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RESUMO

O contexto politico-normativo brasileiro concernente a representagéo
politico-partidaria € o objeto de analise desta pesquisa, uma vez que
permite diagnosticar as deficiéncias tedricas e legais em que foram
concebidos os Partidos Politicos desde o Império até o texto
consagrado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Assim, a experiéncia partidaria brasileira é examinada em sua
dimenséao juridico-politica, privilegiando a evolu¢do constitucional e
o regime juridico dos Partidos Politicos nos limites do ordenamento
brasileiro, tendo como pano de fundo a histéria politica do pais. Com
isso, pretende-se investigar as causas da fragilidade dos Partidos
Politicos no Brasil e suas conseqiiéncias para todo o sistema politico.
A partir do paradigma referencial do Estado de Partidos, avalia-se a
crise de representatividade dos Partidos Politicos no Brasil como
parte de uma crise maior, do proprio modelo de representagéo
politica adotado. A Teoria do Estado de Partidos fundamenta a
construcdo de uma dinamica nova de funcionamento no Estado,
apresentando-se como modelo alternativo ao da representagéao
politica liberal. O novo paradigma de organizagdo politica é o
resultado da articulagao e da interacgdo entre o sistema partidério e a
estrutura do Estado, e tem como meta estabelecer um sistema
politico que possibilite garantir a efetiva representacdo do sujeito
coletivo. Dessa forma, a superagcdo do impasse colocado pelo
esgotamento do esquema precario de formagdo da vontade do
Estado brasileiro encontra-se inexoravelmente vinculada a mudancga
da concepgdo de Partido e do proprio modelo de representagéo
politica do pais. O fio condutor da pesquisa aplicada ao caso
brasileiro consiste na relacado da estrutura do Estado com o sistema
partidario, tomando como referencial de anadlise alguns aspectos
fundamentais do modelo tedrico de representagao politica do Estado
de Partidos.



RESUMEN

El contexto politico-normativo brasilero concerniente a la
representacion politico-partidaria, és el objeto de analisis de esta
investigacion, porque permite diagnosticar las deficiencias tedricas y
legales en que fueron concebidos los Partidos Politicos desde el
Imperio hasta el texto consagrado por la Constitucién de la
Republica Federativa del Brasil de 1988. De esa manera, la
experiencia partidaria brasilera és examinada en su dimensién
juridico-politica, privilegiando la evolucién constitucional y el
régimen juridico de los Partidos Politicos en los limites del
ordenamiento brasilero, teniendo como plano de fondo la historia
politica del pais. Con esto, se pretende investigar las causas de la
fragilidad de los Partidos Politicos en Brasil y sus consecuencias para
todo el sistema politico. Partiendo del paradigma referencial del
Estado de Partidos, se evalta la crisis de representatividad de los
Partidos Politicos en Brasil como parte de una crisis mayor, del propio
modelo de representacién politica adoptado. La Teoria del Estado de
Partidos fundamenta la construccién de una dindmica nueva de
funcionamiento en el Estado, presentandose como modelo
alternativo al de la representacion politica liberal. El nuevo
paradigma de organizacion politica és el resultado de la articulacién
y de la interaccién entre el sistema partidario y la estructura dei
Estado, y tiene como meta establecer un sistema politico que
posibilite garantizar la efectiva representacién del sujeto colectivo.
De esa forma, la superaciéon del impase provocado por el
agotamiento del esquema precario de formacién de la voluntad del
Estado brasilero se encuentra inexorablemente vinculada al cambio
de la concepcién de Partido y del propio modelo de representacién
politica del pais. El hilo conductor de la investigacién aplicada al
caso brasilero consiste en la relacién estructura del Estado y sistema
partidario, tomando como referencial de analisis algunos aspectos
fundamentales del modelo tedrico de representacion politica del
Estado de Partidos.



RIASSUNTO

Il campo di analisi di questa ricerca & l'ambiente di normativita
politica Brasiliana in relazione al fattore di rappresentanza della
politica di partito. Questo permettera definire le lacune teoriche e
legali presenti nella genesi dei Partiti Politici dai tempi dellTmpero
fino al testo erogato dalla Costituzione della Repubblica Federativa
del Brasile del 1988. In questo modo l'esperienza dei Partiti Brasiliani
é esaminata dal punto di vista giuridico e politico con risalto agli
sviluppi costituzionali ed al regime giuridico dei Partiti Politici nei
limiti della legge brasiliana, avendo come sfondo la storia politica del
Paese. Con questo si spera discoprire le cause della fragilita dei
Partiti Politici in Brasile e le conseguenze di questo nell'ambito del
sistema politico. Partendo da un paradigma di Stato di Partiti si
pondera la crisi di rappresentanza dei Partiti Politici in Brasile come
parte di una crisi maggiore del modello stesso di rappresentazione
politica utilizzato. La teoria dello Stato di Partiti é la base su cui si
costruisce una nuova dinamica di funzionamento dentro dello Stato e
che si presenta come modello alternativo alla rappresentanza politica
liberale. Il nuovo paradigma di organizzazione politica ¢ il risultato di
una articolazione e di una azione reciproca fra il sistema di Partito e
la struttura dello Stato, ha pure come scopo stabilire un sistema
politico che renda posssibile garantire l'effettiva rappresentanza del
soggetto collettivo. In questa maniera, il superamento del punto
critico determinato dall'esaurimento della struttura precaria di
formazione della volonta dello Stato Brasiliano, si trova di modo
inesorabile vincolato al mutare del concetto di Partito ed al mutare
del modello stesso di rappresentanza politica del paese. Il filo di
Arianna della ricerca, applicata al caso Brasiliano, consiste nella
relazione esistente fra la struttura dello Stato ed il sistema di Partito
usato come riferimento per l'analisi di alcuni aspetti fondamentali del
modello teorico della rappresentanza politica dello Stato di Partito.



“S6 a ilusdo ou a hipocrisia pode acreditar que a
democracia seja possivel sem partidos politicos”.

Hans Kelsen

“[...] pode-se dizer que escrever a histéria de um
partido significa exatamente escrever a histéria
geral de um pais|...]”.

Antonio Gramsci



INTRODUCAO

O tema que vai ser tratado nesta pesquisa
permite tamanha amplitude de abordagens que o recorte se torna
imprescindivel. Assim, a opcao metodoldgica foi alocar o Partido
Politico no quadro maior da tematica dos modelos de
representacdo. Tal estratégia encontra sua motivagdo na
cristalizagdo de wuma hipdtese de trabalho: a crise de
representatividade a dque estdo relegadas as instituigdes
partidarias brasileiras deve ser reenderegada ao esgotamento do
proprio modelo de representacdo politica  desenvolvido pelo

projeto liberal de Estado.

O cerne problematico do trabalho
encontra-se, entao, situado na investigagdo - do modelo
representativo brasileiro e sua concepgao de Partido Politico

subjacente. O objetivo prioritario € verificar as causas do impasse
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em que se encontra: a crise de representatividade das instituigcoes

politico-partidarias.

O referencial de andlise adotado é o do
modelo de representacdo politica do Estado de Partidos ou
Democracia Partidaria, que tem em Kelsen e Leibholz seus maiores
expoentes tedricos. Essa escolha se justifica na medida em que o
pensamento desses autores também parte de idéntica
constatacdo: o modelo de representagdo politica liberal &
insuficiente para atender as demandas crescentes dos regimes

democraticos contemporaneos.

Os temas de andlise aqui reunidos
procuram situar-se dentro dessa concepgdo democratico-
representativa de Partido. Assim, partindo da idéia de que o
liberalismo ¢ individualista por sua propria natureza, a existéncia
do Partido Politico, é em si, um paradoxo. A articulacdo da
formacédo da vontade do Estado - por um sujeito coletivo como o
Partido - com o liberalismo produziu um modelo de representag¢éo
préoprio as Democracias Representativas Partidarias que

compartilham diversas dificuldades com a experiéncia brasileira.

Ao trabalho sdo impostas limitagdes de
ordem metodoldgica, como sua delimitagdo espago-temporal. Com
efeito, o estudo da trajetdria do Partido Politico enfatizara seu
processo de constitucionalizagdo no Brasil até a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, quando entdo a analise
passara a se ater especificamente ao contexto normativo

brasileiro.
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O método utilizado na pesquisa é o
dedutivo. Além disso, impde-se a interdisciplinaridade no trato
dos assuntos, sob pena do isolamento de um objeto de anélise que
por si s6 implica ampla gama de aspectos complexos, oriundos de
distintas 4reas do conhecimento, para que seu estudo se
contextualize. Por exemplo: a dimenséao juridico-constitucional do
trabalho nao poderé olvidar a abordagem politica; ndo sé porque o
Direito Constitucional é o mais politico de todos os Direitos, mas
porque se admite que o Direito em si € uma expressiao da
Sociedade, linguagem pela qual intermedeia suas relagdes de

forma permanente com o Estado.

Ainda que analitico e necessariamente
descritivo em varios pontos, o espirito critico na avaliagdo dos
resultados tedricos apontados, sobretudo nas duas primeiras
partes do texto sera sentido ao final, no estudo do processo de
constitucionalizacdo dos Partidos Politicos no Brasil, quando,

entdo, assume carater também prescritivo.

Todavia, é importante delimitar o territério
das abordagens investigativas, esclarecendo de anteméao do que a
pesquisa nao abrangerd e por que nédo o fard. Nao é objeto do
trabalho estudar toda a extensdo da problematica da
representacao poll'ticé, nem de uma perspectiva histérica, nem de
uma perspectiva tedrica, porque a representacdo aqui € o quadro
geral no qual se insere o Partido Politico. Do mesmo modo nao se
trata de avaliar todas as organizagbes politicas existentes na
teoria ou na pratica. Nao que tenham menos importancia ou menor
complexidade, mas porque o objeto é o Partido, aqui entendido

como sujeito coletivo que opera na esfera politica e social. Ainda
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assim, nado se ocupa este trabalho do estudo particular de um
Partido em especial ou de um conjunto deles em qualquer espécie
de perfil histérico ou algo semelhante. Da mesma forma, nao se
opera com a concepc¢ao de Partido tinico, porque o pressuposto de

Democracia Partidaria é o ambiente politicamente plural.

Importa detectar a concepgao de Partido
que se tem no Brasil, leitura feita pelo tratamento dado pelo
Estado a essa instituicdo que é juridico-politica, na medida em
que, dessa relacao que se estabelece entre Estado e Partido,
podem ser averiguados os problemas fundamentais desta
pesquisa: como se da a formacgao da vontade do Estado no Brasil?
Qual a participac¢ao do Partido nesse processo e qual poderia ser?
Quais as causas do descrédito das organizagdes partidarias? E
qual a responsabilidade juridica dessa crise? Qual a relagao entre
Partido Politico e Democracia ? Quais sdo os compromissos do
Direito Constitucional com a consolidagdo da Democracia no
Brasil? Todo o trabalho se encaminhara no sentido de buscar
respostas para o conjunto de tais indagacgdes. Convém salientar
que este trabalho € o resultado de pesquisa bibliogréfica, juridico-

constitucional e jurisprudencial.

A crise de representatividade das
instituicdes partidarias esta cada vez mais viva e efetivamente
presente, na medida em que, pelo resultado dos trabalhos da
Comissdo encarregada da Reforma Politico-Partidaria no

Congresso, ja se engendra o futuro de sua prépria conservagao.

Os seis primeiros capitulos que formam as
primeiras duas partes do trabalho dizem respeito a questdes de

ordem tedrica e metodoldégica; os demais passam da teoria a
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pratica, isto é, versam sobre problemas concretos do Partido
Politico brasileiro contempordneo. Seu denominador comum
tematico é a problematica da representagdo politica liberal, pois é
especialmente na andlise de seus impasses - ao largo da qual
passa, via de regra, a literatura juridico-politica tradicional -, que

se testa a viabilidade do modelo de Estado de Partidos.

A Representagdo Politica é o titulo que
recebe a parte inaugural deste trabalho. Composta de dois
capitulos: Preliminares Etimoldégico-Conceituais e Aspectos
Histéricos e Fundamentos Tedricos da Representacao Politica, essa
primeira parte sera inteiramente dedicada ao estudo analitico das
decomposi¢gdes conceituais, antecedentes histéricos e suportes
tedricos relacionados com a representagdo politica. O objetivo:
situar o trabalho no quadro do debate da Teoria do Estado sobre a
representacdo politica liberal e lancar as bases categoriais

necessarias a compreenséo dos capitulos da parte seguinte.

Assim, no primeiro capitulo serdo
apresentadas as acepgdbes  etimologicas e  conceituais
conformadoras dos limites nos quais se desenvolvera a pesquisa,
apdés 0 que serao percorridas as primeiras experiéncias
representativas na histéria da construgdo do Estado liberal,
preparando o capitulo seguinte, quando entao se tratara
objetivamente dos fundamentos tedricos da representagdo politica,
tomando o pensamento liberal como guia. Nesse ponto, far-se-a
entao o exame da relacao representante-representado na Teoria do

Mandato.

A segunda parte do trabalho apresentara o

objeto central na direcdo do qual se pretende encaminhar as
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investigagbes, ponderacées e postulagdes nos limites deste
estudo: o Partido Politico. Os quatro capitulos dessa fase terao por
objetivo colocar os problemas enfrentados pelos Partidos Politicos
nas Democracias Representativas liberais e apresentar como
referencial de analise o modelo de representacéo politica do Estado
de Partidos ou Democracia Partidaria a ser aplicado na parte

seguinte e final da pesquisa.

No primeiro capitulo dessa parte tedrico-
politica, sera introduzido O Partido Politico enquanto Orgéo
Mediador da Representacdo Politica. O objetivo do capitulo sera o
esclarecimento rigoroso sobre o pensamento liberal concernente a
representagdo politica, tarefa em que sera necessario identificar,
entre outras questdes, a concepcao de facgdo em contraposicéo a
nogéo de Partido Politico, pontificando uma forma de se relacionar
com o objeto da pesquisa. Por isso mesmo, o capitulo seguinte, O
Partido Politico como Objeto de Conhecimento, abordara algumas
leituras fundamentais sobre o Partido, encerrando-as com o0
moderno Principe de Gramsci. E é nessa parte ainda que uma
distingdo necessaria, até como justificativa de sua consciente
negligéncia nesta pesquisa, sera efetuada entre Partidos Politicos

e Novos Movimentos Sociais.

O terceiro capitulo, A Constitucionalizagao
dos Partidos Politicos, fornecera o substrato histérico, politico e
juridico para que o modelo tedrico do Estado de Partidos possa ser
operado tanto em termos tedricos como concretos, pela sua
aplicacao no laboratorio das experiéncias politicas

contemporaneas.
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Encerrando essa parte do trabalho, cuja
fungdo de mediacdo com o exame do caso brasileiro é um
pressuposto, esta o quarto capitulo, O Estado de Partidos. Nesse
ponto serao investigados os antecedentes tedricos e histéricos que
possam de alguma forma contribuir para a compreensao ampliada
do alcance do modelo em apreciacdo. Além disso, o arcaboucgo
tedrico préoprio a sistematizacdo de Leibholz sera realizada de
forma a expor com clareza os aspectos fundantes de todo o

modelo, facilitando sua aplicagao na parte seguinte.

A terceira e ultima parte do trabalho - A
Trajetéria da Representagdo Politico-Partiddria no Brasil:
diagnoésticos e perspectivas -, desdobrara as discussdes em cinco
capitulos. Os dois primeiros serdo dedicados a avaliacdo do
histérico-evolutivo do Partido Politico no Brasil, levando em
consideracao o tratamento recebido pelo ordenamento juridico e

sua contextualiza¢ao no quadro politico do pais.

Assim, o) primeiro capitulo, Das
Organizacgbes Politicas Imperiais aos Partidos Politicos da Quarta
Republica, procuraré resgatar a concepgao de Partido do periodo e
o tratamento juridico percebido, considerando sempre a relagéo
entre estrutura do Estado e sistema partidario na formacao da
vontade estatal. Seguindo o mesmo plano de trabalho, o segundo
capitulo - Do Estado Representativo Militar ao Processo
Constituinte Brasileiro -, encerrara o painel histérico, juridico e
politico dos Partidos, do Regime Militar de 1964 até o processo

constituinte de 1987-1988.

Os dois capitulos seguintes serao

dedicados ao exame constitucional da questdo partidaria. O
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terceiro capitulo, O Partido Politico na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, tratara da concep¢ao partidaria
explicita e implicita na Carta brasileira a partir do estudo analitico
e critico de seu art. 17. O capitulo seguinte, Natureza Juridica dos
Partidos Politicos e suas Garantias Constitucionais, prolongara a
avaliacdo constitucional sobre os Partidos dedicando-se a relagao
Estado-Partido inerente a nova natureza juridica

constitucionalmente estabelecida e as garantias constitucionais.

O quinto e ultimo capitulo dessa parte e
também da tese, O Processo de Constitucionalizagdo do Partido
Politico no Brasil e a Reforma Politico-Partidaria, recuperara o
debate sobre a constitucionalizacdo dos Partidos Politicos a partir
do processo brasileiro e abandonara o estudo da Constitui¢cao para
se dedicar a consideragdo critica da atual Reforma Politico-
Partidaria em andamento no Congreso Nacional, pelos reflexos

que certamente terao na vida partidaria.

