MEZZAROBA, 2004, p. 91). Contudo, a ligacdo do termo ao
vocabulo partido, surgiu entre os séculos XVII e XVIII, onde
passou a significar a associa¢cdo com participacdo (SARTORI,
1982, p.24). De néo se olvidar o termo faccdo, que por muito
tempo foi ligado & ideia de partido, no sentido de que ele, o
Partido, ndo se ligava necessariamente a uma facg¢do, que
possuia caracteristicas depreciativas de separacdo. De sorte
gue o Partido ainda ndo representava algo maléfico, como a
faccdo (MEZZAROBA, 2004; SARTORI, 1982).

Hobbes e Rousseau, contrarios os partidos ou faccoes,
viam a formac&o dessas massas como elementos estranhos e
desagregadores do préprio Estado. Em Hobbes (1997) um
desgoverno e para Rousseau (1996) um desagregador da
vontade geral. Voltaire na segunda metade do século XVIII faz
a distingdo entre partido e facgdo, e resume, “a palavra
‘partido’ ndo €, em si, repulsiva; a palavra ‘facgédo’ sempre o
€”. (SARTORI, 1982, p. 23-24). Burke ainda no século XVIII
empregou os termos de forma distinta, apresentando os
partidos de fato como meio adequado a implementacdo de
ideias e concepc¢des na esfera estatal (MEZZAROBA, 2004, p.
98-99).

Na Grécia antiga os homens buscavam agrupamentos
de forma a se organizarem em prol do interesse de alguns,
mas claro, que nesse momento néo existia a figura do Partido,
0 que se tinha eram facgdes, ja que inexistia uma estrutura
organizacional propria (MEZZAROBA, 2004, p. 87). Em
Roma, via-se a disputa entre patricios e plebeus, duas classes
antagobnicas que visavam o poder politico. A estrutura romana,
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mesmo em sua fase republicana, era baseada na religido e
restringiam-se a trés instituicdes, o povo, as magistraturas e o
Senado. Com a fragmentacdo do império romano, o poder
politico passa para as maos da Igreja Romana, consolidada
na Igreja Catdlica (VIEIRA, 2010, p. 24/25; PILATI, 2005).

A Ildade Média ndo foi o melhor periodo para a
formacdo de agremiacdes, até pelo modelo feudalista da
época que impunha fortes obstaculos na organizacédo
sociopolitica e pelo modo hereditario de sucessao no poder.
Com a formacdo dos Estados constitucionais na Europa as
guestdes politicas entraram em pauta, passando
paulatinamente os suditos a serem substituidos por cidadaos
detentores de direitos frente ao soberano, passando as
organizacdes a defenderem interesses diretos e praticos dos
seus membros. A vontade soberana nesse periodo passa a
ser delineada pelo contetdo da lei (MEZZAROBA, 2004, p.
88; LENK, NEUMANN,1980, p. 6).

Na Inglaterra em 1682, os Torries e os Wings, surgem
como organizagBes politicas, mas ainda ndo podiam ser
caracterizados como Partidos Politicos, mas apenas
associagdes de interesses, “sem unidade de comportamento
politico, vivendo num pequeno mundo encerrado da Corte, do
Parlamento e dos proprietarios de terras” (CHARLOT, 1982, p.
18-19). Contudo, ndo se pode deixar de admiti-los como
embrides de futuros partidos conservador e liberal, na disputa
pelo poder inglés (VIEIRA, 2010; BONAVIDES, 1994).

Os Estados Unidos sdo omissos com relagcdo aos
Partidos Politicos, muito dos primeiros constituintes
americanos eram reticentes quanto a formacao de partidos,
pois os viam como divisores e prejudiciais, em que pese
serem profundamente vinculados a pratica representativa.
Contudo, os conflitos que giravam em torno do comércio e
financas, despertou a oposicdo de produtores agrarios,
fazendo com que os que a época comandavam 0 governo
federal, desencadeassem o processo de formacgéo do Partido
Federalista, que viria a transformar-se no partido Republicano,
comandado por Hamilton. O Partido Democrata surgiu em
1800 com a eleicdo de Thomas Jefferson. Mesmo nédo sendo
recepcionados pela constituicdo passaram a exercer forte



85

influéncia nas a¢bes governamentais (MEZZAROBA, 2004, p.
32-36; VIEIRA, 2010, P. 17).

Bonavides (1997, p. 375) ressalta que o sistema
partidario norte-americano ndo possui uma ideologia definida.
Para o autor, cada um dos partidos agrupa elementos de
inUmeras classes e vertentes, 0 que € tipico do sistema de
poder norte-americano, caracterizar a inexisténcia de
contradi¢cbes na sociedade. Gruppi (1986, p. 89), destaca que
no sistema americano a participacao eleitoral do cidadao é
formal, pois eles votam em dois partidos que no fim ndo se
diferenciam.

O Partido Politico enquanto instituicdo politica, mas
ainda sem lugar em uma constituicdo escrita, pertencia
especialmente a uma realidade da Democracia liberal
(BONAVIDES, 1997; MEZZAROBA, 2004). Nesse sentido,
Cerroni (1982) observa que o Estado Liberal tinha na sua
esséncia a tendéncia a evitar associativismos, pois seu
objetivo primario era a garantia individualista.

De forma que, apenas com o advento do proletariado e
da Democracia de massas, no Estado Social, € que tais
organizacbes se vestem de um poder real e tem seu
reconhecimento na ordem juridica. Isso comega se proliferar
em decorréncia das consequéncias da Revolucéo Industrial
gue incitam o desejo e a necessidade das massas em se
organizarem para combater a burguesia dominante. Os
partidos nesse viés passam a adquirir um status coletivo, no
desenvolvimento da luta de classes e para a afirmacéo da sua
identidade. Marx e Engels, no Manifesto do Partido
Comunista, denunciavam que essa burguesia, originaria dos
destrocos feudalistas, ndo teve a capacidade de extirpar a
divisdo de classes, “apenas estabeleceu novas classes, novas
condicbes de opressédo, novas formas de luta em lugar das
antigas” (MEZZAROBA, 2004).

Nessa linha, relata Neres (2012, p. 27-28) que foi com
Lenin que surgiu a indicagdo formal e concreta da
necessidade de um partido como “instrumento fundamental
para a transformacdo do proletariado em sujeito politico
autbnomo”. Conduto, apenas no inicio do século XX, verificou-
se 0 principal marco de constitucionalizacdo dos Partidos
Politico, com a criacdo, na antiga Tchecoslovaquia, do
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Tribunal Eleitoral pela Constituicdo de 1918 (BONAVIDES,
1997; MEZZAROBA, 2004).

Com a reconstrucdo de uma nova ordem politica apés a
Segunda Guerra, os Partidos Politicos passaram cada vez
mais ao patamar de constitucionalizados, isso se deu na Itélia
em 1947, Alemanha em 1949, Franca em 1958, Portugal em
1976 e Espanha em 1978.

Na Italia com a queda do regime fascista foram
revogadas todas as disposicdes repressivas, inclusive a
referente ao sistema de partido Unico; com a promulgacao da
Constituicdo da Republica Italiana em 27 de dezembro de
1947 ficou expressamente previsto, no art. 49 o direito a
associacao livre, democraticamente, a partidos politicos®®. Na
Alemanha, em que pesa ja haver previsdo na Constituicao de
Weimar, em 1919, os partidos politicos somente encontraram
verdadeiro amparo constitucional com a Lei Fundamental de
Bonn em 23 de maio de 1949, onde nos seus artigos 21.1 e
21.2 j4 previam os partidos como precursores da vontade
politica, com livre organizacdo, com base nos principios
democraticos®’. Na Franca justamente em virtude da tradicéo
democratica liberal pés-Revolucdo, marcada como ja visto

% Assim dispde: “todos os cidaddos tem direito de se associar
livremente a partidos para concorrerem, com método democratico, na
determinacgéao da politica nacional” (disponivel em:
http://www.educazioneadulti.brescia.it/certifica/materiali/6.Documenti
di_riferimento/La%20Costituzione%20in%2015%20lingue%20%28a%
20cura%?20della%20Provincia%20di%20Milano%29/Costituzioneltalian
a-Portoghese.pdf. Acesso em 03.12.2014.

" 21.1.0s partidos colaboram na formacdo da vontade politica do
povo. A sua fundac&o é livre. A sua organizac&o interna tem de ser
condizente com os principios democraticos. Eles tém de prestar
contas publicamente sobre a origem e a aplicacdo de seus recursos fi
nanceiros, bem como sobre seu patriménio.

21.2 S&o inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos ou
pelas atitudes dos seus adeptos, tentarem prejudicar ou eliminar a
ordem fundamental livre e democratica ou por em perigo a existéncia
da Republica Federal da Alemanha. Cabe ao Tribunal Constitucional
Federal decidir sobre a questdo da inconstitucionalidade. (disponivel
em: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf, acesso em
03.12.2014)



http://www.educazioneadulti.brescia.it/certifica/materiali/6.Documenti_di_riferimento/La%20Costituzione%20in%2015%20lingue%20%28a%20cura%20della%20Provincia%20di%20Milano%29/CostituzioneItaliana-Portoghese.pdf
http://www.educazioneadulti.brescia.it/certifica/materiali/6.Documenti_di_riferimento/La%20Costituzione%20in%2015%20lingue%20%28a%20cura%20della%20Provincia%20di%20Milano%29/CostituzioneItaliana-Portoghese.pdf
http://www.educazioneadulti.brescia.it/certifica/materiali/6.Documenti_di_riferimento/La%20Costituzione%20in%2015%20lingue%20%28a%20cura%20della%20Provincia%20di%20Milano%29/CostituzioneItaliana-Portoghese.pdf
http://www.educazioneadulti.brescia.it/certifica/materiali/6.Documenti_di_riferimento/La%20Costituzione%20in%2015%20lingue%20%28a%20cura%20della%20Provincia%20di%20Milano%29/CostituzioneItaliana-Portoghese.pdf
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf
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pela individualidade, os partidos sempre foram restringidos®,
e somente com a Constituicdo Francesa da V Republica em
28 de setembro de 1958 que se passou a reconhecer
oficialmente os partidos politicos, nos termos do art. 4°%°.
(MEZZAROBA, 2004, p. 137-141; RUFFIA, 1987, p. 798).
Portugal teve sua primeira regulamentagédo acerca dos
partidos com o Decreto-Lei n. 595/1974, e o seu efetivo
reconhecimento constitucional na Constituicdo Republicana
de 2 de abril de 1976, onde previa no artigo 51.1 que a
liberdade de associacdo compreende-se na participacdo e
criacdo de partidos politicos, para concorréncia democratica
na formacao da vontade populacéo e estruturacdo do poder®.
Canotilho e Moreira ressaltam que a Constituicdo Portuguesa
elevou o status dos partidos politicos “a dignidade da
constituicdo formal”. Na Espanha, que inicialmente via os
partidos como facgbes e organizagbes antinaturais, somente
em 6 de dezembro de 1978, com a Constituicdo Espanhola,
foi recepcionado o Partido Politico, como forma de expressao

% Exemplos disso séo a Lei Chapelier que limitava severamente todo
e qualquer tipo de organizagdo, pois acredita podar a liberdade
individual, a Lei sobre Contrato de Associacdo que regulamentava
mas ndo fazia diferenciacdo quanto aos partidos, o Cddigo Penal
Frances (Mezzaroba, 2004, p.140)

% ARTIGO 4° - Os partidos e associacdes politicas contribuem para a
expressao do sufragio. Eles se

formam e exercem a sua atividade livremente e devem respeitar o0s
principios da soberania nacional e da democracia. Contribuem para a
aplicagdo do principio enunciado no segundo paragrafo do artigo 1°
nas condicbes determinadas pela lei. A lei garante as expressdes
pluralistas de opinibes e a participagdo equitativa dos partidos e
associacgfes politicas na vida democratica da Nacado (disponivel em:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf,
acesso em 03.12.2014)

% Artigo 51.1.A liberdade de associacdo compreende o direito de
constituir ou participar em associacdes e partidos politicos e de
através deles concorrer democraticamente para a formagdo da
vontade popular e a organizagdo do poder politico. (disponivel em:
http://www.parlamento.pt/L egislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPo
rtuguesa.aspx, acesso em 03.12.2014)



http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx
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do pluralismo politico**(CANOTILHO, MOREIRA, 2003, p.
195; BLANCO, 1997, p. 36-38; MEZZAROBA, 2004, p. 142-
143).

O que se observa é que com a inser¢ao dos Partidos
Politicos nos textos constitucionais foi possivel, de uma forma
juridico-normativa, garantir direitos e a0 mesmo tempo sujeitar
0s partidos a compromissos na sua agéo politica.

Nesse sentido Garcia-Pelayo (1986, p. 52-67) realiza
um estudo com as principais, e mais frequente, caracteristicas
constitucionalmente contempladas dos Partidos Politicos,
seriam elas: a liberdade externa, a liberdade interna e o direito
a prestacdes do Estado. Por liberdade externa, entendem-se
os direitos e deveres do partido, através dos quais serdo
estabelecidos pressupostos para que os partidos possam no
sistema democratico constitucional, cumprir seus objetivos.
Por liberdade interna, verificam-se os direitos e deveres no
Partido, que obriga os mesmos ao controle dos seus
programas, acdes, regras de organizacdo, conhecimento e
atendimento de Direitos Fundamentais, de forma a neutralizar
a concentracdo de poder em um pequeno numero de
dirigentes. Por conseguinte, contempla-se nesse rol, a
liberdade de associacdo, ndo cabendo a legislacao interferir
no programa ou administracdo do partido, o direito a
prestacfes do Estado, que se inclui o financiamento publico e
o direito a utilizacdo dos meios de comunicacdo para
propaganda eleitoral, temas que serdo aprofundados no
decorrer deste trabalho.

Canotilho (2008, p.317-319) afirma que a liberdade
externa dos partidos politicos conduz a “liberdade de
fundacdo de partidos politicos” e a “liberdade de actuagao
partidaria”. A liberdade, segundo o autor, € de tamanha
importancia, pois visa ressaltar a dimensdo defensiva quanto

31 Articulo 6 - Los partidos politicos expresan el pluralismo politico,
concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular y son
instrumento fundamental para la participacion polltica. Su creacién vy el
ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion
y a la ley. Su estructura interna y funcionalento deberan. ser
democraticos. (disponivel em: https://www.iberred.org/pt/legislacion-
penal/constituicao-espanhola-de-27-de-dezembro-de-1978, acesso em
03.12.2014)
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a ingeréncia estatal. Ainda, destaca o partido como um
verdadeiro corolario do direito subjetivo dos cidaddos em
associar-se. A liberdade interna revela-se, em especial, em
dois fundamentos para o autor: “a)sobre os partidos ndo pode
haver qualquer controlo ideolégico-programatico; b) ndo é
admissivel um controlo sobre a organizacdo interna do
partido”.

Deve o Partido Politico, nas palavras de Cerroni (1982,
p.13, 53) ser o “promotor uma grande sintese social”. E o
partido, segundo o autor, “uma maquina organizativa e um
programa politico estruturado e articulado”, que fardo o
diferencial. Por meio do Partido Politico que se formam a
consciéncia politica da coletividade.

Os Partidos Politicos, sem duvidas, tornaram-se
instituicdes juridico-politicas de extrema importancia para os
Estados Democraticos e para a representacdo da vontade
politica dos cidadados. Através dessas organizacdes que se
busca edificar a vida politica e 0 consenso na sociedade, sao
elas o instrumento essencial da democracia representativa.

Como se vera, a trajetéria do Partido Politico no Brasil
foi marcada por um processo histérico conturbado, de lutas
politicas e sociais, mas de fundamental importancia para que
fossem aceitos pela sociedade, e legitimamente reconhecidos
como potenciais organismos de mudancgas sociais, apesar dos
imbréglios que ainda rondam esta instituicao.

2.3. Trajetoria histérica do Partido Politico no Brasil

A trajetoria politico partidaria no Brasil esta ligada a
forma de colonizacdo e as deficiéncias legais e tedricas
através das quais foram concebidos, desde o Império até a
Constituinte de 1987-1988.

O Estado brasileiro surge com uma base econdmica
enraizada na monocultura e no trabalho escravo, com uma
populacdo semianalfabeta, rural, patriarcal. Sua formacéo
baseada sempre em um processo de afirmacdo de classes,
gue resultou em uma sociedade estruturada em prol de
interesses de uma minoria. As concepgdes politicas surgem
nesse cenario, onde a sociedade ndo possuia uma divisdo



90

entre o que era espaco publico e privado, na qual as decisdes
dependiam da conveniéncia das ocasides.

Em uma sociedade que privilegiava as relacbes
pessoais e concebia a politica como espaco de atuacédo da
elite, o clientelismo e o paternalismo tornam-se pratica
comum. Uma sociedade elitista que, mesmo com a
proclamacdo da independéncia, ndo se preocupou com a
inclusdo dos outros na politica econdmica e social. Vieira
(2010, p. 62) destaca que a procura dessa elite pela
manutencdo do poder caracteriza toda a histéria politica
brasileira.

Para que se possa entender a formacdo do Partido
Politico do Brasil, sera feito um breve relato histérico acerca
dos periodos politicos brasileiros mais importantes.

2.3.1. Brasil Colonia: a auséncia do Partido Politico

O Brasil Colbnia, dos anos de 1500 a 1815, se
estabeleceu efetivamente com a formagdo das doze
capitanias hereditarias, que criaram os primeiros nucleos de
povoamento ocidental na regido. Silva (2012, p. 70), destaca
gue as capitanias eram independentes, sem qualquer vinculo
gue as unisse, 0s seus donatarios de poderes absolutos,
exerciam sua propria jurisdicao.

De forma que esse contexto pouco ajudou no
surgimento de Partidos Politicos. Prado Jr (1994, p.32)
destaca que o Brasil colonial nada mais é que “um
aglomerado de érgaos independentes, ligados entre si apenas
pelo dominio comum, porém, muito mais teérico que real, da
mesma metropole”. Essa dispersdo de poder deu, segundo
Silva (2010, p. 72), “a caracteristica basica da organizagéo
politica do Brasil na fase imperial e nos primeiros tempos da
fase republicana, e ainda ndo de todo desaparecida: a
formagéao coronelistica oligarquica”.

As manifestagbes politicas que surgiram pela
independéncia ndo caracterizariam uma formacao de Partidos
Politicos, apenas “a luta pela predominancia de certos
interesses sociais sobre outros, dentro do organismo do
Estado”, explica Franco (1980, p. 25). Seriam aqui apenas
faccoes, e ndo partidos em si.
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Em que pese legislacbes expedidas nesse periodo®,
pela corte portuguesa, acerca de procedimentos eleitorais,
nenhuma delas dava o real reconhecimento a Partidos
Politicos, salientando que nesse periodo as eleicdes eram
censitarias.

2.3.2. Império: o inicio dos debates e o surgimento
controlado dos “Partidos Politicos”

Foi a partir do Brasil Império (1822-1889) que se
iniciaram os debates ideoldgicos e disputas de poder. Nesse
periodo, influenciado pelas discussdes politicas que ja
ocorriam na Europa e Estados Unidos, comecam a surgir
manifesta¢Bes acerca de teorias politicas.

Foi na primeira metade do século XIX que as formas
politicas de organizacdo receberam a denominagdo de
Partidos Politicos, existindo o Partido Conservador e o Partido
Liberal®**, que revezavam o controle do poder no gabinete
imperial. Tais partidos, contudo, eram frequentemente
manipulados pelo Imperador, utilizando-se do poder
moderador criado na Constituicdo de 1824 a seu bel prazer.
Destaca, Mezzaroba (2004, p. 189), que esses partidos ainda
ndo poderiam ser considerados com verdadeiros Partidos
Politicos, apenas associagfes politicas.

A Constituicdo Imperial outorgada em 1824 néao
demonstrou qualquer proposito politico delimitado por Partidos
Politicos ou representacdo politica, seguiam ainda o
pensamento da época em que partido e faccdo eram a
mesma coisa e consequentemente maléficos. De forma que a
Constituicdo Imperial limitou até mesmo o direito ao sufragio
impondo critérios sociais e econbmicos (arts. 92 e 94),
introduziu o Poder Moderador (art. 98), cerceou a liberdade de

% pode-se citar: Ordenacdes Manoelinas (1521); Filipinas (1603);

Alvard de 12 de novembro de 1611 (eleicdes de juizes e
procuradores); Regimento de 10 de maio de 1640 (eleicbes de
vereadores, procuradores e oficiais das camaras do Reino) (JOBIM,
PORTO, 1996, v.1. p. 9-42; CERQUEIRA, 2004; VIEIRA, 2010).

* 0 Partido Conservador era formado por grandes proprietarios rurais
e comerciantes urbanos, o Partido Liberal por profissionais liberais e
demais proprietéarios de terras (MEZZAROBA, 2004, p. 190).
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consciéncia (art. 5°), de forma a inviabilizar toda e qualquer
forma de associagdo ou criacdo de partidos independentes
(MEZZAROBA, 2004, p. 190).

Tratando do Pode Moderador, Kinzo (1993, p.8) relata
que era nada mais que um “quarto poder, personificado na
figura do imperador”, ele era essencial para a solucdo dos
conflitos entre as elites. Tal poder dava a “governabilidade e a
estabilidade do sistema”, o que, contudo, produzia nada mais
nada menos do que uma representacao ilegitima. Denuncia a
autora que,

Maculados pela fraude e pela influéncia
dominante do governo, os resultados
eleitorais ndo podiam nunca se constituir
em base de legitimidade para os partidos
politicos, os quais sO se tornavam governo
por obra do Imperador, que promovia a
alternancia, e sé formavam maioria por obra
de um processo eleitoral ‘azeitado’ para
produzir votos de que o partido da situacao
carecesse. (KINZO, 1993, p. 8)

O que se observa é que os “partidos” desse periodo
nada mais eram do que associa¢cdes manipuladas pelo Poder
Moderador controlado pelo Imperador, que o exercia a partir
da sua conveniéncia e interesse. Representavam assim,
vontades de uma minoria da elite, inexistindo interesse na
organizacao politica.

2.3.3. Primeira Republica: a cultura antipartidaria

A Primeira Republica, iniciada com a proclamac¢do em
1889 e que se estendeu até 1930, em nada agregou ao
qguadro politico-partidario, ao contrario, o que houve foi um
retrocesso, pois extinguiu todas as organiza¢cfes herdadas do
Império.

Mezzaroba (2001, p. 193) destaca que “a experiéncia
republicana brasileira revelou desde cedo sua tendéncia em
formar uma cultura politica antipartidaria”. Essa cultura
antipartidaria é decorrente do periodo anterior (imperial), no
gual organizacdes se revezavam na dependéncia do poder do
Imperador.
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De forma que a Constituicdo de 1891 — Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de fevereiro de
1891 silenciou acerca dos Partidos Politicos, o mesmo
ocorreu com a legislacdo infraconstitucional. A Constituicdo
regulava o pleito federal, cabendo, no ambito estadual e
municipal a definicdo dos seus pleitos. Leal (1975, p. 230)
relata que Levi Carneiro, ao proferir discurso na Constituinte
de 1934, descreveu a Primeira Republica como um periodo
em que o Presidente simplesmente cancelava diplomas
parlamentares, era para ele, um periodo politico arbitrario.

Aproveitando-se da conjuntura politica da época,
Campos Salles, ao chegar ao poder da Republica, implanta a
politica dos Estados ou politica dos governadores, na qual o
governo central poderia gerir o restante do pais por meio dos
Estados, que, por 6bvio, apoiavam o Presidente. Assim,
criou-se uma estrutura de poder na qual ndo havia
necessidade alguma de intermediarios, como os Partidos
Politicos (MEZZAROBA, 2004, p. 195-196; VIEIRA, 2010, p.
72; FAORO, 1977, p. 567).

Identificada com o préprio pensamento liberal classico,
toda a primeira fase republicana brasileira, ndo reconheceu os
Partidos Politicos, e reprimiu qualquer tipo de organizagao
gue ndo interessasse a quem detinha o Poder. Franco (1948,
p. 61), ao analisar os movimentos politicos da Primeira
Republica, relata que,

[...] eram como febres que tomavam conta
do organismo politico da nagdo, mas breve
desapareciam. N&o deixavam
consequéncias permanentes, nem mesmo
duradouras. Defendiam causas pessoais,
as vezes programas e doutrinas de tipo
formalmente politico, mas, neste caso, o
faziam sem continuidade. N&o deixaram a
semente de um partido.

Buscou-se de alguma forma a formulacdo de
organizacbes partidarias, contudo, desestruturadas e sem
programa determinado, em consequéncia até mesmo da
concepcédo da época, antipartidaria, acabavam favorecendo o
aparecimento de lideranc¢as individuais. Nao havia uma maior
preocupacdo com a representatividade, estavam mais para
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faccdes (MEZZAROBA, 2004, p. 196-197; VIEIRA, 2010, p.
72).

Vale dizer, que a Republica Velha estava dominada
pelo poderio econémico de Estados como Sao Paulo e Minas
Geais — grandes produtores de café e gado leiteiro, com as
agremiagOes republicanas estaduais (Partido Republicano
Paulista - PRP e Partido Republicano Mineiro - PRM).
Somente com o inicio na industrializagcao no pais, surgiram as
primeiras organizagfes, quando em 1922 foi criado o Partido
Comunista do Brasil (PCB), contudo, tal criacdo foi fortemente
reprimida, com a edicdo de leis que subjugava movimentos
organizacionais dos operarios®. Periodo no qual ndo havia
uma real representatividade da vontade popular. O que
acabou propiciando a abertura para ocupacdo militar, que
culminou na Revolucédo de 1930, e consequente deposi¢cdo do
entdo presidente Washington Luiz.

2.3.4. Segunda Republica ou Governo Provisério de
Vargas: robustecimento antipartidario

A Segunda Republica perdurou no periodo
compreendido entre a Revolucao de 1930 e o até o ano 1937,
final do Governo Provisério de Vargas.

A citada Revolucgéo foi marcada pela influéncia da crise
americana (“‘crack da Bolsa de Nova lorque”), que afetou
diretamente a economia cafeeira, enraizada no coronelismo,
dominada pelas as elites econémicas do pais. Aliado a esse
momento de turbuléncia, uma insatisfacdo com as oligarquias
da velha Republica, o aumento do operariado, as ilegitimas
eleicdes, com a derrota de Vargas por Julio Prestes, deu-se o
climax da revolugdo, fazendo com que o entdo presidente
Washington Luz fosse deposto, com o auxilio dos militares
(MEZZAROBA, 2004, p. 197-198).

% Dentre a legislacdo da época, pode-se citar: Decreto n. 1.641/1907 -
Lei Adolfo Gordo (possibilitava a expulsdo de operarios estrangeiros
militantes, que transgredissem a seguran¢ca nacional); Decreto
4.269/1921 — Lei de Repressédo ao Anarquismo (autorizava o governo
a interromper atividades de agremiagbes) (MEZZAROBA, 2004;
SOARES, 1989; CHACON, 1985).
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Getulio Vargas toma posse da presidéncia em 03 de
novembro de 1930, de forma proviséria, “em nome do
Exército, Marinha e do Povo”, o que iria durar até 1937, com a
instauracdo do Estado Novo ditatorial até 1945 (BASBAUM,
1985, p. 13-14).

N&o obstante, 0 que se observou nesse periodo nao se
diferenciou muito da Republica Velha. Delgado (1994, p. 110),
bem observa que o0 movimento de 1930 ao inovar, na verdade
ndo transformou radicalmente, ndo foi um “marco
essencialmente ruptorio”, isso porque, explica o autor, “a
inovacdo pode ser, muitas vezes, a face oculta, invisivel, da
continuidade, da preservacédo de regras e das condicdes de
segmentos sociais no poder”. Vargas mostrou-se autoritario e
antiliberal, efetivou o desmantelamento das agremiagfes, de
forma a impedir que qualquer forca politica ameacasse o seu
comando, e que de alguma forma garantisse privilégio ao
Congresso ou partidos (MEZZAROBA, 2004; CAMARGO,
1989).

