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“Que razao ha para se elegerem nao sé os bons,
sendao os melhores, e ainda dos melhores, os que
forem ou o que for melhor? A razio é porque o que
elege nao sé é obrigado a procurar o bem publico,
sendo o maior bem”. Padre Anténio Vieira®

I - Introducao

Iniciamos um ano eleitoral, eleicées gerais, e, uma vez
mais, discute-se a viabilidade do atual sistema politico,

partidario e eleitoral.

A discussao se acirra, particularmente, pelos candentes e
recentes escandalos financeiros concernentes aos desvios de
campanha e as relagdes promiscuas entre partidos, poder

econdmico privado e poder publico.

Diante dessa realidade, muitos se apresentam indignados,
com propostas de amplas e variadas reformas, como se tudo se

* Professor na Faculdade de Direto Milton Campos.
1 VIEIRA, Padre Anténio. Sermdes. v. 3. Sao Paulo: Editora das Américas, 1957,
p.341.
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resolvesse pela edicao de normas legais, ou o que se afigura mais
tragico, como se o nosso sistema de escolha de mandatérios
populares fosse um completo e catastréfico fracasso.

Evidentemente, ndo se pode analisar o teméario com a
mesma paixao e intensidade conflituosa que marcam as disputas
por mandatos eletivos.

Vivenciamos desvios, falhas, graves distor¢des no processo
de escolha de mandatarios e nas dindmicas interna e externa
das agremiacdes politico-partidarias. Contudo, a resposta para
muitas dessas vicissitudes nao estd na tao decantada reforma
ou reconstrugao do todo. Ao revés, amolda-se ao conhecimento
e aplicabilidade plenos desse mesmo sistema, aperfeicoando
mecanismos, sensibilizando érgaos de controle, valorizando o
fundamento consubstanciado na soberania popular, na vontade
da cidadania.

A anilise, portanto, pode ser feita a partir do plano
sociolégico, politico, filoséfico e juridico.

Sem descurar as reciprocas e complexas relagoes entre os
anunciados planos, a proposta desse artigo se limita analisar
criticamente temas que integram o sistema politico, partidario
e eleitoral sob o viés essencialmente juridico.

II — Sistema politico-partidario e eleitoral

O sistema juridico é composto de normas legais, principios
e valores sociais que se relacionam em uma dinAmica constante,
mutavel e aberta, objetivando, em dltima analise, a satisfacao e
garantia das legitimas necessidades do ser humano.

No plano politico, partidario e eleitoral, o sistema é
integrado por normas, valores e principios constitucionais e
infraconstitucionais, sobrelevando o Cédigo Eleitoral (Lei n.

4.737/65), Lei das Inelegibilidades (Lei Complementar n. 64/



DO SISTEMA POLITICO-PARTIDARIO E ELEITORAL 121

90), o Estatuto dos Partidos Politicos (Lei n. 9.096/95) e a Lei
das Eleigoes (Lei n. 9.504/97), fontes normativas que devem
dialogar observado o principio da supremacia da Constituicdo
da Republica de 1988 na concretizacao de valores democraticos.

Concebe-se esse sistema como aberto, em razdo de
inGmeras de clausulas gerais, redigidas intencionalmente com
vagueza semantica, permitindo, na esteira do denominado poder
normativo da Justica Eleitoral, a aplicacio do modelo da
concrecao, sobrepondo o primado da valoracdo das relagoes
sociais ao primado de uma exegese puramente formal. O
contetido e alcance desse modelo, como se segue, é melhor

percebido na definicao da verticalizacao no processo eleitoral.

A partir desse ideal, muitas das respostas aos desafios de
agora e do amanha, perpassam pelo processo hermenéutico, pela
coragem na aplicacao do instrumental disponivel e efetividade
de valores sociais.

Nao se deve propugnar por uma nova construgao do
sistema politico, partidario e eleitoral, em uma falsa onda
reformista, muito prépria das nossas vivéncias nacionais de crise,
particularmente quando alguns defendem o afastamento
casuistico do disposto no art. 16 da Constituicao da Republica?,
em razdo de necessidade da imediata aplicabilidade de alteragoes

legais para as préximas eleigdes de outubro de 2006.