Reafirma-se ainda que o enfoque do texto
compreendido na ultima parte deste trabalho tomard como
referéncia o modelo tedrico proposto por Kelsen-Leibholz,
independentemente da total viabilidade de sua aplicacdo na
condicdo de modelo de representagdo politica, mas, enquanto
fornecedor de elementos vitais para a compreensao e superagao
das dificuldades que a Democracia Representativa brasileira
encontra para ser realmente representativa e radicalmente
democratica no processo de formacgédo racional da vontade do

Estado.



PARTE I

A REPRESENTACAO POLITICA

Esta primeira parte do trabalho sera
dedicada ao estudo da representacao politica. No primeiro capitulo
serdo analisados as acepgbes do termo representacdo e o0s
conceitos gerais a serem operados ao longo do trabalho em relagao
ao tema, reforcando o carater liberal do modelo predominante de
representacdo politica. Composta de dois capitulos, o primeiro
trar4d como objeto de andlise as primeiras linhas etimolégicas e
conceituais e a apresentacdo do quadro das experiéncias
histéricas que contribuiram para a atual concepgdo de
representagdo. O segundo capitulo procurard resgatar o
pensamento liberal classico em relacdo a representacdo politica,

lancando as suas bases teéricas fundantes.



CAPITULO 1

PRELIMINARES ETIMOLOGICO-CONCEITUAIS
E
ASPECTOS HISTORICOS

1.1 AS CONCEPCOES DE REPRESENTACAO: UMA
ABORDAGEM ETIMOLOGICA PRELIMINAR

O termo representagcdo e suas expressoes
correlatas traduzem algumas importantes distingdes que néao
devem ser negligenciadas. A compreensao ampliada resultante
desta abordagem etimolégica de representacdo e de suas
acepcdes possiveis mais significativas pode melhor colocar o
problema cuja origem merece o devido esclarecimento antes que
a aproximacdo ao objeto representagdo politica possa ser

plenamente desenvolvida.
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1.1.1 O termo representacdo e suas acepgdes mais
relevantes

Para Bobbio, no momento em que se
afirma a existéncia de uma relagao de representagdo entre A e B,
passam a existir varios significados para este termo. Ou seja, falar
da representagcdo de Deus na Terra na figura do Papa néao
compreende idéntica precisdo significativa que aﬁrmar que Bill
Clinton é representante do Povo! dos Estados Unidos. Da mesma
forma que assegurar que a representacdo de um determinado
laboratério farmacéutico pelo senhor X nao significa 0 mesmo que
a representacdo de um Partido no Parlamento por um deputado Y.
Mesmo que a andlise somente recaia sobre esta uGltima acepgao,

pode-se verificar que ela também esta “repleta de armadilhas” .2

Com efeito, uma variedade consideravel de
acepgdes postulam o alcance do termo representacdo - ainda que
nao seja o caso de reproduzi-las exaustiva e analiticamente - ja
que existem inumeras definicbes validas. Na nossa cultura
ocidental, a palavra representagdo tem como origem o substantivo
latino repraesentatio, bem como a sua forma verbal repraesentare,
cujo sentido seria o de tornar presente algo que, na verdade,
encontra-se mediatizado, comportando também o sentido de

reprodugéo de um objeto dado.

! Povo é o conjunto de pessoas que constituem o corpo da Nacgédo e esta, o
conjunto de individuos regidos pela mesma constitui¢éo e titular absoluto da
Soberania.

2 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo.
Trad. Marco Aurélio Nogueira. 3. ed. Sao Paulo : Paz e Terra, 1987. p. 45.
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O entendimento de Maurizio Cotta
acompanha as significagbdes acima expostas, afirmando que tanto
o verbo representar como o substantivo representagdo podem ser
aplicados a um universo vastissimo de situagdes e experiéncias,
como, por exemplo: “substituir ou agir no lugar de ou em nome de
alguém; reproduzir, espelhar as caracteristicas de alguém ou de
alguma coisa; evocar simbolicamente alguém ou alguma coisa”;
ou, ainda, “personificar” alguém ou alguma coisa. Para o autor, os
significados do ato de representar podem ser divididos em dois
grupos: no primeiro incluem-se todos os que se referem a um
sentido de agédo, isto é, “representar é uma agdo segundo
determinados cénones de comportamento”; no segundo grupo
estdo aqueles significados que se referem a um sentido de
reproducédo “de propriedades ou peculiaridades existenciais”. Ou
seja, representar é apresentar ‘“certas caracteristicas que

espelham ou evocam as dos sujeitos ou objetos representados”.?

Na Grécia antiga, chamava-se “imitacgao
da alma” a representagdo da emocgéao ou do carater pelas imagens
visuais diretas, dentro da inspiracéo realista a que o naturalismo
artistico grego aspirava.? Na verdade, na representacédo artistica,
objetos animados e inanimados, concretos ou abstratos,
sentimentos, idéias, situacdes, coisas ou pessoas sdo retratados
pela pintura, escultura ou gravura, reproduzindo aparéncias e/ou

esséncias a partir da subjetividade de seu autor, que funciona

® COTTA, Maurizio. Representacdo Politica. In: BOBBIO, Norberto et al
Dicionario de Politica. 2. ed. Trad. Carmen C. Varrialle e outros. Brasilia : UnB,
1986. p. 1101-1103.

4 OSBORNE, Harold. Estética e Teoria da Arte. 9. ed. Trad. Octavio Mendes
Cajado. Sao Paulo : Cultrix, 1993, p. 58.
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como filtro e ao mesmo tempo gerador de novas e criativas

expressoes da realidade.

Na representacdo dramaturgica, o que se
torna presente é uma situagéo significativa, a evocagéo de figuras,
“o0 destino, a vida, o curso do mundo, naquilo que tém de visivel,
mas também em suas significagbes invisiveis”.® Neste tipo de
representagdo, portanto, leva-se em consideragdo a atuagao
teatral, cinematografica ou televisiva, em que um ator

desempenha determinado papel.

Ferrater Mora ensina que o0 termo
representagdo em Filosofia pode encontrar-se referenciado das
mais variadas formas em multiplas significacbes: no sentido
aristotélico, a representacdo pode ser intelectual ou sensivel; no
estoicismo, a representag¢éo é pertinente a impressao que pode ser
direta ou indireta; para os filésofos escolasticos, a representacao é
a apresentagdao de um objeto intencional, Descartes identifica
representagdo com imaginacdo, enquanto Espinoza vincula a
representacdo a apreenséao sensivel e ndo conceitual; para Leibniz,
a representacdo é a propria perfeicdo; para Locke e Hume o
vocabulo se traduz como pertinente ao préprio campo das idéias.
A representacdo pode ser também a apreensdo intuitiva ou
conceitual kantlana e, finalmente, em Schopenhauer é a prépria
forma do mundo dos objetos enquanto manifestagées da vontade.
Para a Epistemologia existem dois sentidos béasicos possiveis

para a representacgdo: “(1b) representagido como contetido mental

5 LADRIERE, Jean. Représentation et Connaissance. In: Encyclopaedia
Universalis. Paris : Encyclopeedia Universalis France S.A., 1985, p. 904-905.
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(...); (2b) representacao como aquilo que se representa no ato de
representar, ou sejé, como o objeto intencional de semelhante
ato".®

Na Teoria do Conhecimento, a
representagdo comporta os dois tipos de presencas superpostas: a
da presencga objetiva de uma pessoa, objeto ou agdo e a0 mesmo
tempo a presencga indireta de uma realidade que escapa ao campo
da apreenséo direta. A idéia de representagdo é invocada para
estudar o fendmeno do conhecimento para refletir a nogao de que
0 mesmo comporta um fragmento do mundo que se torna
imediatamente presente ao sujeito que conhece (cognoscente)
sem deixar de manter dele um distanciamento real que a atividade

cognoscitiva deve necessariamente ter.’

Em Filosofia, o termo representagdo é
genérico e multifacetado, mas tem como denominador comum a
idéia que se faz do mundo ou de um dado objeto, aquilo que se
consegue apreender pelas faculdades intelectivas ou emotivas

humanas.

Por volta do século XIII se encontram as
primeiras noticias documentadas da idéia de representagdo em
Direito em pelo menos dois niveis: primeiro, a idéia de que uma
Sociedade possa pleitear um Direito evoca a idéia de aquisigao

ficticia de personalidade; e, em um segundo nivel, a Sociedade

6 MORA, José Ferrater. Dicionario de Filosofia. Trad. Roberto Leal Ferreira e
Aratjo Cabral. Sao Paulo : Martins Fontes, 1993. p. 629-630. Verbete
REPRESENTACAO.

7 LADRIERE, Jean. Représentation et Connaissance. In: Encyclopaedia
Universalis. Op. cit., p. 905.
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pode ser parte em juizo mediante um procurador, seu
“representante”. Quando se apresenta o procurador, aceita-se que
é a prépria Sociedade que esti sendo apresentada. Entretanto, a
acdo desses procuradores em juizo ainda nao era denominada
representagdo, mas intervencgdo ou resposta. A partir de entdo, de
modo cada vez mais frequente, juristas e autores em geral
passaram a empregar o termo representar para referir-se a atuagao

supletiva dos procuradores e magistrados pela Sociedade.®

No Direito contemporaneo, e tomando o
ordenamento juridico brasileiro como exemplo, ©0 termo
representacdo comporta uma quase intermindvel lista de
expressOes associadas, que, entretanto, escapam aos objetivos da
presente pesquisa. Assim, pode-se falar em representagéo
hereditédria ou sucessdria, na representacdo do ofendido em Direito
Processual Penal, em representacdo administrativa, em
representagdo comercial, em representacdo de categorias
profissionais, em representagdo voluntdria, ou contratual ou ainda
convencional, em representacdo diplomatica ou representacdo de
Estado Estrangeiro, em representagdo nacional, em representacéo
processual, ou legal ou ainda necessdria ou obrigatdria, em
representacéo postulatdria e por fim até em representacdo politica,
enquanto instituto caracteristico de Direito Publico, assim como se
pode falar também, dentro da mesma 4&rea, de representacao

proporcional.

8 PITKIN, Hanna Fenichel. El Concepto de Representacién. Trad. de Ricardo
Montoro Romero. Madrid : Centro de Estudios Constitucionales, 1985. p. 270-
271. Sociedade (Coletividade) o conjunto de individuos que compartilham o
mesmo espago em determinado lapso temporal e se submetem ao mesmo
ordenamento juridico.
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A representacao hereditdria ou sucessodria
€ um principio legal consolidado na tradigao juridica do Ocidente
desde os romanos. No Coédigo Civil patrio (Lei 3.071, de 01 de
janeiro de 1916), encontra-se contemplado no capitulo II do Titulo
II do livro dedicado ao Direito das Sucessdes, e também
legalmente definido em seu art. 1620 “da-se o direito de
representacao, quando a lei chama certos parentes do falecido a

suceder em todos direito, em que ele sucederia, se vivesse”.

Limongi Franca propde o seguinte
conceito para o direito de representacéao sucessdria: “é a faculdade
juridica que a lei atribui aos descendentes de um herdeiro pré-
morto ou excluido da heranca (art. 1.599) de substitui-lo

(representa-lo) nos respectivos direitos e obrigagdes”.®

No Direito Processual Penal, a
representacdo do ofendido € uma forma de manifestacdo de sua
vontade para fins de instauragao de inqueérito policial no caso dos
crimes cuja agdo penal publica seja condicionada. Nesse caso,
caberd ao ofendido, se vivo, ou ao cbénjuge, ascendentes,
descendente ou irméo o direito de representagcdo. Na legislacéo
brasileira esse instituto encontra-se no art. 24 e paragrafo 1° do
Cédigo de Processo Penal (Decreto-lei n° 3.689, de 3 de outubro de

1941).

Na seara do Direito Administrativo, o

direito de representacdo é uma derivagao do préprio direito de

® FRANGCA, Limongi R. Verbete REPRESENTACAO (Direito das Sucessées). In:
FRANCA, Limongi R. (coord.) Enciclopédia Saraiva do Direito. Sdo Paulo :
Saraiva, 1981, vol. 65, p.103.
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peticao, garantia constitucional. A diferenca consiste no fato de
que o direito de representagcdo se exerce perante a administragao
publica e ndo diante do Judiciario, como o direito de peticionar em
juizo. O chamado direito de representagcdo administrativa encontra
guarida na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 05
de outubro de 1988, que, em seu art. 5°, XXXIV, concede “o direito
de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra a

ilegalidade ou abuso de poder”.

A representagdo comercial € definida no
art. 1° da Lei n° 4.886 de 09 de dezembro de 1965: “exerce a
representagéao comercial autébnoma a pessoa juridica ou a pessoa
fisica, sem relacado de emprego, que desempenha, em carater nao-
eventual, por conta de uma ou mais pessoas, a mediacdo para a
realizagdo de negécios mercantis, agenciando propostas e
pedidos, para transmiti-los aos representados, praticando ou nao

atos relacionados com a execugao de negécios”.

A representacgéo de categorias profissionais
é um instituto juridico constitucionalmente protegido no Direito
brasileiro. Conforme a Constituicao Federal de 1988 em seu art. 5°,
XXI, "as entidades associativas, quando expressamente
autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados

judicial ou extrajudicialmente”.

A representagdo voluntdria ou contratual
ou ainda convencional é aquela resultante de acordo feito entre
representante e representado, geralmente por mandato ou
comissdo, conforme o CC art. 1288 e seguintes, e o C.Com. arts.

165 a 190.
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A representacao de Estado estrangeiro € a
fungdo dos membros de determinado corpo diplomatico de pais
estrangeiro. Ja a representacdo diplomatica ¢ o nome do corpo
diplomatico préprio do Estado que desempenha missdes em
Estados estrangeiros. Chama-se, no entanto, representagdo
nacional, a fungdo exercida pelo chefe de Estado, ou por qualquer

agente que esteja representando o Estado.

A representagdo proporcional €, no Direito
Politico, instituto que garante ao mesmo tempo que a
representacdo dos grandes Partidos, também a possibilidade de
espaco juridicamente protegido para as minorias partidarias. Da
mesma forma, no Direito Publico se opera com o conceito de
regime representativo, para qualificar, em sentido amplo, todo o
governo'® que for escolhido livremente pelo povo através de

processo eleitoral e no qual o Poder!! é exercido em seu nome.

A representacdo processual, também
chamada de legal, obrigatdria ou necessdria, € um instituto cuja
natureza juridica tem estreita ligagdo com a nocédo de capacidade

processual.

Conforme José Frederico Marques,
“capacidade processual é a aptidao de uma pessoa para ser parte,

isto &, sujeito de direitos e obrigacdes, faculdades e deveres, 6nus

° Governo é aqui entendido como a gestdo do Estado, por um periodo
delimitado de tempo.

" Nos limites propostos para este trabalho, Poder é entendido como funcéo
politica e juridica consistente em estabelecer as politicas pliblicas e em editar
as regras de organizagdo politica e administrativa do Estado, assim como
assegurar o0 seu respeito.
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e poderes, na relacdo processual, como autor, réu, ou
interveniente”.'> Nesse caso, fala-se em legitimagdo processual ou
ad processum. Mas a legitimacédo processual, como capacidade de
estar em juizo, difere da legitimagédo para agir ou ad causam, que
concerne a propria condigdo de ser parte no processo, ou seja, se a

parte é realmente legitima para defender seus direitos em juizo.

Assim, a capacidade processual nao se
confunde com a capacidade para agir. Frederico Marques ensina:
“aqueles que tém capacidade para ser parte, mas néo possuem a
capacidade processual de estar em juizo, ingressam no processo e
nele atuam através de outra pessoa, que € o seu representante
legal”. E o caso do art. 8" do Cédigo de Processo Civil verbis: “os
incapazes serao representados ou assistidos por seus pais, tutores
ou curadores, na forma da lei civil”. Também o art. 12 do mesmo
Codigo determina a representacdo em juizo de algumas pessoas
juridicas e entes desprovidos de personalidade juridica: “serao
representados em juizo, ativa e passivamente: I — a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Territérios por seus procuradores;
II — o Municipio, por seu Prefeito ou procurador; III — a massa
falida, pelo sindico; IV — a herancga jacente ou vacante por seu
curador; V - o espdlio, pelo inventariante; VI — as pessoas
juridicas, por quem os respectivos estatutos designarem, ou, nao
os designando, por seus diretores; VII - as sociedades sem
personalidade juridica, pela pessoa a quem couber a

administragdo de seus bens; VIII - a pessoa juridica estrangeira,

2 Segundo ainda o autor “partes sdo as pessoas que pedem e contra as quais
se pede, em nome proéprio, a tutela jurisdicional”. MARQUES, José Frederico.
Manual de Direito Processual Civil. 12 ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1988. v. 1. p. 278.
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pelo gerente, representante ou administrador de sua filial, agéncia
ou sucursal aberta ou instalada no Brasil (art. 88, paragrafo (inico);

IX — o0 condominio pelo administrador ou pelo sindico.”