Em decorréncia dos conflitos entre as oligarquias
estaduais e o grupo formado pelo tenentismo, somente em 10
de fevereiro de 1931 foi publicado um decreto que tentava
rever a legislacéo vigente. Em 24 de fevereiro de 1932, foi
publicado o Decreto n. 21.076 que promulgava o primeiro
Cadigo Eleitoral do Brasil, reconhecendo pela primeira vez na
histéria politica brasileira o Partido Politico (art.99). O avanco
foi inegavel, contudo, manipulado. Nota-se que o Cddigo, ao
mesmo tempo em que previa a instituicAo dos Partidos,
permitia as candidaturas avulsas - candidatura na qual ndo se
depende de legenda partidaria. Para o codigo eleitoral, eram
considerados Partidos Politicos aqueles que adquirissem
personalidade juridica de direito privado, via inscricdo dos
seus estatutos e tivessem apoio de no minimo 500 eleitores.
Ademais igualaram associacfes de classes aos Partidos.
(MEZZAROBA, 2004, p. 199).

Essa igualdade promovida das associacdes de classes
com os partidos caracterizou um viés altamente fascista, ja
gue permitiu uma bancada apartidéria, o que passou a servir
aos interesses de Vargas. De sorte que nesse periodo a
caracteristica mais marcante foi um total autoritarismo e uma
total auséncia de legitimidade dos sistemas eleitorais e dos
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Partidos Politicos (MELO FRANCO, 1948, p. 72; SOUZA,
1990, p.83).

A Assembleia Constituinte de 1934 foi formada por
essas representagfes classistas, por Partidos estaduais que
se proliferaram apés a promulgacao do Cdédigo Eleitoral, mas
gue pouca legitimidade possuiam e nao representavam 0s
anseios da sociedade. Essa constituinte elaborou uma
Constituicdo — Constituicdo da Republica dos Estados Unidos
do Brasil de 1934, na qual a falta de percepcdo quanto a
necessidade dos Partidos foi veemente, ndo havia qualquer
previsao a nacionalizacao dos Partidos ou a sua organizacgao,
apenas foram recepcionados como correntes de opinido (art.
16) (MEZZAROBA, 2004, p. 201; CHACON, 1985;
BONAVIDES, 1994).

Dois partidos, contudo, com caracteristicas ideologicas
opostas, surgiram nessa época, preenchendo de certa forma
0 vazio politico existente na década de 30. Tais partidos
teriam extrema importancia no desenvolvimento das
atividades do poder central. De um lado a Alianca Nacional
Libertadora (ANL) — com ideologia anti-imperialista e
antilatifundiaria, e de outro a Acéo Integralista Brasileira (AIB)
— moldada em movimentos nazifascistas europeus (CHACON,
1985; FERREIRA NETO, 1989 MEZZAROBA, 2004).

A ANL foi altamente reprimida apds o fracasso da
Intentona Comunista de 1935, movimento organizado com o
apoio do Partido Comunista Brasileiro e de alguns membros
da prépria ANL, de carater militar com objetivo de tomada do
poder via quartéis, que nao contou com o apoio das massas e
foi reduzido a um levante militar. Contudo, apdés esse
movimento, Vargas reprimiu ainda mais as organizacfes
populares, o que serviu depois para justificar o comando
militar (CAMARGO, 1989, P. 35-58; FREITAS, 1998;
MEZZAROBA, 2004, P. 202).

O mesmo destino teve a AIB, que foi posta na
ilegalidade apo6s a tentativa de uma Intentona Integralista.
Mezzaroba (2004, p. 202-203) explica que foi apdés a
Revolugdo de 30 que algou Vargas ao poder, que a cultura
antipartidaria foi robustecida, isso em decorréncia de uma
“politica altamente cerceadora e controladora em relagéo aos
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Partidos Politicos pelo Governo Provisério que se
estabeleceu”.

2.3.5. O Estado Novo (Terceira Republica): o retrocesso da
representatividade

Periodo compreendido entre os anos de 1937 e 1945,
conhecido como Estado Novo foi iniciado em 10 de novembro
de 1937, com o fechamento do Congresso por Vargas, com a
suspensédo de todos os direitos constitucionais, proibicdo da
existéncia de qualquer Partido ou organizacdo politica e
popular que ndo fosse controlada pelo Estado. Outorgada
nova Constituicdo de 1937, conhecida como Constituicdo
polaca, logo foi decretado o estado de emergéncia e de
guerra. Era instaurada a ditadura.

Em 2 dezembro de 1937, Vargas, através do Decreto-
Lei n. 37, extinguiu sumariamente todos os Partidos Politicos
inscritos do Tribunal Superior e Regionais da Justica Eleitoral.
Somente permitia aos Partidos Politicos ja existentes o
funcionamento com propésitos culturais, beneficentes ou
desportivos (art. 4°). Era expressamente vedada a criagcdo e
organizacdo de partidos independentemente da sua natureza
juridica, “uma vez se verifigue haver na organizacdo o
propésito proximo ou remoto de transforma-la em instrumento
de propaganda de idéias politicas” (art. 3°). Pelo predmbulo
do Decreto era justificado o fechamento dos partidos:

Considerando que, ao promulgar-se a
Constituicdo em vigor, se teve em vista,
além de outros objectivos, instituir um
regime de paz social e de agdo politica
construtiva,;

Considerando que o sistema eleitoral entdo
vigente, inadequado as condi¢des da vida
nacional, baseado em artificiosas
combinagc6es de carater juridico e
formal, fomentava a proliferacdo de
partidos, com o fito Unico e exclusivo de
dar as candidaturas e cargos eletivos
aparéncia de legitimidade;

Considerando que a multiplicidade de
arregimentacfes partidarias, com objetivos
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meramente eleitorais, ao invés de atuar
como fator de esclarecimento e
disciplina da opinido, serviu para criar
uma atmosfera de excitagdo e
desassocégo permanentes, nocivos a
tranquilidade publica e sem
correspondéncia nos reais sentimentos
do povo brasileiro;

Considerando, além disso, que os partidos
politicos até entdo existentes ndo possuiam
conteudo  programatico  nacional ou
esposavam ideologias e doutrinas
contrarias aos postulados do novo regime,
pretendendo a transformacdo radical da
ordem social, alterando a estrutura e
ameacando as tradi¢cdes do povo brasileiro,
em desacbrdo com as circunstancias reais
da sociedade politica e civil,

Considerando que o novo regime, fundado
em nome da Nacgdo para atender as suas
aspiracOes e necessidades, deve, estar em
contato direto com o povo, sdbre posto as
lutas partidarias de qualquer ordem,
independendo da consulta de
agrupamentos, partidos ou organizacdes,
ostensiva ou disfarcadamente destinados a
conquista do poder publico; (BRASIL,
Decreto-Lei 37, de 2 de dezembro de 1937)

(g.n.)

A Constituicdo de 1937 apesar ndo fazer mencédo a
Partidos Politicos, criou artificios que inviabilizam qualquer
tentativa de organizar, ou reorganizar organiza¢des politicas.
Uma Republica cuja vida era curta até o golpe de Vargas, foi a
cada nova intervencdo, mostrando como era precaria a
organizacdo das instituicdes politicas. Vargas foi de encontro
as ja consolidadas Democracias Representativas do modelo
liberal pelo mundo. O Estado Novo representou um retrocesso
na representatividade politica, até porque o Legislativo ficou
fechado durante todo o periodo.

Vieira (2010, p. 85) ressalta que a queda de Vargas se
deu em clima de “cumplicidade entre o deposto e seus
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algozes, aparentando uma saida de cena com ares de retorno
futuro”. O que ocorreu em 1950.

2.3.6. Quarta Republica: “reincorporag¢ao” dos Partidos
Politicos

Periodo que foi de 1945 a 1946. Antes mesmo da
promulgacao da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de
18 de setembro de 1946, ainda no final do Estado Novo, foi
publicado o Decreto-Lei n. 7.586/1945 que regulava o
alistamento eleitoral e as eleicbes no pais e previa a
organizacdo e funcionamento dos Partidos Politicos (titulo Il
do Decreto).

Esse decreto, de forma infraconstitucional, incorporou
os Partidos Politicos no ordenamento, prevendo, dentre
outros, a forma de organizagdo, registro (direito privado — art.
109), a necessidade de atuacdo em ambito nacional (§1°,
art.110), formas de cancelamento de registro dos Partidos —
por deliberacdo do partido, e auséncia de um candidato eleito,
em eleicdes gerais para 0 Congresso ou se ndo obtivesse no
minimo cinquenta mil votos no pais. Previa ainda a
necessidade para registro dos partidos, que seus programas
ndo fossem contrarios a democracia ou direitos fundamentais
do homem (art. 114). (BRASIL. Decreto-Lei n. 7.586/1945).

Em 1946, no periodo da Constituinte, foi publicado novo
decreto — Decreto-Lei n. 9.258/1946, que também tratou dos
Partidos Politicos, com algumas alteracdes e manutencéo de
principios do Decreto anterior. Com a promulgacdo da
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro
de 1946, pouco se acrescentou ao Partido Politico.
Incorporou-se a necessidade de representacdo proporcional
nacional (art.134), repetia a disposicdo do Decreto-Lei
n.7.586/45, quanto a necessidade de programas nao fossem
contrarios a democracia ou direitos fundamentais do homem
(art. 141, 813°) e vedou o lancamento de impostos sobre
servicos aos Partidos (art. 31, letra b).

Os Partidos Politicos que ja existentes, como os PSD
(Partido Social Democratico) e o PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro) foram favorecidos por essa politica implantada,
considerando-se especialmente que nesse periodo o
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legislador ndo tinha nenhuma pretensdo na criagdo de novos
partidos, mas na manutencdo dos ja existentes, que de forma
ou outra possuiam o apoio de Vargas. A UND (Unido
Democratica Nacional) era o partido de oposicdo mais
representativo. Lima Jr (1983, p. 58-60) destaca que esse
casuismo influenciou diretamente na formacdo de um sistema
partidario fragil, incapazes diante das forcas politicas da
época. Nao havia uma representatividade dos partidos.

Nesse periodo surge o Cdédigo Eleitoral de 1950 (Lei
n.1.164, de 24 de julho de 1950) que continha a necessidade
de estabelecimento de critérios para controle de financas dos
partidos. Nasce, ainda que de forma embrionaria, a
preocupacdo com a questdo de financiamento eleitoral.
Segundo Backes (2001, p. 5), isso decorre da participacéo
nas eleicbes cada vez maior, as quais ganham nova
amplitude e aumenta a importancia financeira das
campanhas.

Para Bonavides (1994, p. 391) os partidos politicos
nada mais eram nesse periodo, que “maquinas de indicar
candidatos”. Mezzaroba (2004, p. 211) vendo os partidos
politicos da quarta republica carentes de representatividade,
denota que so facilitaram o golpe militar de 1964, pois “a
continuidade da politica de fortalecimento de liderancas
individuais sem compromissos programaticos partidarios”
abriram caminho sem grandes resisténcias.

Mais uma vez, uma politica ditatorial iria acabar com um
sonho democratico, e desmantelar o quadro partidario. Um
modelo politico ainda insipiente que buscava se consolidar na
democracia foi extirpado mais uma vez, ante a sua falta de
representatividade politica e perante a sociedade.

2.3.7.Regime Militar: desmantelamento do sonho
democratico

Periodo ainda recente na histéria politica do pais,
compreendido entre os anos de 1964 e 1984, o regime de
excecdo marcou mais uma tomada de poder pelos militares,
rompendo novamente com toda a ordem constitucional. Era
iniciado o periodo dos Atos Institucionais.
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A primeira Lei Orgénica dos Partidos Politicos — Lei n.
4.740/65 foi publica nesse periodo, porém, como muitas
outras casuisticamente produzidas como o novo Coddigo
Eleitoral — Lei n. 4.737/65, ndo possuiam qualquer
compromisso com a liberdade ou fortalecimento dos partidos.

Nesse periodo, com a Emenda Constitucional n. 14 em
1965, surge a primeira nogdo de abuso do poder econdmico,
contudo, evidenciando na verdade “sinais claros da
preocupacao com controlar o poder do dinheiro nas eleigbes”
(BACKES, 2001, p. 5-6).

Com o Ato Institucional n. 2, os Partidos Politicos ainda
existentes® foram sumariamente extintos, sendo mantidas,
entretanto, na Lei Orgéanica, as regras para constituicdo de
novos, de forma a legitimar o regime. A partir do Ato
Complementar n. 4/65, foi imposto o sistema bipartidario para
0 pais. Com o regime de excecdo se revelou ainda mais o
controle estatal sobre as organizacGes partidarias
(MEZZAROBA, 2004, p.213-215).

Com o bipartidarismo nascia a Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) — bloco de apoio ao governo nacional e o
MDB (Movimento Democratico Brasileiro) — bloco de oposicao
consentida.

A Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 inovou ao
trazer mais restrigcbes a criacdo de partidos, manteve a rigidez
da Lei Organica, de forma a inviabilizar a formacdo de novas
organizacfes, fazendo com que somente as existentes se
mantivessem® (MEZZAROBA, 2004, p. 216; SCHIMITT,
2000).

% A Lei Organica estipulou um critério restritivo para que o partido ndo
perdesse o registro, deveria ter nos seus quadros no minimo doze
deputados federais, por no minimo sete Estados (art. 47, 1), somente
cinco partidos cumpriram nas elei¢cdes de 1962 o critério: PSD (Partido
Social Democrata), PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), UDN (Uni&o
Democréatica Nacional), PSP (Partido Social Progressista), PDC
(Partido Democrata Cristdo). (MEZZAROBA, 2004, p. 213)

% Art 149 - A organizacéo, o funcionamento e a extincdo dos Partidos
Politicos serdo regulados em lei federal, observados os seguintes

principios: | - regime representativo e democratico, baseado na
pluralidade de Partidos e na garantia dos direitos fundamentais do
homem; Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos; I

- atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal
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A manutencdo da representatividade politica estava
cada vez defasada, o que s6 piorou com a instituicdo do Ato
Institucional n. 5 em 1968, ainda mais rigido, inviabilizou de
forma definitiva qualquer formacdo de novas organizacdes
politico-partidarias. Na mesma linha foi decretada a
famigerada Lei de Seguranca Nacional (LSN), cujo aparato
repressivo era sua instrumentalizagdo (ALVEZ, 1987, p. 134-
135; MEZZAROBA, 2004, p. 216-217).

Surgia nas palavras de Alves (1987, p.134-135) um
novo Leviatd hobbesiano, “que absorvia todo e qualquer outro
poder”. Esse foi o espirito da Emenda Constitucional n. 1, de
17 de outubro de 1969, também conhecida como a
Constituicdo de 1969, da mesma forma a segunda Lei
Organica dos Partidos Politicos (Lei n. 5682/1971).

As eleigbes de 1970, 1974 e 1978 somente tiverem a
participacdo da ARENA e MDB, sendo que nas duas ultimas o
MDB superou a Arena ha votagdo para o Senado, o0 que fez
com que o regime militar passasse a adotar medidas sui
generis de controle (LAMOUNIER, MENEGUELLO, 1986, p.
70). Dentre essas medidas podem-se citar os artificios das
sublegendas e o “senador biénico”.

O MDB passou de oposicao consentida para oposicao
real, A ponto de o governo militar de Jodo Figueiredo impor
uma reforma da Lei Orgénica dos Partidos, por meio da Lei n.
6.767/1979, regulamentada pela Resolu¢éo n. 10.785 do TSE,
gue fez com que os partidos fossem extintos, criando novas
bases para a formacdo. A ideia do regime militar era
enfraquecer o MDB, contudo ndo obtiveram sucesso. Com a
exigéncia da inclusdo obrigatéria do termo partido na sigla, a

Superior Eleitoral, e sem vinculagdo, de qualquer natureza, com a
acdo de Governos, entidades ou Partidos estrangeiros; IV -
fiscalizacdo financeira; V - disciplina partidaria; VI - ambito nacional,
sem prejuizo das funcgdes deliberativas dos Diretérios locais; VII -
exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na ultima
eleicdo geral para a Cémara dos Deputados, distribuidos em dois
tercos dos Estados, com o minimo de sete por cento em cada um
deles, bem assim dez por cento de Deputados, em, pelo menos, um
terco dos Estados, e dez por cento de Senadores; VIII - proibicdo de
coligac@es partidarias. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1967)
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ARENA passou a utilizar a nomenclatura de Partido
Democratico Social (PDS) buscando afastar-se da ligacao
com politicas impopulares, e o MDB, apenas acrescentou
partido, passando a se chamar Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), mantendo a sua identidade
(MOREIRA, 1987, p. 270).

Juntamente com os dois partidos acima citados (PDS e
PMDB), surgiram o Partido Popular (PP) que possuiam o
namero suficiente de parlamentares filiados exigidos em lei, e
apos as eleicdes de 1982, ja que necessitavam do resultado
para pleitear o registro definitivo, surgiu o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), o Partido Democrético Trabalhista (PDT) e o
Partido dos Trabalhadores (PT)*’ (MEZZAROBA, 2004, p.
223-224).

O regime militar sempre buscou legitimar suas acoes,
para tanto continuamente editava leis que de alguma forma
fortalecia o PDS e o seu poder. Eli Diniz (1990, p. 100), afirma
textualmente que, de forma diversa do que vinha ocorrendo
nos regimes ditatoriais pelo mundo, o Brasil, optou por manter
0s procedimentos eleitorais e representativos. Contudo,
ressalta o autor, “para manter o processo politico sob estrito
controle, o0s sucessivos governos militares utilizaram
amplamente os recursos de Poder a sua disposicao,
reformulando a legislacdo eleitoral e partidaria a fim de
garantir o espaco e controlar a oposigao”.

A ruptura da ordem institucional comecgou criar raizes
com o movimento das Diretas J4 para a Presidéncia da
Republica, para que houvesse eleicbes diretas. Contudo a
proposta de Emenda ndo alcangcou o quérum necessario,
fazendo com que o PMDB, PDT, PTB formassem a Alianca
Democratica e articulassem junto a dissidentes do PDS, para,
via Colégio Eleitoral, eleger Tancredo Neves (OLIVEIRA e
SILCA, IANONI, 1999, p.12; MEZZAROBA, 2004, p. 227).

Com o falecimento de Tancredo Neves antes da posse,
José Sarney (ex-presidente do antigo ARENA) que foi seu
vice a época, assume. Em 1985, a Emenda Constitucional n.

%" Esses trés (Gltimos partidos no ano de 1980 ja haviam organizado
Diretério Regional e Municipal, conforma determinada a Resolugéo
n°10.785 do TSE.
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25, trouxe mais algumas mudancas e certa flexibilizacao para
a criacao dos Partidos Politicos.

Sem ser revogada a Lei de Seguranca Nacional, inicia-
se um processo de nascimento de uma nova Republica,
fundada ainda em velhos vicios, onde os partidos politicos
eram usados apenas como ferramentas e ndo como gérmen
de uma democratizacdo. O partido ndo deve ser instrumento
do Estado, e sim da sociedade, de unido de vontades
individuais, em prol de uma organizacéao politica.

2.3.8. Partido Politico e a Constituinte de 1987-1988: o
inicio da reconstrucdo democrética e representativa

A Constituinte foi convocada com a Emenda
Constitucional n. 26 de 1985, que se instalou em Janeiro de
1987. Em que pese discussdes travadas nesse periodo, o
posicionamento majoritario da Constituinte foi a manutencao
da escolha de candidatos através de organizacdes partidarias.

As discussbes travadas durante a constituinte
representaram um avango na pratica politica e parlamentar,
apesar de nitida a falta de um programa politico de bases
forte. Essas discussfes fizeram com que questfes das mais
variadas linhas, como sociais, econémicas, raciais, dentre
outras, fossem tratadas pelos diversos Partidos Politicos
instados a se manifestarem (KINZO, 1998, p. 99-101).

O capitulo que tratava dos Partidos Politicos passou por
algumas polémicas até a sua definicdo final, ndo se sabia ao
certo qual a funcdo das organizacBes partidarias nesse
contexto politico. Muitas discussdes acerca a organizacao e
funcionamento dos partidos foram travadas, o que
demonstrava mais uma vez, a divergéncia ideoldgica acerca
da tematica entre os diversos partidos existentes
(MEZZAROBA, 2004; VIEIRA, 2010).

Mezzaroba (2004, p. 231-232), ao analisar o Diario da
Assembleia Nacional Constituinte, relata que essas
divergéncias ficaram claras em alguns momentos da
Constituinte, como quando da discussao travada na proposta
apresentada por José Richa, que previa a autonomia
partidaria, na sua criacdo, incorporacdo, fusdo e extincédo.
Prisco Viana, por outro lado, defendia que deveria haver
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regras duras para a sua criacdo, sob pena de estar se
aprovando um excesso de liberdade. Pimenta Veiga por sua
vez, defendia a ideia de um maior nimero de Partidos para a
protecdo da Democracia. Alberto Goldman defendeu em
subcomissdo tematica que o0s partidos deveriam ser
concebidos como entidades da sociedade civil, que pudessem
criar suas proprias regras e regulamentos.

Passadas as discussfes ficou definido que os partidos
politicos seriam de livre criacdo. Em matéria veiculada no
Jornal da Constituinte (1988, p.8-9), publicou-se:

[...Jo Brasil voltard a viver, a partir da
promulgacdo da futura Constituicdo, bem
regime de plena liberdade partidaria, como
h&d muito ndo se vivia. Sem a camisa de
forca do bipartidarismo ou a
irresponsabilidade que permite a excessiva
pulverizagdo das forgas politicas [...].

O avanco foi inegavel, contudo, o que se observa no
decorrer da histéria dos Partidos Politicos no Brasil, € que
eles acabaram por se tornar organizacdes, cuja funcédo nada
mais era do que o do “patrocinio de legendas”, para que
pudessem cumprir com o0s requisitos legais de filiagdo
partidaria. Esse pensamento marcou a trajetoria politico-
partidaria do pais e em muito colaborou para a descrenca nas
organizagdes partidarias (MEZZAROBA, 2004, p. 235).

Esse quadro que acabou por formalizar no artigo 17 da
Constituicdo da Republica de 1988 as fungbes dos Partidos
Politicos, que apesar de todos os discursos pro-liberdade e
funcionamento partidario, acabaram na pratica, representando
um gquadro antagbnico travado nas discussbes da
Constituinte.

2.4. Partido Politico na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 05 de outubro de 1988, consignou dentre os
seus preceitos o instituto da representagcdo politica para a
vontade da formacgao popular, quando prevé no paragrafo
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unico do artigo primeiro, que “todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente™®.

Aliado a isso, como j& visto no capitulo anterior, a
soberania nacional e o pluralismo politico®. A soberania
nacional no ambito interno, como o proprio Poder Soberano o
Estado e externamente quando se trata a independéncia no
ambito internacional frente aos demais Estados. E o
pluralismo politico, especialmente pela realidade da
sociedade, ou seja, uma sociedade pluralista, com categorias
sociais diversas, de classes, cultural, ideolégico (SILVA, 2010,
p. 143). Bobbio (2006, p. 59), vai afirmar que havera o
pluralismo “quando existirem varios partidos e varios
movimentos politicos que disputam entre si, através do voto
ou de outros meios, o poder na sociedade e no estado”.

O exercicio da soberania popular, previsto no artigo
primeiro da Constituicdo, foi disciplinado no art. 14, que
determina que ela “serd exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos
termos da lei”. E partir do art. 14 da Constituicdo Federal que
sdo elencados os direitos politicos, onde se estabeleceu a
obrigatoriedade de filiagdo partidaria (art. 14, 83°, V). Tal
exigéncia deu aos Partidos Politicos “o papel de engrenagem
essencial no mecanismo interno do instituto da representacéo
politica no Brasil” (MEZZAROBA, 2004, p. 239).

O capitulo que trata dos Partidos Politicos na Carta
Magna esta disposto em um artigo, que prevé a sua criacao,
impbe a observancia de alguns principios constitucionais, e
disciplina algumas veacdes e procedimentos obrigatérios:

DOS PARTIDOS POLITICOS
Art. 17. E livre a criagdo, fuséo,
incorporacdo e extingdo de partidos

% Art. 1°. Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988)

% Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico.



107

politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democraco, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais
da pessoa humana e observados os
seguintes preceitos:

| - carater nacional;

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

Il - prestagdo 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,
organizacao 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 partidaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 52, de 2006)*

§ 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 partidario e acesso
gratuito ao radio e a televisédo, na forma da
lei.

§ 4° - E vedada a utilizagio pelos partidos
politicos de organizac&o paramilitar.

De forma que a partir da Constituicdo de 1988 ficou

extinta a figura do bipartidarismo

instaurado o

pluripartidarismo como um principio constitucional garantidor
do Estado Democratico, juntamente com a soberania

0O texto original era o seguinte: “E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir a sua estrutura interna, organizacdo e
funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer normas de

fidelidade partidaria e disciplina partidaria”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc52.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc52.htm#art1
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nacional, o préprio regime democratico e os direitos
fundamentais.

De mais a mais, tem-se que a Constituicdo ndo deu
liberdade total na criacdo dos Partidos, ou seja, ela ndo é
absoluta, pois além da observancia dos principios acima
citados, deverdo as organizacdes partidarias observar, o
carater nacional (art.17, I); prestar contas a Justica Eleitoral
(art. 17, 1ll); bem como ter o seu funcionamento de acordo
com a legislacéo infraconstitucional (art. 17, IV). Além disto, é
proibido o recebimento de recursos de organismos
estrangeiros (art. 17, Il) e é vedada a utlizacdo de
organizacao paramilitar (art. 17, §4°).

Além da Constituicdo Federal, a legislacédo
infraconstitucional deu tratamento aos partidos politico, bem
como decisdes da justica eleitoral e dos Tribunais Superiores,
gue muitas vezes vao de encontro ao preceituado pela
Constituicdo, levando ao conhecido ativismo judicial eleitoral.
Quanto a legislagdo infraconstitucional temos a Lei das
Eleicdes — Lei n. 9.504 de 30 de setembro de 1997 (e suas
alteragbes); A Lei Complementar n. 64, de 18 de maio de
1990 que trata das inelegibilidades; a Lei dos Partidos
Politicos - Lei n. 9.096 de 19 de setembro de 1995. Leis que
foram continuamente alteradas, de forma muitas vezes
casuistica, e que acabam causando certa instabilidade ao
sistema partidario.

A forma constitucional dada ao Partido Politico deve
representar ndo apenas uma letra morta, mas uma conquista
de anos sendo relegado. Os partidos devem cumprir sua
funcdo da democracia e na construcdo dela. S&o eles que
dardo o norte ao eleitorado acerca das “opg¢des politicas
possiveis, indicando ao mesmo tempo pessoas que afiangam
serem capazes de realiza-as” (FERREIRA FILHO, 2009, p.
124).

Silva (2010, p. 402-403) ressalta que as normas
constitucionais ddo aos partidos a fungdo de “assegurar,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico e o
pluripartidarismo, a autenticidade do sistema representativo”.
Para o autor a funcdo dos partidos politicos vai muito além,
“pois existem para propagar determinada concepgao de
Estado, de sociedade e de governo, que intentam
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consubstanciar pela execugdo de um programa”. Ressalte-se
gue para isso, a parte essencial da normatizacao partidaria foi
constitucionalmente positivada.