O referido dispositivo constitucional, resultado da Emenda
Constitucional n. 04, de 14 de setembro de 1993, é fonte de
estabilidade e seguranca de todo sistema. Nao se trata de
impedimento a mudancgas, mas de limitacdo, de medida de

2 “Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na data de sua
publicacéo, nao se aplicando & eleicdo que ocorra até 1 (um) anos da data de
sua vigéncia.”
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cautela contra alteracdes episédicas, casuisticas, de tao triste e

recente memoéria em nosso direito eleitoral.

Alteragoes legislativas, objetivando constante
aperfeicoamento da democracia, sdo bem-vindas, quando resultado
de sérias e prudentes reflexdes, visdo sistémica do ordenamento
juridico, e, notadamente, quando manifestamente imprescindiveis,
sob pena de continuidade da crise de efetividade do direito, uma
inflacdo de textos legais em espaco permanente e constante de

violagdes e incertezas.

Sob essa ética, segue a analise dos temas da fidelidade
partidaria, clausulas de barreira, verticalizacao e prestacao de

contas de campanha eleitoral e de partidos politicos.
III — Fidelidade partidaria

A violacao ao valor da fidelidade partidaria é uma das
causas da dificuldade de formacao de maiorias aptas a facultar

a tao desejada estabilidade politica.

No mais das vezes, filiados se valem das agremiagdes
partiddrias como mecanismos de satisfacao de pretensdes
primitivas e meramente pessoais, nao ha qualquer compromisso

com programas ou politicas de Estado.

Essa realidade é fomentada pelos préprios partidos,
esfacelados pelas denominadas facgdes ou grupos internos que
se digladiam pelo controle da legenda, em detrimento dos
principios que deveriam estruturar e informar as relagdes,

internas e externas, partidarias.

Tais periddicas cisdes configuram desvio conceitual de
partido politico, enquanto associacao destinada a finalidades e
preceitos constitucionalmente previstos.
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Conquanto a Emenda Constitucional n. 25, de maio de
1985, tenha suprimido o principio constitucional da fidelidade
partidaria, a legislacao infraconstitucional a sufragou, em
homenagem ao disposto no art. 17, § 12, da Constituigdo da
Republica de 1988, que determinada ser “assegurada aos partidos
politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacao e funcionamento, devendo seus estatutos
estabelecer normas de fidelidade partidaria e disciplina
partidarias”. (grifamos)

A Lei n. 9.096/95, em seu art. 18, determina o prazo
minimo legal de 01 (um) de filiagdo’. No mesmo sentido, o

disposto no art. 92 da Lei n. 9.504/97%.

A fragmentacao partidaria parlamentar decorre, portanto,
da consagracio legal desse breve periodo minimo exigivel de
filiacao partidaria. Esse infimo prazo estimula o fluxo
generalizado e irrestrito das migragdes interpartidarias diante
da légica perversa de satisfacdo de interesses egoisticos em
detrimento da identidade, ideologia ou principios partidarios.
O eleito se apresenta como dono absoluto do seu mandato, em
manifesta abstragao ao partido pelo qual concorreu no certame
eleitoral e em evidente falta de compromisso com aqueles que
se apresentavam como seus representados, eleitores.

Relevante notar que esse prazo pode ser alterado no
ambito dos estatutos dos partidos, consoante art. 20 da Lei n.

9.096/95:

“é facultado ao partido politico estabelecer, em
seu estatuto, prazos de filiacao partidaria

3 Art. 18 — Para concorrer a carpo eletivo, o eleitor devera estar filiado ao respectivo
partido pelo menos um ano antes da data fixada para as eleicdes, majoritdrias ou
proporcionais.

4 Art. 92 - Para concorrer as eleicdes, o candidato deverd possuir domicilio eleitoral
na respectiva circunscricio pelo prazo de, pelo menos, um ano antes do pleito e
estar com a filiacdo deferida pelo partido no mesmo prazo.
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superiores aos previstos nesta Lei, com vistas a
candidatura a cargos eletivos”

Percebe-se que a realizacdo do valor da fidelidade
partidaria nao necessitaria de alteracdes legais, deveria ser
conseqiiéncia de compromisso auténtico de cada agremiacao

politico-partidaria.