A representagdo postulatdéria ndo se
confunde com a modalidade anterior, uma vez que se dirige
diretamente ao exercicio do ius postulandi. Conforme o Cédigo de
Processo Civil, em seu art. 36: “a parte serd representada em juizo
por advogado legalmente habilitado [..]". E o advogado o
encarregado de agir em juizo, representando a parte no processo.
E, “ao mesmo tempo que presta assisténcia ao cliente, o advogado

exerce o munus publico [...] como servidor ou auxiliar da Justica”.

Mas, para que o advogado possa intervir
em juizo, & necessario que disponha de um mandato. O mandato
ad iudicia, que o CPC chama de “procuragao geral para o foro”,
confere o ius postulandi ao advogado, habilitando-o, conforme o
art. 38 do CPC, “a praticar todos os atos do processo, salvo para
receber a citagao inicial, confessar, reconhecer a procedéncia do

pedido, transigir, receber, dar quitacao e firmar compromisso”.

Representacdo e mandato sao institutos
juridicos que se avizinham e, ndo raro, confundem-se. Mandatum é

o termo latino para

“mandado, ordem, comissdo, instrugao,
incumbéncia, que por sua vez deriva de
manus dare. E costume que ainda hoje se
perpetua, apdés milénios, quando alguém
da a outrem um encargo ou incumbéncia,
apertar-lhe a mao, num gesto afetuoso,
demonstrando que nele deposita
confiang¢a, no que é retribuido com outro
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aperto, manifestando que dela nao

pretende desmerecer”.’®

Dessa forma, o mandato é um tipo de
autorizagao para que uma pessoa exerca determinadas atividades
em nome daquela que lha deu. O art. 1.288 do Cdédigo Civil (Lei
3.071 de 01 de janeiro de 1916) afirma que “opera-se o mandato,
quando alguém recebe de outrem poderes, para, em seu nome,

praticar atos, ou administrar interesses.”

Existem, assim, diferentes situagbes em
que cabe o estabelecimento de uma relacdo mandaticia. Convém
lembrar que, em nossa tradicéo juridica ocidental, todo mandato
possui uma natureza juridica contratual. Ele é, na verdade, fruto
de um acordo de vontades. Sob este aspecto, o mandato implica
compromisso direto entre mandante e mandatario, de tal forma
que este ultimo tem o dever de agir com zelo pelos interesses do
primeiro, podendo o mandato até ser revogado caso o mandante
se sinta prejudicado pela infidelidade ou pelo abuso dos poderes
representativos exercidos pelo seu mandatario. Salienta-se, assim,
o conteudo essencialmente privatistico da nocdo de mandato, o
que mais adiante poderéa ser reexaminado a partir das concepgdes

inicialmente juridicistas do instituto da representacao politica.

Conforme observa Jellinek, “a idéia da
representacao é fundamentalmente juridica”. A partir do instante
em que se estabelece uma relagdo entre uma pessoa e outra ou

varias, sendo que a vontade da primeira se sobrepde como

3 CHAVES, Antdénio. Mandato. In: FRANCA, Limongi. Enciclopédia Saraiva do
Direito. Sao Paulo : Saraiva, 1977. v. 51. p. 188.
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expressdo imediata da vontade da ultima, surge uma unidade
juridica.'® Existe, na verdade, uma variada gama de possibilidades
de manifestacido do instituto juridico da representagdo, conforme
seus mais variados usos. Importa saber os aspectos que possuem

algum tipo de conexéo com a representagédo politica.

A partir deste estudo sobre as acepcdes
mais significativas de representacdo para estabelecer, ao menos
em termos gerais, uma definicAo mais clara do vocabulo, é
possivel passar a andlise da expressdo especifica representagéo

politica.

1.1.2 Representacdo politica: origens etimoldgicas e
conceito

Qualquer espécie ou tamanho de
agrupamento humano que seja colocado diante do problema de
buscar decisbes consensuais coletivas ird, inexoravelmente,
defrontar-se com o tema da representacdo politica. Mas esta
expressdo - representacdo politica -, tal como atualmente é

empregada, aparece tardiamente na cultura ocidental.

O que diferencia a representagdo politica
das demais significagcbes do vocédbulo representar séo suas
[

caracteristicas muito particulares. No campo da politica, “o

significado deste fendmeno se manifesta” a partir do momento em

Y JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Trad. Femando de los Rios.
Buenos Aires : Editorial Albatros, 1981. p. 429.
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que o “regime politico representativo se coloca em oposi¢ao, por
um lado, com os regimes absolutistas e autocraticos”, onde os
suditos nao se manifestavam e, “por outro, com a democracia
direta, ou seja, com o0 regime” que, pelo menos em teoria,
trabalhava com a idéia de desaparecimento da “distingdo entre

governantes e governados".™®

Para efetuar um estudo histérico-
etimolégico sobre o termo representacdo em geral e representagdo
politica em particular, é necessario buscar o auxilio teérico de uma
autora que ocupa lugar de destaque nesse assunto: Hanna Pitkin.
Em sua obra ndais significativa a esse respeito, The Concept of
Representation, de 1967 - traduzida para diversas linguas e
também para o espanhol por Ricardo Montoro Romero?®® -, a autora
promove uma andlise conceitual rigorosa do vocéabulo
representacédo, remontando a todos os seus aspectos etimolégicos

e tedricos, a partir da metodologia da Filosofia Analitica inglesa®’.

Hanna Pitkin lembra que na Antigliidade
grega existiam, também, instituicées e praticas representativas,
mas sem um termo especifico equivalente a representacao.
Conforme a autora, em sua primeira acepgéo, a romana, 0 termo
representacdo nao guardava dqualquer pertinéncia com seres
humanos ou com suas respectivas instituicdes politicas.'® A idéia

de representagdo nao levava necessariamente a de representagdo

® COTTA, Maurizio. Representagao Politica. In: BOBBIO, Norberto et al
Diciondrio de Politica. Op. cit. p. 1102.

!¢ PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit.

7 Filosofia Analitica corrente filoséfica de origem inglesa que adota como
método a analise rigorosa de seus objetos.

'8 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 269.



39

politica.

Assim, ainda que no Império Romano a
autoridade maéaxima fosse o Imperador, encarado como
representante do Estado, e o Senado romano como representante
do Povo, o termo repraesentare nao guardava correspondéncia com
essa relacdo'® que ja4 poderia ser denominada de uma espécie de
representacdo politica antiga. Mesmo que esta ultima nogédo de
certa forma acompanhe a prépria experiéncia politica do homem
em Sociedade - no sentido de que neste cendrio os atores politicos
sao as figuras mais relevantes -, em seus primérdios a relagao de
representagdo entre os principais agentes politicos e o Povo ou o
Estado®® n&o comportava nenhuma implicagdo eleitoral ou

democratica.

A partir da Idade Meédia, o termo
repraesentare, passou a ser utilizado pelo catolicismo como forma
de significar a encarnacao mistica de Jesus Cristo na figura do
Papa, da mesma forma que os cardeais representariam a
reincorporacéo mistica dos apédstolos. Como aqui ja comentado,
nesse mesmo periodo repraesentare passa a ser identificada, pelos
juristas medievais, com a personificacao de coletividades.
Entende-se, entdao, que uma Sociedade, mesmo nao se
constituindo como um ser humano, deveria ser tratada como tal.

Um agrupamento passa, entdo, a encarnar as funcdées de uma

® PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 269.
% Estado aqui entendido como a Nagéo organizada juridica e politicamente.



40

pessoa.”’ A coletividade passa a assumir a condigdo de pessoa,

uma fic¢ao de Direito.

A nocgao de representagédo politica, mesmo
néao recebendo essa denominagdo, remonta aquele periodo. Com
efeito, é entre os séculos XIII e XIV que os enviados para participar
nos Conselhos eclesiasticos ou no Parlamento inglés comegam a
exercer as fungdes de “representantes”, traduzindo a idéia de
representacdo humana de carater politico e ndo mais de objetos,

como em seu sentido etimolégico classico.?

Inicialmente, na Inglaterra, os cavalheiros
e burgueses eram convocados pelo rei para encontrarem-se com
ele e os lordes no Parlamento, mas tal situagdo em si ndo assumia
carater parlamentar, uma vez que a convocagido se dava por
interesse real, e tratava-se de obrigacao para os convocados, nao o
resultado do exercicio de um direito. A fungao dos cavalheiros e
burgueses era dar sua aprovacgéao aos impostos, informar dos casos
judiciais regionais e ser ponte de informacéao real no retorno a sua
localidade. Somente mais tarde, com o desenvolvimento desse
quadro, é que tais emissarios passaram a ser compreendidos como
defensores dos interesses da Sociedade, agentes pagos a seu
servigo e que tinham o dever de prestar contas de sua atuacao no
Parlamento. Entre os séculos XIV e XVII, a acdo dos cavalheiros e
burgueses foi tornando-se cada vez mais unificada e comegaram,
entdo, a ser chamados de “membros do Parlamento”. A atuacao

desses Ultimos passou a ser vista como poderoso mecanismo em

1 PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 269-270.
22 PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 03.
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favor dos interesses da Sociedade, cada vez com mais o controle
sobre o Poder monarquico, por seus fortes tragos corporativos.
Entretanto, esses “membros do Parlamento” eram chamados de
servidores, procuradores ou advogados de suas comunidades; o
termo representacdo ou representante ainda nao tinha esse
significado, como também nao se dizia que os advogados

“representavam’ nos tribunais.?

A medida que o Parlamento adquiriu
importancia, sendo percebido como verdadeira autoridade, aquela
concepcao de representagdo mistica foi sendo adaptada para as
suas atividades. Com efeito, assim como o Papa era considerado o
representante de Deus, que o rei era visto como o representante de
todo o seu reino, também o Parlamento passou a ser tratado como

representante do reino — nogéao que compreendia também o Povo.?*

O primeiro uso documentado do termo
representar encontra-se em De Republica Anglorum, obra de Sir
Thomas Smith, em 1583. Mas foi Thomas Hobbes o responséavel

pela consolidagédo definitiva do termo em seu Leviatd.”

Ao longo dos séculos, a representacdo
politica se tornou um direito sagrado na experiéncia politica

inglesa, e a partir da Revolugdo Americana e da Francesa, foi

23 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 272-274.
4 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 275-276.
% PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 276-283.
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guindada ao rol dos Direitos Humanos, passando, entédo, a ter o

sentido de representagdo popular.®

A consagragao da concepgao
contemporéanea de representacdo politica, vinculada a idéia de
representacgdo por meio de um agente e a idéia de agir através de
outrem, por meio de institui¢des politicas, ocorre a partir do século
XIX, em decorréncia dos seguintes fatores: a) o surgimento e a
ampliacdo de organizagdes politicas em diferentes paises; b) a
ampliagcdo gradativa do direito ao sufragio; c¢) os governantes
passam a responder por seus atos diante dos odrgaos de
representacao; d) subordinagdo das “assembléias hereditarias as

eleitas”.?

Em suas origens etimoldgicas, no latim
classico, repraesentare comportava os sentidos de fazer presente
ou de apresentar novamente (re-presentar). O paradoxo que
acompanha o vocdbulo em sua acepcdo original é similar ao
dualismo fundamental que persegue o instituto da representagdo
politica ainda hoje: como fazer presente algo que, de fato, nao o
esta? Como algo pode estar e nao estar presente ao mesmo

tempo??®

Enfim, o termo representagcdo pode ser

entendido sob diversas maneiras, sendo que cada uma delas vai

6 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 03-04. Sobre o
painel histérico-evolutivo da representagdo politica nas experiéncias inglesa,
norte-americana e francesa, ver adiante o préximo item da presente pesquisa.
# PITKIN, Hanna F. O Conceito de Representacdo. In: MARTINS, Carlos
Estevam et al (Org.). Politica & Sociedade. Sdo Paulo : Companhia Editora
Nacional, 1979. v. 2. p. 10-11.

8 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 10.
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implicar “diferentes supostos a respeito de quem e do que deve
ser representado, e até mesmo quanto a natureza dos ‘interesses’
ou ‘desejos’ considerados passiveis de representacado”. A partir da
indagacao sobre “quem define e delimita o que é e o que néo é
representavel”, abrem-se novas possibilidades de analise para o
termo representacdo, para os sistemas eleitorais, como também
para o problema das formas e “pressupostos através dos quais
alguns grupos representam outros na vida social, interpretando e

delimitando os seus interesses”.?®

A razéo da representagédo politica esta em
possibilitar o controle do Poder do Estado por aqueles que nao
podem exercé-lo pessoalmente. Maurizio Cotta fornece a seguinte

definicdo de representagédo politica:

“uma relacdo de carater estavel entre
cidadaos e governantes por efeito da qual
os segundos estao autorizados a governar
em nome e seguindo os interesses dos
primeiros e estao sujeitos a uma
responsabilidade politica de seus préprios
comportamentos frente aos mesmos
cidadaos por meio de mecanismos

institucionais eleitorais”.*

- Considerando as suas finalidades, pode-se

conceber a representacdo politica “como um instrumento politico

* LAMOUNIER, Bolivar. Representacdo Politica: A Importancia de Certos
Formalismos. In: LAMOUNIER, Bolivar et al (Org.). Direito, Cidadania e
Participagédo. Op. cit., p. 232.

® COTTA, Maurizio. Parlamentos y Representacién. In : PASQUINO,
Gianfranco et al. Manual de Ciencia Politica. Trad. Pilar Chavarri et al. Madrid :
Alianza Editorial, 1988, p. 272.



44

particular” que busca “a realizagdo de uma relagdo de controle —

regular — entre governados e governantes”.’!

E, sobretudo, no projeto liberal de Estado
que o instituto da representacdo politica se desenvolve, como
instrumentalizagdo da participagéo politica ainda que inicialmente
excludente. Por isso, o estudo histérico do quadro politico que
possibilitou o desenvolvimento e a consolidagdo do fendémeno
politico-representativo é condigdo imprescindivel a compreensao
ampliada do alcance desse instituto. Assim sendo, para clarificar o
conceito de representacdo politica é necessario examinar a
evolugdo  histérica das instituigées politicas em suas
manifestacdes ocidentais conclusivas. Nesse sentido, a histéria
politica inglesa, a norte-americana e a francesa podem ser
encaradas como as matrizes fundadoras da experiéncia atual das

Democracias Representativas.

1.2 A CONQUISTA DA REPRESENTACAO POLITICA

Para entender o papel da representacéo
politica é indispensavel rever o surgimento e o desenvolvimento
da atividade parlamentar no contexto dos fatores antecedentes e
determinadores da formagdo dos Estados constitucionais nos

séculos XVII e XVIII (Inglaterra, EUA e Franca).

% COTTA, Maurizio. Representagdo Politica. In: BOBBIQ, Norberto et al.
Dicionério de Politica. Op. cit. p. 1102.
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1.2.1 Primodrdios da representacdo nas principais
experiéncias politicas ocidentais

O instituto politico da representagdo &,
com efeito, produto pré-moderno, cujas raizes se encontram na

histéria sécio-politica da Inglaterra medieval.

1.2.1.1 Inglaterra

Remonta ao século XI o movimento dos
senhores feudais ingleses pela conquista de mais independéncia
frente ao rei Guilherme I, buscando instituir mecanismos que de
alguma forma pudessem limitar as atribuicbes da realeza. Por
outro lado, o rei tinha sua base de apoio nos cavalheiros, no clero e
nos cidadaos comuns que, por sua vez, temiam a exacerbacao do
poderio dos senhores feudais. O lema do rei: € melhor “ter um sé
tirano a ter uma centena deles”; no caso, os grandes senhores
feudais. A Inglaterra havia sido ocupada por Guilherme I, o
conquistador — Duque da Normandia - em 1066. Nesse processo
de ocupacéao, larga quantidade de dominios feudais havia sido
apropriada e dividida entre normandos e franceses, seus
colaboradores. Além disso, o reinado de Guilherme I foi
extremamente centralizador, enquanto a realidade feudal francesa
da mesma época, ao contrario, comportaira elevado numero de
feudos independentes. A expropriacao de terras, a imposicao de
altos tributos e pesadas jornadas de trabalho aos camponeses

ingleses fazem parte do conjunto de fatores que contribuiram para
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gerar um clima interno de tensao politica, a ira e a constante

sublevagao dos grandes senhores feudais ingleses.*

Durante seu reinado, Guilherme I instituiu
o Grande Conselho, formado por bardes, bispos e abades. Através
desse Conselho, que era convocado periodicamente, o rei ouvia
opinides sobre temas e problemas governamentais. Os sheriffs
eram os representantes do rei nos shires (condados, provincias ou
departamentos) e encarregados, principalmente, de presidir as

Cortes de Justiga e arrecadar os impostos.*

A iniciativa de luta por mecanismos de
controle sobre o Poder Politico®® deve ser, num primeiro momento,
debitada aos senhores feudais ingleses do século XI, como forma
de estabelecer limite ao mando real. Ainda que o Grande Conselho
possa ser visto como uma espécie de Parlamento medieval, nao
existia qualquer relagdo de representacédo entre seus membros e a
comunidade. Membros da realeza e do clero reuniam-se com o rei
desprovidos de qualquer autoridade propria, apenas para
aconselhamento e discussao de temas relevantes para o reinado
de Guilherme 1. Por outro lado, os sheriffs nao podem ser
considerados = propriamente = representantes  politicos da
comunidade, mas ao contrario, funciondrios do rei, com funcoes

meramente administrativas e jurisdicionais em nome da Coroa.