Os Partidos Politicos s&o definidos por Bonavides
(1994, p. 346) como “uma organizagdo de pessoas que
inspiradas por ideias ou movidas por interesses, buscam
tomar o poder, normalmente pelo emprego de meios legais, e
nele conservar-se para a realizagdo dos fins propugnados”.
Silva (2009, p. 394) os define como “forma de agremiacgao de
um grupo social que se propde a organizar, coordenar e
instrumentalizar a vontade popular com o fim de assumir o
poder para realizar seu programa de governo”.

Nesse processo de redemocratizacdo ocorrido com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 a tematica do
financiamento eleitoral foi ganhando relevo e atencdo em
decorréncia algumas investigagdes como, por exemplo, a que
levou ao impeachment do Presidente Collor. Speck (2003)
destaca que apés um longo periodo sem mudancas, a
redemocratizac&o inseriu inUmeras alteragcfes nas legislacdes
gue tratam do financiamento. Lembra o autor que o grande
motivador das alteracdes foi o escandalo envolvendo o
tesoureiro de campanha do entdo Presidente Collor, Paulo
César Farias, em 1992:

A legislagdo foi modificada, permitindo
agora as doacgOes de empresas dentro de
certos limites e posteriormente ampliando o
financiamento publico das campanhas. No
entanto, as irregularidades posteriores
fizeram com que o debate sobre o
financiamento  adequado  (campanhas
eleitorais) e partidos permanecesse atual
até hoje (SPECK, 2003, p. 153).

Ap6s a CPIl instaurada para o julgamento do
impeachment do Presidente Collor, algumas propostas foram
acolhidas e iniciou-se uma producéo legislativa visando uma
maior preocupacao com o financiamento eleitoral (BACKES,
2001, p. 6-7). Até porgue a garantia de autonomia e liberdade
partidaria ja estava positiva na Carta Magna.

Nesse contexto surge a Lei n. 8.713, de 30 de setembro
1993, que regulamentou as eleicdes de 1994 e introduziu
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alguns mecanismos de fiscalizacdo de gastos, estabeleceram
limites para doagfes e gastos (art. 38 e art. 57); a Lei n. 9.096
de 19 de setembro de 1995, que instituiu a nova Lei dos
Partidos Politicos, que manteve as doacfes privadas de
empresas aos partidos (art. 31), aumentou, ou tentou
aumentar, mecanismos de fiscalizacdo de competéncia da
Justica Eleitoral (art. 30), reformulou-se o Fundo Partidario e
mudou os critérios de distribuicdo; a Lei n. 9.504, de 30 de
setembro de 1997 — Lei das Elei¢Oes, regulou as eleigcbes no
pais, mantendo quanto ao financiamento as doacfes por
pessoas juridicas (art.81), a fiscalizacdo pela Justica Eleitoral
dos gastos, as doagfes e gastos irregulares deixaram de ser
crime e passaram a ser penalizados com multas ou proibigdo
de contratagcdo com o Poder Publico (art. 23), e restringiu o
financiamento eleitoral para algumas entidades (art. 24*%).
Além dessas outras Leis infraconstitucionais foram
produzidas com matérias relacionadas a tematica ou mesmo
alterando as ja citadas: Lei 9.840/199 (ampliou o conceito de
compra de voto e aumentou a multa). Lei 11.300/2006 (alterou
dispositivos da Lei n. 9.504/1997, que dentre outros proibiu a
realizacdo de showmicio, vedou a utilizacdo de outdoors e a
confecgdo, utilizagdo e distribuicdo de camisetas, bonés,
canetas, brindes, cestas basicas que proporcionem vantagem

“L Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou

indiretamente doa¢&o em dinheiro ou estimavel em dinheiro, inclusive
por meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de: | -
entidade ou governo estrangeiro; Il - 6rgdo da administragcdo publica
direta e indireta ou fundagdo mantida com recursos provenientes do
Poder Publico; Il - concessionario ou permissionario de servigo
publico; IV - entidade de direito privado que receba, na condigdo de
beneficiaria, contribuicdo compulséria em virtude de disposicéo legal;
V - entidade de utilidade pdudblica; VI - entidade de classe ou
sindical; VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos
do exterior. VIII - entidades beneficentes e religiosas; (Incluido
pela Lei n° 11.300, de 2006) IX - entidades esportivas; (Redacéo
dada pela Lei n° 12.034, de 2009) X - organizacdes néao-
governamentais que recebam recursos publicos; (Incluido pela Lei n°
11.300, de 2006) Xl - organizacfes da sociedade civil de interesse
publico. (Incluido pela Lei n® 11.300, de 2006)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11300.htm#art1
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ao eleitor — art. 39, §86° e 7° da Lei n. 9.504/1997 %), essas
Ultimas alteragbes com carater de reducao de gastos em
campanhas. De néo se olvidar que a Lei das Eleicbes também
prevé um rol extenso, contudo, ainda ineficaz ante a falta de
controle de condutas vedadas (arts. 73 a 78).

2.4.1. Criacdo dos Partidos: os requisitos e vedacgles
constitucionais do artigo 17

Verificou-se acima, que a liberdade partidaria ndo é
absoluta, ou seja, existem algumas vedacdes e limitadores
constituicdes para a criacdo de organizacdes partidarias.

Segundo o texto constitucional os Partidos Politicos
devem possuir carater nacional (art. 17, 1): buscou-se com
tal requisito evitar a criagdo de partidos locais ou estaduais
nos moldes da primeira Republica, que se caracterizavam
muito mais como faccdes do que do que com partidos
politicos (MEZZAROBA, 2004; BULOS, 2000).

Para Mezzaroba (2004, p. 250) o carater nacional nao
se restringe apenas a critérios territoriais, trata-se de
compromissos direcionados, “para a construgdo de projetos
politicos que envolvam o conjunto do pais, e ndo de pequenos
grupos ou facgdes locais”. Ribeiro (1996, p. 20-21), da mesma
forma, destaca que o carater nacional imposto pela
Constituicdo deu a ideia de globalizacdo de propésitos, de
amplitude nacional dos temas de debates, buscou, acima de
tudo, “lacos de wunidade nacional, como valvulas
descompressoras dos conflitos politicos através do livre
dialogo”.

Em que pese a Constituicdo Federal dispor acerca do
caracter nacional ela silenciou quanto ao seu significado, e os
parametros n&o foram regulamentados pelo legislador
infraconstitucional. Pelo contrario, a Lei dos Partidos Politicos
(Lei n. 9.096/95), avocou para si tal competéncia e
determinou, restritivamente, que o caracter nacional seria

*2 Art.39. [...]§ 6° E vedada na campanha eleitoral a confecgéo,
utilizagcdo, distribuicdo por comité, candidato, ou com a sua
autorizacao, de camisetas, chaveiros, bonés, canetas, brindes, cestas
basicas ou quaisquer outros bens ou materiais que possam
proporcionar vantagem ao eleitor.
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comprovado por fatores numéricos, ou seja, por um ndamero
determinado de eleitores distribuidos por determinado niimero
de Estados. Tal preceito esta estabelecido no art. 7°, §1° da
citada Lei, e impde que depois de adquirida a personalidade
juridica na forma da lei civil, o partido devera ser registrado no
Superior Tribunal Eleitoral, sendo condicionado seu registro
ao carater nacional numericamente assim determinado:
Art. 7° O partido politico, apds adquirir
personalidade juridica na forma da lei civil,
registra seu estatuto no Tribunal Superior
Eleitoral.
§ 1° S0 é admitido o registro do estatuto de
partido politico que tenha carater nacional,
considerando-se como tal aquele que
comprove 0 apoiamento de eleitores
correspondente a, pelo menos, meio por
cento dos votos dados na ultima 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.

Para Sérgio Sérvulo da Cunha (1996, p. 141) o
legislador basicamente criou “uma providéncia praticamente
proibitiva da criagdo de novos partidos”. O carater excludente
de tal condicionamento é notério, o legislador ordinario
acabou por instituir uma cldusula de barreira ao simples
registro do estatuto (MEZZAROBA, 2004, p. 251).

Além de restritivo, tal previsdo do legislador ordinario,
fere profundamente o principio constitucional da liberdade de
criacdo de Partidos, previstos no art. 17 da Constituicdo
Federal. Contudo, esse tem sido o entendimento mantido
pelos Tribunais Patrios, qual seja o carater nacional estaria
vinculado a abrangéncia geografica e a representagdo nos
Estados da Federacdo®.

*® Nesse sentido ver: ADI n. 1.355-6 impetrado pelo PDT (Partido
Democréatico Trabalhista); ADI n. 1354-8 pelo PSC (Partido Social
Cristdo); ADI n. 1.351-3 pelo PCdoB (Partido Comunista Brasileiro),
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Outro requisito € a necessidade de prestacdo de
contas a Justica Eleitoral (art.17, Ill). Esse requisito tem por
base evitar 0 abuso do poder econémico pelos partidos nos
processo eleitorais, impondo as organizacdes que prestem
contas das doagfes e gastos realizados durante o processo
eleitoral. O envio de contas dos Partidos deve ser feito
anualmente ate o dia 30 de abril (arts. 32 da Lei n. 9.096/95 e
50 da Resolugéo n. 19.406/1995-TSE).

Para Mezzaroba (2004, p. 252-253) esse requisito
acaba sendo prejudicado pelo desaparelhamento estrutural da
Justica Eleitoral na fiscalizacdo e pela diversidade de
contribuicdes. O Tribunal Superior Eleitoral regulamentou a
forma de prestacdo de contas e Tomada de Contas Especial
dos Partidos por meio da Resolugdo n. 21.841/2004-TSE. O
TSE inclusive decidiu que as questdes a serem dirimidas
nesses procedimentos sdo de carater jurisdicional
(RAMAYANA, 2012, p. 263).

A prestacdo de contas esta intimamente ligada a
guestdo do financiamento eleitoral, que sera analisado
adiante.

A Carta Magna estabelece como requisito também o
funcionamento parlamentar de acordo com a lei (art. 17,
IV). Assim como a questdo no carater nacional, a Constituicao
ndo foi clara quanto ao funcionamento parlamentar, e
condicionou a legislacao infraconstitucional.

O funcionamento parlamentar esta disposto nos artigos
12 e 13 da Lei dos Partidos Politicos, que se dardo no
Legislativo, por meio de bancadas e liderancas, formadas de
acordo com seus estatutos politicos. O artigo 13 vai
determinar uma clausula de barreira (ou exclusdo) quando
delimita um percentual minimo de votos para a Camara dos
Deputados, dividido entre os Estados da Federacéo®.

PDT (Partido Democréatico Trabalhista), PSB (Partido Socialista
Brasileiro) e PV (Partido Verde).

“Art. 12. O partido politico funciona, nas Casas Legislativas, por
intermédio de uma bancada, que deve constituir suas liderangcas de
acordo com o estatuto do partido, as disposicGes regimentais das
respectivas Casas e as normas desta Lei.

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas
Legislativas para as quais tenha elegido representante, o partido que,



114

Segundo Carvalho (2003, p. 3) quem defende a
clausula de barreira, vé nela um meio para impedir a
proliferacdo de representantes em grande namero de partidos,
acabando por enfraguecer as agremiacdes partidarias.

O legislador ordinario, contudo, nao poderia ir além do
permitido pela Constituicdo, ndo poderia extrapolar os limites
impostos no texto Constitucional, ele esta adstrito a
normatizacdo do funcionamento parlamentar e ndo ao seu
acesso, ao recebimento de recursos do fundo partidario e ao
acesso gratuito ao radio e televisdo (MEZZAROBA, 2004;
CARVALHO, 2003; CUNHA, 1996).

Veja-se, por exemplo, que o art.45 da Carta Magna®
disciplina a composi¢do da Camara dos Deputados, fixando a
eleicdo proporcional® para os representantes de cada
unidade da Federacdo, de forma que o legislador ordinario
ndo poderia inovar, e estabelecer critérios de forma desigual
para os mandatos conquistados pelos partidos, deveria estar
restrito ao critério da proporcionalidade (MEZZAROBA, 2004).

Sergio Sérvulo da Cunha (1996, p. 148-150) ressalta
gue nao ha um sistema partidario que nao limite o nimero de
partidos, contudo, “o que fazem as regras interventivas,
cerceadoras de liberdade, é exatamente favorecer arranjos
artificiais, sem base na realidade social’. Para o autor “é tao
inconstitucional a clausula de exclusdo, quanto a exclusao
gue — ndo obstante inexistir preceito explicito — se opera como
resultado da lei”.

O que se verifica € que o legislador ordinario acabou
por ferir 0 principio constitucional previsto no caput do art. 17
de garantia de livre criacdo, fusdo e incorporacao e extingcédo

em cada eleicdo para a Camara dos Deputados obtenha o apoio de,
no minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo computados 0s
brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um ter¢co dos
Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um
deles. (Vide Adins n°s 1.351-3 e 1.354-8)

5 Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do
povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada
Territorio e no Distrito Federal (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).
% Mezzaroba (2004, p. 257) explica que pelo critério da
proporcionalidade a efetiva representacao é feita pelo “célculo que
converte os votos obtidos pelas legendas em cadeiras”.
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dos Partidos, ao instituir no art. 13 da Lei 9.096/95 uma
cldusula de barreira, de forma temeraria ao sistema
democratico que impds o funcionamento parlamentar a
conquista de numerdrio minimo de votos, forcando muitas
vezes as agremiacbes a adaptarem seus estatutos as regras
do jogo.

Além dos requisitos para a criagdo dos Partidos, a
Constituicdo Federal elencou no art. 17 as vedacgles a eles
aplicaveis. Sao elas a “proibicdo de recebimento de recursos
financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de
subordinagéo a estes” (art. 17, 1l) e proibigdo de utilizagdo de
organizacao paramilitar (art. 17, §4°).

A proibicdo de recebimento de recursos financeiros ou
subordinagdo a  organismos  estrangeiros  deve-se
essencialmente a observancia da garantia do principio da
soberania nacional. O que ndo impede, contudo, que haja
semelhancas entre os principios politicos de partidos
estrangeiros e 0s nacionais, tal possibilidade inclusive é
garantida pela propria Constituicio quando prevé a plena
liberdade de associacao para fins licitos, vedada a de carater
paramilitar (art. 5°, XVIl) e a plena liberdade de consciéncia
(art. 5°, VI).

Quanto a proibicdo de utlizacdo de organizacao
paramilitar, reforca justamente a disposicdo do art. 5°, inciso
XVII da Constituicdo, que garante a liberdade de associagéo,
sendo vedada das de carater paramilitar. O que se busca com
tal dispositivo, conforme destaca Mezzaroba (2004, p. 258) é
justamente evitar que os Partidos estabelecam uma relag&o
de comando e obediéncia, numa espécie de lei de ferro
desenhada por Michels.

Denota-se que as limitagbes aplicaveis aos partidos
politicos foram delimitadas pela Constituicdo Federal. De nado
se olvidar que entre os requisitos e vedacdes para a criagcao
dos Partidos Politicos, o seu papel essencial deve ser o de
representar diferentes grupos existentes da sociedade,
garantindo a existéncia do pluralismo politico enquanto
fundamento do Estado Democratico de Direito, tendo o
compromisso com o regime democratico, com a soberania
popular, que tem a sua esséncia nas eleicdes.
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2.4.2. Natureza juridica dos Partidos Politicos: a
desvinculagcdo com o Estado

No que tange a natureza juridica dos Partidos, a
Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma inovac¢do no 82° do
art. 17 ao dispor que o Partido somente adquirira a
personalidade juridica ap6s o registro na forma da lei civil*’,
ou seja, na forma constante do art. 45 do Cdédigo Civil
brasileiro, estando, inclusive, previsto no art. 44, inciso V do
mesmo diploma a previsdo do seu carater privado®.

Foi com a Constituicdo Federal que o Partido Politico
ganhou o status de associagdo de carater privado, € ndo um
organismo vinculado ao poder publico. A sua criacdo é de
interesse da sociedade civil e da sua vontade na participagéo
da vida publica e politica, seu estatuto e sua organizacédo
interna é de responsabilidade e de decisdo dos seus
membros.

Assim, nos termos da legislacdo em vigor, os partidos
politicos se constituem em associacfes de pessoas naturais
(BONAVIDES, 1994, p. 346) que adquirem personalidade®

" Assim, dispde o texto Constitucional: Art. 17. [...] § 2° - Os partidos
politicos, ap6s adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil,
registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral (BRASIL,
Constituicdo Federal, 1988).

8 Art. 44. Sao pessoas juridicas de direito privado: [...] V - os partidos
politicos. (Incluido pela Lei n® 10.825, de 22.12.2003).

Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito
privado com a inscricdo do ato constitutivo no respectivo registro,
precedida, quando necessario, de autorizagdo ou aprovacao do Poder
Executivo, averbando-se no registro todas as alteracdes por que
passar o ato constitutivo.

“9 cédigo Civil - CC, Lei Federal n® 10.406/2002:

Art. 40. As pessoas juridicas sao de direito publico, interno ou externo,
e de direito privado.

Art. 44. Sdo pessoas juridicas de direito privado: [...];

V - os partidos politicos.

Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito
privado com a inscricdo do ato constitutivo no respectivo registro,
precedida, quando necessario, de autorizagdo ou aprovacao do Poder
Executivo, averbando-se no registro todas as alteracdes por que
passar o ato constitutivo. [...].
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para, apds, mediante registro definitivo de seus estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral®, obterem capacidade juridica para
a institucionalizacdo dos atos tomados na esfera politica™.

Para Canotilho (2003, p. 315-317) os partidos nao
podem ser tidos como organizac¢des de direito publico, mesmo
com seu reconhecimento constitucional e “sua influéncia para
a formagdo da vontade politica”. Os Partidos sao, segundo
Canotilho, associagbes de direito privado, “as quais se
reconhecem direitos fundamentais (na medida que sejam
aplicaveis a pessoas colectivas)”. As organizag¢des partidarias,
“‘como elementos funcionais de uma ordem constitucional, [...]
situam-se no ponto nevralgico de imbricacdo do poder do
Estado juridicamente sancionado com o poder da sociedade
politicamente legitimado”.

Silva (2010, p. 404-405) da mesma forma vé o Partido
Politico como uma pessoa juridica de direito privado, em
decorréncia da inovacao trazida pela Constituicdo de 1988, e
destaca que ele ndo se destina necessariamente a realizagdo
de fins publicos, mas politicos. Destaca o autor que as
organizagdes partidarias “somente prestam servigos publicos
quando no exercicio das fungbes governamentais”, mas nesse
caso ndo sdo servicos dos partidos, mas sim do proprio
Estado.

Os Partidos, nas palavras de Ribeiro (1990, p. 59),
nascem “por impulsos associativos, e nesse carater
inalteravelmente permanece para articular-se com o Estado e
neste alojar seus representantes”. Velloso (2009, p. 79)
assevera que a sua finalidade é a de “servir como elo entre o

Art. 46. O registro declarara: [...].

Art. 47. Obrigam a pessoa juridica os atos dos administradores,
exercidos nos limites de seus poderes definidos no ato constitutivo.
Art. 51. Nos casos de dissolucdo da pessoa juridica ou cassada a
autorizacdo para seu funcionamento, ela subsistira para os fins de
liquidacdo, até que esta se conclua. [...].

Art. 52. Aplica-se as pessoas juridicas, no que couber, a protecao dos
direitos da personalidade..

%0 Submetem-se, por determinagéo constitucional, a controle estatal de
regularidade. Tal controle é denominado por como “controle de
adequacdo dos estatutos aos principios € normas constitucionais a
que estao sujeitos” (BASTOS; MARTINS (1989, p. 616).

° Artigo 9°, §4°, e seguintes da LPP, acima citados.
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exercicio de poder e a populacédo, aumentando a participacdo
dos cidadaos nas decisdes politicas”.

Ha& quem considere que mesmo quando era atribuida
aos Partidos a personalidade juridica de direito publico
interno, eles ndo desempenhavam funcdes de 6rgdos do
Estado, mas entidades auxiliares, no exercicio privada de
funcBes publicas. Nesse sentido, o doutrinador Ferreira Pinto,
justifica tal posicao no fato de que nem mesmo os 6rgédos do
Estado possuiam personalidade juridica (FERREIRA, 1998, p.
324; REIS, 1996, p. 167).

Contudo, o posicionamento prevalente é aquele
segundo o qual os Partidos Politicos adquirem personalidade
juridica na forma da lei civil, sendo, portanto, segundo o texto
constitucional, caracterizados como pessoas juridicas de
direito privado que irdo expressar a vontade politica dos
cidadaos, cujo registro junto ao Tribunal Superior Eleitoral
refere-se apenas a um rito de controle dos estatutos dos
partidos.

De sorte que, a liberdade das organizacfes partidarias
instituida na Carta Magna, e a sua caracterizagdo como
pessoa juridica de direito privado possibilitam a autonomia
dos partidos diante do poder publico e longe de possiveis
intervencBes destes. A0 menos ao pé da letra.

2.4.3. Garantias Constitucionais dos Partidos Politicos

A autonomia partidaria foi inserida como uma garantia
constitucional aos Partidos na Carta de 1988, no art. 17, 81°,
e posteriormente alterado pela Emenda Constitucional n. 52
de 2006:

§ 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacao e funcionamento e para adotar
os critérios de escolha e o regime de suas
coligagbes eleitorais, sem obrigatoriedade
de vinculagdo entre as candidaturas em
ambito nacional, estadual, distrital ou
municipal, devendo seus estatutos
estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 52, de 2006).
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A caracterizacdo do direito fundamental a liberdade
partidaria e, por consequéncia da autonomia partidaria € para
Canotilho (2008, p. 316) um direito fundamental: “[...] A
Constituicdo reconhece a liberdade de formacgdo dos partidos
politicos como um direito fundamental (art. 51) e concede-lhes
um estatuto privilegiado em relacdo ao direito geral de
associagao [...]".

Tal como o principio da autonomia, o da liberdade
partidaria € garantido constitucionalmente (MEZZAROBA,
2008, p. 45). Como tal, a disciplina de ambos prevé
igualmente area reservada a ndo ingeréncia estatal.

Canotilho (2008, p. 318), ao proceder a separacao entre
a liberdade externa e a liberdade interna conferida aos
partidos politicos, explicitou que, no ambito da Ultima, se
revelam duas questBes fundamentais: a) de ndo poder haver
sobre os partidos qualquer controle ideoldgico/programatico; e
b) de ndo ser admissivel ocorrer nenhum controle sobre a
organizacgdao interna do partido.

No mesmo sentido, registra Cunha (1996, p. 146):

O grande principio reitor da vida do partido,
inscrito na Constituicdo Brasileira de 1988,
€ 0 da liberdade: liberdade de organizacdo
e de funcionamento; excecdes a essa
liberdade — que aqui significa autonomia
— sdo apenas as indicadas na propria
Constituicdo, umas concebidas em termos
abertos, outras em obrigacdes concretas de
fazer ou néo fazer. (Grifo nosso).

Para Silva (2010, p. 407) a conquista dessa garantia é
algo sem precedentes, ja que “a lei tem muito pouco a fazer
em matéria de estrutura interna, organizagéo e funcionamento
dos partidos”. A autonomia partidaria pressupde ao partido a
liberdade de instituir regras, estabelecer sua estrutura interna,
seu funcionamento.

Dotado de autonomia interna corporis em virtude do
preceito constitucional, serd por meio do estatuto do partido
gue se regera a vida da organizacdo, ele é a lei interna e é
definido de forma autbnoma pelos seus membros (FARHAT,
1996, p. 713). Para Aieta (2006, p. 243), 0s programas e
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estatutos dos partidos configuram a ligacdo dos partidos, dos
seus candidatos e a significam a garantia do eleitor, € por
meio deles que se tem “um verdadeiro pacto de intencdes,
comportamento, agoes e diretrizes”.

Mezzaroba (2004, p. 271) explica que com a
Constituicdo Federal de 1988 e em virtude da introdugcéo do
principio da autonomia partidaria, “o controle judicial sobre os
Partidos ficou restrito a verificagdo do cumprimento ou nao
dos requisitos constitucionais”.

O Tribunal Superior Eleitoral possui competéncia para
apreciar os estatutos devidamente aprovados pelos Partidos,
bem como fiscaliza-lo. (ROSAS, 1996) A garantia
constitucional da autonomia partidaria, contudo, ndo exime o
partido dos seus direitos e deveres no mundo juridico, nem
mesmo a observancia dos principios constitucionais. Da
mesma forma as estruturas dos partidos devem estar
comprometidas com a observancia do regime democratico,
nessa linha, Silva (2010, p. 407) destaca que,

A ideia que sai do texto constitucional € a
de que os partidos hdo de se organizar e
funcionar em harmonia com o regime
democratico e que sua estrutura interna
também fica sujeita ao mesmo principio. A
autonomia é conferida na suposi¢éo de que
cada partido busque, de acordo com suas
concepgOes, realizar uma estrutura interna
democratica. Nao é compreensivel que uma
instituicdo resguarde o regime democrético
se internamente ndo observa 0 mesmo
regime.

O principio da autonomia partidaria é o proclamado
“direito da autoregulamentagdo dos partidos politicos”
(MEZZAROBA, 2008, p. 46). Segundo Candido (1993, p. 344)
0 reconhecimento da garantia em questdo, inerente a
autonomia, organizacdo e funcionamento dos partidos
politicos esta garantido no art. 17, 81°, da CF de 1988. Esta
positivado constitucionalmente.

O reconhecimento dos partidos politicos como entes
autdbnomos pela ordem juridica nacional foi uma conquista
“recente”. Mezzaroba (2008, p. 46) evidencia que, “pela
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primeira vez no Brasil, uma Constituicdo passa a delegar aos
préprios partidos, autonomia para regulamentar matéria
interna  corporis, como  estrutura, organizacdo e
funcionamento”.

Ao inserir a autonomia partidaria no texto constitucional,
0 legislador tratou no mesmo dispositivo da fidelidade e
disciplina partidaria, que passaram a ser uma determinante do
estatuto, ou seja, 0 seu conteudo é de competéncia interna
dos partidos. Contudo, a matéria também foi regulada pela Lei
dos Partidos Politicos (art. 23 a 26, da Lei n. 9.096/95).

A fidelidade partidaria, segundo Bastos (1989, p. 613) é
a obrigagédo dos representantes politicos de “n&o deixarem o
partido pelo qual foram eleitos, ou de ndo se oporem as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos o6rgdos [da
organizacgao partidaria] sob pena de perda do mandato”. Vieira
(2010, p.152) relata que a fidelidade se refere “ao
cumprimento das regras estipuladas no estatuto partidario e
em outros documentos da agremiacao”, destacando ainda que
“aquele que abandonou a legenda pela qual foi eleito praticou
um ato de infidelidade partidaria”. Mendes (2008, p.770)
destaca que no contexto democratico, “e do sistema eleitoral
proporcional, o valor constitucional da fidelidade tem uma
densidade ainda maior”.

A disciplina partiddria se refere ao respeito aos
“principios, programas e o0s objetivos da organizacéo
partidaria” (MEZZAROBA, 2004, p. 279), ao regramento de
condutas que o filiado deve respeitar, sob pena de punicdes
(VIEIRA, 2010, p. 152). Nao obstante, a perda do mandato por
infidelidade partidaria ndo esta previsto no texto
constitucional. O art. 55 que trata das condutas dos
parlamentares®, ndo enumera a infidelidade como conduta

®2 Nos termo do art. 55, perdera o mandato o Deputado ou Senador: |
- que infringir qualquer das proibi¢cbes estabelecidas no artigo anterior;
Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro
parlamentar; 1l - que deixar de comparecer, em cada sessao
legislativa, a terca parte das sessfes ordindrias da Casa a que
pertencer, salvo licenca ou missdo por esta autorizada; IV - que perder
ou tiver suspensos os direitos politicos; V - quando o decretar a
Justica Eleitoral, nos casos previstos nesta Constituicao; VI - que
sofrer condenagéo criminal em sentenga transitada em julgado.
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passivel de perda de mandato, da mesma forma o art. 15 que
trata da cassacédo dos direitos politicos nada menciona sobre
a perda do mandato por infidelidade.