Mas como os partidos nao se dispéem a tanto, ndo querem
se diferenciar no mercado da disputa politico-eleitoral,
acomodados a légica perversa das irrestritas migragdes
interpartidarias, afiguram-se relevantes propostas de alteracéo
do prazo minimo legal de filiacdo partidaria, uma vez que a
faculdade conferida aos partidos, evidentemente, nunca sera
exercida.

O Projeto de Lein. 1712, de 2003, da Comissao Especial
de Reforma Politica, mantém o prazo minimo de 01 (um) ano,
em se tratando de primeira filiacao e de dois anos antes do pleito,
na hipétese de mudanca de filiagao partidaria. De outro lado, o
Projeto de Lei do Senado n. 289/2005, estabelece,
indiferentemente, o prazo de 03 (trés) anos, prevendo a perda
do mandato na hipétese do parlamentar que deixar o partido

sob cuja legenda tenha sido eleito.

A toda evidéncia, a melhor resposta seria os partidos
assumirem efetivamente a responsabilidade pela fidelidade de
seus associados. Afastado esse cenario ideal, qualquer proposta
de alteragdo legal deveria considerar o prazo minimo de uma

legislatura, 04 (quatro) anos.
IV - Clausulas de barreira

As denominadas clausulas de barreira configuram,

outrossim, tema arduo, extremamente polémico.
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E sabido que o nimero de partidos efetivos que integram
o sistema partidario parlamentar é menor do que o nimero de
partidos que integram o sistema partidario eleitoral. No mais
das vezes, agremiagoes partidarias de minima expresséao eleitoral
nao conseguem acesso a representacao politica, a nao ser
mediante aliangas (coligacdes) oportunistas e episddicas.

Dessarte, as denominadas clausulas de desempenho
eleitoral mais rigorosas, em dltima analise, reduziriam o nimero
de partidos no cenario eleitoral, conduzindo a concentragio ou
denominado fenédmeno da oligopolizacao do sistema partidario,
parlamentar e eleitoral. O que, segundo alguns, violaria o
principio constitucional do pluripartidarismo.

De outra banda, a auséncia dessas clausulas ou limitadas
a exigéncias muito flexiveis permitiria uma acentuada e
exagerada volatilidade e fragmentacao partidaria, fomentando
a realidade vivenciada das “legendas de aluguel”, partidos
mintsculos e sem qualquer expressao, em manifesta crise de
representatividade.

A toda evidéncia, ha necessidade de um meio termo entre
as tendéncias de um sistema partidario altamente concentrado
e um sistema excessivamente fracionado. E a necessidade da
dificil integracao e coexisténcia da representagao de maior
variedade de projetos e propostas politicas com a estabilidade,
coesdo da ordem politica. E inadmissivel um atomismo
individualista e, no mesmo sentir, um partidarismo polarizado.

Atualmente, hé previsao legal de clausulas de barreira ou
desempenho.

Segundo o disposto no art. 7°, paragrafo 1°, da Lein. 9.096/
95, o registro dos estatutos do partido politico no Tribunal
Superior Eleitoral demanda apoio de eleitores correspondente
a 0,5% dos votos dados na dltima eleicao geral para a Camara
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dos Deputados. E, ainda, a teor do art. 13 do referido Diploma
Legal, o funcionamento parlamentar decorre de apoio de, no
minimo, 5% dos votos apurados em cada eleicao para a Camara
tederal. O projeto de lei n. 2679/2003, diminui esse percentual
de 5% para 2%. Nesse ponto, nao ha necessidade de alteracao,
a redugéo proposta é muito acentuada, possibilitando o extremo
da fragmentacao partidaria.

A prépria divisdo do horario de propaganda eleitoral,
conforme art. 47, paragrafo 2°, da Lei n. 9.504/97, considera o
namero de representantes do partido na Camara dos Deputados
existente na data de inicio da legislatura que estiver em curso.
O projeto de lei do Senado Federal de n. 275/2005 aperfeicoa
essa condicao de desempenho, considerando a representagao
partidaria decorrente do resultado eleitoral, como forma de
promocao da fidelidade partidaria.