32 KOSMINSKY, E. A. Histdria da Idade Média. Trad. Paschoal Lemme. Rio de
Janeiro : Vitéria, 1960. p. 121-122.

¥ JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Rio de Janeiro :
Forense, 1983. p. 22. POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais.
Trad. E. Jacy Monteiro. 2. ed. Sdo Paulo, 1976. p. 13-14.

% Ppoder Politico é a faculdade do governante, respaldada por mecanismo de
coagéo, de regulamentar e controlar a conduta social, mediante a disposig¢ao
de obedecer por parte dos governados. Cf. MELO, Osvaldo Ferreira de.
Dicionario de Direito Politico. Op. cit., p. 100-101.
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Foi com Henrique I, o terceiro filho de
Guilherme I, que a Inglaterra conheceu o seu primeiro estatuto
politico escrito. No documento, chamado de Pequena Carta ou
Carta das Liberdades (1100), o rei compromete-se a respeitar os
sagrados costumes anglo-saxodes, os direitos dos baroes ingleses e
a venerar os principios da Igreja. A Carta passa a estabelecer a
organizagdo do tribunal do rei que, posteriormente, se
transformaria nos tribunais do rei da lei comum, para garantir as
liberdades dos ingleses, materializando-se, pela primeira vez, na

Inglaterra, a idéia de liberdade. *°

Assinada em 1215 pelo rei Jodo Sem Terra,
a Carta Magna, constitui-se no primeiro documento politico a
conter uma primeira principiologia béasica que precede a formacgéao
do Estado parlamentar. Entretanto, em se tratando de acordo
entre o rei e os bardes, a Carta Magna ignorou por completo os
direitos do Povo em geral. Entre os principios basilares

contemplados na Carta se encontram:

1) o respeito, pelo rei, aos direitos
adquiridos pelos barbes;

2) prévia audiéncia do Grande Conselho
(composto por bardes e tenentes-chefes),
para imposigao de tributos;

3) direito dos bardes de se insurgirem
contra o rei quando houvesse o
desrespeito as leis do pais;

4) o principio do devido processo legal: art.
39 “nenhum homem livre serda preso,

% JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 23. POUND,
Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p. 14-15. Na obra de
POUND, encontram-se algumas se¢des da Carta das Liberdades, ver p. 86-87.
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detido, ou despojado de seus bens, ou
declarado banido, ou exilado, ou lesado
de qualquer modo que seja, senao
através do julgamento legal de seus
pares’”;

5) o principio da proibicdo de denegacéo

da justi¢a pelo art. 40: “nao venderemos,
nem recusaremos, nem dilataremos a
quem quer que seja o direito e a justica”;

6) com vistas a observar o cumprimento do

acordo estabelecido na Carta, os bardes
elegeram vinte e cinco representantes
para acompanhar as ag¢ées do rei; caso o
monarca a infringisse, até a forca poderia
ser utilizada em seu fiel cumprimento. *°

Assim, com a eleicdo dos representantes

encarregados de efetuar

o controle das agdes do rei as bases de

um esquema de representacdo de ambito politico comecam a se

estabelecer.

Com a promessa de nao mais impingir

nenhum imposto sem o consentimento dos bardes, a Carta Magna

acaba proporcionando o desenvolvimento progressivo do ideal

democratico, segundo o

qual o Poder ndo mais emanava de um

% KOSMINSKI, E. A. Histéria da Idade Média. Op. cit., p. 122-123. POUND,
Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p. 5-23. JACQUES,
Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 22-28. ACCIOLY, Wilson.
Institui¢cées de Direito Constitucional. Rio de Janeiro : Forense, 1981. p. 35-36.
HASKELL, Donald Keith. A Evolugdo da Democracia Representativa. In:

ZANETI, Hermes (Org.). Dem
p. 37-39. Na obra de POUND
Magna de 1215, ver p. 91-101.

ocracia: a grande revolucédo. Brasilia : UnB, 1996.
pode ser encontrando o texto completo da Carta



49

ente divino ou de seus representantes na Terra, mas dos cidadaos

livres e dos ocupantes de cargos eletivos.’

Entretanto, o que pode ser definitivamente
chamado de primeiro Parlamento inglés, em termos de
representatividade, tem lugar no Grande Conselho, no periodo em

que Montfort esteve no Poder.

Essa primeira experiéncia inglesa de
governo representativo sé foi possivel quando bardes, cavalheiros
e cidadaos ingleses se uniram para derrubar o rei Henrique III,
sucessor de Jodo Sem Terra. A sublevagdo popular foi
determinada, entre outras questdes, porque esses dois monarcas
deixaram totalmente de observar a Carta Magna e tomaram
diversas medidas abusivas em termos tributarios. Com a derrota
das tropas reais, assume o Poder Simon de Montfort, Conde de
Leicester, casado com uma irma do rei. Visando a consolidar a
vitéria, Montfort convocou, em 1265, representantes dos
cavalheiros e dos cidadaos para formar o Grande Conselho, até
entao reservado apenas aos bardes, bispos, tenentes-chefes, dois
cavalheiros de cada shire e dois cidadaos (burgueses) de cada
cidade. Essa assembléia parlamentar inova em relacdo ao

parlamento feudal anterior, totalmente controlado pelos reis. %

Descontentes com as concessdes feitas
aos cavalheiros e cidaddos, muitos bardes acabam fazendo alianga

com o rei e passam a lutar contra Montfort e seus partidarios.

¥ PERELMAN, Chaim. Etica e Direito. Trad. Maria Ermantina Galvdo G.
Pereira. Sdo Paulo : Martins Fontes, 1996. p. 334.
% KOSMINSKI, E. A. Op. cit., p. 124-125. JACQUES, Paulino. Op. cit., p. 23-24.
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Mesmo com a morte de Montfort, os cavalheiros e cidadaos
continuam a luta em defesa de seus interesses e pela participacao
no Parlamento. A alternativa que restou ao rei foi ceder as
pressdes dos revoltosos. Com isso, o Poder da Coroa acabou
ficando limitado pelo Parlamento, que manteve a sua composicao
de acordo com o que, anteriormente, havia estabelecido o Conde
Montfort. Assim, os lordes passam a conviver lado a lado com os
comuns. Com o tempo, entretanto, os comuns acabam optando por

se reunir secretamente e em separado do Parlamento.*

O Parlamento inglés desse periodo assume
seu carater de Legislativo, o que pode ser constatado no seu
proprio termo de convocagcdo quando determina que os
representantes teriam “pleno e suficiente poder para fazer e
consentir nas delibera¢cdes conjuntas de nosso reino {...] a serem

cumpridas em local e hora certa”.®

Nao had como negar a importancia do
Parlamento da época de Montfort como um marco no caminho dos
governos representativos que viriam mais tarde. O funcionamento
parlamentar do reino ja se encontrava, nesse periodo, associado a
uma forma de organizagdo representativa das atribuicdes

parlamentares.

No século XIV, o Parlamento desdobra-

se em duas Casas distintas: a House of Lords (Cdmara dos Lordes),

% KOSMINSKI, E. A. Histéria da Idade Média.Op. cit.,, p. 124. JACQUES,
Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 24.

* Diciondrio de Ciéncias Sociais. 2. ed. Rio de Janeiro : Fundagdo Getulio
Vargas, 1987. p. 1063. Verbete REPRESENTAQAO. Ver também FERREIRA,
Pinto. Teoria Geral do Estado. 3.ed. Sdo Paulo : Saraiva. V.2. p. 579.
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composta por membros hereditarios da alta nobreza, bardes e alto
clero; e a House of Commons (Cadmara dos Comuns), representantes
eleitos da burguesia nascente, dos cavalheiros e da pequena

nobreza.*

A partir desse modelo, original para a época, é que o
Parlamento inglés, nos séculos seguintes, evoluiu no sentido de
ampliar cada vez mais a sua representatividade, proporcionando a
transferéncia gradativa dos poderes do rei para a esfera
legislativa, agora composta por duas Camaras distintas, que

passam a lutar entre si pela hegemonia politica.

No ano de 1628, pressionado pelo
Parlamento, que exigia respeito da Coroa pelas leis inglesas,
Carlos I foi compelido a sancionar a Petition of Rights*, documento
que buscava reafirmar os principios da Carta Magna e que
restringia as prerrogativas do rei. O novo pacto ndo impediu que
Carlos 1 passasse logo a governar por doze anos sem O
Parlamento. Em 1640, sob forte pressao politica, Carlos I foi
obrigado a convocar novo Parlamento. Contrariando as
expectativas do rei, a maioria dos seus membros acabou
demonstrando que na pratica ndo eram apenas reformistas, mas,
cima de tudo, revolucionarios. Um dos primeiros atos do

Parlamento foi acusar o rei e seu fiel servidor, o Conde de

4 Para outras informagdes sobre relagdo do Parlamento com o Governo,
composicdo das Camaras e organizagdo do Parlamento, ver DUVERGER,
Maurice. Os Grandes Sistemas Politicos. Trad. Fernando Ruivo e Fernando F.
Pinto. Coimbra : Almedina, 1985. p. 233-241.

“ Com o prélogo “ Peticdo apresentada a Sua Majestade pelos lordes
espirituais e temporais e pelos comuns, reunidos neste atual Parlamento, a
respeito de diversos direitos e liberdades dos seus suditos [...]", a Peticdo de
Direitos foi submetida pelo Parlamento ao Rei em 1627. O texto completo da
Peticdo pode ser encontrado em POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias
Constitucionais. Op. cit., p. 134-137.
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Strafford, de alta traicdo. Ao mencionado Conde recaiu a maior
responsabilidade pelo fechamento do Parlamento, nos anos
anteriores. Mas, como o Conde néo poderia sofrer os efeitos de um
impeachment, o Parlamento acabou aprovando e obrigando o
sancionamento real do bill of attainder. Por este ultimo documento,
Strafford perdia o direito de ser julgado por uma Corte de Justica,
o que importava legalizar sua execucdo. Passados nove anos,
Carlos I teve o0 mesmo destino de seu auxiliar. Com isso, além de
determinar a execugao de Carlos I, pela primeira vez em sua
histéria, o Parlamento inglés coloca-se acima do rei, passando,

inclusive, a governar sem ele.*

Sob a autoridade de Cromwell, chamado
de Lorde-protetor da Inglaterra, em dezembro de 1653 foi
elaborado o Instrument of Government. Além de regular a ditadura
do Lorde-Protetor, que seria assistido por um Conselho (de
guerreiros) e por um Parlamento (Rump), o documento

apresentava outras caracteristicas importantes, como:

a) a formulacado pioneira do principio da
divisao de poderes, que pretendia
estabelecer a harmonia entre Legislativo
e Executivo, determinando o campo de
atuacédo de cada Poder; essa abordagem
foi retomada e aperfeicoada,
posteriormente, por Montesquieu;

b) a preconizacdo de que a suprema
“autoridade legislativa da Inglaterra,

4 JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 24. PITKIN,
Hanna. O conceito de Representagéo. Op. cit., p. 10. HILL, Christopher. Origens
Intelectuais da Revolugdo Inglesa. Trad. Jefferson Luis Camargo. Sdo Paulo :
Martins Fontes, 1992. p. 12-13. LIMA Jr, Olavo Brasil de. Instituigées Politicas
Democraticas: o segredo da Legitimidade. Rio de Janeiro : Zahar, 1997. p. 40.
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Escécia, Irlanda e outros dominios
residiriam numa s6 pessoa, o Lorde-
protetor, e no povo reunido em
Parlamento”; '

c) a limitagdo das func¢des e poderes do
protetor e de seu Conselho no exercicio
do Executivo; e

d) a determinacgéo de que toda lei ordinaria
que contrariasse o Instrument of
Government fosse considerada nula e
destituida de qualquer valor.*

Conforme destaca Russomano, o]
Instrument of Government representa, na verdade, o protétipo da
futura Constituicdo dos Estados Unidos da América do Norte.*
Com efeito, a partir do Instrument of Government se vislumbra
um conjunto de principios que determinariam, em um futuro nao
muito distante, a organizacao politica do proéprio Estado, como
também as origens da supremacia constitucional no Estado

moderno.

Com a restauragdo da monarquia, no ano
de 1660, sob o comando de Carlos II, nascem as primeiras
organizagbes que passariam a aglutinar as duas grandes forgas
politicas inglesas: o0s tories, considerados os amigos do rei,
detentores de grandes propriedades e afinados com o
anglicanismo; € o0s whigs, 0s inimigos do rei, que reunia o0s

mercadores e os dissidentes, no que diz respeito a religido. Os

* WILSON, Accioly. Instituicées de Direito Constitucional. Op. cit., p. 38.
RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro :
Freitas Bastos, 1984. p. 54. JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional.
Op. cit., p. 25.

% RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 54.
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tories mantiveram a sua hegemonia no Parlamento de 1661 a 1679,
conhecido como Longo Parlamento por nao ter possibilitado a
renovacdo de seus membros. A partir da escolha de novo
Parlamento em 1679, os whigs passém a ser maioria. Com
caracteristicas profundamente liberais, o novo Parlamento, sob o
controle dos whigs, cria um Conselho Privado que passaria a atuar
como intermedidrio entre o Parlamento e o rei. Um dos principais
atos desse Conselho, que recebeu o apoio do Parlamento e a
sancéo do rei, foi a proposicéao, em 1679, do Act of Habeas Corpus.
De acordo com esse instituto, nenhuma pessoa poderia ser
mantida na prisdo sem que antes “fosse levada a presenca de um

tribunal”, a fim de possibilitar a defesa do acusado.®

A Carta Magna, assinada em 1215, ja
consagrava a inviolabilidade dos direitos individuais dos bardes
sem o prévio julgamento de seus pares, o que, de alguma forma, ja
pressupunha o instituto do Habeas Corpus. Sua concepcédo ainda

era empirica, seguindo, inicialmente, a ordem dos fatos para

somente depois se estabelecer no campo do Direito. Em 1628, a
Petition of Rights (Peti¢cdo dos Direitos), manifestava-se contraria a
cobranga de tributos sem a aprovacéo prévia do Parlamento, e, da
mesma forma, contra as detengdes, encarceramentos e
confinamentos arbitrarios. No que diz respeito as garantias

individuais, a Petition of Rights buscava consagrar alguns

% JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 24-25. Sobre a
atuacéo e influéncia na Inglaterra dos Whigs e dos Tories ver principalmente a
obra de TREVELYAN, George McCaulay. A Revolugdo Inglesa. Trad. Leda
Bozacian. Brasilia : UnB, 1982. CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Trad. de
Carlos Alberto Lamback. Brasilia : UnB, 1982. p. 18-19. Sobre organizagéo,
composi¢cdo e funcionamento do Conselho Privado, ver em DUVERGER,
Maurice. Os Grandes Sistemas Politicos. Op. cit., p. 232-233.
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principios relevantes: a) a afirmacao da inviolabilidade tributdria,
isto é, o direito do cidadao de concordar ou ndo com o tributo,
através do Parlamento; b) a reiteragdo do principio da
inviolabilidade pessoal (através da detengdo ou da prisdo) e o da
inviolabilidade domiciliar através de ocupagdes que configurassem
invasdo de residéncia. Entretanto, a efetivagao juridico-politica do
Habeas Corpus ocorre a partir do Bill of Rights, sancionado em
1689, com a abolicdo dos entraves juridicos de peticdo e com a
garantia de inviolabilidade do Parlamento. Enfim, no seu processo
de desenvolvimento, o Habeas Corpus mostrou-se nao apenas
poderoso instrumento de defesa do individuo contra os atos
arbitrarios da Coroa, mas também, em varios momentos, contra as

arbitrariedades do feudalismo.?’

O controle total dos atos da monarquia
inglesa pelo Legislativo alcanga o seu apogeu apds a Revolugéao de
1688, com a assinatura de um pacto entre o Parlamento e o rei.
Chamado de Bill of Rights (Declaragédo de Direitos), homologado em
1689, o pacto substituia a “doutrina do direito divino pela da

soberania nacional”. O documento estabelecia:

a) o principio da “impossibilidade de
suspensao ou execucdo das leis sem o
consentimento do Parlamento”;

b) a necessidade de eleicdes livres para os
membros do Parlamento;

c) a liberdade de deliberagdo do
Parlamento; e

47 Diciondrio de Ciéncias Sociais. Op. cit., p. 538-540. Verbete Habeas Corpus.
JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 428-429.
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d) de forma primorosa, as imunidades
parlamentares, devidamente garantidas,
que passariam a conferir a supremacia
legislativa.®®

Com relagdo aos impostos, passaria a
vigorar o principio de que toda e qualquer receita, advinda dos
comuns para a execugao de um servigo, deveria ser empregada
para custear as despesas exclusivamente daquele mesmo servigo.
Obviamente, que com todas essas conquistas, o Parlamento inglés
nao se tornou plenamente democratico, mas, sem duvida alguma,
os seus ideais “nunca mais silenciaram por completo”. O
Parlamento passaria a ser definido como o dérgao “que tem e
representa o poder de todo o reino, tanto a cabega como o corpo”.
O rei sozinho nao mais encarna o Estado, o rei estd no Parlamento.
O Parlamento, € nao mais o rei, passaria a ser a fonte da lei e o rei,
sem o Parlamento, ndo mais poderia suspender as leis.*® Pode-se
concluir que o Bill of Rights inauguraria a monarquia
constitucional e que, a partir desse documento, estavam

“assentadas as bases para o constitucionalismo moderno”.®

O processo que desencadeou a Revolugao
Inglesa de 1688 estava assentado em trés principios basicos: a)
garantir ao povo o direito de escolher os préprios governantes; b)

possibilitar o afastamento do governante por mau procedimento;

4 ACCIOLY, Wilson. Institui¢ées de Direito Constitucional . Op. cit., p. 38.

% PITKIN, Hanna F. O Conceito de Representagdo. In: MARTINS, Carlos
Estevam. Op. cit. p. 10. TREVELYAN, George McCaulay. A Revolugdo Inglesa.
Op. cit., p. 40. Na obra Segundo Tratado do Governo Civil, LOCKE busca
fundamentar a nova forma de governo parlamentar estabelecida na Inglaterra
pela Revolucéo de 1688, em oposigéo ao absolutismo.

% JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit. p. 26.
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c) garantir condi¢bes para o povo formar um governo para si
préprio.®’ Resultado da unido dos whigs e dos tories contra o rei
Jaime II, a Revolugdo na Inglaterra baseou-se, fundamentalmente,
no consenso daquelas duas forgcas politicas que acabariam por

produzir

“uma forma de governo e uma orientacgao
do pensamento que duraria, com poucas
mudancas, até a época da reforma
democratica no século XIX; e mesmo entao
esta pratica e este pensamento nio foram

anulados, mas sim ampliados, a fim de

adaptarem-se a nova época”.%

No ano de 1694 ficou estabelecido que o
Parlamento sofreria renovagdo a cada trés anos. A maioria dos
comuns apresentou uma proposta mais definida das fung¢bes do
Conselho Privado, prenuncio do érgao que, com o tempo, acabaria
sendo denominado de Gabinete. No ano de 1702, Guilherme III
sanciona o que seria o ultimo pacto entre o Parlamento e o rei, o
Act of Settlement, que passou a regular a ordem de sucessao no
trono inglés, e que permanece em vigor até hoje. Apds esse ato, a
estrutura do governo inglés passaria a ser composta da seguinte

forma:

a) o rei e seus ministros escolhidos pela
maioria parlamentar;

b) o Parlamento seria a unica fonte
legislativa, com controle dos ministros
através do impeachment;

5t PAINE, Thomas. Senso Comum. Trad. A. Della Nina. Sdo Paulo : IBRASA,
1964. p. 70.
%2 TREVELYAN, George McCaulay. A Revolugdo Inglesa. Op. cit., p. 81.
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c) as Cortes de Justiga funcionariam de
forma independente da Coroa, mas
sujeitas ao controle do Parlamento, ja que
0 mais alto tribunal era a Cédmara dos
Lordes;

d) os Juizes de Paz com fungodes judicantes
conciliatérias e administrativas;

e) as administracbes das cidades que
passariam a cuidar dos servi¢os urbanos,
com certa autonomia.®®

Em 1714, ascende ao trono Jorge I, de
Handver, antiga provincia da Prussia. Por nao saber falar e
entender a lingua inglesa e sem muito interesse pelos negécios do
seu novo reino, o rei entrega a direcdo dos negdécios ao Conselho
Privado que acabaria “ensejando a constituicdo do [Governo de]
Gabinete”. Como Jorge I ndo comparecia as sessdes do Conselho
Privado, a sua presidéncia acabou sendo exercida por Robert
Walpole, um de seus membros e principal responsavel pela

criagcdo do Gabinete.*

No ano de 1832, sob o governo de
Guilherme 1V, é promulgada uma das mais importantes reformas
eleitorais da Inglaterra, a Reform Bill. Pela reforma, restringia-se o
Poder Politico dos bardes e ampliava-se o da burguesia urbana,
sendo que 0s camponeses € operarios permaneciam excluidos de
qualquer representacao. O ato criava o sufragio condicionado, que

restringia o direito ao voto aqueles que desfrutassem de

% JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p 26.
% JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 27.
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determinada renda anual ou pagassem determinado valor em
aluguel. Criava, ainda, as associacoes de registro de eleitores —
Registration Societies -, a partir das quais seriam fundadas as
organizagbes locais geradoras das futuras organizagdes
partidarias. Foi, no entanto, com a ascensao da rainha Vitéria, em
1837, que a Inglaterra tomou contanto com as principais reformas
politicas e eleitorais, as quais inaugurariam no pais o advento do
liberalismo.®® Além da reforma de 1867, outras duas mereceram
grande destaque: a de Disraeli, em 1877, que concedeu o direito de
voto aos operdrios ingleses, apds a diminuigao do valor do aluguel
minimo; e a reforma de Gladstone, em 1884, que outorgou o voto
aos camponeses. Apds essas reformas, o pais foi dividido em
distritos eleitorais, cabendo a cada distrito o direito de eleger um
deputado. Entretanto, o voto nao era ainda universal, em
decorréncia da exclusdo das mulheres, dos servigais, além de
outras categorias minoritarias. Somente apdés a Primeira Guerra,
em 1918, o direito de voto passa a ser assegurado a todos os
ingleses maiores de 21 anos e a todas as mulheres com mais de 30
anos. Finalmente, no ano de 1928, a Inglaterra aprovaria a

igualdade do voto entre homens e mulheres.*

Com o passar do tempo, composto pela
Céamara dos Lordes e pela Cadmara dos Comuns e sob o comando de

alguns grupos, o Parlamento inglés se transforma no centro de

% Liberalismo é o pensamento que engloba um conjunto de idéias e doutrinas
que tem como pressuposto a liberdade do individuo frente ao Estado,
caracterizado por uma concepgao individualista, ndo-coletiva do mundo.

% PITKIN, Hanna. F. O Conceito de Representagédo. In: MARTINS, Carlos
Estevam. Op. cit., p. 10-11. JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional.
Op. cit., p. 23-24. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do
Estado. 18. ed. Sao Paulo : Saraiva, 1994. p. 133-134.
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decisbes politicas, que passaria a impor as vontades de seus
membros como imprescindiveis a Coroa. Através do Parlamento,
sob o lema “taxagédo sem representacio é tirania”®’, os bardes, os
cavalheiros e os cidadados com posses e rendas passam a
conservar em suas maos o controle da legislacao, principalmente
de impostos. Com isso, a vontade politica unilateral do rei deixa de
ser hegemoénica. No decorrer dos anos as duas Cémaras lutam
entre si pela supremacia legislativa e politica, prevalecendo,
inicialmente, a superioridade da Cédmara dos Lordes para depois, a
partir de 1911, em decorréncia do Act Parliament, passar a Cdmara

dos Comuns.*®

A partir desse longo e doloroso processo
politico e histérico, com reflexos profundos no seu ordenamento
juridico, a inglaterra acabou produzindo uma nova forma de
governo, desconhecida na Antiguidade, que passa a chamar-se

governo representativo, aquele em que as decisdes sobre questdes

" PITKIN, Hanna. F. O Conceito de Representacdo. In: MARTINS, Carlos
Estevam. Op. cit., p. 11. Esse foi 0 lema que norteou os principais momentos
de luta dos ingleses que buscavam controlar as a¢des unilaterais do rei, que a
cada momento procurava impor-lhes novos e pesados tributos.

%8 Ver FERREIRA, Pinto. Teoria Geral do Estado. Op. cit., p. 579-582. BASTOS,
Celso Ribeiro. Dicionério de Direito Constitucional. Sdo Paulo : Saraiva, 1994. p.
178-182. Verbete: REPRESENTAQAO; POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias
Constitucionais. Op. cit., p. 05-23. DUVERGER, Maurice. As Modernas Tecno-
Democracias. Trad. Max da Costa Santos. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1975. p.
61-73. HASKELL, Donald Keith. A Evolugédo da Democracia Representativa. Op.
cit., p. 39. O Act Parliament of 1911 foi baixado por Jorge V, apds uma dura
batalha entre Lloyd George, assistente do rei, e os lordes. Através desse ato o
rei impds a Camara Alta que votasse a limitagdo dos seus préprios poderes.
Qualquer medida financeira aprovada pelos comuns seria considerada lei
depois de um més, mesmo que houvesse posigcdo em contrario dos lordes.
Quanto as demais leis, os lordes conservavam o veto suspensivo, mas, apds
trés votagdes favoraveis, em trés sessbes consecutivas da Cémara dos
Comuns, a Cdmara dos Lordes estaria obrigada a aprova-la. Outra inovagéo
importante do ato foi a concessdo de subsidios aos deputados. Cf. JACQUES,
Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 29-30.
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relevantes sao tomadas pelos representantes eleitos e com
autoridade para tomar tais deliberagdes, sempre levando em

consideragao a vontade de seus representados.

Um exame atento dos fatos historicos que
formaram o pano de fundo da experiéncia inglesa, no
desenvolvimento do instituto da representacdo politica, revela a
necessidade de ampliagdo do dmbito de atuagéo desse conceito.
Ao ser introduzida, a representacaoc politica nao comportava
nenhuma implicagdo democratica, operava tdo-somente como
instrumento de articulagdo e acomodamento da forgas politicas no
Poder. Somente apds a consolidacdo do Parlamento frente aos
poderes do rei € que o regime politico passa a atuar na direcao
crescente da formac¢ao de um governo representativo. E necessario
ter em mente que se trata do desenvolvimento da nocao de
Democracia Representativa, que somente se consolidaria séculos
mais tarde. As potencialidades virtuais contidas nos primeiros
documentos politicos de garantia de direitos e liberdades®® nao
foram realizadas nem imediatamente, nem completamente.
Entretanto, é preciso aceitar as raizes parlamentares inglesas
como fundadoras do que veio a configurar-se mais tarde na

1°° ¢ com tudo

plenitude do sistema representativo do Estado libera
O que isso representou para a expansao e ao mesmo tempo

inibigdo do valor politico do instituto da representacéo.

% Liberdade é definida como o estado de ser livre ou de estar em liberdade, de
nao estar sob o controle de outrem e, fraternidade é definida como
solidariedade enquanto sentimento vigente num grupo social. Cf. Dicionario de
Ciéncias Sociais. Op. cit., p. 491 e 689. Tanto liberdade, como a fratemidade,
somadas a igualdade séo os corolarios da Revolugao Francesa de 1789.

® Estado Liberal é a organizagdo politico-juridica tipica dos Estados
Constitucionais formados a partir do século XVIII e caracterizados pela adogéo
dos principios oriundos do pensamento liberal.
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Foi, no entanto, com o processo de
independéncia das colénias norte-americanas e com a Revolugao
Francesa, no século XVIII, que a representagdo passou a receber
novos incrementos politicos e clareza de principios, passando a
ser concebida como direito do cidadao, resultado de todo um
conjunto de lutas que buscava introduzir a vontade dos

individuos® como fonte de Poder do Estado.

1.2.1.2 Estados Unidos da América

A experiéncia politica norte-americana
encontra-se profundamente vinculada a pratica politico-
representativa. Na verdade, desde os primeiros momentos
politicos de seu estabelecimento, ainda como colénia inglesa, o
sistema politico norte-americano ja se encontrava comprometido

com a nogao de representagéo politica.

Convém ressaltar que, no século XVII,
enquanto alguns principios que marcariam profundamente as
constituigcdes contemporaneas, como: a) a liberdade individual; b)
a intervencgéao dos cidadaos nos negoécios publicos; ¢) o langamento

de impostos sobre o povo por consentimento préprio, pessoal ou

®1 Nos limites deste trabalho concebe-se a vontade do Estado ou estatal como o
resultado final das deliberagdes que irdo determinar as politicas publicas;
vontade do Partido ou partiddria, como a. representagdo das concepgdes
contempladas programaticamente pelo Partido Politico; vontade dos individuos
como a vontade particularizada de um sujeito individual; e indistintamente:
vontade coletiva, vontade geral, vontade orgénica e vontade popular ou do Povo
para designar a vontade social ou da Sociedade.
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por intermédio de representantes; e d) a responsabilidade dos
governantes, para a maioria dos europeus, eram quase
desconhecidos e na Gra-Bretanha ainda passavam pelo processo
de consolidacéo, nas coldénias da Nova Inglaterra muitos deles ja
haviam sido reconhecidos e incorporados em seus préprios

ordenamentos juridicos.%

J& na primeira colénia americana, fundada
em 1607, com o nome de Jamestown (atual Richmond), na
Virginia, em 1619 constituia-se a House of Burgess, 0 que viria ser
a “primeira assembléia popular de lingua inglesa nas Américas”.
Formada por vinte e dois membros, escolhidos pelo povo dentre os
proprietdrios de terras da Virginia, a assembléia tinha por fungéo
assistir o governador-geral, nomeado pelo rei, ou o proprietario da
Colbnia, que deveria agir conforme os principios contidos nas

Cartas estabelecidas pela metrépole.

De forma geral, todas as colbnias inglesas,
na medida em que nasciam, apresentavam extraordinaria
semelhanga: “oferecer terreno propicio ao desenvolvimento da
liberdade; nao a liberdade aristocratica de sua patria, mas a
liberdade burguesa e democratica, de que a histéria do mundo de
nenhum modo apresentava ainda um modelo completo”.%* Essa

afirmagao de Alexis de Tocqueville traduz bem o alcance do

2 TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Trad. Neil Ribeiro da
Silva. 2. ed. Belo Horizonte : Itatiaia, Sdo Paulo : Edusp, 1987. p. 39. Ver
também ARENDT, Hannah. Da Revolugdo. Trad. Fernando D. Vieira. S&do Paulo :
Atica, Brasilia : UnB, 1988. p. 134-143.

8 JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 33.
TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Op. cit., p. 31-32.

% TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Op. cit., p. 31.
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significado da histéria norte-americana para a consolidagdo dos

regimes politicos liberais de aspiracdo democratica posteriores.

Para Tocqueville, uma das principais
razdes que impulsionariam a prosperidade das coldnias inglesas
em geral foi o fato de elas sempre gozarem, no seu ambito interno,
de maior liberdade e independéncia politica, o que ndo era muito
comum para a época. Foi, no entanto, nas colénias que formavam a
Nova Inglaterra que o principio de liberdade encontrou terreno
fértil para sua completa aplicacdo. Um dos fatores que contribuiu
de forma decisiva para isso encontra-se no sistema adotado pelo
governo inglés para povoar as terras da América do Norte. Pelo
sistema, certo numero de imigrantes receberiam determinada
quantidade de terra, o direito de se organizarem politicamente,
sob a egide da Inglaterra, e a liberdade para estabelecerem as
suas préprias leis e forma de governo, desde que néao fossem

contrarias as leis da Metrépole. %

A medida que surgiram novas coldnias
(Massachusetts, Rhode Island, Plymouth, Providence, New Haven,
Connecticut), muitas delas sem o auxilio e o conhecimento prévio
da Metrépole, os seus habitantes, sem contestar a supremacia da
Coroa inglesa, passavam a estabelecer, a seu juizo, 0 momento de
paz e de guerra, os seus proprios regulamentos de policia e a criar
“leis para si mesmos como se s6 devessem fidelidade a Deus”.
Como exemplo, pode ser citada a Constituicao de Connecticut, de
1638, que de forma inovadora passa a determinar que o COrpo

eleitoral seria composto pela totalidade dos cidadaos. Com isso, o

% TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Op. cit., p. 36.
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governador do Estado, como qualquer outro agente do Poder
Executivo, deveriam ser eleitos pelo conjunto dos cidadaos. Outro
exemplo foi a Assembléia Geral de Rhode Island, realizada em
1641, ao declarar “por unanimidade, que o governo do Estado
consistia numa democracia e que o poder repousava no livre corpo
de cidadaos”, os quais detinham “o direito exclusivo de fazer” as

leis e de observar a sua execugéo.®

A partir de 1764, quando o Parlamento
inglés passa a impor aumento de impostos aos produtos
importados da Nova Inglaterra, materializam-se as primeiras

manifestagdes de descontentamento contra a Metrépole.®’

Em julho de 1775, apds o encerramento do
IT Congresso da Filadélfia, irrompe a guerra pela independéncia.
Sob o comando de Washington, o exército libertador da inicio aos
primeiros combates. Enquanto isso, Jefferson comecga a redigir a

Declaration of Independence, que seria aprovada no III Congresso,

% TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Op. cit., p. 37-39. Ver
também: JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 33.
POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p. 44-63.
ARENDT, Hannah. Da Revolugéo. Op. cit., p. 133-134.