Em decorréncia de indmeras discussbes e acles
perante o poder judiciario que por muito tempo acatou a tese
da auséncia de previsdo constitucional acerca da perda do
mandato, o Tribunal Superior Eleitoral, baseado na decisdo
proferida nos autos dos Mandados de Seguranca n. 26.602,
26.603 e 26.604 pelo STF que, mudando o entendimento,
reconheceu a existéncia de um dever constitucional de
observancia do principio da fidelidade partidaria, criou a
Resolugdo 22.610 que passou a disciplinar acerca da
infidelidade partidaria, elencando casos que configuram justa
causa para a perda do mandato.

Duas ADIs foram impetradas questionando a
constitucionalidade da citada resolucéo (ADI 3.999 e 4.086),
contudo, o STF reconheceu como constitucional a resolucgéo,
e destacou que “no faria sentido a Corte reconhecer a
existéncia de um direito constitucional sem prever um
instrumento para assegura-lo”. Apesar de ser ressaltado na
decisdo era meio transitério até que o legislativo se
pronunciasse sobre a matéria, tal decisdo extrapolou a
competéncia de normatizacdo, ferindo o principio da
separacdo dos poderes, e adentrando na esfera legislativa.
Algumas propostas legislativas foram apresentadas no
Congresso>® para regular a matéria, contudo ainda sem
definicdo, e em geral, assim como a decisdo do STF, tais
projetos ndo adentram nos atos de infidelidade, preocupando-
se em geral, apenas com a questdo da migracao de partidos.

A questdo da infidelidade partidaria ainda é nebulosa,
justamente em decorréncia da auséncia de uma previsao
legislativa. De forma que, segundo Mezzaroba (2004, p. 280-
281), “o unico instrumento que na pratica tem algum sentido
para os Partidos regularem em seus estatutos € do da
disciplina partidaria; por se tratar de questéo interna corporis,
sua aplicacgéo fica subordinada aos principios contidos no art.

* Pode-se citar a PEC 23/2007 e outras mais antigas: PEC 042/95;
PEC 051/95; PEC 085/95 (na Camara dos Deputados) e PEC 041/96 e
PEC 050/96 (no Senado Federal)
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5° do texto constitucional’. Mais uma vez o ativismo judicial
suplanta a legitimidade legislativa.

Além da autonomia partidaria, duas outras garantias
constitucionais foram introduzidas no texto da Carta de 1988
no 83° do art. 17, o direito ao fundo partidario e o acesso
gratuito aos meios de comunicacao: “Os partidos politicos tém
direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao
radio e a televisao, na forma da lei.” (BRASIL, 1988).

Tais direitos vao garantir as organiza¢des partidarias o
usufruto de recursos publicos e a divulgacdo dos seus
programas. O Fundo Partidario esta regulado na Lei dos
Partidos Politicos e se constitui, segundo o art. 38, de
recursos de (1) multas e penalidade aplicadas pelo cddigo
eleitoral e legislagdo conexa, (2) recursos financeiros
destinados por lei; (3) doacdes de pessoas fisicas ou
juridicas; (4) dotagcbes orcamentarias da Unido em valor
nunca inferior cada ano, ao nimero de eleitores inscritos em
31 de dezembro do ano anterior ao da proposta orcamentaria,
multiplicados por trinta e cinco centavos de real, em valores
de agosto de 1995.

A ConstituicAo Federal concebe que as pessoas
juridicas de direito privado participem do processo eleitoral e
consequentemente nele influenciem, garantindo a elas a
possibilidade de doar recursos eleitorais a partidos politicos
elou a candidatos a cargos eletivos® e ao Fundo Partidario®®,
na forma da lei e dos regulamentos existentes. Sendo que as
doacdes ao Fundo, por determinacao legal (art. 44, da Lei n.
9.096/1995), ao entrarem na conta vinculada, ficam abarcadas
pelas restricdes na aplicacéo®, sendo utilizadas apenas para

** Art.23 da Lei n. 9.504/1997

%5 Art.38, inciso Ill da Lei n. 9.096/1995

* Ficam restritas a: manutencdo das sedes e servicos do partido,
permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, observado neste
ultimo caso o limite maximo de 50% (cinquenta por cento) do total
recebido; na propaganda doutrinaria e politica; alistamento e
campanhas eleitorais; na criagdo e manutencdo de instituto ou
fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacao politica, sendo
esta aplicagdo de, no minimo, vinte por cento do total recebido e na
criagdo e manutencao de programas de promocdo e difusao da
participagdo politica das mulheres conforme percentual que sera
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despesas ordinarias, como manutencéo de sede e servicos do
partido, alistamento, manutencéo de instituto ou fundacéo de
pesquisa, programas de promocéao de difusao.

A lei ainda autoriza e regulamente a doagdo aos
partidos por pessoas fisicas e juridicas — destacando-se que
justamente os dispositivos que abordam essa tematica estao
sendo questionado perante o Superior Tribunal Federal, cujo
tema é objeto dessa dissertacdo e sera analisado no Ultimo
capitulo deste trabalho.

Quanto a distribuicdo do Fundo Partidario, o art. 41-A,
da Lei n. 9096/95, acabou por dividir os partidos em duas
classes, ou seja, os registrados no TSE e os que possuem
funcionamento parlamentar, assim, cinco por cento do Fundo
sera destinado “para entrega, em partes iguais, a todos os
partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral” e noventa e cinco por cento, aos “partidos
na proporcéo dos votos obtidos na Ultima eleicao geral para a
Camara dos Deputados”.

O acesso gratuito ao radio e a televisdo esta
disciplinado nos artigos 45 a 49 da Lei n. 9.096/95, sendo
garantida aos Partidos sem funcionamento parlamentar a
realizagdo de um programa em cadeia nacional a cada
semestre, por dois minutos. E para os Partidos com
funcionamento parlamentar, um programa em cadeia nacional
e um estadual a cada semestre, com vinte minutos cada, e a
“a utilizacdo do tempo total de quarenta minutos, por
semestre, para insercdes de trinta segundos ou um minuto,
nas redes nacionais, € de igual tempo nas emissoras
estaduais”.

Os critérios estabelecidos pela Lei dos Partidos
Politicos, quanto ao Fundo e ao tempo em radio e televisao,
“acabam fortalecendo as grandes legendas, em detrimento
das pequenas que se encontram em processo de
consolidacao”. A utilizagdo dos critérios instituidos pela
legislacdo ordinaria acaba deixando em voga a
desconsideracdo do principio do pluralismo politico, ou da
igualdade de oportunidade apontado por Canotilho
(MEZZAROBA, 2004, p. 284).

fixado pelo 6rgédo nacional de direcdo partidaria, observado o minimo
de 5% (cinco por cento) do total (art. 44 da Lei n. 9.096/1995).
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Os Partidos Politicos sdo aglutinadores de interesses
individuais na formacéo da vontade politica coletiva, devem
englobar e harmonizar democraticamente o0s anseios da
sociedade. A natureza privada, cuja inovacao foi trazida pela
Constituicdo Federal, e suas garantias constitucionais,
apensar de todos os meandros da legislacdo, devem ter um
propésito de servir para o fortalecimento democratico no seio
social e as suas expectativas.

Dentro dos meios inerentes aos partidos politicos
encontra a sua necessidade/possibilidade de financiamento
das campanhas eleitorais, prerrogativa essa inserta dentro do
desenvolvimento regular das atribuicdes dos Partidos, e que,
a principio, deveriam ser fiscalizadas pelo Pode Judiciério, e
nao podadas como vem ocorrendo. De sorte que vai encontro
direto a liberdade e autonomia partidaria, e ao direito
fundamental de acesso ao sufragio passivo a partir do
financiamento privado, que combinado com o publico,
possibilitam a consecucado das suas atribuicfes.

O caminho trilhado pelos Partidos Politicos, a sua
natureza privada, as suas garantias constitucionais
positivadas e conquistadas apés longos anos de represséo e
letra morta da lei, ndo podem ser simplesmente jogados ao
vento. Nao se trata de mera disposicdo, e sim de um garantia
constitucional. A autonomia e liberdade atribuida as
organizacdo partidarias e sua natureza de associacao e direito
privado, o direito fundamental de acesso a recursos privados,
deveria garantir a ndo influéncia da esfera estatal, e aqui
destacamos do ativismo judicial. Com o julgamento da ADI
4650/DF o Supremo Tribunal Federal praticamente criou um
novo sistema de financiamento, que vai de encontro a
garantias e preceitos constitucionais como se vera a seguir.
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3. FINANCIAMENTO ELEITORAL

O objeto da acdo direta de inconstitucionalidade n.
4650/DF se dirige em face de direitos e garantias
constitucionais, na qual se busca a declaracdo de
inconstitucionalidade de artigos constantes na Lei Eleitoral
(Lei n. 9.504/97) e na Lei dos Partidos Politicos (Lei n.
9.096/95), que tratam basicamente da possibilidade de
financiamento de campanha por intermédio de doacdes
realizadas por pessoas juridicas, de forma que aqui importa
evidenciar as formas de financiamento e como ele é realizado
pela legislacdo brasileira. O que ensejara a analise posterior
dos limites conferidos pela Constituicdo a interferéncia estatal
nas searas, da ja tratada liberdade e autonomia partidaria, e
do direito fundamental de acesso ao sufragio passivo a partir
do financiamento privado.

Importante registrar que a Lei das EleigcBes — Lei n.
9.504/1997, no artigo 17-A, disp&e que até o dia 10 de junho,
lei determine “o limite dos gastos de campanha para os
cargos em disputa” e em nao sendo editada tal lei, “cabera a
cada partido politico fixar o limite de gastos, comunicando a
Justiga Eleitoral”. Ademais, no artigo 18 da mesma lei, fica
determinado que “os partidos e coligagdes comunicardo aos
respectivos Tribunais Eleitorais os valores maximos de gastos
que fardo por cargo eletivo em cada eleicdo a que
concorrerem”.

Segundo Kanaan (2012, p.271) por financiamento em
sentido amplo, deve ser compreendido como “a administracao
dos recursos arrecadados e dos gastos”, tanto para as
atividades relacionadas a campanha quanto para o
funcionamento das préprias organizagdes partidarias.

Verifica-se que o financiamento ndo se resume apenas
as despesas com as campanhas eleitorais, que nas palavras
de Gomes (2011, p. 277) é um “complexo de atos e
procedimentos técnicos empregados por candidato e
agremiacgédo politica com vistas a obter o voto dos eleitores e
lograr éxito na disputa do cargo publico-eletivo”, ele serve
também para a manutencdo das atividades ordinarias do
partido.
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A Constituicdo Federal concebe que as pessoas
juridicas de direito privado participem do processo eleitoral e
consequentemente nele influenciem, garantindo a elas a
possibilidade de doar recursos eleitorais a partidos politicos
elou a candidatos a cargos eletivos®” e ao Fundo Partidario®,
na forma da lei e dos regulamentos existentes. Sendo que as
doacbes ao Fundo, por determinacdo legal (art. 44, da Lei n.
9.096/1995), ao entrarem na conta vinculada, ficam abarcadas
pelas restricées na aplicacéo®®, sendo utilizadas apenas para
despesas ordinarias, como manutencéo de sede e servi¢os do
partido, alistamento, manutencéo de instituto ou fundacéo de
pesquisa, programas de promoc¢do de difusdo. Contudo, os
demais gastos, como por exemplo, confeccdo de materiais,
propaganda e publicidade destinada a conquistar voto, aluguel
de locais para promocdo de campanha, transporte e
deslocamento, dentre outros, sao suportados com o
financiamento eleitoral (art. 26 da Lei 9.504/1997%%), sendo

°" Art.23 da Lei n. 9.504/1997

*® Art.38, inciso Il da Lei n. 9.096/1995

% Ficam restritas a: manutencdo das sedes e servicos do partido,
permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, observado neste
tltimo caso o limite maximo de 50% (cinquenta por cento) do total
recebido; na propaganda doutrinaria e politica; alistamento e
campanhas eleitorais; na criagdo e manutencdo de instituto ou
fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica, sendo
esta aplicagdo de, no minimo, vinte por cento do total recebido e na
criagdo e manutencdo de programas de promoc¢do e difusdo da
participagcdo politica das mulheres conforme percentual que sera
fixado pelo 6rgédo nacional de direcdo partidaria, observado o minimo
de 5% (cinco por cento) do total (art. 44 da Lei n. 9.096/1995).

% Art. 26. Sao considerados gastos eleitorais, sujeitos a registro e
aos limites fixados nesta Lei: | - confeccdo de material impresso de
qualquer natureza e tamanho, observado o disposto no § 3° do art. 38
desta Lei; Il - propaganda e publicidade direta ou indireta, por
gualguer meio de divulgacdo, destinada a conquistar votos; Il -
aluguel de locais para a promog¢éo de atos de campanha eleitoral; IV -
despesas com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal
a servico das candidaturas; V - correspondéncia e despesas postais;
VI - despesas de instalagdo, organizacdo e funcionamento de Comités
e servigos necessarios as elei¢des; VIl - remuneragao ou gratificagao
de qualquer espécie a pessoal que preste servigos as candidaturas ou
aos comités eleitorais; VIII - montagem e operacao de carros de som,
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permitida a contribuicdo pelo eleitor a candidato de sua
preferéncia (limite de ate um mil UFIR), ndo estando sujeito a
contabilizacdo ou reembolso.

Para Zovatto®, na América Latina como um todo, em
decorréncia das constantes reformas eleitorais, apdés a
aceitacdo das eleicdes e sua credibilidade, o financiamento
acabou ganhando um espaco significativo no debate para a
gualidade da democracia e seu aperfeicoamento. Foi com a
constitucionaliza¢&o dos Partidos Politicos que as campanhas
politicas ascenderam cada vez mais e seus gastos
experimentaram um crescimento exponencial.

O numero expressivo de candidatos a cada nova
eleicdo, acaba denotando certo “individualismo” de campanha,
sendo, inclusive, a prestacdo e arrecadacdo feita de forma
individual — o que é permitido na legislacdo. Isso dificulta a
grande parte a fiscalizacdo e controle, jA que o numero de
candidatos e a falta de estrutura de controle acabam
facilitando desvios ilicitos.

Na procura de um sistema que seja eficaz e combata a
corrupcao, fraude e abuso do poder econdémico, 0 controle
financeiro eleitoral tem sido objeto de discussdo em diversos

de propaganda e assemelhados; IX - a realizacdo de comicios ou
eventos destinados a promogao de candidatura;

X - producgéo de programas de radio, televisdo ou video, inclusive os
destinados a propaganda gratuita,;

XII - realizacdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais; XV - custos com
a criagdo e inclusdo de sitios na Internet; XVI - multas aplicadas aos
partidos ou candidatos por infragdo do disposto na legislacao eleitoral.
XVII - producdo de jingles, vinhetas e slogans para propaganda
eleitoral. Paragrafo Unico. Sao estabelecidos os seguintes limites com
relacéo ao total do gasto da campanha: | - alimentacéo do pessoal que
presta servicos as candidaturas ou aos comités eleitorais: 10% (dez
por cento); Il - aluguel de veiculos automotores: 20% (vinte por cento
Art. 27. Qualquer eleitor podera realizar gastos, em apoio a candidato
de sua preferéncia, até a quantia equivalente a um mil UFIR, ndo
sujeitos a contabilizacdo, desde que ndo reembolsados.

1 ZOVATTO, Daniel G. La reforma politico-electoral en América
Latina: evolucion, situacion y tendéncias, 1978-2000. Observatério
ELectoral Latinoamericano. Disponivel em:
http://www.observatorioelectoral.org/biblioteca/?bookID=3&page=3
Acesso em: 13 jan. 2015
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regimes democraticos. Kanaan (2012, p. 272) destaca que a
maior dificuldade encontrada é a busca de formas fidedignas
de parametros reguladores das fontes de fiscalizacdo, sem
gue se violem as garantias constitucionais de liberdade,
autonomia e igualdade entre os Partidos Politicos.

As discussdes giram em torno da garantia de valores
democraticos, como a igualdade da disputa no sistema
eleitoral, a autonomia dos partidos constitucionalmente
garantida e a propria ideia de representacdo. Como visto nos
capitulos anteriores, a democracia brasileira ainda € muito
nova, e sua histéria politico-partidaria-eleitoral teve um
processo lento e conturbado de formacado, hoje muitas vezes
sujeito a interferéncia da atuacdo proativa do Judiciario.

O financiamento eleitoral esta inserido dentro de um
contexto mercantilista e capitalista, de forma que ndo ha hoje
como se imaginar um partido ou mesmo candidato que
sobreviva sem recursos financeiros. Cada vez mais as
campanhas, em prol do debate publico e para angariar
eleitores, visando a competicao politica, alocam mais recursos
em midias, divulgacdo e propagandas. Guedes (2014, online)
comenta quando trata do assunto de financiamento eleitoral
por pessoas juridicas, na Teoria do Agendamento. Explica o
autor que essa teoria, desenvolvida por Maxwell McCombs e
Donald Shaw na década de 70, pregava que “a grande midia
determina e limita a pauta (agenda) das discussdes publicas,
precisamente, por ter o poder de destacar junto ao publico
determinadas matérias e questfes e, ao mesmo tempo,
preterir ou simplesmente omitir temas”. Lembra ainda que
Luhmann da mesma forma compartilhava a ideia de que o que
nés sabemos é através da midia.

Para Speck (2006, p. 154) em sistemas cujas eleicbes
sdo competitivas, a propaganda eleitoral se torna o
‘ingrediente necessario para a comunicagdo entre os
cidaddaos”, na qual sem o0s recursos necessarios, seria
praticamente impossivel a competicdo por votos, e aqui 0
dinheiro tem um papel decisivo.

E a midia veloz que catequisa e influéncia, cada dia
mais dispendiosa e moderna. Virilio (1999) trata a velocidade
como um fenbmeno peculiar contemporaneo, para ele a
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velocidade “é poder’, “¢ meio” a servigo do fluxo e da

movimentacao financeira global:
La velocidad es uma cuestion primordial
que forma parte del problema de Ila
economia. La velocidad es, a su vez, uma
amenaza tiranica, segun el grado de
importancia que se le dé, y, al mismo
tiempo, ella es la vida misma. No se puede
separar la velocidad de la riqueza. [...] Se
puede incluso llegar mas lejos y decir que la
velocidad es um médio (VIRILIO, 1999,
p.16/17).

Para o autor as pessoas estdo cada vez mais sendo
capturadas para o que ele chama de economia da velocidade.
Com o intencional desacerto criado entre o tempo real e 0
tempo historico, onde a ideia de tempo (passado, presente e
futuro) passa ndo ter mais sentido, o consumo, utiliza-se da
revolucdo tecnolégica para se estabelecer através da
velocidade, mostrando-se como panacéia para o caos. E a
velocidade que manobra e catequiza (VIRILIO, 2006, 1999).

De nao se olvidar que os partidos politicos necessitam
de recursos financeiros, ndo apenas para as campanhas, mas
para sua organizacdo e estruturagdo - que sao concedidos
pelo Fundo Partidario, devendo estar atrelado ao minimo de
equilibrio e proporcionalidade, de forma permitir que cumpram
seu papel como instrumentais democraticos. Tais recursos
advém, na legislacdo brasileira, tanto de financiamento
privado como do financiamento publico.

Levando-se em conta que a acao direita foi impetrada
para questionar especificamente os financiamentos referentes
as doacdes feitas diretamente a campanha ou candidatos,
imprescindivel para a compreensdo do tema e a sua
abrangéncia, tratar dos trés tipos de financiamento eleitoral: (i)
o financiamento privado, (ii) o financiamento publico e (iii) o
financiamento misto.

3.1. Financiamento privado

No financiamento eleitoral exclusivamente privado os
recursos ingressantes sao oriundos exclusivamente de
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doac0es vindas de particulares, seja pela cota de filiados dos
partidos, doacdes de terceiros, pessoas fisicas ou juridicas.

Este tipo de financiamento é baseado na total liberdade
gue as pessoas possuem de associacdo para fins licitos (art.
59, inciso XVII da Constituicdo Federal), e regra geral, obrigam
a identificacdo dos seus doadores, como garantia da
transparéncia durante as campanhas (KANAAN, 2012).
Complementar a isso a liberdade de participacdo na ordem
econbmica e seu livre exercicio por pessoas fisicas ou
juridicas, garantida constitucionalmente (art. 170 da
Constituicdo Federal).

Sanseverino (2012, p. 258) ao analisar a questdo do
financiamento privado, elenca trés argumentos favoraveis: i) a
doacédo de recursos privados pode ser vista como uma forma
de participagéo politica por parte dos cidadaos, empresas e
outros grupos; ii) por terem as organizacdes politicas natureza
de pessoa juridica de direito privado, de livre participacdo e
associacao, seus simpatizantes e filiados teriam o direito de
contribuir com o0 que consideram necessario, e iii)
considerando o pluralismo politico existente na sociedade, a
arrecadacdo privada de recursos, constitui incentivo para
recrutamento de novos filiados e grupos simpatizantes.

A participacdo politica dos cidaddos como forma de
enraizamento dos partidos na sociedade, também foi ponto
positivo apontado por Squella (2000, p. 512), quanto ao
financiamento privado. Para o autor, a democracia vai se
realizar na participacdo direta e indireta dos cidadaos nas
decisdes coletivas ou de governo. Tal participagdo vai se dar,
inclusive, em momentos pré-eleitorais.

Dois outros pontos sdo abordados por Kanaan (2012, p.
295-296) quanto ao financiamento privado. O primeiro é o
aumento da representatividade social dos Partidos Politicos e
0 segundo, a sua independéncia frente ao Estado. Para a
autora, ndo ha representatividade sem a relagéo e o estimulo
da sociedade que se da no trinbmio partido, candidato e
cidadaos, “quer pela conquista de novos adeptos e
simpatizantes, quer pela necessidade de prestar contas aos
fliados e eleitores a respeito das propostas politicas
divulgadas em campanha”. E a dependéncia dos partidos com
relacdo ao Estado em sistemas exclusivamente publicos, vai
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representar um risco ao proprio regime democratico e
vilipendiar a autonomia partidaria garantida
constitucionalmente, ja que deixam “de lado os anseios da
sociedade para atender primordialmente os interesses do
Estado”.

Paralelamente aos aspectos favoraveis, Sanseverino
(2012), salienta que o financiamento exclusivamente privado
sofre severas criticas, em especial quanto a possivel
influéncia do poder econébmico sobre o politico quando das
grandes doacgdes e o desequilibrio das campanhas, ja que de
um lado proporciona a liberdade de arrecadagdo de outro
acaba contribuindo para a desigualdade entre os partidos.

Tratando dos aspectos desfavoraveis ao financiamento
exclusivamente privado, Kanaan (2012, p. 297-300) elenca, a
incompatibilidade com o pluralismo constitucional, em vista da
desigualdade financeira entre o0s grandes e pequenos
Partidos, nos gastos astrondémicos durante a campanha, que
provocam um forte desnivelamento entre 0s concorrentes.
Relaciona também a origem dos recursos nem sempre
declarada a Justica Eleitoral, em vista também da fragilidade
do sistema de controle de arrecadacdo. Ainda, o elevado
custo das campanhas eleitorais, a influéncia de pessoas
fisicas ou juridicas sobre os partidos financiados, que
beneficia o surgimento do clientelismo, e a concessdo de
doacdes visando obtencdo de favorecimento nas politicas
publicas.

Os custos de campanhas tiverem um crescimento
constante, em especial a partir da década de 70, essa € a
constatacdo de Backes (2001, p. 3), que destaca dentre as
causas, 0 crescimento das técnicas de propaganda, 0 uso
constante de meios de comunicagdo, pesquisas eleitorais e
especialistas em marketing. Fato é que a democracia acaba
se mercantilizando, e os atores politicos inseridos nesse
contexto, adaptando-se a crescente modernizac¢ao social.

Contudo, em decorréncia da desigualdade e em busca
da transparéncia da arrecadacdo dos recursos de campanha,
€ que a identificacdo da origem, bem como a limitagdo do seu
montante é essencial, e isso somente é possivel mediante um
sistema de controle eficaz. O sistema exclusivamente privado
pode levar a um descontrole se nao for limitado, e ferir o
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sistema democratico de participacdo, ou seja, sem um limite
maximo de doacdes, o risco de desequilibrios e
desproporcdes entre os partidos e a influéncia de grandes
doadores em troca de favores, pode levar a um sistema
espulrio e macular a soberania das elei¢des (KANAAN, 2012).

O sistema constitucional garante aos partidos politicos a
autonomia e liberdade, que séo representativas dos direitos
individuais e faz parte da prerrogativa constitucional de
associacao, o que inclui a possibilidade de participagdo ndo
apenas do pleito, como também no processo de
financiamento das agremiacdes. Tal prerrogativa vai
possibilitar uma maior representatividade dos partidos
politicos na sociedade.

Para Zovatto (2005, p. 300) a origem dos recursos
advindas diretamente dos cidadaos, deveria ser tida, a
principio, ‘como uma prova do enraizamento sadio dos
partidos na sociedade em que atuam”, desde que haja
controle efetivo e limitacdes quanto a sua origem e montantes
de forma a garantir que o abuso de poder as desigualdades
se perpetuem. Destaca o autor que,

[...] @ necessidade de coletar dinheiro pode
ter efeitos colaterais positivos, pois constitui
um poderoso incentivo para recrutar novos
membros. Do mesmo modo, as atividades
de busca de fundos tém o efeito de criar
redes de simpatizantes que, em tempos de
campanha, estardo mais bem preparados
para cumprir tarefas politicas.

O carater privado conferido aos partidos politicos e sua
autonomia (art. 44, inciso V, do Cédigo Civil c/c §81° e 29, art.
17 da Constituicdo Federal) denotam os anseios da sociedade
em serem representados na politica nacional, nas suas
diversas e mais variadas vertentes e ideologias, garantindo o
pluralismo politico necessario & construgdo de um Estado
Democréatico. De forma que, qualquer proibicdo de
financiamento privado por parte dos seus filiados ou
simpatizantes, vai contra a l6gica constitucional de liberdade e
autonomia partidaria, vai de encontro a prépria formacéo
social e politica, que especificamente no Brasil, durante muito
tempo foi vilipendiada e comandada por sistemas autoritarios.
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Contudo, o que se coloca como fundamental nesse tipo
de financiamento para que seja garantida a sua legitimidade e
legalidade, tanto no financiamento por pessoa fisica ou
juridica, € o seu controle, fiscalizacdo, limitacdo e o seu
aprimoramento. O controle por meio da prestacdo de contas
perante a Justica Eleitoral (art. 17, inciso lll, da Constituicdo
Federal), deve ser reforcado e aprimorado continuamente,
guando da entrada e utilizagdo dos recursos, com a devida
transparéncia perante a sociedade. A identificacdo dos
doadores, ndo pode ter excecdes (hoje a Lei n. 9.504/1997
excetua a identificacéo para pequenas doacoes - 1.000 UFIR).

O que se observara, até mesmo com 0s outros modelos
de financiamento, é que nao é o sistema (publico, privado ou
misto), que por si so, dificulta a atuacao ilegal, o caixa dois, a
corrupGéo, o abuso do poder econdmico. E imprescindivel que
se fixe de par@metros a fim de se minimizar os efeitos
econbmicos das doacdes privadas, seja quanto a tempo em
programas eleitorais ou estipulagdo mais racional dos tetos de
doacdes. De forma que sem, a transparéncia do ingresso e
utilizacdo dos recursos eleitorais, sem o controle e limitacdo
do seu uso, qualquer dos sistemas estara fadado a
deturpacao.