Destarte, o marco polémico desse tépico se cinge ao
percentual que assegura o funcionamento parlamentar. Acredito
que o percentual atualmente previsto é o ponto de equilibrio
entre um sistema partidario concentrado e aquele fracionado.

V — Verticalizacao

A verticalizagdo se consubstancia no principio da
coeréncia na formacao das coligagdes eleitorais. Trata-se de
mecanismo que objetiva resgatar a identidade partidaria e, com
ela, a representatividade dos partidos.

Essa coeréncia na formacéo das coligacdes resultou da
interpretacao, pelo colendo Tribunal Superior Eleitoral, do
contetido e alcance do art. 62 da Lei n. 9.504/97, que dispde que
“é facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscrigao,
celebrar coligacdes para elei¢do majoritaria, proporcional, ou para
ambas, podendo, neste tltimo caso, formar-se mais de uma
coligacao para a eleicdo proporcional dentre os partidos que
integram a coligagio para o pleito majoritario”.
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O Tribunal Superior Eleitoral, interpretando o alcance de
circunscricao eleitoral, entendeu que os partidos politicos que
ajustarem coligacao para eleicdo de presidente da Republica
nao poderao formar coligacoes para eleicao de governador de
Estado ou do Distrito Federal, senador, deputado federal e
deputado estadual ou distrital com outros partidos politicos que
tenham, isoladamente ou em alianca diversa, lancado candidato
a eleicao presidencial.

Trata-se de interpretacao que objetiva resguardar a
identidade partidaria, e, notadamente, o carater nacional dos
partidos, preceito de ordem constitucional inscrito no art. 17,
I, da Constituicao da Republica.

Como se vé, a satisfacdo desse valor nao resultou de
alteracdes legislativas, mas, na esteira do poder normativo do
Tribunal Superior Eleitoral, de construcao normativa a luz da
hermenéutica constitucional. Trata-se de aplicacao do modelo
da concregdo que concebe o ordenamento juridico como um
sistema normativo aberto e dinAmico, que sobrepde o primado
da valoracao da vida ao primado da interpretacdo puramente
gramatical.

Com efeito, o sistema juridico é composto, destarte, nao
somente de normas legais, mas de principios e valores sociais.
A decisao judicial, nesse diapasao, é uma atividade criadora.
Nao resultado de um subjetivismo absoluto ou de uma intuicéo
axiolégica pessoal. Ao revés, o juiz, ao decidir o caso concreto,
tem o sistema juridico como vinculante, valendo-se de todos
os métodos de interpretacao e integragao do Direito, que nio
se excluem, antes se complementam.

Esse sistema juridico nao é representado, unicamente, por
normas legais, também pelos principios e valores sociais. Nesse
sentido, pode-se concebé-lo como completo, porquanto aberto
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e constantemente atualizado pelas relagdes da vida. A propésito,
€ a observacao de Larenz’, “A investigacdo do Direito por parte do
juiz tem de orientar-se pelos principios juridicos subjacentes & ordem
juridica; o juiz tem, no preenchimento das lacunas, de pressupor
todo o sistema existente como vinculante”.

O texto normativo 1egal constitui, tdo-somente, o ponto
de partida para a atividade judicial. Atividade que nao se
apresenta absolutamente livre, mas vinculada ao sistema juridico
representado por normas, valores e principios. “Nao existe uma
concretizacdo do Direito pura e simplesmente livre, porque isso seria

o arbitrio, e portanto o contrario do Direito.” ¢

Nada obstante essa significativa hermenéutica
constitucional, os jornais’ ja noticiam iniciativas de parlamentares
no sentido de expressamente afastarem a verticalizagao. Como
se vem informando, os partidos querem fazer seus negdcios
regionais sem as pressdes da alianca nacional.

De outro lado e objetivando a formagao de aliancas
oportunistas e episddicas, subsiste o Projeto de Lein. 2679/2003,
da Comissao Especial de Reforma Politica, que institui a coligagao
dos partidos, sob a forma de federacao, pelo prazo minimo legal
de 03 (trés) anos, vedando sua formacdo nos quatro meses
anteriores a eleicdo. Destarte, afasta-se a realidade de nao
permanéncia da coligacdo apés o pleito, que, muitas das vezes,
somente se constituem como mecanismo de partidos de reduzida
expressao eleitoral superarem a barreira do quociente eleitoral.