® Em 1764 o Parlamento brit&nico votou o Sugar Act (Lei do Aglcar). Em 1765
surge a Lei do Selo (Stamp Act). Em 1767, através da Lei do Imposto de
Importagao (Townshend), as colénias passam a ficar ainda mais
sobrecarregadas de impostos. Em 20.11.1772 surge o primeiro projeto de
Declaracao de Direitos, como protesto contra a concessao, pela Metrépole, do
monopélio da venda do ch4 a Cia. das Indias Ocidentais. Em 05.09.1774, o
primeiro Congresso da Filadélfia institui o Boicote Continental contra o
comeércio britadnico. Em seguida, os colonos passam a impedir a entrada de cha
nos portos americanos e, em Boston, acabam langando ao mar um grande
carregamento do produto. Em represalia, o Parlamento britanico cassou a
Carta de Massachusetts, que ficou sob o imediato controle da Coroa. No II
Congresso da Filadélfia, de julho de 1775, as demais colénias solidarizam-se
com Massachusetts, irrompendo, assim, a guerra civil. Ver: POUND, Roscoe.
Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p. 44-62. JACQUES, Paulino.
Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 33-35.
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realizado em 04 de julho de 1776, e Mason inicia a redagédo do Bill
of Rights e da Constitui¢do da Virginia. O Bill of Rights buscava
estabelecer tudo “aquilo que o povo tinha o direito de reivindicar
contra qualquer governo da terra, coletiva ou individualmente, e

que nenhum governo justo devia recusar ou deixar sem solucao”.®®

Em 02 de junho de 1776, a Cédmara da
Virginia aprova o Bill'of Rights e, em seguida, no dia 29 do mesmo
més e ano, o Legislativo da Virginia aprova a sua prépria
Constituicdo. Pelo documento, o Legislativo seria exercido por
duas casas separadas: uma casa de representantes e a outra de
senadores, e preenchido por representantes eleitos anualmente
pelo povo.®*® No dia 02 de julho de 1776, Nova Jersey promulga a
sua Carta. Em 14 de agosto, foi a vez de Maryland. Em 18 de
dezembro, a Carolina do Norte consolida o0 seu texto
constitucional. Dai por diante, os demais Estados foram
gradativamente instituindo suas préprias Cartas politicas.”
Conforme Hanna Arendt, “o levante armado das colbnias e a
Declaragao de Independéncia foram seguidos pelo aparecimento
espontaneo de projetos de constituicdo em todas as treze coldnias,

como se treze relégios tivessem soado ao mesmo tempo”.”?

%8 Palavras pronunciadas por Thomas Jefferson, ao defender a Declaragdo de
Direitos como instrumento imprescindivel para limitar o poder do governo e do
corpo politico recentemente fundado. Cf. ARENDT, Hannah. Da Revolugdo. Op.
cit., p. 114.

% JEFFERSON, Thomas. Escritos Politicos. Trad. Lednidas Gontijo de Carvalho.
S&o Paulo : IBRASA, 1964. p. 12.

"JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 34-35. Ver
também POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p.
64,151-157.

" ARENDT, Hannah. Da Revolugéo. Op. cit., p. 113.
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No IV Congresso da Filadélfia, realizado
em 1778, com o objetivo de garantir ajuda mdtua e assegurar a
independéncia, os representantes das colénias subscrevem o
primeiro estatuto politico da Unido Americana do Norte, os Articles
of Confederation and Perpetual Union. Decorridos alguns anos,
profundamente marcados por violentas lutas, em 1783 as coldnias
insurretas da América do Norte obtém o reconhecimento de
independéncia pela Inglaterra, por intermédio do Tratado de
Versalhes. Apds a conquista da independéncia, os novos Estados,
agora plenamente soberanos, aprovam a Constitution of the United
States, em 17 de setembro de 1787, a qual passaria a vigorar a
partir de 04 de marco de 1789, depois de ser ratificada pelas

unidades que compunham a confederagdo.”

Muito embora inspirada, em termos
tedricos, nas doutrinas de Locke e Montesquieu, em termos
praticos, a Constituicdo da América do Norte demonstrou absoluta
originalidade.” Tomando por base o Instrument of Government
inglés, aprovado por Cromwell, o lorde-protetor, em dezembro de

1653, o principio basico que prevaleceu na elaboracdo do texto

2 JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 35-36.

A Carta Constitucional previa a existéncia de trés poderes — Legislativo,
Executivo e Judiciario - que deveriam funcionar de forma independente e
harmoénica entre si. O equilibrio dos poderes seria mantido pelo mecanismo de
freios e contrapesos —~checks and balances. O Legislativo com a competéncia
de rejeitar o veto do Executivo, confirmar nomeacdes de secretéarios de Estado
e de juizes da Suprema Corte, aumentar o numero de juizes e limitar a
jurisdigdo; o Executivo com a competéncia de vetar atos do Legislativo e
nomear os membros do Judiciario; e o Judicidrio com a competéncia de
declarar inconstitucionalidade de leis e ilegalidade de atos administrativos.
Estava, assim, criado o sistema presidencialista americano, em contraposigao
ao parlamentarismo europeu. Cf. JACQUES, Paulino. Curso de Direito
Constitucional. Op. cit., p. 37. TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na
América. Op. cit., p. 91-133.
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constitucional era o de que o “Estado deveria ser governado por

meio de uma carta promulgada pelo povo

soberano”.” Para Hannah Arendt, a Constituicdo dos Estados
Unidos da América possibilitou a consolidacdo do Poder da
revolugdo. Em sintese, considerando que o seu objetivo era a

liberdade, ela acabou materializando o fundamento da

liberdade”.”

/

E necessério destacar a contribuicao
histérica norte-americana para a consolida¢ao da forma politica de
representacdo. Apds se organizarem como nacgao independente, os
Estados Unidos estabelecem, na sua Constituicao de 1787, que o
Legislativo seria formado por duas Casas: o Senado e a Camara
dos Deputados, procurando garantir, dessa forma, a representacéo
politica dos cidadaos. A preocupagao com a institucionalizacdo da
representacdo pode-se detectar em varias passagens da obra O
Federalista. Madison, por exemplo, conceitua a Republica como
“um governo que deriva todos os seus poderes, direta e
indiretamente, da grande massa do povo”, e afirma mais adiante:
“é ‘essencial’ para um governo assim, que ele provenha de uma
grande porcao da sociedade, ndo de uma pequena parte ou de

uma classe favorecida"”. Para Madison, a fonte de todo Poder do

" POUND, Roscoe. Liberdade e Garantias Constitucionais. Op. cit., p. 64. Sobre
a defesa da Constituigdo dos Estados Unidos da América, ver também
ADAMS, John. Escritos Politicos de John Adams: selegGes representativas. Trad.
Leoénidas Gontijo de Carvalho. Sao Paulo : IBRASA, 1964. p. 97-131.

”® ARENDT, Hannah. Da Revolucgédo. Op. cit., p. 123.
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governo estaria no povo, que de forma proporcional deveria estar

representado no Legislativo.”

Enfim, a Revolugdo na América do Norte,
conforme destaca Chatelet, “constitui ao mesmo tempo um modelo
e um exemplo na luta contra uma sujei¢do ilegitima, travada em
nome da igualdade natural”, da garantia da liberdade individual e,
fundamentalmente, como forma de assegurar o direito dos
cidaddos de organizar as suas institui¢cdes representativas e de
escolher os representantes que lhes conviessem. A Revolucao na
Ameérica do Norte marcaria profundamente os “atos iniciais da
Revolucao Francesa”, como também desempenharia “um papel
capital no desencadeamento das insurreicdes que levarao as
colénias espanholas e portuguesas da América do Sul a

independéncia”.””

1.2.1.3 Franga

Grande parte dos Estados europeus sé
passaram a conhecer um desenvolvimento significativo do modelo

representativo de governo apds a Revolugao Francesa de 1789.

As forgas politicas revolucionarias tinham

como principal objetivo de luta estabelecer o “projeto de uma

 HAMILTON, Alexander et al. O Federalista. Trad. Heitor Almeida Herrera.
Brasilia : UnB, 1984. p. 330-332. Ver também a Introdugdo da obra O
Federalista, de Benjamin Fletcher Wright, principalmente p. 56-65.

"7 CHATELET, Francois et al. Histéria das Idéias Politicas. Trad. Carlos Nelson
Coutinho. Rio de Janeiro : Jorge Zahar Editor, 1985. p. 88.
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mobilizacdo universal contra os senhores que [oprimiam]
injustamente os povos”. Entretanto, paradoxalmente, autores
como Francois Chatelet tributam a prépria experiéncia
representativa da Franga absolutista um relevante papel que na
viabilizagdo do processo revolucionario. Com efeito, os Estados
Gerais do Réino, ainda que tutorados pela vontade mondarquico-
aristocratica, eram o palco onde se encenavam os reflexos das
fortes contradicées da Franca pré-revolucionaria e estavam,

inclusive, reunidos quando o levante principiou.”

A influéncia iluminista na Revolugéo
Francesa é fator da maior relevancia para a compreensiao do

processo politico que se instaurou.

A conquista da liberdade, da igualdade e,
posteriormente, da fraternidade entre todos os homens, antes de
se tornarem slogans dos revolucionarios franceses ja eram
apontadas como o principal objetivo do iluminismo. Hobsbawm
registra que com idéias emancipatérias sobre a capacidade de
autodeterminacgao dos individuos, a superagao do
convencionalismo medieval e a divisao hierarquica dos homens, o
advento iluminista levava em consideragdo que “o reinado da
liberdade individual ndo poderia deixar de ter as conseqiiéncias
mais benéficas. Os mais extraordinarios resultados podiam ser
esperados de um exercicio irrestrito do talento individual num -

mundo da razao”.”

"® CHATELET, Francois et al. Histéria das Idéias Politicas. Op. cit., p. 88-89.
” HOBSBAWM, Eric. J. A Era das Revolugées: Europa 1789-1848. Trad. Maria T.
L. Teixeira et al. 4. ed. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1982. p. 37-38.
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Existem antecedentes sécio-econdémicos
que merecem ser considerados quando se examinam as causas
que determinaram historicamente a Revolucdo Francesa. Entre
esses fatores determinantes se encontram a prépria fragilidade
financeira da monarquia francesa, ocasionada por um sistema
fiscal e administrativo defasado, apesar de algumas reformas que,
ao final, se revelaram infrutiferas. Por outro lado, os gastos, que
passaram a exceder as rendas em pelo menos 20%,
impossibilitavam qualquer economia efetiva do pais. Mas o
envolvimento da Frangca na guerra pela independéncia das
colénias norte-americanas, apesar da vitéria sobre a Inglaterra,
teve um alto custo e a monarquia francesa nao conseguiu impedir

a bancarrota final do Estado.®

A aristocracia reagiu ao quadro critico
formado, condicionando sua ajuda financeira a extensao de seus
privilégios. O governo resolve entdo convocar, no ano de 1787, a
Assembléia de Notaveis, composta por membros devidamente
selecionados, que acabou demostrando-se extremamente rebelde
aos interesses da Coroa. Como segunda alternativa, em julho de
1788, o governo recorre a convocacao, dos Estados Gerais, antiga
Assembléia Feudal do Reino que nao era acionada desde 1614.

Nesta Gltima tentativa, a monarquia subestimou o Terceiro Estado,

8 As reformas que foram apresentadas pelo primeiro-ministro Turgot,
economista fisiocrata, visavam a exploracéo eficiente da terra, a liberdade de
comércio e de empresa, a “administracdo eficiente e padronizada de um tnico
territério nacional homogéneo, a abolicdo de todas as restrigdes e
desigualdades sociais que impediam o desenvolvimento dos recursos
nacionais” e o estabelecimento de “uma administragao e taxagéo racionais e
imparciais”. Ver. HOBSBAWM, Eric. J. A Era das Revolugbes: Europa 1789-
1848. Op. cit.,, p. 71-76. Ver também LEFEBVRE, Georges. A Revolugao
Francesa. Trad. Ely Bloem de Melo Pati. Sao Paulo : IBRASA, 1966. p. 103-111.



72

segmento que se apresentava como representante de todos os
setores sociais que nao estivessem incluidos entre a nobreza e o
clero, e desprezou a profunda crise sécio-econémica. Em 17 de
junho de 1789, logo apds a instalacdo dos Estados Gerais,
comegam a surgir os primeiros conflitos entre os interesses da
representacdo do Terceiro Estado com os das duas ordens
privilegiadas: a nobreza e o clero. Diante do impasse, o Terceiro
Estado declara a sua legitimidade para instituir uma Assembléia
Nacional, mesmo sem a participacao dos outros dois segmentos

privilegiados. &

Os principios que fundamentariam o
conceito de representagcdo politica no decorrer da Revolugdo
Francesa, estao diretamente vinculados as idéias de Emmanuel
Joseph Sieyes, representante do Terceiro Estado nos Estados
Gerais. Com o texto A Constituinte Burguesa — Que é o Terceiro
Estado?, editado em fevereiro de 1789, o abade Sieyes sustenta a
tese da igualdade politica e de direitos do Terceiro Estado em
relacdo ao clero e a nobreza. O texto adquire notoriedade e exerce
influéncia determinante no pensamento revolucionario. Aurélio

Wander Bastos destaca que A Constituinte Burguesa "“nao

antecede a Revolug¢do, nem ao menos lhe sucede: sua dinamica é a

din&mica da prépria Revolugdo”.%

8 HOBSBAW, Eric. J. A Era das Revolugdes: Europa 1789-1848. Op. cit., p. 76.
8 Ver no Prefacio da obra SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa:
Qu’est-ce que le Tiers Etat? Trad. Norma Azeredo. Rio de Janeiro : Liber Juris,
1986. p. 33. Ver também CHATELET, F. et al. Dicionario das Obras Politicas.
Trad. Gléria de C. Lins et al. Rio de Janeiro : Civilizagdo Brasileiro, 1993. p.
1101-1112.
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A doutrina de Sieyes baseia-se,
fundamentalmente, no conceito de Nagdo. A Nacdo seria um
elemento que precede qualquer rei ou Legislativo, ato normativo
ou politico; ela se compde de individuos livres e diferentes, que se
unem para realizar suas necessidades humanas e pela vontade
individual de viver em conjunto. Assim, na medida em que o0s
individuos se unem por sua propria vontade, eles passam a

constituir um Poder maior, denominado de Soberania nacional. A

Nacéo, portanto, seria soberana, una e indivisivel. O exercicio da
Soberania nacional se daria atraves de uma Constituicdo que
estabelecesse a organizagdo e a estrutura do Estado, o qual
passaria a garantir a liberdade e a igualdade dos cidadaos. Por
sua vez, o Poder Constituinte, para ser eficaz, deveria estar
assentado sobre o principio da representacdo. Na Franga,
excluidas as castas minoritarias e privilegiadas, compostas pelo
clero e pela nobreza, a verdadeira Nacdo estaria situada no
Terceiro Estado, por ser ele a parte viva do reino e por representar

a ampla maioria da popula¢&o.®

Para Sieyes, o direito a propriedade seria
natural, o privilégio € que nao seria natural como por exemplo, a
isencao tributaria dos notaveis. Nesta linha de raciocinio, o autor

acreditava em um sistema eleitoral em que o fator de participagéao

8 SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa: Qu’est-ce que le Tiers
Etat? Op. cit., p. 65-69. CHATELET, Francois. Histéria das Idéias politicas. Op.
cit., p. 89-90. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte. 2. ed.
Sao Paulo : Saraiva, 1985. p. 19-24. Na organizagédo dos Estados (Gerais o voto
era por estado, com isso, o Terceiro Estado, mesmo possuindo maioria
numeérica, acabava sempre sendo vencido nas decisdes politicas. Para superar
esse paradoxo, Sieyés, na terceira peticdo do capitulo III, propde que os
Estados Gerais passem a votar néo por ordens, mas por cabega.
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determinante no processo estava na condi¢cdo de proprietario do
eleitor e nao nos seus titulos nobilidrios ou privilégios. A partir
desse principio, o Terceiro Estado, em termos quantitativos, seria
mais numeroso que os representantes do clero e da nobreza. Com
isso, a tese que Sieyes passa a defender é a do voto uno, o voto por
cabeca. Todo individuo que preenchesse determinados requisitos

“para ser eleitor teria o direito de se fazer representar”.®

Para Sieyes, o individuo néo seria detentor
de qualquer parcela da Soberania, ja que, indivisivel, ela
pertenceria a todos. Essa posicdo se opde a teoria de Rousseau,
que trabalhava na perspectiva de que cada individuo deteria uma
parte da Soberania. Todavia, cumpre esclarecer que, enquanto
Sieyes estava preocupado em determinar os pressupostos para
uma doutrina da Soberania nacional, Rousseau buscava
estabelecer os principios para uma Soberania popular.®® Para
Rousseau, toda e qualquer ordem politica para ser legitima
deveria, no processo legislativo, sustentar-se pela participagédo

livre de cada individuo.%®

A teoria da representagdo de Sieyées
fundamenta-se no principio da contribuicao fiscal. Sua
concepcdo € censitaria, ou seja, o individuo que possuisse

determinada renda ou pagasse determinado valor em tributos

8 Cf. Prefacio de Aurélio Wander Bastos & obra de SIEYES, Emmanuel Joseph.
A Constituinte Burguesa: Qu’est-ce que le Tiers Etat? Op. cit., p. 43-45.

8 Um estudo comparativo da idéia de representagao entre Rousseau e Sieyes
pode ser encontrado em FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder
Constituinte. Op. cit., p. 22-23.