3.2. Financiamento Publico

O financiamento publico é aquele dotado unicamente de
recursos oriundos do poder publico ou estatal. Na legislacao
brasileira o financiamento publico esta previsto na Lei n.
9.504/1997, no seu art. 79, que dispde que “o financiamento
das campanhas eleitorais com recursos publicos sera
disciplinado em lei especifica”. Lei esta, que ainda né&o foi
disciplinada.

Com o financiamento publico busca-se, na teoria,
equilibrar a distribuicdo de recursos para que haja uma
competicdo eleitoral palpavel para as partes que pretendem
disputar, evitando que os partidos fiqguem reféns de agentes
de mercado, grandes grupos econf6micos ou ainda os que
trafegam a margem da legalidade (WOLDENBERG, 2003, p.
20-21).
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Tramita ja ha alguns anos no Congresso inuUmeros
projetos cujo objeto, de forma ou outra, é a implementacédo de
financiamento publico exclusivo. Alguns ja arquivados (a
exemplo do PL 4.593/01 e 2.679/2003), mas que renderam a
criacdo de novos como o de autoria do Deputado Ibsen
Pinheiro do PMDB - PL n. 5.277/2009%.

O financiamento publico pode ser direto e indireto. O
financiamento publico direito se refere aos repasses via Fundo
Partidario, reembolsos, etc., para o funcionamento ordinario
ou com campanhas eleitorais, sendo que seu depdsito pode
ser anterior ou posterior a campanha; o financiamento publico
indireto liga-se a prestagéo de servicos ou beneficios estatais,
como a cessao de espaco publico ou a utilizagdo do horério
eleitoral gratuito no radio e televisdo (KANAAN, 2012, p. 279;
SANSEVERINO, 2012, p. 255-256).

Os valores do financiamento publico direto sdo, no caso
brasileiro, variaveis e compreendem o Fundo Partidario,
previsto na Lei n. 9069/1995 possui um capitulo especifico
(art. 38 e seqguintes) tratando do tema. O Fundo Partidario foi
constituido como Fundo especial de assisténcia financeira aos
Partidos Politicos, e € compreendido de multas e penalidade
pecuniarias (inciso |, art. 38), recursos financeiros decorrentes
de lei (inciso Il, art. 38), doacdes de pessoas fisicas ou
juridicas (inciso Ill, art. 38%%) e dotacbes orcamentarias da
Unido, em valor correspondente “ao numero de eleitores
inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da proposta
orcamentaria, multiplicados por trinta e cinco centavos de real,
em valores de agosto de 1995” (inciso, 1V, art. 38).

A utilizacdo dos recursos do Fundo, por determinacao
legal (art. 44, da Lei n. 9.096/1995), sofre restricbes na
aplicagdo®, e nos termos do §5° do art. 39, fica a critério do

62 Acerca do assunto, tramitacao no Congresso:

http://www2.camara.leg.br/documentos-e-
pesquisalfiqguePorDentro/temas/temas-anteriores-desativados-sem-
texto-da-consultoria/financiamentodecampanha/proposicoes.html
Acesso em 18.01.2015

% Este inciso foi declaro inconstitucional na parte que trata de pessoa
juridica na ADI n. 4650/DF objeto de estudo neste trabalho.

® Ficam restritas a: manutencdo das sedes e servicos do partido,
permitido o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, observado neste



http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/fiquePorDentro/temas/temas-anteriores-desativados-sem-texto-da-consultoria/financiamentodecampanha/proposicoes.html
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/fiquePorDentro/temas/temas-anteriores-desativados-sem-texto-da-consultoria/financiamentodecampanha/proposicoes.html
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/fiquePorDentro/temas/temas-anteriores-desativados-sem-texto-da-consultoria/financiamentodecampanha/proposicoes.html
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partido, a serem definidos pelos 6rgdos de direcdo e pelas
normas estatutarias, a distribuicdo e aplicacdo dos recursos
recebidos nas doacdes, desde que observados os limites dos
art. 23, 81°, art. 24 e art. 81, 8§1° da Lei n. 9.504/1997. Sé&o
distribuidos segundo critério de desempenho (95% do total do
Fundo), ou seja, na proporcdo dos votos obtidos na ultima
eleicdo para a Camara dos Deputado, e em partes iguais aos
partidos aptos® cujos estatutos estejam registrados no TSE
(5% do total do Fundo). E o que dispde o art. 41-A da Lei
n.9.096/1995:
Art.  41-A Do total do Fundo
Partidario: (Redacéo dada pela Lei n°
12.875, de 2013)
| - 5% (cinco por cento) serdo destacados
para entrega, em partes iguais, a todos os
partidos que tenham seus estatutos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral,
e (Incluido pela Lein® 12.875, de 2013)
Il - 95% (noventa e cinco por cento) seréo
distribuidos aos partidos na propor¢ao dos
votos obtidos na Ultima elei¢cdo geral para a
Camara dos Deputados. Incluido pela
Lein®12.875, de 2013)

Paises como a Argentina e Nicaragua, possuem valores
invariaveis, e nos Estados Unidos o financiamento direito &
parcial, nas campanhas e convengbes para eleicdes
presidéncias (KANAAN, 2012).

Quanto ao financiamento indireto, que se refere a
utilizagdo de servigos, estruturas ou beneficios fiscais, tem

tltimo caso o limite maximo de 50% (cinquenta por cento) do total
recebido; na propaganda doutrinaria e politica; alistamento e
campanhas eleitorais; na criagdo e manutencdo de instituto ou
fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacao politica, sendo
esta aplicagdo de, no minimo, vinte por cento do total recebido e na
criagdo e manutencao de programas de promogdo e difusdo da
participagdo politica das mulheres conforme percentual que sera
fixado pelo 6rgédo nacional de direcao partidaria, observado o minimo
de 5% (cinco por cento) do total (art. 44 da Lei n. 9.096/1995).

% por partido apto entende-se aquele cujas prestacdes de contas
tenham sido aprovadas — art. 37 da Lei n. 9.096/1995.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12875.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12875.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12875.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12875.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12875.htm#art1
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como grande expoente a utilizacdo gratuita dos meios de
comunicacédo, que sao fortes formadores de opinido publica.
No Brasil o acesso aos meios de comunicacao esta previsto
na Lei n. 9.096/1995 (arts. 45 a 49) e busca 0 minimo de
equidade entre os concorrentes. Contudo, Zovatto destaca
gue algumas variaveis ainda impedem que os meios de
comunicacdo sejam de fato garantidos de forma equitativa a
todos os partidos/candidatos, isso porque, exemplifica o autor,
gue apesar do acesso gratuito, ainda existe a possibilidade de
contratacdo privada de alguns espacos televisivos, bem como,
alguns meios de comunicacéo sdo de certa forma vinculados
a grandes grupos econdmicos e de forma velada ou muitas
vezes explicita acabam beneficiando alguma parte.

O acesso aos meios de comunicagdo envolve o direito
fundamental a informacédo, tanto quanto as obrigacdes dos
partidos e candidatos apresentarem suas propostas como dos
eleitores de serem informados das suas opg¢des. Em que pese
grandes distorcfes existentes na utilizacdo dos meios de
comunicagdo nas campanhas eleitorais, a sua concessao
gratuita ainda € um instrumento democratico de importancia
impar para o processo eleitoral e para os partidos politicos
(KANAAN, 2012, p. 282).

O sistema de financiamento publico objetiva
basicamente permitir que os partidos e candidatos possam ser
equilibrados e competitivos entre si. lbanez (1995, p. 31),
comenta que o Tribunal Constitucional Aleméo elencou
critérios para nortear o financiamento publico, como a
limitacdo do financiamento estatal apenas para as
necessidades financeiras do Partido Politico, desde que nao
possam fazé-lo por meio proprios; os partidos ndo podem
chegar a ser dependentes do Estado, e 0os meios privados
gozam de preferéncia. O sistema alemao de financiamento
rechacou a exclusividade tanto do financiamento publico como
do privado.

Uma das vantagens elencadas no financiamento
publico, apresentada por Sobierajski (2004, p. 204) é a
diminuicdo da desigualdade e desproporcionalidade entre os
candidatos, jA que segundo a autora, com o financiamento
privado e as campanhas cada vez mais caras, muitos partidos
e candidatos ficam em situacdo de desvantagem enguanto
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outros financiados por particulares saem na frente da disputa
eleitoral de maneira desproporcional. Na mesma linha Nicolau
(2003, p. 9-10) destaca que a competicdo no sistema de
financiamento publico seria mais equilibrada, ndo havendo a
influéncia direta de empresas, e existindo a possibilidade de
diminuicdo de corrupcao e caixa-dois.

Essa desproporcionalidade fica mais aparente durante
as campanhas eleitorais, que em face do marketing politico,
gue vem aumentando exponencialmente, causando uma
desproporcionalidade entre grandes e pequenos partidos.
Esse, inclusive, é o argumento utilizado para defender o
financiamento publico, jA que dessa forma os custos com
campanhas seriam obrigatoriamente mais baixos.

Na mesma linha, Rial (2005, p. 103) elenca como ponto
positivo ao financiamento exclusivamente publico, a auséncia
de dependéncia com o mercado e grupos que operam a
margem da legalidade. Outros autores entendem ainda que o
financiamento exclusivamente publico evita a troca de favores
entre doador e partido/candidato (MANIN, PREZEWORRSKI,
STOKES, 2006).

A maior transparéncia e  publicidade das
movimentagbes e arrecadac¢Bes com o financiamento publico
€ apontado pelos seus defensores como outra vantagem do
sistema, isso porque, sendo publico o financiamento, seria
mais facil a viabilizacdo de controle mais rigoroso, j4 que se
trata de verba exclusivamente publica (SANSEVERINO, 2012;
KANAAN, 2012).

Contudo, o financiamento publico de forma exclusiva,
sofre assim como o exclusivamente privado, severas criticas.
Zovatto (2005, p. 300) destaca que o financiamento baseado
em contribuigcbes publicas podem gerar uma “estatizagéao,
burocratizagdo e ossificagdo dos partidos”, o que causaria
uma “dependéncia econémica crbénica dos recursos estatais e
a conseguinte perda de contato com a sociedade”.

A dependéncia financeira dos Partidos Politicos com o
Estado acaba por descaracterizar a funcdo representativa do
préprio partido entre o povo e 0 governo, ja que as atividades
partidarias estariam voltadas aos interesses e negocios do
Estado, correndo-se o risco de, como afirmado por Zovatto,
burocratizar e ossificar os partidos politicos. Seriam
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transfigurados em espécies de agentes estatais, distantes dos
cidaddos e ndo mais associac¢des de direito privado.

Nesse sentido Speck (2005, p. 155) cogita que uma
dependéncia total dos partidos para com o Estado, acabaria
ensejando um descompromisso com 0s problemas sociais,
uma vinculacdo nociva.

De mais a mais, essa dependéncia estatal acabaria,
logicamente, por onerar em demasia o Estado. Fato claro
disso séo os custos arcados com campanhas, cuja producdo
e o marketing politico estdo cada vez mais modernos e
onerosos, ficando quase impossivel o Estado acompanhar.
Além disso, a enraizada tendéncia de que liberar dinheiro para
financiamento politico com campanhas, estaria indo de
encontro as necessidades sociais basicas como a educacao,
salde e seguranca.

Rubio (2005, p. 10) ainda elenca como ponto negativo
ao financiamento publico exclusivo o distanciamento que isso
causaria entre o partido e a populacdo. O papel intermediario
do partido, na relacdo entre Estado e cidaddo restaria
comprometido.

As alegagcbes dos defensores do financiamento
exclusivamente publico, de que poderia diminuir a incidéncia
de caixa-dois e corrupgdo, para 0s que criticam esse sistema
exclusivamente publico, ndo possui comprovagdo empirica.
Samuels (2003, p. 385-386) salienta que sem ac¢des capazes
de fortalecer a Justica Eleitoral e seus érgaos, bem como uma
profunda reforma no sistema eleitoral, ndo haveria qualquer
garantia que o dinheiro de empresas ou grupos de interesse
nao continuasse a financiar o caixa-dois de partidos e
candidatos. O autor argumenta que o desconhecimento
acerca do montante e o controle do que seria distribuido pelo
Estado aos partidos, sendo o dinheiro escasso, apenas
facilitaria o uso ainda maior do caixa-dois, além disso, nao
bastaria a mudanca no financiamento, regras tributarias e
financeiras, bem como as de licitacdo deveriam ser alteradas
a fim de desestimular a formacéo ilegal de financiamento.

Portugal e Bugarin (2003) em estudo realizado acerca
do financiamento publico de campanhas politicas, quanto ao
bem-estar social e a representagéo partidaria, concluiram que
um sistema apenas com contribuicdes publicas ensejaria a
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inevitavel ruptura do pluripartidarismo, “a politica vencedora é
socialmente étima. No entanto, a representacdo dos partidos
passa a ser desigual com um Unico partido se tornando
preponderante”.

Kanaan (2012, p. 288) salienta que ndo ha nenhum
Estado que tenha conseguido manter um financiamento
exclusivamente estatal, justamente porque 0 orgamento
estatal torna-se insustentavel e insuficiente para manter as
despesas partidarias e de campanha. Para Guedes (2006, p.
5) com o financiamento exclusivamente publico, estaria sendo
assegurado o prévio sucesso eleitoral e manutencédo de forcas
politicas, dificultando o surgimento de novos partidos,
aparecendo espécies de partidos-cartéis.

3.3. Financiamento Misto

O financiamento misto apresenta a juncdo de
caracteristicas do financiamento privado e publico, ja
comentados nos itens anteriores e predomina em grande
parte dos paises da América Latina e da Europa, inclusive no
Brasil. O que o diferencia em grande parte é o tratamento que
é dado a cada parcela do financiamento.

No Brasil, por exemplo, a Lei as Elei¢ées n. 9.504/1997
prevé no art. 23 o tratamento de financiamento privado, com o
direito garantido ao Fundo Partidario e acesso gratuito a radio
e televisdo® - financiamento publico, previsto na Lei dos
Partidos Politicos n.9.096/1995, art. 38 a 49.

Com o financiamento misto busca-se dividir as fontes de
recursos, para que nao recaida unicamente no Estado ou na
iniciativa privada. O aperfeicoamento da forma como o
financiamento é efetivado nos regimes democraticos, vem
sendo objeto de estudo e tratativas em diversos paises, em
busca de um sistema mais equilibrado e que garanta um
maior controle e rigidez na arrecadacdo e gastos sem que
isso deturpe a autonomia e liberdade partidarias.

% A disponibilidade gratuita de radio e televisdo garante as
transmissoras beneficios fiscais — paragrafo Gnico do art. 52 da Lei
n.9.096/1995.
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Zovatto (2005, p. 301-302) relata que na América Latina
o tipo de financiamento predominante € o misto, sendo em
alguns casos prevalente os fundos publicos sobre os privados
€ em outros o oposto, e varia a forma do financiamento
publico, com excecdo da Venezuela que em 1999 proibiu o
financiamento publico. No Equador, por exemplo, o acesso
gratuito aos meios de comunicac¢do ndo sdo permitidos, mas
h& a isencdo de impostos; na Argentina € garantido o acesso
aos meios de comunicacdo, a isencdo de impostos, porém
nao € permitido o uso de edificios ou prédios publicos; na
Coldmbia é permitida a utilizacdo dos meios de comunicacdo
e é fornecido um incentivo para divulgacéo e distribuicdo de
publicagbes assim como a utilizacdo de transporte.

Na Alemanha, o Tribunal Constitucional, em 9 de abril
de 1992, declarou inconstitucional o sistema que era por eles
adotado de compensacdo de oportunidades e financiamento
basico. Entendeu o referido Tribunal que o financiamento nao
poderia ser exclusivamente estatal, por afrontar a liberdade
dos partidos politicos frente ao Estado. Ibafiez (1995, p. 149-
150) relata que em 1994, com a Lei de 28 de janeiro, nova
reforma eleitoral na Alemanha, alterou novamente os padrfes
de financiamento no qual o publico ndo poderia ser superior
ao privado, e estabeleceu ainda um teto maximo para
financiamentos. O fundamento para tal determinagéo
continuou sendo a liberdade dos partidos ante o Estado, pois
“se a necessidade econdmico-estrutural que tem os partidos
politicos for ressarcida predominantemente mediante recursos
publicos, os partidos deixariam de ser independentes’
(IBANEZ, 1995, p. 30).

O modelo de financiamento utilizado na Alemanha, para
as doacdes privadas, preveem um incentivo fiscal
decrescente, em razdo do valor da doacdo, pelo Estado,
desestimulando grandes aportes e reduzindo a influéncia
econdmica. Esse modelo de incentivos aliados ao fato de o
repasse publico ndo poder ser superior ao privado, incentiva
os partidos a buscarem na sociedade os aportes e fazem com
gue o financiamento publico seja equitativo ao social
(KANAAN, 2012, p. 303, RUBIO, 2005, p. 4).

Para Speck (2010, p. 9-10) o sistema misto ndo é o
mais aconselhavel, o autor trabalha na vertente da utilizacao
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do sistema norte americano — sistema hibrido, no qual o
candidato deve escolher entre o financiamento publico ou
privado, ao escolher um abre m&o da utilizacdo do outro.
Caso opte pelo privado devera obedecer todos os tetos legais.

Na América Latina hoje, segundo Zovatto (2005, p. 294
- 297), os sistemas de financiamento de campanha, privilegia
uma regulamentagdo prolixa, com niveis muito baixos de
transparéncia e controle, e um sistema sancionatorio ineficaz.
A cultura politica, segundo autor, aliado a um sistema de
partidos falho, pesam muito nas caracteristicas e no
funcionamento do financiamento defasado. Da mesma forma
0 peso que se da nas campanhas ao personalismo do
candidato - o que o0 autor chama de politica
“candidatocéntrica”, que em grande parte dos paises latinos,
“dificulta o desenvolvimento de partidos organizativa,
estrutural e democraticamente estaveis”.

Hodiernamente no Brasil as doacdes privadas para
partidos politicos ndo possuem uma limitacdo muito efetiva,
pois se baseiam em um percentual de rendimentos brutos,
assim, nos termos da Lei n.9.504/1997, no caso de pessoa
fisica o teto sera de 10% dos rendimentos brutos auferidos no
ano anterior a eleicdo (art. 23, 81°, inciso 1), e no caso de
pessoa juridica, sera de 2% do faturamento bruto do ano
anterior a eleicdo (art. 81, 81°). Cumpre salientar que as
doacdes feitas em desrespeito aos parametros citados,
implica em multa, apenas para o infrator doador, de cinco a
dez vezes o valor do excesso (83°, art. 23 c/c art. 81, §2°), e
ficam sujeitas a proibicdo de participar de licitagcdes publicas e
celebrar contratos com o Poder Publico pelo prazo de cinco
anos, por determinacdo da Justica Eleitoral (§3°, art. 81)%".

8 Art. 81. As doacdes e contribuicdes de pessoas juridicas para

campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos
comités financeiros dos partidos ou coligacdes. § 1° As doagles e
contribuigbes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por cento
do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo. 8§ 2° A doacdo de
guantia acima do limite fixado neste artigo sujeita a pessoa juridica ao
pagamento de multa no valor de cinco a dez vezes a quantia em
excesso. § 3° Sem prejuizo do disposto no paragrafo anterior, a
pessoa juridica que ultrapassar o limite fixado no § 1° estara sujeita a
proibicao de participar de licitagbes publicas e de celebrar contratos
com o Poder Publico pelo periodo de cinco anos, por determinagao da
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Sendo que, nos termos do 8§4° do art. 81 da lei n. 9.504/1997,
para aplicacdo das sancdes dos 88 2° e 3° referenciados,
devera de interposta representacdo — Investigacdo Judicial
Eleitoral, pelo rito ao art. 22° da Lei Complementar n. 64/1990
(Lei das Inelegibilidades).

De mais a mais, as informacdes acerca das doacbes
somente sdo repassadas a Receita Federal no ano seguinte
as eleicdes, isso porque a prestacdo de contas a Justica
Eleitoral ocorre em 30 (trinta) dias apds as eleicdes®, e
somente apds isso a Justica Eleitoral remete os dados a
Receita Federal.

A Lei das Elei¢ces - Lei n. 9.504/1997 prevé limites
guantitativos no financiamento, quando disp8e que cabera a
lei eleitoral fixar os limites e em ndo sendo feito, a cada
partido (art. 17-A)’%; limites formais e temporais que obrigam a
criagdo de comités financeiros (art. 19), a necessidade de
abertura de conta bancaria especifica para registro financeiro

Justica Eleitoral, em processo no qual seja assegurada ampla
defesa. § 4° As representacdes propostas objetivando a aplicagéo
das sancgGes previstas nos 88§ 2° e 3% observardo o rito previsto no art.
22 da Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990, e o prazo de
recurso contra as decisfes proferidas com base neste artigo seréa de 3
(trés) dias, a contar da data da publicagdo do julgamento no Diério
Oficial (BRASIL, 1997).

% Art. 22. Qualquer partido politico, coligagéo, candidato ou Ministério
Publico Eleitoral podera representar a Justica Eleitoral, diretamente ao
Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indicando provas,
indicios e circunstancias e pedir abertura de investigagédo judicial para
apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder econ6mico ou do
poder de autoridade, ou utilizagdo indevida de veiculos ou meios de
comunicacgdo social, em beneficio de candidato ou de partido politico,
obedecido o seguinte rito [...] (BRASIL, 1990). Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art22 -
Acesso em 25.01.1025

% Art. 29, incisos Ill e IV da Lei n. 9504/1997

 Art. 17-A. A cada eleicdo caberd & lei, observadas as
peculiaridades locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral
o limite dos gastos de campanha para os cargos em disputa; nédo
sendo editada lei até a data estabelecida, cabera a cada partido
politico fixar o limite de gastos, comunicando a Justica Eleitoral, que
dara a essas informacdes ampla publicidade. (Redac&o dada pela Lei
n° 11.300, de 2006) (BRASIL, 1997)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art22
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art22
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11300.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11300.htm#art1
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da campanha (art. 22). Regula ainda a forma como as

doagBes devem ser feitas (art. 23): | — cheques cruzados,
nominais ou transferéncias eletrbnicas; 1l — depdsitos
identificados dentro do limite legal; Ill- mecanismo em sitio do

candidato, partido ou coligagdo na internet, permitindo
inclusive o uso de cartdo de crédito, que conste com a
identificacdo do doador, emissdo obrigatéria de recibo
eleitoral para cada doacdo realizada. Para o candidato a lei
veda a doacdo entre o registro e a eleicdo seja em dinheiro,
troféus, ajudas feitas por candidatos a pessoas fisicas ou
juridicas (85°, art. 23).

Importante lembrar que o Tribunal Superior Eleitoral,
regulamentando as eleicdes de 1978, momento em que as
eleicbes eram reguladas ano a ano, editou a Resolugdo TSE
10.050, de 19.07.1976, na qual determinada que cada
partido, antes de iniciado o pleito, comunicasse ao juiz
eleitoral a importancia maxima para o pleito e o teto para
contribuicdes e donativos. Na sistematica dessa resolucao, o
valor maximo era estabelecido pelo partido e, ao menos do
ponto de vista legal, somente os partidos poderiam gastar os
recursos nas campanhas, garantindo uma igualdade formal
entre os candidatos da organizac¢éo partidéaria.

A penalidade aplicada no caso de ndo encaminhamento
da prestacdo de contas na vigéncia da Resolugcdo acima
citada era mais rigorosa do que a observada na Lei n.
9.504/1997, que hoje regulamenta as elei¢cbes. Lima (2009, p.
94) registra que os partidos que ndo enviassem no prazo de
trinta dias, “os candidatos ficariam passiveis de cassacao de
registros e perda do diploma, se ja expedido”.

Os males decorrentes da falta de controle ou do
financiamento nado regulado ndo sado exclusivos no Brasil, a

™ Art. 4°. § 1° Antes de iniciar a campanha partidaria, o Partido
devera comunicar ao Juiz Eleitoral qual a importancia maxima que
despendera em cada pleito e qual o limite maximo para contribuigcbes
e donativos (Lei n® 5.682, art. 93, X). § 2°. Para cada pleito (Prefeito e
Vereador) o Partido deverd indicar o limite maximo de despesas, as
quais serdo feitas em igualdade de condigcbes para todos os
candidatos que disputem cargos da mesma categoria pelo mesmo
Partido (Resolugdo n° 7.886, art. 4° § 2°. Disponivel em:
www.tse.jus.br — acesso em 24.01.2015


http://www.tse.jus.br/
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corrupcao politica perpassa continentes e também néo séo
exclusivos de paises com financiamento privado ou publico,
casos como o do chanceler alemdo Helmur Kohl e o
remanejamento de fundos, ou dos processos que redundaram
na operacdo Maos Limpas na Itadlia sdo alguns exemplos
disso (RUBIO, 2005, p. 4; ZOVATTO, 2005, p. 291).

Para Rubio (2005, p.7 - 13) os financiamentos
exclusivos publico ou privado ndo sdo medidas mais
aconselhaveis. Advoga a autora pelo sistema misto, que
possibilite ambos os financiamentos, com critérios distributivos
gue possam combinar proporcionalmente a distribuicdo de
recursos, e que seja regulado de forma a garantir a
transparéncia sobre o montante, origem e destino dos
recursos, com limitagdes que sejam compativeis com cada
pais. Essas limitacSes de montantes objetivam a diminuicdo
da influéncia de grandes doadores, de forma a possibilitar a
multiplicacéo da participacdo de pequenos doadores, evitando
ainda, possiveis conflitos de interesses entre doadores e
candidatos.

Na mesma linha Samuels (2003, p. 367-388) sugere a
limitacdo do quantitativo em cada doagdo de empresas ou
pessoa fisica, na qual fosse determinada a quantia maxima
por cada candidato.

Speck (2006, p.154) ressalva a necessidade de cautela
diante do dinheiro sem controle, que pode deturpar os valores
da Democracia, quando chega ao ponto de desigualar a
disputa e a igualdade de votos e a propria ideia de
representacdo. Para autor, grande parte desses problemas
sdo decorrentes das distorcfes das proprias campanhas
eleitorais, cada vez mais caras e manipuladas pela
propaganda e comunicacao.

As doacles privadas questionadas na Adi n.4650/DF,
de fato em nada asseguram a proporcionalidade e equidade
entre os partidos na forma como séo reguladas, devendo ser
revistas para que haja, por exemplo, um teto fixo e nao
baseado em rendimentos ou faturamentos, ou mesmo uma
revisdo das sancdes eleitorais aplicdveis. Essa inclusive é
sugestdo constante da doutrina especializada no assunto, o
controle dos valores pela imposicdo de limitagdo do montante
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a ser doado (SPECK, 2006; KANAAN, 2012; ZOVATTO,
2005).

Porém, proibir a doacdo, ja ultrapassa o limite de
atuacao do Poder Judiciario e fere a garantia constitucional de
autonomia e liberdade partidaria e a liberdade da propria
pessoa juridica. Um marco juridico eficaz é inevitavel e
necessario, justamente para que seja garantido o equilibrio
partidario e seu fortalecimento, de forma a se evitar as
influéncias abusivas do poder econémico nas elei¢cdes e nos
eleitos, dando maior poder aos eleitores com informacdes
claras e transparentes. A regulacdo de condutas, sem infringir
a liberdade e autonomia garantidas constitucionalmente,
devem criar formas que incentivem a construcdo ideal entre a
politica e o financiamento.

3.4. O Supremo Tribunal Federal e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.4650/DF. a proibicdo de
financiamento privado por pessoa juridica.