A formacao das federagdes de partidos politicos permite,
igualmente, a maior superagdo do percentual minimo do
funcionamento parlamentar.

5 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Trad. José Lamego. 3. Ed. Lisboa:
Fundacéo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 82/83.

6 LARENZ, Op. cit., p. 150.

7 FOLHA DE SAO PAULQ, 05 de setembro de 2005. Caderno Brasil, p- A-6.
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Nesse tépico, percebe-se o relevante alcance da
verticalizacao resultado da hermenéutica constitucional e a
maior estabilidade das coligacdes decorrente de proposta
legislativa de federagoes partidarias.

VI — Prestacao de contas de campanha eleitoral e de
partidos politicos

A relevancia desse tépico é resultado dos recentes
escandalos financeiros concernentes aos desvios de campanha
e as relagcdes promiscuas entre partidos, poder econdébmico
privado e poder publico.

Antecedendo a prestacdo de contas, verificam-se os

mecanismos de arrecadagéo e aplicagao dos recursos.

O nosso sistema, representado particularmente pela Lei
n. 9.504/97, é bastante razoavel na disciplina de arrecadagéo,
aplicagao e prestacao de contas. Em verdade, relevantes
propostas de limitacdo de despesas (Projeto de Lei do Senado
n. 275/2005) e concessao de beneficios fiscais aos doadores
(Projeto de Lei do Senado n. 392/2005) nao dirimem o ponto
central da controvérsia que sdo as contas nao prestadas, as
receitas e despesas nao contabilizadas.

O sistema atual é formalmente funcional para as contas
declaradas. Discute-se, entretanto, as contas ocultas, bem como
sancgdes aqueles eleitos com abuso de poder econdémico, ja
diplomados e, ha muito, em exercicio de mandato eletivo.

Quanto as contas ocultas ou dissimuladas, a resposta nao
decorre de alteracdes legislativas, o problema é de cunho,

essencialmente, operacional.

H4 premente necessidade de integracdao de 6rgaos de
controle das movimentacdes financeiras dos partidos e
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candidatos. Nao se trata de tema exclusivo da Justica Eleitoral,
seja pela complexidade e mutabilidade dos fenémenos
econdmicos, seja pelo reduzido nlimero de técnicos da matéria
no ambito da fiscalizacao. Isso se revelou tao acentuado que o
Tribunal Superior Eleitoral, recentemente, anunciou convénio
de cooperacao com a Receita Federal®, o que deve ser estendido
ao Banco Central do Brasil e Tribunais de Contas.

Nio mais se admitem contas julgadas pelo aspecto
meramente formal. Ao revés, devem ser confrontadas com a
realidade de gastos e movimentacgdes financeiras dos partidos e
candidatos.

Quanto ao segundo tépico, as sangdes aqueles eleitos e
diplomados mediante abuso do poder econémico, a despeito do
aspecto criminal, sobreleva o Projeto de Lei do Senado n. 391/
2005, prevendo, expressamente, que a decisdo judicial que
apreciar a prestacao de contas de campanha somente fara coisa
julgada ao término do mandato do candidato eleito. Noutro
dizer, a qualquer tempo o processo de prestacao de contas pode
ser reaberto. E a rejeicdo dessas contas enseja, inclusive,
desconstituicdo do mandato eletivo, sem prejuizo de outras
sancoes.

Questiona-se, tdo-somente, o mecanismo de perda desse
mandato. A despeito do julgamento politico nas hipéteses do
art. 55 da Constituigdo da Republica, o direito eleitoral, somente,
prevé os mecanismos da acao de impugnacao de mandato eletivo
(AIME), recurso contra diplomacao (RCD) e a acao de captacao
ilicita de sufragio (art. 41-A da Lei n. 9.504/97), para fins de
desconstituicao de mandato. Afastada essa ultima pela sua
hipétese fatica especialissima, temos a AIME e o RCD. Todos,

8 FOLHA DE SAO PAULO, 05 de janeiro de 2006. Caderno Brasil, p. A-4.
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porém, somente podem ser manejados observados os prazos de
15 (quinze) e 03 (trés) dias, respectivamente, da diplomacgao.