% TORRES, Jodo Carlos Brum. Vontade Geral e Partido Politico. In: BARBOSA
FILHO, Balthazar et al. Filosofia Politica 6. Porto Alegre : L&PM, 1989. p. 111.
ROUSSEAU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Trad. Lourdes Santos Machado.
3. ed. Sao Paulo : Abril, 1983. p. 44-48.
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seria elegivel. Na categoria dos inelegiveis estariam todos aqueles
que, “nao sendo proprietarios, e nao possuindo rendas, apenas
trabalhassem”. Obviamente, quem acabou beneficiando-se de tal
situacéo foi especialmente a burguesia em ascensao. Conforme
destaca Bastos, "“se Sieyes foi suficientemente hdabil para
desenvolver [...] uma teoria da inelegibilidade, nao foi para
perceber que a ‘classe laboriosa’ nao estava reduzida [...] aqueles

que detinham o controle da producdo e pagavam impostos”. Em

sua obra, em nenhum momento Sieyes destaca “que a classe
laboriosa e produtiva se constituia também daqueles que
efetivamente trabalhavam”; e que, embora nao pagassem
impostos, acabavam, de uma forma ou de outra, gerando riquezas

sociais. &

Muito embora nao estivesse nas
pretensdes de Sieyes transformar-se em um tedrico do Estado
burgués, a sua teoria acabou por converté-lo no principal

“estrategista da tomada do poder pela burguesia [...] das ‘luzes’,

¥ A anélise do Professor Aurélio Wander Bastos consta em sua Introdugéo a
obra de SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa: Qu’est-ce que le
Tiers Etat? Op. cit. p. 46-50. As afirmacdes de SIEYES, quanto aos requisitos
da representatividade, encontram-se em sua obra A Constituicdo Burguesa:
Qu’est-ce que le Tiers Etat? Op. cit., p. 80-86. Para Sieyes, as mulheres em
hipétese alguma seriam elegiveis. Ele também questiona a autenticidade de
representantes estrangeiros e, da mesma forma, os empregados domésticos
que estejam submetidos a um amo. Ver também BONAVIDES, Paulo. Ciéncia
Politica. Rio de Janeiro : FGV, 1967. p. 164-166.
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ilustrada, cosmopolita e conciliadora”.® A partir da

implementagdo do voto censitario ficava estabelecido o limite
entre os que tomavam as decisdes politicas, em nome de todos os
membros do pais, e o Povo em geral, o qual, mesmo perfazendo um
numero expressivo de pessoas, nao tinha nenhuma participagdo
politica.®® Logo, por justificar a limitacdo do sufragio, pelo voto
censitario, a teoria da representac¢do politica de Sieyés foi o ponto
de referéncia que fundamentou o modelo de Democracia

Representativa liberal, em seus primeiros passos.

A tese do Abade Sieyes de que a Nacao
possuia uma autoridade anterior, aquela do rei, para estabelecer
qualquer ordem juridica, acaba prevalecendo. Como consequéncia,
a partir dessa proposicdo, impoe-se a “idéia de um Poder
Constituinte origindrio por parte da nacéao”,® a qual passa a
manifestar-se através de representantes. Em agosto de 1789, a
promulgac¢ao da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao,
pelos revolucionarios franceses, leva a conseqiiente recusa de Luis

XVI em sancionar o documento, consolidando-se o processo

revolucionario.

% Conforme afirma o Professor Aurélio Wander Bastos em sua Introdugdo a
obra de SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa: Qu’est-ce que le
Tiers Etat? Op. cit., p. 58-59. Nessa mesma direcdo segue o pensamento do
Prof. Leonel Severo Rocha quando afirma que “a democracia em Sieyés néo
chega a ultrapassar a barreira do direito natural burgués”". Ver em ROCHA,
Leonel Severo. O Problema da Democracia em Sieyes. In: ROCHA, Leonel
Severo. Epistemologia Juridica e Democracia. Sdo Leopoldo : Editora
UNISINOS, 1998. p. 134-142.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte. Op. cit., p. 23.

% Cf. Prefacio do Prof. José Ribas Vieira a obra SIEYES, Emmanuel Joseph. A
Constituinte Burguesa: Qu’est-ce que le Tiers Etat? Op. cit., p. 25-27.
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Devem ser considerados dois principios
revoluciondrios basilares: o primeiro, que “todos os homens

nascem livres e iguais em direitos”; e o segundo, que o

“Estado nao encontra seu fim em si
proprio; sua razao de ser reside na misséo
de conservar ao cidadao o gozo de seus
direitos; o soberano €& o conjunto dos
cidaddos, a nacado, que delega sua
autoridade a um governo responsavel; se o

Estado falta a seu dever, os cidadaos

resistirdo a opressao”.%

De uma forma geral, os principios basicos,
adotados pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de
26 de agosto 1789, nao tiveram outro paradigma sendo o Bill of
Rights, aprovado pela Camara da Virginia, em junho de 1776. Nos
dois documentos destacava-se a concepcao de que todo Poder
estaria na Nacéo, isto €, nenhum individuo ou grupo de individuos
poderia exercer qualquer autoridade que nao emanasse
diretamente da Nac¢édo. Na mesma perspectiva, logo em seguida, a
Constituicdo Francesa, promulgada em 03 de setembro de 1791, no
artigo 2°, prescreve que “nenhum corpo, nenhum individuo, pode

exercer autoridade a nao ser que emane expressamente da

! LEFEBVRE, Georges. A Revolugédo Francesa. Op. cit., p. 146.
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Nac&o."® Mais adiante, no artigo 7° da Segéo III, Capitulo I, Titulo
IlI, a mesma Constituicdo estabelece que “os representantes
eleitos nos departamentos nao serao representantes de um

departamento particular sendo da nagéo inteira”.%

Os Direitos Humanos, instituidos pela
Declaragdo de Virginia de 1776 e pela Declaragdo Francesa de
1789, proporcionaram a consagracao dos Direitos Humanos
denominados de primeira geragdo. Foram eles que passaram a
estabelecer a “demarcacdo entre Estado e nado-Estado”, com
fundamento "“no contratualismo de inspiragdo individualista”.
Esses direitos sao vistos “como direitos naturais”, inerentes ao
homem, por precederem o contrato social. Direitos que s6 “o titular
do direito individual pode afirma-lo em relagdo a todos os demais
individuos, ja que estes direitos tém como limite o reconhecimento

do direito do outro”.%

%2 Muito embora, em termos de substancia, a Constituicdo Francesa de 1791
estivesse profundamente marcada pela Constituicdo Inglesa, através da
monarquia constitucional, hereditéria, representativa e dos trés poderes
montesquieunianos, dos quais prevalecia o Executivo (art. 1°, da segéo IV, do
Capitulo II), na sua forma, a Carta Francesa modelou-se conforme a estrutura
da Constituicdo dos Estados Unidos da América do Norte. Todavia, em 1792,
com a proclamagdo da Republica, a influéncia norte-americana néo se fez
sentir com maior intensidade, j& que a Franga acaba instituindo uma forma de
governo totalmente inédita, que néo era nem parlamentar nem presidencial.
Ver JACQUES, Paulino. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 40. Ver
também LAFER, Celso. A Reconstrugéo dos Direitos Humanos: um didlogo com
o pensamento de Hannah Arendt. Sao Paulo : Companhia das Letras, 1988. p.
190-191. LEFORT, Claude. Pensando o Politico: ensaios sobre democracia,
revolucdo e liberdade. Trad. Eliana M. Souza. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1991.
p. 47-48.

% Cf. Prefacio do Prof. José Ribas Vieira & obra de SIEYES, Emmanuel Joseph.
A Constituigdo Burguesa: Qu’est-ce que le Tiers Etat? Op. cit., p. 26-27.

* LAFER, Celso. A Reconstrugdo dos Direitos Humanos: um didlogo com o
pensamento de Hannah Arendt. Op. cit., p. 126-127.
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Em outras palavras, nas suas origens, O
liberalismo, com sua concepg¢éao individualista, ndo trabalhava com
a perspectiva de os direitos individuais serem exercidos
coletivamente, através de organizacdes politicas. A partir do
reconhecimento da liberdade de associacgéao, prevista pela Primeira
Emenda da Constituicdo dos Estados Unidos da América, criam-se
as condi¢des formais para o aparecimento de organizagdes
partidarias e de Sindicatos, que passam a tratar dos “direitos
[individuais] que s6 podem ser exercidos se varias pessoas
concordarem em utilizi-los numa mesma e convergente direcao”.
Foi, assim, no decorrer do século XIX, que “os direitos individuais
exercidos [de forma coletiva] incorporaram-se a doutrina liberal”, a
qual passa a reconhecer tal pratica como “um ingrediente
fundamental” para a “democracia e, consequentemente, um dado”
de relevante importancia ‘“na interagdo entre governantes e
governados”, por proporcionar “o controle do todo politico-

econdmico-social pelos governados”.*®

Nesse mesmo sentido, também observa
Lefebvre, apés a proclamacao da nova ordem politica pelo
movimento de 1789 na Francga, “a burguesia revolucionaria néo
cessou de sustentar que a emancipacao do individuo implicava a
ruina da estrutura social”, isto, por outro lado, ndo impediu que,
logo em seguida, os homens passassem a ‘“se reagrupar segundo
seus [préprios] interesses, suas convicgdes ou seus gostos”.

Segundo o autor, “a burguesia absolutamente ndo repugnava a

% LAFER, Celso. A Reconstrugédo dos Direitos Humanos. Op. cit., p. 126-127. Ver
também ARENDT, Hannah. Da Revolucdo. Op. cit.,, p. 135. FARIA, José
Eduardo. Retdrica Politica e Ideologia Democratica: a legitimagdo do discurso
juridico liberal. Rio de Janeiro : Graal, 1984. p. 80-83.
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associagado [politica dos homens], desde que ela lhe trouxesse

[algum tipo de] proveito; uma vez assegurado seu predominio”.%

O projeto da representacdo politica de
Sieyes foi definitivamente incorporado pela Constituicao Francesa
de 1791, que passa a estabelecer restricées ao sufragio, limitando
o direito ao voto somente para os cidaddos ativos, denominacao
atribuida a quem pagava impostos. Pelo artigo 7° da Constituicao
de 1791, ficaria estabelecido que “os representantes eleitos nos
parlamentos nao [deveriam ser| representantes de um
departamento particular, mas de toda a na¢do, e nenhum mandato
lhes [poderia] ser atribuido”.?” Com isso, ficam instituidos os
fundamentos do mandato representativo, em oposi¢do ao mandato
Imperativo. Vale afirmar que a introducao do instituto do mandato
representativo, nas suas origens, visava, acima de tudo,

aperfeicoar e justificar a dinamica do sufragio censitario.

No decorrer do processo da Revolugao
Francesa, apesar de prevalecer a concepgao de que o voto limitado
ou censitario seria o instrumento mais adequado para garantir um
governo democratico, na pratica ele demonstrou ser um poderoso
mecanismo para a imposi¢ao de governos pessoais. Assim, a partir
da Constituicdo de 1791, a Franca passa a conviver com um

sistema politico extremamente instavel, ocasionado,

% LEFEBVRE, Georges. A Revolugdo Francesa. Op. cit., p. 485-486.
%7 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Op. cit., p.
133.
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principalmente, pela fragilidade de suas instituicées politicas.*®

Somente a partir da metade do século XIX
€ que grande parte dos Estados europeus passaram a consagrar
definitivamente, em suas estruturas juridico-politicas, o instituto
da representacéo politica. Ampliou-se o direito ao voto, até chegar
ao sufragio universal, no século XX. As associagbes corporativas
passaram a ser substituidas gradativamente por Partidos Politicos,
que por sua vez passaram a ser reconhecidos como 6rgaos com
funcéao tipicamente publica, ja& que desenvolvem uma funcgéo de

intermediacéo entre o individuo e o Estado.

Diante desses fatos, as instituicbes
representativas comecgam a passar por uma reformulagao profunda
quanto aos seus objetivos. Surgem 0s primeiros Partidos de
massa.”® Cada pais procura adaptar-se a determinado modelo de
sistema eleitoral: -ou pela representagcdo de um membro por distrito

geografico, ou pela representagdo proporcional, ou pela

% Por exemplo: a Constituicdo Francesa de 1799, com tendéncias para o
governo pessoal ilimitado, outorgada por Napoledo. Com o afastamento de
Napoledo, em 1815, houve uma tentativa de restauragdo da monarquia
absoluta. Essa tentativa foi frustrada pela Revolugao liberal de 1830, que
buscava instaurar uma monarquia constitucional. A Revolugdo de 1848
proclama a Segunda Republica, que sobrevive por quatro anos. No ano de
1852, com o apoio popular Luis Bonaparte introduz o sistema monarquico. Em
1869, com a ascensio liberal, volta o regime parlamentar. Dos ultimos cinco
meses de 1870 aos cinco primeiros de 1871, com a queda do Império de
Napoleao III, instaura-se a Comuna de Paris. O processo de instabilidade nas
organizacdes politicas francesas continua com o passar dos anos. Outros
detalhes podem ser encontrados em PAIM, Antonio. Liberalismo
Contemporéaneo. Rio de Janeiro : Tempo Brasileiro, 1995. p. 33-44.

% Partidos de massa sdo formas de organizacdo politica em que os préprios
individuos buscam determinar a sua histéria.
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representagao profissional, ou outras formas especificas.'®

Naturalmente que essas novas
modalidades de escolha dos representantes politicos ocasiona
uma reacgao profunda de alguns setores, mais precisamente nos
monarquistas reacionarios. Por outro lado, as eventuais
deficiéncias do sistema representativo passam a ser atribuidas
particularmente aos sistemas eleitorais, ou aos Partidos Politicos,
ou, eventualmente, a exclusao do direito ao voto de alguns setores
da Sociedade. Com isso, passa-se a questionar os efeitos e nao
propriamente as verdadeiras causas da crise do modelo
representativo. Ou seja, como forma de preservar o sistema
- representativo, tornou-se lugar-comum responsabilizar os Partidos
ou os sistemas eleitorais pela falta de representatividade dos

préprios representantes politicos.!

Serd a partir de todo esse processo de

transformacdo e conquistas que a representacdo, enquanto

1% Sobre os modelos de Sistemas Eleitorais ver: TAVARES, José Antdnio
Giusti. Sistemas Eleitorais nas Democracias Contemporéneas: teoria,
instituigbes, estratégias. Rio de Janeiro : Relume-Dumard, 1994. SARTORI,
Giovanni. Engenharia Constitucional: como mudam as constituigées. Trad.
Sérgio Bath. Brasilia : Editora UnB, 1996.

%! Essa é uma caracteristica marcante do modelo de representacao liberal, que,
ao introduzir o modelo de governo representativo passa a atribuir aos
mecanismos de representag¢do, Partidos, sistemas eleitorais, Sindicatos, a
responsabilidade pela falta de representatividade dos representantes e néo
propriamente a sistema como um todo. Essa discussdo sera retomada mais
adiante, quando for analisado o modelo de representagdo liberal. PITKIN, com
grande propriedade, ressalva que em alguns momentos a prépria “critica
socialista a democracia liberal tendia a questionar, néo a representagao como
tal, mas o modo como ela era institucionalizada”, isto &, como que uma
“classe explorada” e dominada “poderia ter voz ativa nas elei¢des”, acesso
transparente e significativo as informagées ou até mesmo ao poder. Ver
PITKIN, Hanna F. O Conceito de Representagéo. Op. cit., p. 11.
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instituicdo politica, passara a receber da Ciéncia Politica e do

constitucionalismo contemporineo uma atengao toda especial. %

Mas, para trilhar os caminhos do
desenvolvimento e da consolidagao dos regimes representativos, é
necessario localizar e compreender os seus antecedentes tedricos
fundamentais no préprio projeto liberal de Estado, em que a
funcdo do Legislativo acaba proporcionando um modelo de
representac¢éo politica que viria a configurar-se mais tarde como o

modelo de representacéo liberal.

2 LAMOUNIER, Bolivar. Representagdo Politica: a importancia de certos
formalismos. In: LAMOUNIER, Bolivar et al. (Org.). Direito, Cidadania e
Participacédo. S&o Paulo : T. A. Queiroz, 1981. p. 231.



CAPITULO 2

FUNDAMENTOS TEORICOS
DA
REPRESENTACAO POLITICA

2.1 0OS FUNDAMENTOS TEORICOS DA REPRESENTACAO
POLITICA NO PROJETO LIBERAL DE ESTADO

5

O exame atento da nocao de representagéo
politica remete direta e necessariamente a sua razdo de ser no
projeto liberal de Estado. A idéia chave de que a representacdo se
constitui como instrumento de organizacio da vontade coletiva s6
adquire esse sentido a partir do debate sobre o carater do Poder
Politico nos limites tedricos que antecederam a formacao do

Estado liberal.
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Faz-se necessario, para tanto, buscar em
John Locke e Montesquieu, as idéias fundantes do modelo politico
de divisdo de poderes que ird determinar a representacao poIz’tiéa
como uma de suas implicagdes politicas mais imediatas. Nesse
sentido, a plenitude do entendimento do fendmeno politico da
representacdo depende de observa-la enquanto fruto das préprias

conquistas e limites tedricos do projeto liberal de Estado.