A ADI foi impetrada pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, na qual se requereu o que segue’?:
() seja declarada a inconstitucionalidade
parcial, sem reducéo de texto, do art. 24 da
Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a doagdo por pessoas
juridicas a campanhas eleitorais, bem como
a inconstitucionalidade do Paragrafo Unico
do mesmo
dispositivo, e do art. 81, caput e § 1° do
referido diploma legal, atribuindo-se, em
todos os casos, eficacia ex nunc a deciséo;
(b) seja declarada a inconstitucionalidade
parcial, sem reducao de texto, do art. 31 da
Lei n°® 9.096/95, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a realizagdo de doacdes
por pessoas juridicas a partidos politicos; e
a inconstitucionalidade das expressdes “ou
pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso

> Inicial disponivel na movimentacdo eletrénica dos autos em:

http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incide
nte=4136819
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Ill, da mesma lei, e “e juridicas”, inserida no
art. 39, caput e § 5° do citado diploma legal,
atribuindo-se, em todos os

casos, eficicia ex nunc a deciséo;

(c) seja declarada a inconstitucionalidade,
sem pronuncia de nulidade, do art. 23, § 1°,
incisos | e Il, da Lei 9.504/97, autorizando-
se que tais preceitos mantenham a eficacia
por mais 24 meses, a fim de se evitar a
criaggo de uma “lacuna juridica
ameacgadora” na disciplina do limite as
doacdes de campanha realizadas por
pessoas haturais e ao uso de recursos
proprios pelos candidatos nessas
campanhas;

(d) seja declarada a inconstitucionalidade,
sem pronuncia de nulidade, do art. 39, § 5°,
da Lei 9.096/95 - com excec¢do da
expressao “e juridicas”, contemplada no
pedido “b”, supra - autorizando-se que tal
preceito mantenha a eficacia por até 24
meses, a fim de se evitar a criagcdo de uma
“lacuna juridica ameagadora” na disciplina
do limite as doacdes a partido politico
realizadas por pessoas naturais;

(e) seja instado o Congresso Nacional a
editar legislagdo que estabeleca (1) limite
per capita uniforme para doagles a
campanha eleitoral ou a partido por pessoa
natural, em patamar baixo o suficiente para
ndo comprometer excessivamente a
igualdade nas eleicBes, bem como (2)
limite, com as mesmas caracteristicas, para
0 uso de recursos proprios pelos candidatos
em campanha eleitoral, no prazo de 18
meses, sob pena de, em ndo o fazendo,
atribuir-se ao Tribunal Superior Eleitoral a
competéncia para regular provisoriamente
tal questéo.

O relator da ADI, ministro Luiz Fux, em decisdo
monocratica, publica no DJ do dia 02.04.2013, entendeu pela
necessidade de designacéo de audiéncia publica, ja que, nas
palavras do ministro o tema da acéo pressupde,
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andlise que ultrapassa os limites do
estritamente juridico, vez que demanda
para o seu deslinde abordagem
interdisciplinar da matéria, atenta as
nuances dos fatores econbmicos na
dindmica do processo eleitoral e as
repercussbes praticas deste  modelo
normativo de financiamento das campanhas
em vigor para o adequado funcionamento
das instituicbes democraticas. Segundo
levantamento feito na base de dados do
sitio eletrénico do Tribunal Superior
Eleitoral, candidatos a prefeitos e
vereadores, comités eleitorais e partidos
politicos arrecadaram, apenas no primeiro
turno, mais de R$ 3,5 bilhdes com doacdes
para suas campanhas das eleicbes em
2012. Tais numeros evidenciam que a
discussdo concernente ao financiamento
das campanhas situa-se nos estreitos
limites dos subsistemas econ6mico e
politico, impactando diretamente no
funcionamento das instituicoes
democraticas. Considera-se, assim, valiosa
e necessaria a realizacdo de Audiéncia
Pdblica acerca dos temas controvertidos
nesta acao, de sorte que a Suprema Corte
possa ser municiada de informagdes
imprescindiveis para o] melhor
equacionamento do feito, e, especialmente,
para que o futuro pronunciamento judicial
se revista de maior legitimidade
democrética. (ADI 4650, Relator(a): Min.
LUIZ FUX, julgado em 26/03/2013,
publicado em PROCESSO ELETRONICO
DJe-059 DIVULG 01/04/2013 PUBLIC
02/04/2013)

Eis que, em 02.04.2014, foi publicada decisdo de

julgamento, na qual o Supremo Tribunal Federal entendeu
pela procedéncia parcial da acdo e declarou, com efeitos ex

tunc:

[...] a inconstitucionalidade parcial, sem
reducdo de texto, do artigo 24, cabeca, da
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Lei n°® 9.540/97, na parte em que autoriza a
doagdo, por pessoas juridicas, a
campanhas eleitorais, bem como a
inconstitucionalidade do paragrafo Gnico do
mencionado dispositivo e do artigo 81,
cabeca e 8§ 1°, da mesma lei, assentando,
ainda, com eficAcia ex tunc, a
inconstitucionalidade parcial, sem reducéo
de texto, do artigo 31 da Lei n° 9.096/95, no
ponto em que admite doagdes, por pessoas
juridicas, a partidos politicos, e a
inconstitucionalidade das expressdes “ou
pessoa juridica”, presente no artigo 38,
inciso lll, e “e juridicas®, constante do artigo
39, cabeca e § 5°, todos do citado diploma
legal [...]"

O sistema de financiamento eleitoral adotado no Brasil,
conforme visto anteriormente foi o sistema misto, que permite
0 aporte financeiro privado e publico para os Partidos Politicos
e candidatos. A utilizacdo do financiamento eleitoral privado,
através de doacdes realizadas por pessoas juridicas a
Partidos Politicos é legalmente prevista e foi questionada no
objeto da acdo direta n. 4650/DF que se dirige em face de
direitos e garantias constitucionais, de forma que aqui importa
evidenciar os limites conferidos pela Constituicdo a
interferéncia estatal nas searas, da ja tratada liberdade e
autonomia partidaria, e do direito fundamental de acesso ao
sufragio passivo a partir do financiamento privado.

A despeito de moralmente justificavel, o que se denota
€ que o Supremo, praticamente criou um novo modelo para o
financiamento eleitoral, atuando como verdadeiro legislador
positivo, extrapolando a sua misséo institucional.

Verifica-se um ativismo judicial, além do que se afigura
a mais pura violacdo da propria Constituicdo, desde que o
sistema de financiamento privado resta autorizado desde a
institucionalizacdo do sistema eleitoral atualmente vigente no

"Disponivel em:
Http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numbDj
=75&dataPublicacaoDj=22/04/2014&incidente=4136819&codCapitulo=
2&numMateria=8&codMateria=3 Acesso em 23.01.2015



http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=75&dataPublicacaoDj=22/04/2014&incidente=4136819&codCapitulo=2&numMateria=8&codMateria=3
http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=75&dataPublicacaoDj=22/04/2014&incidente=4136819&codCapitulo=2&numMateria=8&codMateria=3
http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=75&dataPublicacaoDj=22/04/2014&incidente=4136819&codCapitulo=2&numMateria=8&codMateria=3
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Brasil. Ademais, restringir a participacdo de pessoas juridicas
no sistema politico, em nada resolve os problemas de
influéncia econbmica, ou corrupcdo. O que falta é uma
regulamentacgéo, por quem de direito, mais eficaz na forma de
doacdo, e um controle e transparéncia dos gastos.

De ndo se olvidar que proibir a doacdo por pessoa
juridica implica na restricdo da liberdade de expressdo. Nesse
sentido, nos EUA, em 1976, no julgamento Buckey vs Valeo,
enfrentando a temética do recurso privado e campanhas
eleitorais concluiu a Suprema Corte Norte Americana que "a
restricdo sobre a quantidade de dinheiro que uma pessoa ou
grupo pode gastar em manifestacdo politica em uma
campanha necessariamente reduz a quantidade de
expressdo”’®, entendeu a Corte que negar o direito de
arrecadar dinheiro por meio de contribui¢cdes privadas seria o
mesmo que diluir a defesa e 0s avancos das ideias e crencas
politicas, pois muitas vezes, essas contribuicbes sao
essenciais aos projetos e continuidades politicas. Nessa
mesma decisdo, ficou decidido a necessidade e
constitucionalidade de se estabelecer limites nas
contribuicdes.

Em 2010, a Suprema Corte mais uma vez julgando a
tematica acerca do financiamento de campanha, no caso
Citizens United vs. FEC", admitiu que as empresas também
possuem o direito a protecdo constitucional dada aos
individuos quando da manifestacédo politica.

As garantias constitucionais positivadas dos Partidos
Politicos, e até mesmo das pessoas juridicas de direito
privado, foram ferozmente vilipendiados, caracterizando uma
afronta ao proprio Regime Democratico e um risco a
representacgao politica.

" https://supreme.justia.com/cases/federal/us/424/1/case.html -

acesso em 18.01.2015
> https://supreme.justia.com/cases/federal/us/558/08-205/ - acesso
em 18.01.2015



https://supreme.justia.com/cases/federal/us/424/1/case.html
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/558/08-205/
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3.4.1. A garantia constitucional de acesso a recursos
privados

A Constituicdo Federal garante as pessoas juridicas de
direito privado, doar recursos eleitorais, a Partidos Politicos
e/ou a candidatos a cargos eletivos e ao Fundo Partidario, na
forma da lei e dos regulamentos existentes’®, no caso,
Instrucdes e Regulamentos do TSE’’, usualmente editados
para o processo eleitoral seguinte.”® A prépria Constituicio
concebe que as pessoas juridicas de direito privado
participem do processo eleitoral e consequentemente nele
influenciem.

Destaca-se, contudo, que ndo sdo participes do
processo, cujo acesso € restrito aos Partidos Politicos, suas
coligacdes, e candidatos. Todavia, detém a legitimidade de
aportar e apostar recursos naqueles partidos cujas ideias e
crencas lhes sdo compativeis, que expressem determinado
ideario e/ou assumam compromissos para a configuracdo de
politicas publicas determinadas.

As pessoas juridicas pertencem aos inUmeros setores
da economia nacional, insertos na ordem constitucional
econdmica e financeira (art. 170, CF), cuja tarefa fundamental
€ de “assegurar a todos existéncia digna, conforme os

"® Art. 23 da Lei n. 9.504/1997 e Art. 38, inciso Ill da Lei n. 9.096/1995
" Nas competéncias do Tribunal Superior Eleitoral esta4 a expedicdo
de Instrucdes para a execucdo do Cdédigo Eleitoral (Lei n. 4.737/65),
ditadas na forma de Resolugbes do TSE: Art. 23 - Compete, ainda,
privativamente, ao Tribunal Superior, [...]; IX - expedir as instru¢des
que julgar convenientes a execugédo deste Cadigo;

Disponivel em (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4737.htm);
Acesso em: 18.01.2015.

"8 Para as elei¢cdes gerais de 2014 foi publicada a Resolucéo n. 23.406
(INSTRUCAO N° 957-41.2013.6.00.0000 — CLASSE 19 — BRASILIA —
DISTRITO FEDERAL), de Relatoria do Min. Dias Toffoli, que dispde,
em seu art. 19, que: Art. 19. Os recursos destinados as campanhas
eleitorais, respeitados os limites previstos nesta Resolugdo, somente
serdo admitidos quando provenientes de: | - recursos préprios dos
candidatos; Il - doag8es financeiras ou estimaveis em dinheiro, de
pessoas fisicas ou de pessoas juridicas; [...]. (Grifo nosso)
Disponivel em: (http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2014/normas-
e-documentacoes/resolucao-no-23.406); acesso em: 18.01.2015



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4737.htm
http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2014/normas-e-documentacoes/resolucao-no-23.406
http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2014/normas-e-documentacoes/resolucao-no-23.406
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ditames da justica social”. De sorte que cogitar de forma
diversa, seria pressupor configuracao do Estado Democratico
de Direito diversamente do que o constituinte o delineou.

N&o a toa e em razao de direitos fundamentais em jogo,
gue o e. Relator da ADI n. 4650/DF reconheceu em decisédo
inaugural acima colacionada que:

a tematica versada nesta acdo reclama
andlise que ultrapassa os limites do
estritamente juridico, vez que demanda
para 0 seu deslinde abordagem
interdisciplinar da matéria, atenta as
nuances dos fatores econbmicos na
dindmica do processo eleitoral e as
repercussGes praticas deste modelo
normativo de financiamento das campanhas
em vigor para o adequado funcionamento
das instituicdes democraticas.””

A discussao situa-se no ambito de abrangéncia dos
subsistemas econémico e politico. A propria Constituicdo
confere, em Ultima andlise, o direito fundamental de influir no
processo eleitoral (a partir da leitura do Titulo que o art. 170,
da CF, inaugura), as pessoas juridicas de direito privado.

Um marco juridico eficaz é inevitavel e necessario,
justamente para que seja garantido o equilibrio partidario e
seu fortalecimento, de forma a se evitar as influéncias
abusivas do poder econdbmico nas eleicdes e nos eleitos,
dando maior poder aos eleitores com informacgfes claras e
transparentes. De forma que ndo se nega aqui, a necessidade
de revisdo dos parametros utilizados nos financiamentos de
campanha seja por pessoa fisica ou juridica. Entretanto,
proibir a doacéo, ja ultrapassa o limite de atuacdo do poder
judiciario e fere a garantia constitucional de autonomia e
liberdade partidaria.

A garantia constitucional de doagbes por pessoas
juridicas a Partidos Politicos e/ou a candidatos a cargos
eletivos é conferida pelo art. 14 c/c 17 e §1°, da Constituicdo

“Disponivel em:
(http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?sl=
%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+4650%2ENUME%2E%29&base=base
Presidencia&url=http://tinyurl.com/csftfk4). Acesso em: 18.01.2015.



http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+4650%2ENUME%2E%29&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.com/csftfk4
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+4650%2ENUME%2E%29&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.com/csftfk4
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+4650%2ENUME%2E%29&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.com/csftfk4
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Federal, que se transforma em direito fundamental subjetivo

dos candidatos a cargos eletivos e Partidos Politicos deterem

acesso a recursos privados para atingirem os seus objetivos:
Art. 14. A soberania popular serd exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos
termos da lei, mediante: [..]
Art. 17. E livre a criagdo, fusao,
incorporacdo e extincdo de partidos
politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o0
pluripartidarismo, os direitos fundamentais
da pessoa humana e observados os
seguintes preceitos: [...]
§ 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacao e funcionamento e para adotar
os critérios de escolha e o regime de suas
coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade
de vinculagdo entre as candidaturas em
ambito nacional, estadual, distrital ou
municipal, devendo seus  estatutos
estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partidéria.[...]

Denota-se que o bem maior de protecdo constitucional
a ser garantido € a normalidade e legitimidade das eleicfes,
contra 0 abuso do poder econdmico, de forma que se busca o
uso do poder econdmico de forma legitima, e a liberdade e
autonomia para angariar recursos em prol do acesso ao
sufragio passivo. O que é vedado é o abuso do poder
econdmico, 0s quais, esses sim, devem ser analisados a cada
caso concreto pelo Poder Judiciario.

A constituicdo delega a Lei Complementar n. 64/1990 o
regulamento das condi¢cdes em que o processo eleitoral deva
se dar livre da influéncia indevida do abuso do poder
econbmico, mas em momento algum, preceitua que o pleito
deva dar-se livre do uso do poder econdmico. A propria Lei
das Inelegibilidades, em carater complementar a Constituicao,
contempla o pressuposto uso do poder econdmico, ao passo
gue institui instrumento tendente a garantir a persecucgdo de
penalidade para o abuso do mesmo:
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Art. 19. As transgressdes pertinentes a
origem de valores pecuniarios, abuso do
poder econdmico ou politico, em detrimento
da liberdade de voto, serdo apuradas
mediante investigacdes jurisdicionais
realizadas pelo Corregedor-Geral e
Corregedores Regionais Eleitorais.
Paragrafo dnico. A apuracdo e a punicado
das transgressfes mencionadas no caput
deste artigo terdo o objetivo de proteger a
normalidade e legitimidade das eleicOes
contra a influéncia do poder econémico ou
do abuso do exercicio de funcéo, cargo ou
emprego na administracdo direta, indireta e
fundacional da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Os Partidos Politicos detém a liberdade e autonomia
garantidas constitucionalmente, e o direito subjetivo de acesso
ao financiamento privado de recursos, seja através de
sociedades empresarias ou nao, para atingirem o seu fim.
Fato é que “o partido nasce e se mantém na esfera do poder
politico” (RIBEIRO, 1988, p. 299), e somente com dinheiro
publico, ndo teria condigbes de manter-se, na sua estrutura e
nas campanhas eleitorais.

O objetivo permanente da conquista e exercicio do
poder politico®™ confere as organizacdes politicas a funcédo
fundamental no combate politico (DUVERGER, 1980, p. 355).
O Partido Politico faz parte da vida da sociedade e é
fundamental para a construcdo democratica. Veja-se que

8 Denota-se a existéncia dos denominados grupos de pressédo

(jornais, emissoras de radio e televisao, etc.) que, ao lado dos partidos
politicos, constituem-se das principais organizacfes destinadas aos
combates politicos. As diferengas entre ambas consistem,
brevemente, no fato de, ao passo de que os Partidos Politicos tém por
objeto direto conquistar o poder e participar de seu exercicio, 0s
grupos de pressdo ndao o pretendem diretamente, mas sim obter
influéncia sobre aqueles que detém o poder; a segundo, enquanto os
primeiros se fundam em uma solidariedade geral, os segundos em
solidariedades particulares; a terceiro, que o conceito do primeiro seria
relativamente preciso, enquanto dos segundos ndo (DUVERGER,
1968 p. 356).
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mesmo as antigas faccbes, os clds, os comités que
preparavam as elei¢cdes censitarias das mesmas assembleias,
Oou mesmo as organizacdes populares que enquadram a
opinido publica nas democracias modernas, desempenham e
desempenharam o papel “de conquistar o poder politico e
exercé-lo”!. (DUVERGER, 1980, p. 19)

Canotilho (2008, p. 314) defende que os Partidos
Politicos funcionam com inegéavel influéncia na mobilizacao de
cidaddos, na organizacdo de diversidades ideolégicas, na
aglutinacdo de interesses de grupos e classes sociais. Nesse
sentido, pode-se afirmar que funcionam como “canais de
expressao”, pois servem como ‘instrumentos de
representacdo dos cidadaos”, organizadores das vontades
individuais (MEZZAROBA, 2004, p. 104-105).

Por tais raz6es constituem corpos intermediarios entre o
povo e o Estado, vez que “responsaveis pela canalizagao da
vontade do primeiro para o segundo, caracterizado como
centro das decisdes politicas” (MEZZAROBA, 2004, p. 86).

Eis a sua dimensédo politica. Na definicdo de Ribeiro
(1988, p. 222-223) o partido revela-se como “forga coletiva de
ativacao do processo politico”, e como “elemento necessario a
luta em termos politicos pela conquista ou manutencdo do
poder”. Nao compdem o aparelho estatal, mas participam do
quadro institucional do Estado moderno, por serem
indispensaveis ao funcionamento do poder de sufragio e,
ainda, em razdo de seu relacionamento com as instituicdes
politicas (RIBEIRO, 1988, p. 223).

Os Partidos Politicos possuem a funcéo precipua de
possibilitar a veiculacdo da democracia representativa, tal
funcdo foi juridicamente admitida desde a Constituicdo de
1946 até a Constituicdo atual. Nesse interim, partindo-se das
garantias fundamentais conferidas aos Partidos Politicos,
sejam da liberdade e da autonomia, a Constituicdo veda a
interferéncia estatal no sentido de limitar a sua opgdo de
escolha pela captacdo de recursos privados, mormente de
empresas mercantis, até porque as limitacfes aos Partidos
Politicos ja foram constitucionalmente positivadas (art.17, CF).

Cunha (1996, p. 146) bem define que as excecdes a
liberdade partidaria, que aqui significa autonomia, séo apenas
as indicadas na propria Constituicdo, umas concebidas em
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termos abertos, outras em obrigacbes concretas de fazer ou
nao fazer. Para o autor, os limites a interferéncia estatal estao
estabelecidos na prépria Constituicio®, seja no que diz
respeito a liberdade de opcdo, seja quanto a autonomia
assegurada aos partidos politicos para definir as fontes de seu
sustento.

Os limites para a interferéncia Legislativa, Executiva ou
Judicial na autonomia conferida aos Partidos Politicos pela
Constituicdo estdo postos no préprio texto constitucional.
Nesse sentido, Silva (2009, p.406) destaca que a “lei tem
muito pouco a fazer em matéria de estrutura interna,
organizagao e funcionamento dos partidos”.

Ndo cabe ao Estado qualquer ingeréncia ou mesmo
dispor sobre a organizagdo ou mesmo financiamento dos
Partidos Politicos (CUNHA 1996, p. 155; BASTOS, 1989, p.
612). O que ndo veda, contudo, a regulamentacdo da forma e
dos limites do financiamento, desde que nao retire do partido
a autonomia e liberdade na busca dos recursos. Tanto que a
Lei n.9.504/1997 estipula limites quantitativos no
financiamento (art. 17-A, art. 23 e ss); limites formais e
temporais que obrigam a criagcdo de comités financeiros (art.
19), a necessidade de abertura de conta bancaria especifica
para registro financeiro da campanha (art. 22), dente outras
formas ja comentadas.

O principio da autonomia partidaria no texto
constitucional causou uma “redefinicdo da relacéo
juridico/politica entre partidos e a Justica Eleitoral’
(MEZZAROBA, 2008, p. 47). A proposito, o préprio STF trata
da matéria em diversos leading cases. Ainda em 1994, ao
dispor sobre o tema das candidaturas natas, o Supremo fixou
por meio do Acorddo prolatado na ADIN n. 1.063-8 o
entendimento acerca da impossibilidade de agir como
legislador positivo, diante, inclusive da ingeréncia indevida na
autonomia partidaria, in verbis:

[...] IMPOSSIBILIDADE DE O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL AGIR COMO

8 Dessa forma estdo postos os limites materiais de reforma

constitucional. Vide voto divergente, Min. Marcelo Ribeiro na
Resolucédo 22.526/2007 — TSE.
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LEGISLADOR POSITIVO - DEFINICAO
LEGAL DO ORGAO PARTIDARIO
COMPETENTE PARA EFEITO DE
RECUSA DA CANDIDATURA NATA (ART.
8°, 8§1°) -— INGERENCIA INDEVIDA NA
ESFERA DE AUTONOMIA PARTIDARIA -
A DISCIPLINA CONSITUCIONAL DOS
PARTIDOS POLITICOS [...].

AUTONOMIA PARTIDARIA: A Constitui¢do
Federal, ao proclamar os postulados
basicos que informam o regime
democratico, consagrou, em seu texto, o
estatuto juridico dos partidos politicos.

O principio constitucional da autonomia
partidaria — além de repelir qualquer
possibilidade de controle ideolégico do
Estado sobre os partidos politicos — cria,
em favor desses corpos intermediarios,
sempre que se tratar da definicdo de sua
estrutura, de sua organizagao, ou de seu
interno funcionamento, uma &rea de
reserva estatutaria indevasséavel pela
acdo normativa do Poder Publico,
vedando, nesse dominio juridico,
gualquer ensaio de ingeréncia legislativa
do aparelho estatal. [...]* (Grifo nosso).

No voto, o Min. Relator Celso de Mello reafirmou a
essencialidade dos Partidos Politicos no Estado Democratico
de Direito, que exercem a funcdo de expressédo dos anseios
politicos e sociais nas diversas esferas da comunhéo estatal,
pois constituem verdadeiros canais institucionalizados,
“corpos intermediarios” entre a sociedade civil e a sociedade
politica®. Para o relator, os partidos s&o instrumentos
decisivos na efetivagao do principio democratico, no ambito
do processo de representacdo, do que decorre a dinamica do
processo governamental.

® Decisdo na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.063-8, datada
de 18/05/1994, publicada DOU — DJ em 27/04/2001 — Rel. Min. Celso
de Mello, Requerente Partido Social Cristdo, Requeridos Presidente
da Republica e o Congresso Nacional.

% Vide p. 92-94, do voto.
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Razdes essas levaram o Ministro a registrar que “o
legislador constituinte brasileiro”, a fim assegurar a
participacdo efetiva dos Partidos Politicos no processo de
poder e no processo politico, conferiu-lhes a autonomia capaz
de Ihes propiciar especial prerrogativa juridica®*.

Em outro julgado — ADI n. 1.407-2%, o Supremo deixa
claro que o legislador constitucional conferiu aos Partidos
Politicos grau de autonomia com o propoésito claro de lhes
garantir a prerrogativa de fazer prevalecer a sua prépria
vontade, quanto a sua estrutura interna e funcionamento.
Entendendo que a autonomia partidaria inibiria o legislador
comum a prescrever normas que impliguem na transgressao,
pelo Estado, a essa area inserta na denominada reserva
estatutaria. Portanto, seria a reserva estatutaria dominio
constitucionalmente delimitado, que exclui, por expressa
determinacdo constitucional (art. 17, §1°, CF), qualquer agéo
do Poder Publico que impliqguem em indevida intervenco®.

No mesmo sentido do voto condutor da ADI n. 1.096-
4% no qual mais uma vez ficou registrada a prevaléncia das
normas estatutarias sobre as normas de Direito Publico®®- o
principio da autonomia partidaria. De tal sorte que, no ambito
da fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade de normas,
seria ilegitimo a determinada agremiacdo partidaria omitir-se
nos objetivos institucionais a disciplinar os temas atinentes a
sua vida institucional. Houve, portanto, o reconhecimento de
gue aos Partidos Politicos estdo amparados pelo primado da

8 vide p. 94, do voto.

% Decis&o na Ag#o Direta de Inconstitucionalidade n° 1. 407-2, datada
de 07/03/1996, publicada DOU — DJ em 24/11/2000 —Rel. Min. Celso
de Mello, Requerente: Partido Comunista do Brasil, Requerido:
Congresso Nacional

% vide p. 1.988, do voto.

87 Decis&o na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1. 096-4, datada
de 16/03/1995, publicada DOU — DJ em 22/09/1995 — Ementario n°
1.801-01, de Rel. Min. Celso de Mello, Requerente Partido Socialista
Brasileiro — PSB, Requeridos: Governador do Estado do Rio Grande
do Sul e a Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

¥ Do que, mesmo a omissdo ndo permitiria a razoavel deciséo pela
submissdo do ajuizamento da ADIN a prévia deliberacdo das
instancias partidarias superiores. Vide voto citado, p. 104 e 105.
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autonomia, posto pela Constituicdo, em face, inclusive, de sua
funcéo democratica®®.

A partir da autorizac@o conferida pelos art. 14 e 17, da
Constituicdo Federal, cabe evidenciar que constitui direito
fundamental subjetivo dos candidatos a cargos eletivos a
garantia e acesso a recursos privados para atingirem o0s seus
objetivos eleitorais. Ora, com base nos preceitos que
garantem aos cidadaos elegiveis, nos termos da Constituicdo
e da regulamentacéo infraconstitucional, o direito subjetivo de
acesso ao sufragio passivo, a garantia de captacdo por
candidatos a cargos eletivos, de recursos privados advindos
de sociedades empresérias, resta conforme a Constitui¢éo,
com base na interpretacé@o sistémica que contempla a ordem
econbmica como subsistema inserto na ordem constitucional.
N&o Ihes podendo ser vedada a busca por esse tipo de
financiamento.

Eis porque, adiante, se elencam o0s problemas
causados pelo ativismo judicial e os limites materiais de
reforma constitucional tendente a obstar o exercicio de tais
direitos.

3.4.2. O ativismo judicial e os limites materiais de atuacgao.

Foi com Montesquieu que o sistema de controle entre
os poderes, como forma de lhes garantir o equilibrio foi
concebido. Cada um dos poderes — Legislativo, Executivo e
Judiciario, funcionando separadamente e refreados pelos
demais, dentro de um governo que ele denominou de
moderado. “Para que n&o [haja abuso de] poder, & preciso
que, pela disposicdo das coisas, o poder refreie o poder’
(MONTESQUIEU, 2000, p. 133).