Dessarte, se um candidato for eleito, em razio de abuso
de poder econédmico consubstanciado em nao contabilizaco
de receitas de campanha, e somente apés dois anos da
diplomacao forem investigadas e constatadas irregularidades
insanaveis na prestagdo de contas, consubstanciando abuso de
poder econdmico, poder-se-a desconstituir o seu mandato,
mediante agdo autondéma e inominada em decorréncia do

disposto no Projeto de Lei do Senado n. 391/2005° ?

Relevante se afigura o aprimoramento desse Projeto,
especificando o mecanismo de agdo nessa hipdtese de contas
rejeitadas apds a diplomagao do beneficiado pelo ilicito.

Sublinhe-se que o Projeto de Lei do Senado n. 390/2005
prevé que julgada, a qualquer tempo, a investigacao judicial
eleitoral (AIJE), representacdo de que cuida a Lei
Complementar n. 64/90, é cabivel sancdao de cassacao do
diploma do candidato beneficiado pelo ilicito, tornando
desnecessarios novos processos — recurso contra a expedigdo
de diploma ou acao de impugnacao de mandato eletivo.

A problematica persiste na hipétese formulada em que o
ilicito, abuso de poder econémico, somente foi constatado apds
a diplomagao e nao foi instaurada investigacao judicial no curso
do processo eleitoral. Em razdo das muitas controvérsias,
apresenta-se necessaria definicdo legal expressa do momento
apropriado para o ajuizamento dessa AIJE, determinando o seu
dies a quo e dies ad quem.

9 “A rejeicdo de contas de campanha por conduta dolosa, em Segunda ou Gnica
instdncia, impede a diplomagao ou implica a perda de mandato do candidato
eleito, sem prejuizo, se for o caso, de representacio & autoridade fiscal.”
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Em sintese, quanto a prestagao de contas de campanha e
de partidos politicos, é imprescindivel interagdo entre rgaos e
entes de fiscalizacdo dos fendmenos econdébmicos, como forma
de maior efetividade do atual sistema; bem como se afigura
premente o seu aperfeicoamento com a definicdo da natureza
juridica das decisdes nos processos de prestagao de contas e os
mecanismos de acao na aplicabilidade das sancgdes,
notadamente, a desconstituicao do mandato eletivo.

E bem verdade que os ilicitos de extracio econdmica no
ambito do processo eleitoral nao sdo exclusivos de nossa
realidade, como asseverado pelo pesquisador Alejandro Poiré
em recente entrevista'’, o que, todavia, ndo afasta necessario
rigor na apuracao e incansavel trabalho da Justica Eleitoral e
do Ministério Piablico brasileiro no encaminhamento de
respostas eficientes e moralizadoras.

VII - Conclusao

Considerando a natureza dinidmica do sistema politico,
partidario e eleitoral, ndo ha como exaurir a anélise do tema.
Entretanto, fica a certeza de que ndo estamos diante de uma
catastrofe que justifique irrestritas e experimentais inovagoes,
e, igualmente, ndo vivenciamos um sistema hermético, perfeito.

Aperfeicoamentos sdo necessarios, observados valores,
principios e normas de todo o ordenamento juridico. Ha
necessidade de avangos seguros nesse processo constante e
dindmico de construcdo da democracia contemporanea.
Democracia que deve ter como valor-fonte o ser humano, a
cidadania plena. Dai porque se questiona a auséncia de
mecanismos que venham ampliar a participagao popular nesse
sistema. Nao subsistem razdes para o eleitor prosseguir sem

10 FOLHA DE SAQ PAULQ, 29 de agosto de 2003, p. A-14.
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legitimidade para propositura de agdes, v.g., como impugnagio
de mandato eletivo e recurso contra diplomacao.

O encaminhamento de respostas aos problemas de hoje e
do amanha nao perpassa pela denominada e irrestrita onda
reformista sob o enfoque meramente politico-partidario, mas pela
realizacao efetiva da democracia, pelo resgate da esséncia e
tinalidade dos partidos politicos que nao sao instrumentos de
poder ou pressdo, mas de efetiva representacao das legitimas
aspiracoes sociais.
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