Hodiernamente, entretanto, essa concepcao ultrapassa
o equilibrio ou os “freios e contrapesos” idealizados por
Montesquieu, com atuacbes polémicas e invasivas do
Judiciario. Os exemplos ja tem se tornado frequente, como as
decisbes acerca do fornecimento de medicamentos, do
sistema de controle de constitucionalidade ora analisado, que
invade a autonomia e esfera privada dos partidos, a

% vide voto citado, p. 104.
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invalidacdo de atos administrativos em juizo, da moralizacao
da politica brasileira.

Na tentativa de moralizar a politica, o Judiciario
utilizando-se do ativismo, deixa sua passividade institucional,
e passa a legislar, desde normas gerais a abstratas. Apesar
de toda a corrupcdo e do apelo pela moralizacdo, o que o
Judiciario esta fazendo vai de encontro ao Estado
Democratico de Direito, a representacdo politica e as
garantias  constitucionais. Assim, para evitar-se a
desnaturacdo sistémica, deve-se atentar para os limites
materiais para da reforma constitucional. Por isso, reconhece-
se que a nogcdo de Estado Democréatico e Constitucional de
Direito esta indissociavelmente ligada ao redimensionamento
do papel desse Poder a justica constitucional.

Conforme afirma Streck (2007, p. 40), essa nova
perspectiva estatal surge impulsionada pela necessidade do
resgate das promessas ndo cumpridas da modernidade,
dentre elas a igualdade, a justica social, a democracia
material e a garantia dos direitos humanos fundamentais, na
qual “a lei (Constituicdo) passa a ser uma forma privilegiada
de instrumentalizar a acdo do Estado na busca do desiderato
apontado pelo texto constitucional, entendido no seu todo
dirigente-valorativo-principioldgico”.

A nocéo de que a Constituicdo € compromissoria, aliada
a cidadania renovada introduzida pela Constituicdo de 1988
promoveu segundo Barroso (2009, p. 383), o reconhecimento
do papel simbdlico de juizes e tribunais no imaginario coletivo,
como detentores de um importante papel politico,
ocasionando, igualmente, uma ascenséo do Judiciario.

Aliado a isso, o crescente descrédito da classe politica e
das instituicdes parlamentares, o predominio dos interesses
econdmicos na proépria definicdo das politicas publicas e a
mercantilizacdo da Democracia tem levado o Judiciario a lidar
com “caminhos sem chegada” que o colocam em verdadeiros
dilemas éticos, pois de um lado é necessario dar uma
resposta a demanda apresentada e, de outro, sabe-se, de
antemao, que algumas dessas respostas se transformam em
verdadeiros atentados a autonomia, independéncia e
separacédo dos poderes.
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Barroso (2009, p.1-5) lembra que o ativismo judicial ndo
€ algo localizado no sistema brasileiro, em diversas Cortes
Constitucionais pelo mundo h& a noticia de decisbes
protagonizadas pelo judiciario, que navegam pela politica até
escolhas morais. Nesse sentido o autor vé no ativismo a
forma expansiva na qual o judiciario de maneira proativa vem
interpretando a Constituicdo, ultrapassando o legislador
ordinario. Baio (2011, p. 173) explica que o ativismo vem
sendo compreendido como um “desvirtuamento dos limites da
fungdo judicante” e consequentemente uma ingeréncia na
competéncia legislativa.

Para Cruz (2006, p. 240-241), o ativismo judicial
inserido no Brasil, mostra um mundo no qual o juiz € quase
um ente “transcendentalmente superior’ que tudo pode. O
ativismo para o autor é algo a ser evitado, pois além dos
excessos que podem violar a Democracia, “o ativismo judicial
desmedido por razbes vazias como ‘razoabilidade’ e
‘proporcionalidade’ podem ser um balsamo, como pretendem
seus adeptos, mas também ser um veneno para nossa
democracia”.

Santos (2007) explica que duas escolas influenciaram o
crescimento do Poder Judiciario, a Institucionalista
capitaneada por Tate e Vallinder e a histérico-socioldgica, por
Garapon e Cappelletti. Em sintese, essa Ultima escola via no
crescimento da atuacdo do mercado nas decisdes politicas a
causa da demanda cada vez maior dos cidaddos por um
papel ativo do Judiciario (Garapon), assim como a
necessidade de equilibrio do controle das atividades
legislativas e administrativa pelo Judiciario (Capelleti). A
escola Institucionalista vé a atuacdo ampla do judiciario como
uma faceta do seu proprio crescimento, influenciado pelo
préprio sistema democratico, pela propria separagcdo de
poderes e controle, pelo reconhecimento de direito politicos,
pela utilizacdo do poder judiciario por grupos de interesses
opostos (TATE, 1995 apud SANTOS, 2007, p. 276).

Foi com Tate e Vallinder que a judicializacdo ganhou
esse nome. Para os autores que ela pode significar tanto a
expansao de poder dos magistrados, como a propagacao
judicial para além do judiciario. A politica se judicializou tanto
com a expansdao da atuagdo do judiciario como na
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transferéncia de decisbes para essa seara (TATE;
VALLINDER, 1995 apud NUNES JUNIOR, 2008; NUNES
JUNIOR, 2008, p. 160).

De néo se olvidar que os conceitos de judicializacdo da
politica e ativismo judicial ndo se equivalem, apesar de serem
conceitos muito préximos. De sorte que, alguns doutrinadores
ainda debatem acerca do tema, ndo havendo um
entendimento unissono. Para Carvalho Filho (2010), por
exemplo, a judicializag&o politica é decorrente de necessidade
e o ativismo de vontade. Ja Barroso (2009) vé em ambos os
institutos algo como sendo do mesmo género, para o0 autor o a
judicializacéo tem origem no modelo constitucional adotado e
0 ativismo na escolha proativa de interpretar.

Para delimitar didaticamente, interessante utilizar
propria. Acdo Direta de Inconstitucionalidade, que é
instrumento proprio de judicializagdo politica. Ela passara a
ser considerada como ativismo judicial, a partir do momento
gue extrapolar os seus limites de atuacéo.

Esclarecido isso, impde observar que a despeito de
moralmente justificavel, a ADI n. 4650/DF propbe ao STF,
criar novo modelo para o financiamento eleitoral, atuando
como verdadeiros legisladores positivos, de forma a extrapolar
a sua competéncia constitucional e missdo institucional,
perpetuando mais uma vez o ativismo judicial. Dadas as
perspectivas processuais e materiais constitucionalmente
existentes, e ainda, da separacdo dos poderes enquanto
corolario do constitucionalismo, a demanda induz a introducéo
de “uma ortodoxia no sistema”, ndo reconhecida pela nossa
Constituicao.

Somente essas consideragdes seriam suficientes para
demonstrar o ativismo judicial operado pelo julgamento citado,
porém, o que se afigura possivel serd a violacdo da propria
Constituicdo, desde que o sistema de financiamento privado
resta autorizado desde a institucionalizagcdo do sistema
eleitoral atualmente vigente no Brasil.

Os argumentos apresentados pela requerente -—
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, na ADI
n. 4650/DF, sdo nitidamente morais, e deram ao STF o
‘poder”’ de intervencdo na vida politica do pais, legislando
acerca de temas que, em decorréncia da ordem-juridico

Q
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constitucional vigente, ndo sdo de sua competéncia. Dentre os
argumentos morais apresentados cita-se: (i) o abuso do poder
econbmico é causa de subversdo da légica do processo
eleitoral, gerando uma assimetria entre seus participantes,
porquanto exclui ipso facto cidaddos que nado disponham de
recursos para disputar em igualdade de condi¢cdes com
agueles que injetem em suas campanhas vultosas quantias
financeiras (seja por conta propria ou por captacdo de
doadores); (ii) a proeminéncia do “aspecto econémico, como
condicionante do (in)sucesso nas elei¢des”, o que criaria,
segundo alega o Requerente, “um ambiente vulneravel a
formacdo de pactos pouco republicanos entre candidatos e
financiadores de campanha, em especial durante o exercicio
dos mandatos eletivos, ocasido em que surgiriam atos de
corrupcdo e favorecimentos aos doadores”; e, (ii) a
obstacularizacdo, diante do fator de preponderéncia do
elemento econbmico, da efetivacdo dos principios da
igualdade e do postulado da proporcionalidade em face dos
concorrentes ao pleito.

Pelo ja fundamentado, denota-se que no Supremo ao
declarar a inconstitucionalidade de dispositivos
infraconstitucionais (dispositivos das Leis n. 9.504/1997 e
9.096/1995), acaba, data vénia, vilipendiando garantias
constitucionais partidarias legitimas, de sorte que com tal
entendimento, interfere na esfera econbmica de empresas
privadas. Vislumbra-se um ativismo judicial claro,
considerando-se que esta se tratando de matérias préprias,
essenciais a preservacdo dos procedimentos democraticos,
cuja alteracdo, quando permitida é de exclusiva legitimidade e
competéncia legislativa.

O controle de constitucionalidade, tido como a
adequacdo da lei & constituicdo, envolve além de aspectos
formais, os requisitos substanciais, que dizem “respeito aos
direitos e garantias consagrados na Constituicdo” (FERREIRA
FILHO, 2009, p. 34). O Supremo fez ao analisar a Agdo
proposta pelo Conselho Federal da OAB, acabou de certa
forma, interferindo diretamente em direitos e garantias
expressamente consagrados aos Partidos Politicos, cuja
limitacdo ja é constitucionalmente expressa. A autonomia e
liberdade partidaria e seu direito de veiculacdo da democracia
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representativa, ndo podem ser extirpados em decorréncia de
preceitos morais. De mais a mais, prépria Constituicao
concebe que as pessoas juridicas de direito privado
participem do processo eleitoral e consequentemente nele
influenciem, garante-lhes legitimidade de aportar e apostar
recursos nos partidos cujas ideias e crencas lhes sao
compativeis, preserva-lhes o direito de expressao.

O maior bem cuja protecdo é delineada na Constituicdo
€ a garantia da normalidade e legitimidade das eleicdes,
contra 0 abuso do poder econdmico, de forma que se busca o
uso do poder econdmico de forma legitima. Repisa-se aqui, as
pessoas juridicas pertencem aos indmeros setores da
economia nacional, insertos na ordem constitucional (art. 170,
CF), cuja tarefa fundamental é de “assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social’.
Cogitar de forma diversa seria pressupor configuragdo do
Estado Democratico de Direito diversamente do que o
constituinte o delineou.

Apesar de ndo declarar expressamente a
inconstitucionalidade dos artigos constitucionais, a decisdo
prolata na ADI n. 4650/DF, ao fazé-lo quanto a legislacéo
infraconstitucional, acabou ferindo regras expressas da
Constituicdo. De forma que a partir dessa interpretacdo, o
Supremo deixou de observar garantias ja positivadas aos
Partidos Politicos. Ultrapassou os seus limites de atuacao,
agindo como um constituinte derivado, quando basicamente
reformou preceitos 0s quais somente por 6rgdo legitimado
seria possivel, qual seja, o Congresso Nacional.

A legitimidade judicial para o controle de
constitucionalidade deve manter as conexdes entre o
constitucionalismo, enquanto teoria fundante do processo de
constitucionalizacdo e da atividade judicial e o tipo de
democracia que se espera, pois somente assim sera possivel
se detectar os excessos ativistas e, especialmente, fazer com
gue ambos (constitucionalismo e democracia) ndo apenas
convivam, mas antes sejam refor¢cados nessa relacao.

Nino (1997, p. 13, 20-26) enfrenta essas questfes
evidenciando os abusos cometidos pelo Poder Judiciario
brasileiro. Para Nino a ideia de Constituicdo se situa na unido
entre democracia e constitucionalismo o que pode gerar
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algumas tensbes, especialmente quando a “expansdo da
democracia debilita o constitucionalismo ou quando o
fortalecimento do ideal constitucional se converte em um freio
para o processo democratico”. Para que essas tensdes nao
ocorram e nem se potencializem, o autor elenca a
necessidade de reconhecimento de trés elementos que
devem estar associados a prépria nocdo de
constitucionalismo, quais sejam: i) a constituicdo historica, ii)
processos democraticos e participativos e iii) a protecdo dos
direitos individuais.

Acerca do primeiro elemento, Nino (1997, p. 30, 55)
afirma que o constitucionalismo reclama a obediéncia a
constituicao histérica, entendida como “o documento criado na
fundacdo constitucional e interpretado através da histéria do
pais”. Apesar de reconhecer a radical indeterminacdo da
Constituigdo historica, o autor destaca que sua utiliza¢éo deve
ser pragmatica, ndo para justificar acfes individuais, mas sim,
para justificar acdes coletivas que se estendam ao longo do
tempo de tal modo que os trabalhos desenvolvidos pelos
legisladores e juizes estejam fora de seu controle subjetivo,
pois nao é licito que eles possam escolher o sistema juridico
prevalente.

Nessa arquitetura, a Constituicao histdrica e o controle
de constitucionalidade sdo entendidos como “contrapesos” ao
processo democratico majoritario (NINO, 1997, p. 71).

Nino (1997, p. 180, 260) se utiliza de um modelo
epistémico de democracia no qual o “valor epistémico” da
democracia surge em decorréncia de um conjunto de
procedimentos para a tomada de decisdo coletiva e sua
capacidade para detectar solugcdes corretas, que variam de
acordo com o grau de satisfacdo das condi¢cdes subjacentes
ao processo®. Essa énfase ao tipo de modelo epistémico da

% Essas condicdes seriam: “que todas as partes interessadas
participem na discussdo e na decisdo; que participem de uma base
razoavel de igualdade de igualdade e sem nenhuma coercéo; que
possam expressar seus interesses e justifica-los com argumentos
genuinos; que o grupo tenha uma dimensédo apropriada que maximize
a probabilidade de um resultado correto; que ndo haja nenhuma
minoria isolada, mas que a composi¢cao das maiorias e minorias mude
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democracia deliberativa faz com que ele coloque em duvida a
legitimidade do controle judicial de constitucionalidade, na
medida em que surgem duvidas acerca dos motivos pelos
quais o poder judicial, enquanto érgdo aristocratico e nédo
democratico, detém a Ultima palavra na determinacdo do
alcance dos direitos individuais. De fato, tem-se que as suas
decisbes ndo gozam do valor epistémico presente no
processo democratico.

Aspecto procedimental de democracia também é
utiizado por Schumpeter, segundo o qual “o método
democratico é aquele arranjo institucional para se chegar a
decisBes politicas em que os individuos adquirem o poder de
decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto da
populagdo” (SCHUMPETER apud KINZO, 2004, p. 36). Kinzo
(2004, p. 24) comenta que esse conceito de democracia,
identifica no sistema politico uma forma de organizagdo com
base em procedimentos que permitam a escolha competitiva
de lideres mediante a participacao popular. Ela utiliza as duas
dimensdes de Dahl de poliarquia - a participagcdo e a
contestagdo publica, “cuja efetividade depende de condigdes
livres para a manifestagao e a organizagao politica”.

Nessa conjuntura, mesmo que a decisdo democratica
seja impecavel do ponto de vista dos elementos do
constitucionalismo liberal e participativo, esta poderia entrar
em contradicdo com os elementos que preservam o Estado de
Direito. (NINO, 1997, p. 281).

Nessa linha, é possivel inferir que os tribunais néo
podem tomar decisdes ou legislar positivamente em desfavor
da Constituicdo, pois, por melhores que fossem as intencdes
e as finalidades, estar-se-ia, na realidade, afrontando o
préprio processo democratico.

A partir dos argumentos postos, denota-se que o STF,
na qualidade de poder constituinte derivado, ao declarar a
inconstitucionalidade dos dispositivos de lei impugnados na
ADI n. 4650/DF, o fez, data maxima vénia, baseando-se em
juizos morais sem que o vicio procedimental fosse de
tamanho grau de impacto, que prejudicasse a formacao da
vontade majoritaria; ademais, com isso, cria-se um sistema de

com as diferentes matérias; que os individuos ndo se encontrem
sujeitos a emocgoes extraordinarias” (NINO, 1997, p. 180).
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financiamento contrario a Constituicdo Federal, violando
direitos fundamentais das empresas privadas, dos Partidos
Politicos e dos candidatos a cargos eletivos (autonomia
reconhecida e autorizada constitucionalmente); e o mais
essencial esta vilipendiando a prépria Constituicdo e suas
garantias positivadas.

Por fim, desde que a resposta judicial devera adstringir-
se a andlise da conformidade dos dispositivos impugnados em
face da Constituicdo Federal, ndo poderia, salvo melhor juizo,
substituir-se ao Legislador de forma a optar por modelo que
parece ser mais conveniente, adequado ou moralmente
cabivel perante da opinido publica, e assim derrogar clausulas
pétreas e garantias constitucionais.

3.5. O financiamento eleitoral e as possibilidades de
mudancas e aprimoramento.

A proibicdo de doacdes por pessoas juridicas, como a
realizada no julgamento da ADI n.4650/DF n&o nos parece
forma mais sensata e compativel com o sistema democratico
brasileiro, muito menos em sistema capitalista. Basicamente
foi criado um sistema de financiamento que vai de encontro ao
preceituado pela propria Constituicdo, quando garante a
autonomia e liberdade dos Partidos Politicos na sua estrutura
interna, organizacdo e funcionamento (art. 17, CF), além de
afrontar o direito fundamental subjetivo dos candidatos a
cargos eletivos a garantia e acesso a recursos privados para
atingirem 0s seus objetivos eleitorais.

Ora, com base nos preceitos que garantem aos
cidaddos elegiveis, nos termos da Constituicdo e da
regulamentagdo infraconstitucional, o direito subjetivo de
acesso ao sufragio passivo, a garantia de captacdo por
candidatos a cargos eletivos, de recursos privados advindos
de sociedades empresérias, resta conforme a Constitui¢éo,
com base na interpretacéo sistémica que contempla a ordem
econdmica como subsistema inserto na ordem constitucional.
N&o lhes podendo ser vedada a busca por esse tipo de
financiamento.

Desde as atividades mais simplérias dentro de uma
campanha eleitoral ao funcionamento de um Partido Politico,
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o direito constitucional de expressar opinides e propostas
politicas vai depender da capacidade que os partidos, os
candidatos, coligacfes, tenham de alocar recursos e dinheiro
para os projetos que querem defender ou apoiar.

Por isso também a tendéncia na escolha do sistema
misto de financiamento, no qual é permitido o aporte publico
seja ele direto ou indireto, e 0 aporte privado, seja por pessoa
fisica ou juridica. A Lei das Eleicbes e a Lei dos Partidos
Politicos, jA& comentadas, tentaram regular a forma de
financiamento eleitoral, 0 modo como os recursos deverdo
entrar, e a forma de prestacdo de contas. Aqui, reside o cerne
da questéo.

A Constituicdo garantiu a autonomia e liberdade aos
Partidos e garantiu as pessoas juridicas de direito privado,
doar recursos eleitorais, a Partidos Politicos e/ou a candidatos
a cargos eletivos e ao Fundo Partidario, detendo, portanto, a
legitimidade de aportar e apostar recursos naqueles partidos
cujas ideias e crencas lhes sdo compativeis, que expressem
determinado ideario para a configuragdo de politicas publicas
determinadas.

De forma que, um marco juridico eficaz €
imprescindivel, desde que legitimamente produzido,
justamente para que seja garantido o equilibrio partidario e
seu fortalecimento, de forma a se evitar as influéncias do
abuso do poder econdmico nas elei¢cbes e nos eleitos, dando
maior poder aos eleitores com informagbes claras e
transparentes.

A necessidade de revisdo dos parametros utilizados no
financiamento eleitoral, seja por pessoa fisica ou juridica, é
imprescindivel, contudo, isso ndo significa a proibicdo de
doacdes, o que ultrapassa o limite de atuacdo do poder
judiciario e fere a garantia constitucional de autonomia e
liberdade partidaria.

Refuta-se aqui a mudanca de modelo de financiamento,
como 0 que se busca em diversos projetos de lei’®* que

% Sobre 0 assunto o ver Projeto de Lei 5.281/2009, proposto pelo
Deputado Reginaldo Lopes do PT, o PL 5.277/2009, pelo Deputado
Ibsen Pinheiro do PMDB/RS, que preveem o financiamento
exclusivamente publico, com proibicdo de doacdes por pessoas fisicas
ou juridicas, disponiveis em: http://www.camara.leq.br/sileg/default.asp
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tramitam no Congresso, 0s quais dispdem acerca
financiamento exclusivamente publico. Todo o ja exposto
demonstra que ndo € o financiamento publico ou privado
exclusivamente que irdo deter problemas como corrupcéo ou
abuso de poder econdmico, isso porque o problema ndo esta
no modelo, mas no controle e na eficacia da garantia de
punicdo a infratores.

O financiamento misto ainda é o que melhor se coaduna
com o sistema eleitoral representativo, que auxilia na garantia
do principio do pluralismo politico e do pluripartidarismo
insculpido no art. 1° da Constituicdo Federal, garantindo a
liberdade politico-partidaria e a eficacia da participacdo da
sociedade como um todo. Os Partidos Politicos séo a coluna
vertebral da democracia representativa, “cuja efetividade
depende de condi¢cdes livres para a manifestacdo e a
organizagao politica” (KINZO, 2004, p.24), e juntamente com
as eleicdbes tomam um relevo de fundamental importancia
para a politica democratica. Contudo as regras de
financiamento devem ser aprimoradas, para que ndo seja
ameacado o0 jogo democrético, e ndo se abra espaco para
ativismos judiciais.

Algumas possiblidade sdo apontadas pela doutrina, que
aqui serado descritas, possibilitando a convivéncia do sistema
misto de financiamento e das doacdes privadas por pessoas
juridicas.

Dentro das possibilidades que a doutrina vem
explorando para o tema, a recorrente é a imposicao de limites
nos aportes feitos, tanto por pessoa fisica como juridica.
Nesse sentido Rubio (2015, p. 15) salienta que proibir aporte
por pessoas juridicas poderia consequentemente fazer com
gue seus membros, como pessoas fisicas, (e aqui se destaca,
nao proibido na decisdo prolata pelo STF), realizassem a
doacdo, de forma que, sugere a autora, como alternativa a
imposicdo de limites ao montante dos aportes. Na mesma
linha é o pensamento de Samuels (2003, p. 367) o qual
sugere, inclusive, uma quantia maxima que cada pessoa fisica
ou juridica poderia doar a candidato. A imposicdo de um teto
para as doacbes objetiva em especial, evitar os abusos de
poder econdmico e uma possivel relacdo de “dependéncia’
entre doador e candidato.
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O aprimoramento das sancdes aplicaveis é outro ponto
peculiar. As san¢fes hoje cominadas aos infratores da Lei n.
9504/1997 - Lei das Eleicbes sdo basicamente de suspenséao
de diplomacdo, multa a candidatos e terceiros, suspensao de
cotas do fundo partidario, cassacédo do registro ou diploma,
proibicdo de participar de licitar publica e celebrar contrato
com o Poder Publico. Além dessas existe a pena privativa de
liberdade para os crimes eleitorais, e a perda de tempo de
radio e televisdo ou direito de resposta.

Para Kanaan (2012, p. 308) é imprescindivel uma
limitacdo ndo somente para o montante dos recursos doados,
mas “‘um limite rigido de cunho administrativo e penal,
tipificando-se condutas que reclamem resposta penal
exemplar e intimidatéria”. Nicolau (2003) aponta a auséncia
de sancbes rigorosas como a maior falha da legislacdo
brasileira. Solugdo para tanto, seria a criagdo de sancdes
mais efetivas para evitar a transgressao ao financiamento.

A adocdo de mecanismos de reducdo do valor das
campanhas, apesar de controverso, é outra possibilidade
apontada. A reducéo do tempo de campanha é unanime entre
os que defendem esse mecanismo (SPECK 2005, NICOLAU,
2003), Além disso, Speck (2005, p. 140) sugere uma fixacdo
legal de um teto para os gastos com campanha, o que
hodiernamente é realizado pelos Partidos Politicos, e o
fornecimento gratuito de alguns servigcos, como material de
campanha que poderia ser realizado via processo licitatério, o
gue garantiria, em tese, uma economia em escala
(configurando aqui uma hipo6tese de financiamento publico
indireto).

Os incentivos fiscais a doadores no Imposto de Renda
tem sido utilizado como estratégia em paises estrangeiros, a
exemplo do sistema alem&o, por ser um método mais
dindmico, que auxilia no combate aos desvios. No modelo
alemao (art. 25 da Lei dos Partidos Paliticos) foi instituido um
sistema de isencdo fiscal, com percentual decrescente em
razdo do valor doado, desestimulando assim, doacdes
volumosas e estimulando as pequenas doacdes. Para fazer
jus a esse beneficio as doacbes devem ser discriminadas com
todos os dados. A legislagdo aleméd também trabalha com o
financiamento misto, cujo aporte estatal € proporcional ao
obtido nas doac®es privadas, de forma a estimular os partidos
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e candidatos a declararem todo o montante oriundo de
doag0es privadas (KANAAN, 2012, p. 304-305).

De ndo se olvidar que ponto essencial para o
aperfeicoamento do sistema de financiamento eleitoral é a
coexisténcia de legislacdes interligadas que punam de forma
mais rigorosa. Nao se trata aqui apenas de sanc¢des eleitorais,
ja que essas, como ja dito, necessitam de uma reforma mais
incisiva, mas de reformas na legislacdo acerca de licitagcbes
publicas, por exemplo, de forma a impedir favorecimentos
decorrentes de campanhas.

Para Fleisher (2005, p. 91) somente com uma lei de
licitacbes realmente rigorosa, sera possivel coibir os
favorecimentos decorrentes de dinheiro ilicito de campanhas,
representados por “comissdes pagas aos politicos em
licitacOes viciadas”.

Ponto de maior énfase, contudo, ainda é o controle dos
aportes financeiros, com a divulgagéo e transparéncia ampla,
de como os recursos sdo usados para a campanha e para as
atividades ordinarias do partido. Esse controle, somente sera
possivel quando se possibilitar a capacitacdo dos érgéos de
controle, bem como a regulamentacdo legitima de regras
acerca do financiamento.

De sorte que a legislacdo € necesséria, mas nao
suficiente. Rubio (2005, p.15) ressalva que para que a lei ndo
se torne letra morta, e a entrada de dinheiro ndo acabe
buscando canais paralelos (os conhecidos “caixa-dois”), para
gue exista um processo politico democratico devem ser
instituidos “mecanismos de controle efetivos e gerar uma
verdadeira cultura da transparéncia, com um auténtico
compromisso dos atores politicos e da sociedade civil”.

Um sistema eficaz de controle, segundo Lima (2009, p.
104-105) é pega fundamental na “manutengéo da influéncia
do poder econdbmico em patamares minimos”, garantindo a
transparéncia dos recursos utilizados. O que se veda,
portanto, é o abuso do poder econémico, € ndo 0 seu uso.

Zovatto (2005, p. 314) acrescenta o elemento do que
ele chama de “empoderamento dos eleitores”. Para o autor,
ao propiciar ao cidaddo informacfes necessarias a
movimentagdo financeira dos partidos e candidatos, dar-se-a
ao eleitor subsidios para tomar uma decisdo motivada no dia
das elei¢bes.
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Isso deve ocorrer ndo apenas no ato de prestacdo de
contas posterior as campanhas politicas, mas também em
todo o processo eleitoral, e perante toda a movimentac¢ao dos
Partidos Politicos. Fleischer (2000, p. 79) aponta a
fiscalizacdo das prOprias contas eleitorais como mecanismo
de controle, onde cada partido convalida a lisura e
contabilidade de outros partidos. Acresce-se aqui, a
fiscalizacao pelo proprio eleitor e pela Justica Eleitoral, com a
garantia de transparéncia dos atos praticados pelo Partido.

Em estudo comparado na América Latina, diante da
aplicacdo de sancdes e da abrangéncia de controle, Zovatto
(2005, p. 319) apresentou, em linhas gerais, alguns motivos
gue levam as leis existentes a se transformarem em letra
morta:

a) falta de leis em alguns paises e, ao
contrario, um conjunto de nhormas em outros
gque €& excessivamente complexo e,
portanto, dificil de aplicar; b) ineficacia dos
6rgdos e mecanismos de controle; c) falta
de autonomia e recursos das agéncias ou
orgdos encarregados de fazer cumprir as
regras; d) baixa capacidade ou disposicao
dos partidos politicos e de seus candidatos
para cumprir as leis e regulamentos; e)
auséncia de codigos de conduta e
insuficientes recursos para o registro e o
controle contabil das financas partidarias; f)
existéncia de regras que privilegiam mais as
san¢Bes do que os incentivos; g) ndmero
reduzido de organizacdes de
monitoramento da sociedade civil; e h)
sociedades permissivas em que ha poucos
incentivos para denunciar maus
comportamentos.

Acerca da prestacdo de contas Nassmacher (1992, p.
258) salienta que seu principal objetivo é garantir que
qualquer cidaddo possa apresentar suas contestacbes e
inquietagdes diante do financiamento, ou mesmo “para incitar
os partidos politicos e candidatos a que utilizem seus recursos
sem gerar controvérsias. O cidaddo eleitor estd chamado a
atuar como arbitro em casos de ma gestao financeira”.
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Como consequéncia, a prestacdo de contas e a sua
divulgagéo vao transformar-se nos recursos mais eficientes no
controle dos “movimentos financeiros dos partidos e
candidatos, e para evitar — ou a0 menos reduzir — 0S excessos
no financiamento das campanhas e a influéncia do dinheiro
ilicito” (ZOVATTO, 2005, p.314).

O procedimento de prestacdo de contas, que vai da
apresentacao, analise e aplicacao de sanc¢fes que infrinjam
as normas de movimentacdo econdmica € no Brasil, realizado
pela Justica Eleitoral, a qual detém a responsabilidade pela
emissdo de parecer contabil acerca das informacfes
prestadas (LIMA, 2009, p. 90). E realizado posteriormente as
eleigBes, nos termos do art. 34 da Lei dos Partidos Politicos —
Lei n. 9.096/1995%, e ha uma diferenciacdo para candidatos &
majoritaria e a proporcional (art. 28. 881° e 2° da Lei n.
9.504/1997%), na primeira deve ser realizado pelo Comité, e a

92 Art. 34. A Justica Eleitoral exerce a fiscalizagdo sobre a escrituragéo
contabil e a prestacdo de contas do partido e das despesas de
campanha eleitoral, devendo atestar se elas refletem adequadamente
a real movimentacdo financeira, os dispéndios e recursos aplicados
nas campanhas eleitorais, exigindo a observacdo das seguintes
normas: | - obrigatoriedade de constituicdo de comités e designagéo
de dirigentes partidarios especificos, para movimentar recursos
financeiros nas campanhas eleitorais; Il - caracterizagdo da
responsabilidade dos dirigentes do partido e comités, inclusive do
tesoureiro, que responderdo, civil e criminalmente, por quaisquer
irregularidades; 1l - escrituracdo contabil, com documentacdo que
comprove a entrada e saida de dinheiro ou de bens recebidos e
aplicados; IV - obrigatoriedade de ser conservada pelo partido a
documentagdo comprobatéria de suas prestagbes de contas, por
prazo néo inferior a cinco anos; V - obrigatoriedade de prestagédo de
contas, pelo partido politico, seus comités e candidatos, no
encerramento da campanha eleitoral, com o recolhimento imediato a
tesouraria do partido dos saldos financeiros eventualmente apurados.
(BRASIL, 1995)

% Art. 28. [..] § 1° As prestagbes de contas dos candidatos as
eleicBes majoritarias serdo feitas por intermédio do comité financeiro,
devendo ser acompanhadas dos extratos das contas bancérias
referentes a movimentagdo dos recursos financeiros usados na
campanha e da relacdo dos cheques recebidos, com a indicacao dos
respectivos nameros, valores e emitentes. § 2° As prestagdes de
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segunda existe a possibilidade de ser feita pelo préprio
candidato. De mais a mais, a legislacdo brasileira permite que
a divulgacdo dos nomes dos doares e dos gastos durante a
campanha ndo sejam discriminados nos relatérios parciais,
gue apenas contém 0S recursos e 0s gastos, isso em
decorréncia do §4° do art. 28 da Lei n. 9.054/1997** somente
exige-se a divulgacdo dos nomes na prestacdo de contas
final.

N&do basta o controle posterior, a divulgagdo e a
fiscalizacdo devem ser continuas. “Contar com uma
autoridade independente e profissional capaz de controlar o
uso do dinheiro na politica e com um regime de sancdes
eficaz é fundamental para fortalecer a transparéncia em
matéria de financiamento.” (NASSMACHER; KOOLE, 2003, p.
234).

A transparéncia das informacdes com o0s gastos
eleitorais e com a vida do Partido Politico é premissa basica
para que a relacdo Partido-Estado-Eleitor se dé dentro dos
parametros e limites democraticos pregados pela Constituicao
Federal. A divulgacdo da origem dos recursos, das doacdes,
com a especificacdo dos nomes e valores possibilita ao eleitor
votar conscientemente, permite a oportunidade do que Rubio
(2005, p. 7) chamou de “voto informado”, dando subsidios,
inclusive para que os Partidos exer¢gam controle mutuo.

Alguns autores sugerem a criacdo de uma Controladoria
independente e autbnoma, com funcionarios concursados,
para acompanhamento da fiscalizacdo e controle de contas
dos partidos e candidatos, pois quanto maior as restricdes
maior devera ser a independéncia do organismo no controle,

contas dos candidatos as eleigbes proporcionais serdo feitas pelo
comité financeiro ou pelo proprio candidato. (BRASIL, 1997)

® Art. 28. A prestacdo de contas serd feita: [..]§ 4% Os partidos
politicos, as coligagfes e os candidatos sdo obrigados, durante a
campanha eleitoral, a divulgar, pela rede mundial de computadores
(internet), nos dias 8 de agosto e 8 de setembro, relatério
discriminando os recursos em dinheiro ou estimaveis em dinheiro que
tenham recebido para financiamento da campanha eleitoral e os
gastos que realizarem, em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse
fim, exigindo-se a indicagdo dos nomes dos doadores e 0s respectivos
valores doados somente na prestacao de contas final de que tratam os
incisos Il e IV do art. 29 desta Lei.
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sob pena de se transformarem em letra morta. (FLEISCHER,
2000; RUBIO, 2005).

A questdo do controle esbarra logicamente no aporte do
orgao fiscalizador, ou seja, sem estrutura, hoje, a Justica
Eleitoral competente para julgamento das contas, por
exemplo, jamais teria condicdes de fiscalizar toda a
movimentagao financeira dos inumeros Partidos Politicos e
candidatos.

O que se pode verificar € que as possiblidades como a
imposicdo de limites nos aportes feitos, tanto por pessoa fisica
como juridica, um limite rigido de cunho administrativo e
penal, tipificando-se condutas que reclamem resposta penal
exemplar e intimidatéria, a adocdo de mecanismos de
reducdo do valor das campanhas, 0s incentivos fiscais a
doadores no Imposto de Renda, uma lei de licitagcbes
realmente rigorosa, um controle dos aportes financeiros, com
a divulgagdo e transparéncia ampla, na campanha e
atividades ordinarias do partido, a criacdo de uma
Controladoria independente e autbnoma, um aporte ao 6rgao
fiscalizador - Justica Eleitoral competente para julgamento das
contas mostram-se formas reais e possiveis de adaptacdo do
sistema eleitoral para que conviva harmonicamente com as
doacdes privadas.



176

CONCLUSAO

Este trabalho teve por objeto o estudo do financiamento
eleitoral, no qual, buscou-se refletir a luz das garantias e
principios constitucionais partidarios, os reflexos da decisdo
proferida pelo Supremo, nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 4650/DF.

O problema inicial situou-se na investigacdo do sistema
de financiamento atual, se ele suplanta as garantias
constitucionais dos Partidos Politicos e do sistema eleitoral, e
consequentemente, se a forma de atuacdo do STF na Acgéo
Direta de Inconstitucionalidade questionada, mostra-se habil
para resolver os problemas advindos dos aportes por pessoas
juridicas de direito privado.

O que se verificou é que a resposta judicial devera
adstringir-se a andlise da conformidade dos dispositivos
impugnados em face da Constituicdo Federal, de forma que
nao detém o condao de substituir-se ao Legislador, a ponto de
optar por modelo que parece ser mais conveniente, adequado
ou moralmente cabivel perante da opinido publica, e assim
derrogar clausulas pétreas e vilipendiar garantias
constitucionais.

Na tentativa de moralizar a politica, o Judiciario
utilizando-se do ativismo, deixa sua passividade institucional,
e passa a legislar, desde normas gerais a abstratas. Apesar
de toda a corrupgéo, do apelo pela moralizacdo, o que o
Judiciario esta fazendo vai de encontro ao Estado
Democréatico de Direito, a representacdo politica e as
garantias constitucionais.

A partir da constitucionalizagédo dos Partidos Politicos as
campanhas politicas robusteceram-se cada vez mais e seus
gastos experimentaram um crescimento exponencial. O
financiamento eleitoral esta indissociavelmente inserido dentro
de um contexto mercantilista e capitalista, e ndo ha hoje como
se imaginar um partido ou mesmo candidato que sobreviva
sem recursos financeiros. Restringir a participagdo de
pessoas juridicas no sistema politico, em nada resolve os
problemas de influéncia econdmica ou corrupcéo e implica na
restricdo da liberdade de expressao.
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O sistema constitucional garante aos Partidos Politicos
a autonomia e liberdade, que fazem parte da prerrogativa
constitucional de associac¢do, o que inclui a possibilidade de
participacdo ndo apenas do pleito, como também no processo
de financiamento das agremiagbes. Tal prerrogativa vai
possibilitar uma maior representatividade dos Partidos
Politicos na sociedade.

Considerando que a politica esta inserida no contexto
partidario foi inserida na tematica da presente dissertacdo o
estudo constitucional da formacdo da Democracia, do
tratamento dado a representacdo, a soberania popular, ao
pluralismo politico e da divisdo de poderes. Partindo da ideia
dos principios fundamentais da Constituicdo e do
ordenamento juridico e politico, ja que a Constituicdo possuli
uma carga principiolégica que forma o paradigma
constitucional, construtores do Estado Democratico de Direito.

Adotado 0 modelo garantista, que com sua releitura do
positivismo classico, mostra-se como importante e vantajoso
instrumental a sociedade contemporanea, que vé seus direitos
muitas vezes vilipendiados por ativismos judiciais, buscando
uma guinada no pensamento normativo do direito, como
forma de garantia, atrelado a legalidade prépria do Estado de
Direito, foram elucidados os principios especificos de
formacdo da Republica Federativa do Brasil, a forma
federativa, a base republicana e o regime democratico.

A forma federativa constante do art. 1° da Constituicdo
Federal é refletida na existéncia de governo préprio e de
competéncias exclusivas. A base republicana, forma de
governo, na qual se da a formulacdo do poder e da relacédo
entre governantes e governados €& caracterizada
essencialmente pela divisdo de poderes - Legislativo,
Executivo e Judiciario, e pela necessidade de serem os dois
primeiros formados através de eleicdes populares - aqui é
intrinseca a ideia de legitimidade popular. O principio
democratico, ou a democracia propriamente dita, € instituto
gue tem soberania popular o seu primado.

Os Partidos Politicos, nesse contexto, constituem
corpos intermediarios entre o povo e o Estado canalizando a
vontade social, de fundamental importancia para a construcéo
democratica, e estdo envoltos de principios balizadores, como
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a soberania nacional, o préprio regime democratico, a
soberania popular, o pluripartidarismo e pluralismo, e a
separacéao dos poderes.

A insercdo dos Partidos Politicos na Constituicdo
Federal de 1988 representou um marco da representacao
politica na vontade da formacdo popular, quando prevé no
paragrafo unico do artigo primeiro, que “todo poder emana do
povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente”. Essa vontade “serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei” (art. 1°, CF), regulada pelos
direitos politicos (art.14, CF), que regem acesso ao sufragio
ativo e passivo — direito de votar e ser votado nas elei¢6es,
incluindo as condi¢Bes de elegibilidade, o direito de voto nos
plebiscitos, nos referendos, ao lado de outros direitos de
participacdo popular em processos legislativos e politicos,
organizacao e participacdo nos partidos politicos. Tendo sido,
inclusive, estabelecida a obrigatoriedade de filiacdo partidaria
(art. 14, 83°, V) como condic¢ao de elegibilidade.

As limitacbes e vedacBes atinentes aos partidos
politicos - o carater nacional, a prestacdo de contas a justica
eleitoral, o funcionamento parlamentar de acordo com a lei,
estdo constitucionalmente previstas (art.17, CF). Da mesma
forma as garantias de autonomia e liberdade (art.17, 81°, CF),
gue sdo um direito fundamental de formac@o dos partidos
politicos.

Os Partidos Politicos sdo aglutinadores de interesses
individuais na formag&@o da vontade politica coletiva, devem
englobar e harmonizar democraticamente 0s anseios da
sociedade. A natureza privada, cuja inovacao foi trazida pela
Constituicdo Federal, e suas garantias constitucionais, apesar
de todos os meandros da legislacdo, devem ter um propdsito
de servir para o fortalecimento democratico no seio social e as
suas expectativas.

O carater privado conferido aos Partidos Politicos e sua
autonomia (art. 44, inciso V, do Cédigo Civil c/c 881° e 2°, art.
17 da Constituicdo Federal) denotam os anseios da sociedade

% Art. 1°. Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988)
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em serem representados na politica nacional, nas suas
diversas e mais variadas vertentes e ideologias, garantindo o
pluralismo politico necesséario a construgdo de um Estado
Democratico. De forma que, qualquer proibicdo de
financiamento privado por parte dos seus filiados ou
simpatizantes (pessoas fisicas ou juridicas), vai contra a
I6gica constitucional de liberdade e autonomia partidaria, vai
de encontro a prépria formacdo social e politica, que
especificamente no Brasil, durante muito tempo foi
vilipendiada e comandada por sistemas autoritarios.

Cada tipo de financiamento, seja publico, privado ou
misto possui caracteristicas peculiares, que em decorréncia
das constantes reformas eleitorais, apds a aceitacdo das
eleicdes e sua credibilidade, e a busca de um sistema que
seja eficaz e combata a corrupcgéo, fraude e abuso do poder
econdmico, acabaram fazendo parte de debates pelo mundo
para a qualidade da democracia e seu aperfeicoamento.

O financiamento exclusivamente privado, como se
observou neste trabalho, é baseado na total liberdade que as
pessoas possuem de associacdo para fins licitos (art. 5°,
inciso XVII, CF), bem como na liberdade de participagdo na
ordem econbmica e seu livre exercicio por pessoas fisicas ou
juridicas, garantida constitucionalmente (art. 170, CF). Este
modelo denota uma maior participacdo politica dos cidadaos,
empresas ou grupos como forma de enraizamento dos
partidos na sociedade, os quais deteriam a liberdade de
contribuir com o que consideram necessario, da mesma forma
a arrecadacdo privada, constitui incentivo para recrutamento
de novos filiados e grupos simpatizantes. Representa ainda,
um aumento na propria representatividade social dos partidos
e na independéncia frente ao Estado.

Contudo, o sistema exclusivo de arrecadacéo privada,
sofre severas criticas, em especial quanto a influencia do
poder econbmico, o desequilibrio das campanhas e a
desigualdade entre os partidos, jA& que a desigualdade
financeira acabaria levando a uma incompatibilidade com o
pluralismo constitucional.

O financiamento exclusivamente publico, como
observado, é aquele dotado unicamente de recursos oriundos
do poder publico ou estatal. Com o financiamento publico
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busca-se, na teoria, equilibrar a distribuicdo de recursos na
competicdo eleitoral. Pode este tipo de financiamento ser
direto e indireto, o direito se refere aos repasses via fundo
partidario, reembolsos, etc., para o funcionamento ordinario
ou com campanhas eleitorais, enquanto o indireto liga-se a
prestacdo de servicos ou beneficios estatais.

Dentre as vantagens apresentadas por esse sistema é
a diminuigdo da desigualdade e desproporcionalidade entre os
candidatos, a auséncia de dependéncia com o mercado e
grupos que operam a margem da legalidade, a auséncia de
troca de favores entre doador e partido/candidato, uma maior
transparéncia e publicidade das movimentacdes e
arrecadacdes com o financiamento publico.

N&o obstante, da mesma forma que o exclusivamente
privado, esse sistema publico também sofre criticas
contundentes: podem gerar uma ossificacdo dos partidos e
sua dependéncia econbmica Estatal; causaria um
distanciamento entre partido e populagéo; descaracterizaria a
funcdo representativa do proprio partido entre 0 povo e 0
governo, ja que as atividades partidarias estariam voltadas
aos interesses e negaécios do Estado; oneraria em demasia o
Estado, indo de encontro as necessidades sociais basicas
como a educacéo, salde e seguranca.

De sorte que, financiamentos exclusivos nao séo
solugdes para um regime democrdtico, que tem o Partido
Politico ator social essencial para a formacdo da
representatividade e da construgdo da vontade popular.
Nessa linha o financiamento misto apresenta a juncdo de
caracteristicas do financiamento privado e pulblico, e
predomina em grande parte dos paises da América Latina e
da Europa, inclusive no Brasil®®.

Com o financiamento misto busca-se dividir as fontes de
recursos, para que nao recaida unicamente no Estado ou na
iniciativa privada. Com este tipo de financiamento é possivel

% No Brasil a Lei as Eleicdes n. 9.504/1997 prevé no art. 23 o
tratamento de financiamento privado, com o direito garantido ao Fundo
Partidario e acesso gratuito a radio e televiséo - financiamento publico,
previsto na Lei dos Partidos Politicos n.9.096/1995, art. 38 a 49.
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atribuir  critérios distributivos que possam combinar a
distribuigdo de recursos.

Isso porque, somente com o financiamento eleitoral
misto, que possibilita ambos os tipos (publico e privado), com
suas vantagens, e desde que legitimamente regulamentado,
atribuindo critérios distributivos que possam combinar
proporcionalmente a distribuicdo de recursos, garantindo a
transparéncia sobre o montante, origem e destino dos
recursos, com limitacdes compativeis ao meio e ao mercado
capitalista, poder-se-a manter as garantias constitucionais
partidarias.

O financiamento eleitoral esta ligado a estrutura externa
no sistema e tem relacdo com o seu aspecto formal e ndo o
seu contelido. E ndo se pode atribuir a ele a responsabilidade
exclusiva da corrupcao e desvios eleitorais. Nao ha elementos
capazes de demonstrar empiricamente que o financiamento
privado por pessoa juridica influencie para a existéncia de
corrupcdo ou abuso de poder. Um marco juridico eficaz é
inevitavel e necessario, justamente para que seja garantido o
equilibrio partidario e seu fortalecimento, de forma a se evitar
as influéncias abusivas do poder econémico nas elei¢cdes e
nos eleitos, dando maior poder aos eleitores com informacdes
claras e transparentes, contudo proibir o financiamento na
forma como foi realizado é ir de encontro a garantias
fundamentais preservadas pela Constituicdo Federal.

De sorte que no terceiro capitulo desta dissertacéao,
analisou-se o cerne do presente trabalho, ou seja, a deciséo
prolatada na ADI 4650/DF pelo STF, que declarou
inconstitucional as doacdes por pessoas juridicas de direito
privado, indo de encontro aos principios e garantias
constitucionais das organizagfes partidarias.

Restou demonstrado que em decorréncia do modelo de
financiamento eleitoral adotado no Brasil (financiamento
misto), que decorre da autonomia e liberdade partidaria e da
liberdade de participagdo na ordem econdmica e seu livre
exercicio por pessoas fisicas ou juridicas, garantida
constitucionalmente (arts. 14, 17 e 170, CF), é permitido o
aporte financeiro privado e publico para os partidos e
candidatos.
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Hodiernamente no Brasil as doac¢bes privadas para
partidos politicos se baseiam em um percentual de
rendimentos brutos (art. 23 da Lei 9.504/1997), ndo havendo,
como verificado, um limite ou paréametro seguro, ja que
decorrem dos rendimentos brutos. Contudo, a despeito de
moralmente justificavel, o que se verificou é que com a
interpretacdo dada pelo Supremo aos argumentos trazidos
pelo Conselho da OAB e por meio da legislacédo, praticamente
criou um novo modelo para o financiamento eleitoral e
partidario, atuando como verdadeiro legislador positivo,
extrapolando a sua misséo institucional.

Ademais, restringir a participagdo de pessoas juridicas
no sistema politico, em nada resolve o0s problemas de
influéncia econémica, ou corrup¢do. O que falta é uma
regulamentacao, por quem de direito, mais eficaz na forma de
doacdo, e um controle e transparéncia dos gastos, além disso,
tal proibicdo esta diretamente ligada a restricdo da liberdade
de expressao, diluindo a defesa e os avancos das ideias e
crencas politicas, pois muitas vezes, essas contribuicbes sédo
essenciais aos projetos e continuidades politicas.

As pessoas juridicas de direito privado detém a
legitimidade de aportar e apostar recursos naqueles partidos
cujas ideias e crencas lhes sdo compativeis, que expressem
determinado ideario para a configuracdo de politicas publicas.
Pertencem aos inUmeros setores da economia hacional,
insertos na ordem constitucional (art. 170, CF), cuja tarefa
fundamental é de “assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social”. De sorte que, propria
Constituicdo confere, em Ultima andlise, o direito fundamental
de influir no processo eleitoral (a partir da leitura do Titulo que
o art. 170, da CF, inaugura), as pessoas juridicas de direito
privado.

Da decisdo proferida pelo Supremo, vislumbra-se um
ativismo judicial, considerando-se que esta se tratando de
matérias  préprias, essenciais a preservacdo dos
procedimentos democraticos, cuja alteracdo, quando
permitida € de exclusiva competéncia legislativa. Ressalte-se
ainda, que os argumentos apresentados pelo requerente®’ da
ADI citada, foram de ordem nitidamente moral, e deram ao

9" Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
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STF o “poder” de intervencdo na vida politica do pais,
legislando acerca de temas que, em decorréncia da ordem
juridico-constitucional vigente, ndo sao de sua competéncia.

O controle de constitucionalidade tido como a
adequacdo da lei a constituicdo, além de aspectos formais
deve tratar do respeito aos direitos e garantias constitucionais,
de sorte que, apesar de ndo declarar expressamente a
inconstitucionalidade dos artigos constitucionais, a decisdo
prolata na ADI questionada, ao declarar quanto a legislacéo
infraconstitucional, o fez em detrimento as regras expressas
da Constituicdo. Nao observou, data vénia, 0 respeito as
garantias ja positivadas aos Partidos Politicos. Ultrapassou os
seus limites de atuagdo, agindo como um constituinte
derivado, quando basicamente reformou preceitos os quais
somente pelo Congresso Nacional seria possivel fazé-lo
através do devido processo legislativo.

Nessa linha, é possivel inferir tomar decisdes ou legislar
positivamente em desfavor da Constituicdo, por melhores que
sejam as inten¢des e as finalidades, na realidade, esta-se
afrontando o préprio processo democratico.

De mais a mais, conforme ficou configurado, os limites
para a interferéncia Legislativa, Executiva ou Judicial na
autonomia conferida aos Partidos Politicos pela Constituicdo
estdo postos no proprio texto constitucional (art.17, CF). O
gue ndo veda, contudo, a regulamentacdo da forma e dos
limites do financiamento, desde que nao retire do partido a
autonomia e liberdade na busca dos recursos.

Para tanto, apresentou-se propostas de mudancas e
aprimoramento do sistema de financiamento eleitoral -
mantendo-se 0 sistema misto, que como ficou consignado
neste trabalho € o que mais se coaduna com o regime
democratico, com um marco juridico eficaz, desde que
realizado de forma legitima, que garanta os direitos
fundamentais, a autonomia partidaria e preserve o sistema
representativo brasileiro.

Dentre as propostas, mais discutidas pela doutrina, que
se mostram as mais reais e possiveis de adaptacdo do
sistema eleitoral para que conviva harmonicamente com as
doacdes privadas, foram apresentadas as seguintes: a) a
imposicao de limites aos aportes feitos tanto por pessoa fisica
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como pessoa juridica; b) o aprimoramento das sancdes
aplicaveis as condutas ilegais referentes ao financiamento e
prestacdo de contas, estabelecendo um limite rigido de cunho
administrativo e penal, tipificando-se condutas que reclamem
resposta penal exemplar e intimidatéria; c) adogdo de
mecanismos de reducdo do valor das campanhas eleitorais,
como a reducéo do tempo de campanha, a fixacdo de um teto
legal para gastos, o fornecimento gratuito de alguns bens e
servicos (como alguns materiais de campanha, que em larga
escala poderiam ser adquiridos mediante processo licitatério,
0 que garantiria uma economia em escala — configurando uma
hipétese aqui de financiamento puablico indireto); d) incentivos
fiscais a doadores no Imposto de Renda, mecanismo que tem
sido adotado com sucesso em paises estrangeiros, a exemplo
do sistema aleméo que auxilia no combate de desvios, por se
tratar de um método mais dindmico, onde foi instituido um
sistema de isencdo fiscal, com percentual decrescente em
razdo do valor doado, desestimulando assim, doacdes
volumosas e estimulando as pequenas doacgfes; €) reforma
na lei de licitagbes, a fim de impedir favorecimentos
decorrentes das campanhas; f) criagdo de uma Controladoria
independente e autdbnoma, para a fiscalizacéo;

Ainda, como proposta, foi apresentada a necessidade
de controle dos aportes financeiros, que esta intimamente
ligada com a questao da prestacdo de contas das campanhas.
E imprescindivel a divulgac&o e transparéncia ampla, de como
0S recursos sdo usados para a campanha e para as
atividades ordinarias do partido, contudo, esse controle,
somente sera possivel quando se possibilitar a capacitagdo
dos érgaos de controle, bem como a regulamentacéo legitima
de regras acerca do financiamento.

N&o obstante, tais sugestbes devem passar pelo devido
processo legal legiferante, com discussfes pela sociedade e
pelas Casas do Congresso, sem a interferéncia ativa do
Judiciario.

Por derradeiro, verifica-se que com a decisédo proferida
pelo Supremo, direitos e garantias expressamente
consagrados aos Partidos Politicos, foram esquecidos. A
autonomia e liberdade partidaria e seu direito de veiculacéo
da democracia representativa, ndo podem ser extirpados em
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decorréncia de preceitos morais. De mais a mais, propria
Constituicdo concebe que as pessoas juridicas de direito
privado participem do processo eleitoral e consequentemente
nele influenciem, garante-lhes legitimidade de aportar e
apostar recursos nos partidos cujas ideias e crencas lhes séo
compativeis, preserva-lhes o direito de expressao. Modular
um sistema “novo” de financiamento, dessa maneira, vai de
encontro a garantia constitucional de autonomia e liberdade
partidaria, conquistada apds muitos anos de represséo militar
e afronta preceitos constitucionais.

O aperfeicoamento de um sistema, visando ao
fortalecimento da democracia, de opc¢bes ao eleitor e aos
candidatos, deve ser realizado observando-se os preceitos
constitucionais, do devido processo legal legislativo. Somente
assim se pode legitimar uma reforma legislativa, e contribuir
para o crescimento das relacBes entre partidos, candidatos e
eleitores. O bem maior de protecdo constitucional a ser
garantido é a normalidade e legitimidade das eleicdes e a
preservacao das garantias constitucionais.
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