O Estado liberal nasceu da luta contra as
monarqﬁias absolutistas, e, a0 mesmo tempo, da luta pelas metas
e concepgdes dos estratos burgueses ascendentes. No projeto
liberal de Estado estavam presentes, desde o inicio, quatro
elementos basicos: a defesa da liberdade, da igualdade, da
seguranga e da propriedade. No entanto, o fator primordial em
torno do qual gravitam os demais é a valorizagdo e protecao da
propriedade. A principal pega a ser assegurada pelo modelo
politico liberal é, sem sombra de duvida, a propriedade. A idéia é a
de um Estado que esteja habilitado a garantir o0 gozo da
propriedade, dai a necessidade de seguranga. O pensamento
liberal nao previu o exercicio amplo, geral e irrestrito das
liberdades civis e politicas, num projeto igualitario, mas tao-
somente, a garantia das liberdades individuais para usufruir a
propriedade com seguranga, liberdade para ser proprietario, sem

ser turbado pelo Estado.

Em seu processo de desenvolvimento, a
doutrina liberal, acabou definindo-se por determinado tipo de
organizagdo politica, em cujos limites a representagdo politica
acabou se constituindo como forma de manifestacdo de uma

pequena parcela de individuos. A vontade dessa camada social - a
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burguesia - de forma alguma se identifica com a vontade
majoritaria da Sociedade, mas, apenas com aquela dos
proprietarios ou possuidores de uma renda minima, ou ainda, com
a vontade dos individuos providos de um determinado grau de
instrugdo. No entanto, apesar de nas suas origens a idéia de
representacdo possuir caracteristicas excludentes, ela acaba
conquistando papel de destaque no processo de estruturacédo do

Estado Constitucional.’

O Estado assume o papel de uma poténcia
assustadora para o pensamento liberal. Com efeito, o maior
desafio dos tedricos liberais foi, justamente, o de elaborar um
sistema sécio-politico que estivesse apto a proteger e garantir a
propriedade privada, em um ambiente pacifico e seguro.
Entretanto, a questao que se colocava era: como harmonizar a

liberdade individual com os interesses da esfera publica??

Mas, de nada adiantaria o Estado liberal
garantir a liberdade ao homem, se este mesmo homem nao
contribuisse, de alguma forma, para a formacdo da vontade
estatal. Surge, entdo, a necessidade de se estabelecer a
representacao politica. Obviamente que, de inicio, o modelo
apresentado foi o da representagdo burguesa, censitario e

excludente, com o qual a burguesia passa “ilusoriamente” a falar

! BARRETO, Vicente et al. Voto e Representacéo. In: Curso de Ciéncia Politica.
2. ed. Brasilia : UnB, 1984. p. 33. LEITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos
Politicos Brasileiros. Fortaleza : Grafica Tiprogresso, 1989. p. 55-56.

> BARRETO, Vicente. Voto e Representagéo. Op. cit., p. 34.
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em nome de toda a Sociedade e a estabelecer as normas validas

para todos os individuos.®

O pensamento liberal tem em John Locke
seu primeiro grande interlocutor. Todavia, para melhor entendé-lo,
€ necessario retomar Thomas Hobbes - o tedrico do absolutismo - e
suas posturas sobre o Poder soberano. Entretanto, faz-se
necessario lembrar que, em Hobbes, o tema da representagéo
politica ja esta presente, o que podera ser constatado mais adiante
no item que contempla a concepcao de representagdo vinculada a
idéia de autoridade. Mas, por ora, o que se pretende enfatizar é a
importancia da construgdo de um Poder Legislativo como foco
gerador do instituto da representagdo politica a partir de sua

experiéncia liberal.

Para Hobbes, entdo, a formagao da
vontade estatal reside na unido de todos os homens, formando
uma s6 pessoa. Para viabilizar esse ente que passa a personificar a

todos € necessaria a celebracdo de um pacto de forma que

“cada homem dissesse a cada homem:
cedo e transfiro meu direito de governar-
me a mim mesmo a este homem, ou a esta
assembléia de homens, com a condigéo de
transferires a ele teu direito, autorizando
de maneira semelhante todas as suas
acdes. Feito isto, a multiddo assim unida
numa sé pessoa se chama Estado, em

latim civitas™.*

8 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Rio de Janeiro :
Forense, 1980. p. 8.

4 HOBBES, Thomas. Leviata. Trad. Joao Paulo Monteiro et al. 3. ed. Sdo Paulo :
Abril, 1983. p. 105-106.
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Hobbes passa, entdo, a denominar essa
entidade de Leviatd. O grande desafio do Estado seria o de
garantir a paz e a defesa para todos os individuos. A um homem
ou a uma assembléia de homens seria conferida a autoridade para
"usar a forca e os recursos de todos, da maneira que considerar
conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum". O portador
dessa autoridade denomina-se soberano, sendo os demais, seus
suditos.® Conforme destaca Lima Jr., muito embora o
estabelecimento do Poder hobbesiano tome por “base todas as
vontades individuais, a soberania reside no homem, ou
assembléia, que governa, o que &, de fato, uma criagao diferente
das vontades individuais: a assembléia é una e indivisivel e possui
poderes praticamente ilimitados”. Caberia, no entanto, a John
Locke inaugurar a tradi¢o liberal através da introducéo de alguns
novos elementos, como: “a idéia de liberdade e de igualdade entre
os homens e a nogédo de interdependéncia, com énfase na deciséo
de uma maioria”.® Mas Locke é importante, sobretudo, por
reforcar a relevancia do Poder Legislativo enquanto Parlamento.
Esta ultima instancia politica seria, com efeito, o ponto de inflexao
diante do qual a representacdo politica sempre sera colocada a

partir de entao.

Para compreender o pensamento de Locke
€ necessario admitir que o autor parte do pressuposto de que os
homens sado por natureza, “livres, iguais e independentes,

ninguém pode ser expulso de sua propriedade e submetido ao

® HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit., p. 105-106.
¢ LIMA Jr., Olavo Brasil Instituicées Politicas Democraticas: o segredo da
legitimidade. Op. cit., p. 38-39.
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poder politico de outrem sem dar consentimento”. No entanto,
“quando qualquer numero de homens consentiu [...] em constituir
uma comunidade ou governo, ficam, de fato, a ela incorporados e
formam um corpo politico no qual a maioria tem o direito de agir e
resolver por todos”. Havendo o consentimento em formar um corpo
politico sob o comando de um governo, cada homem passa a
assumir “a obrigagdo para com todos os membros dessa
sociedade em submeter-se” as resolugbes determinadas pela

“maioria””’.

Para Locke, a maioria nao seria simplesmente a
somatdria de individuos da comunidade, mas, tdo-somente, 0s
homens livres, proprietarios ou herdeiros, que consentiram em
constituir uma Sociedade politica e admitiram o governo. Os
trabalhadores que nao fossem proprietdrios de terras, mesmo
sendo necessarios a comunidade, nao eram considerados

membros da Sociedade politica.

Seguindo a tradi¢cdo do pensamento de sua
época, Locke reconhece a anterioridade do Estado de natureza em
relacdo a existéncia da organizagao social. A natureza criou os
homens livres, iguais e independentes. Para conservar a vida, a
liberdade e a propriedade, dos constantes perigos decorrentes do
Estado de natureza, o homem busca a uniao com outros homens e
se submete a um governo. Quanto mais o governo representar os
consentimentos individuais, mais representativo ele sera. Desta

forma, a organizacdo politica seria constituida para preservar a

" LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. Anoar Aiex et al. 3. ed.
Séo Paulo : Abril, 1983. p. 71 e 80. LIMA Jr., Olavo Brasil. Instituigées Politicas
Democraticas: o segredo da legitimidade. Op. cit., p. 38-39.
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propriedade e assegurar a “felicidade individual, que seria

definida pela razao”.®

Com a celebragdo do pacto que institui a
organizagao politica, em momento algum o individuo renuncia aos
seus direitos naturais. Muito pelo contrario, a formacao da
organizacdo politica visa apenas a preservagdo dos direitos
naturais, como: a liberdade individual e o direito a propriedade dos
bens. O Estado néo institui a propriedade, ele simplesmente deve
protegé-la e garanti-la. Enquanto que para Hobbes o Estado de
natureza representa um Estado de guerra de todos contra todos,
sendo que a organizagdo politica acaba impondo-se como uma
necessidade de sobrevivéncia para os homens, em outro sentido,
para Locke, a organizacdo politica visa somente neutralizar as
inconveniéncias decorrentes do Estado de natureza e estabelecer
um arbitro em comum que possa “punir os transgressores da lei
natural que tornam insegura a liberdade natural e prejudicam a

conservagao e a exploragdo da propriedade”.®

Considerando que o principal “objetivo da

L1}

entrada do homem em sociedade” estd “na fruicao da propriedade
em paz e segurancga”, o elemento integrador do individuo a
Sociedade passaria a ser a ordem legal. A prépria Sociedade deve

estabelecer os limites a agdo do governo, como forma de evitar que

8 BARRETO, Vicente. Voto e Representacdo. Op. cit., p. 34. LOCKE, John.
Segundo Tratado sobre o Governo. Op. cit., p. 82.

® VIEIRA, Luiz Vicente. A Democracia em Rousseau: a recusa dos pressupostos
liberais. Porto Alegre : EDIPUCRS, 1997. p. 353-356. LOCKE, John. Segundo
Tratado sobre o Governo. Op. cit., p. 82-90. HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit.,
p. 107-113. MASTERS, Roger D. Hobbes e Locke. In: FITZGERALD, Ross (Org.).
Pensadores Politicos Comparados. Trad. Antonio Patriota. Brasilia ; UnB, 1983.
p. 111-118.
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a vontade do governante nao se torne pessoal. No projeto de
Locke, o Poder Legislativo aparece nao sé como o Poder supremo
da Sociedade, mas, fundamentalmente, como um Poder “sagrado e

inalteravel nas maos em quem a sociedade uma vez o colocou”.°

A funcdo do Poder Legislativo seria a de
preservar os direitos naturais, jamais a “de destruir, escravizar ou
propositadamente empobrecer os suditos”.!' Para Locke, mesmo o
Legislativo sendo um Poder supremo, “ao qual tudo mais deve
ficar subordinado”, ele nao passa de um “poder fiduciario
destinado a entrar em acao para certos fins”. O Poder maior reside
na Sociedade, que pode “afastar ou alterar o legislativo quando é
levada a verificar que” suas agdes sdo contrarias ao “encargo que
lhe foi confiado™.'? Logo, a relagdo que se estabelece entre o Poder
Legislativo e a Sociedade é uma relagcdo de confianga, uma
delegacao de poderes de alguém para outra pessoa ou grupo de
pessoas, cabendo ao depositario da confianga agir conforme o
esperado, sob pena de revogacado do mandato. No contexto da
representacdo, sem duvida alguma, Locke estd se referindo aos
principios que fundamentam, como se vera adiante, a teoria do
mandato imperativo, enquanto representacgo vinculada a idéia de

autoridade.

1° 1,OCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Op. cit., p. 86. Ver também
LIMA Jr., Olavo Brasil. Democracia e Instituicées Politicas: no Brasil dos Anos
80. Sao Paulo : Loyola, 1993. p. 14-15. CARVALHO, Nelson Rojas de.
Representacgao Politica, Sistemas Eleitorais e Partidarios: Doutrina e Prética.
In: LIMA Jr., Olavo Brasil (Org.). Sistema Eleitoral Brasileiro: teoria e pratica.
Rio de Janeiro : IUPERJ/Rio Fundo Editora, 1991. p. 39-40.

"' LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Op. cit., p. 88.

2 1,OCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Op. cit., p. 93-94.
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A partir de Locke, a tematica da separacao
dos poderes passa a ser colocada como ponto central das
discussdes relacionadas com o Poder Politico. Enquanto em
Hobbes o Poder é visto como indivisivel e absoluto, na concepgao
de Locke surge o primeiro indicativo da idéia de divisdao de
poderes, cabendo, contudo, o exercicio do Poder supremo ao
Legislativo, cuja fungéao seria a de governar o Povo através de leis
impessoais eA gerais. Todavia, a tarefa de sistematizar e
desenvolver de forma conclusiva a teoria da separagdo dos
poderes s6 foi realizada mais tarde por Montesquieu, cuja
influéncia foi determinante no desenvolvimento das organizacdes

politicas contemporaneas.

No pensamento de Locke, a idéia de
separacao dos poderes € ainda incipiente. O que caracteriza sua
perspectiva diante dessa problematica € a hierarquizagdo que
promove entre os poderes do Estado, cabendo ao Legislativo,
como visto, desempenhar o papel de Poder supremo, superior aos
demais. A inovacado essencial que Montesquieu promove em
relacdo a Locke estd justamente na superagdo dessa nocdo de

hierarquia entre os poderes desenvolvida pelo segundo autor.

Com efeito, no modelo de Montesquieu &
apresentada a concepcdo de um sistema de controle entre os
poderes, como forma justamente de assegurar o equilibrio entre
eles. Cada um dos trés poderes — Executivo, Legislativo e
Judicidrio — funciona separado, mas contido pelos demais poderes.

Nas palavras de Montesquieu, “para que nao [haja abuso de]
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poder, é preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder refreie o

1 13

poder”.

O governo moderado € aquele que, no
entendimento de Montesquieu, consegue, justamente, garantir a
separacgao dos poderes e, por isso, a partir dos regimes politicos
que elenca, é o que se apresenta como a alternativa institucional
mais bem qualificada para a guarda da liberdade politica.'* Mas,
para que se possa alcancar uma compreensao ampliada do carater
desse governo moderado, € preciso levar em consideracao pelo
menos um recurso metodolégico préprio ao trabalho do pensador

francés.

Pode-se entender que da mesma forma
que Montesquieu langa méo da diferencia¢ao entre as leis naturais
e as leis humanas, ele também se utiliza desse mesmo expediente
metodolégico para promover a distingdo de trés modalidades de
governo, a partir das quais vai apontar a idéia de um governo
moderado. Esse processo metodoldgico de diferenciagao parte da

adocao de dois aspectos fundamentais: natureza e principio.

’

E importante lembrar que, para
Montesquieu, assim como o mundo espiritual e a natureza, a
humanidade também possui suas leis particulares, de modo que
seu esforgo pessoal esta em buscar o sentido do espirito das leis,
isto é, em analisar as variaveis que fazem e desfazem as leis
humanas. No prefacio de sua obra Do Espirito das Leis, o autor

apresenta os seus pressupostos, tomando por base as seguintes

¥ MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Trad. Gabriela de Andrada
Dias Barbosa. Rio de Janeiro : EDIOURO, p. 133.
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observagoes: “examinei primeiramente os homens, e acreditei que,
nessa infinita diversidade de leis e de costumes, eles ndo eram
unicamente conduzidos por suas proprias fantasias”, entéo,
“apresentei os principios, e vi casos particulares a estes se
enquadrarem de per si; histérias de todas as nagdes néo
representarem senao suas consequéncias, e cada lei particular
achar-se ligada a uma outra lei, ou depender de uma outra lei mais
geral”.’® Ou seja, “todas as leis, as leis humanas sdo relagdes
necessarias que derivam da [prépria] natureza das coisas"”, o que
equivale a dizer que as leis humanas, por possuirem uma estrutura
e uma légica propria, ndo sédo derivadas ou deduzidas das leis
divinas, mas, sim, da razdo humana, inferida por indugao a partir

do trabalho de observacéao da realidade social.'®

Seguindo o mesmo raciocinio,
Montesquieu leva em consideracdo dois aspectos - natureza e
principio, para efetuar a distingao tipoldgica das trés modalidades
de governo: a Republica, a Monarquia e o Despotismo. A natureza
do governo seria a “estrutura particular que define o modo de
detencao e de exercicio do poder”, sdo as condigdes objetivas que
determinam o que ele, efetivamente, é. A natureza de cada
governo seria determinada pelo ntimero de pessoas que detém a
Soberania e da forma como o Poder é exercido. O principio do
governo seria o conjunto de sentimentos que devem animar os

homens para que o governo funcione de forma harmoniosa. Assim,

4 CHATELET, Frangois et al. Histéria das Idéias Politicas. Op. cit., p. 61.

S MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 35.

8 CHATELET, Francois et al. Histéria das Idéias Politicas. Op. cit., p. 62-63. Ver
também ARON, Raymond. As Etapas do Pensamento Sociolégico. Trad. Sérgio
Bath. Sédo Paulo : Martins Fontes, 1987. p. 21-57.
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na Republica, o Poder é controlado pelo povo (sua natureza) que
impoe a vontade de todos (seu principio). Na Monarquia, o Poder
é exercido por uma unica pessoa (sua natureza) que impde a sua
prépria vontade (seu principio). O Despotismo caracteriza-se
igualmente pelo governo de um sé (sua natureza); os individuos
tornam-se iguais, ja que todos sao transformados em escravos;
devido a isso, o governo despético deve ser visto com temor (seu

principio).”

Conforme Montesquieu, os trés
sentimentos politicos basicos que asseguram a manutencao de
cada tipo de governo seriam: a virtude no regime republicano, a
honra no regime mondarquico e o0 medo no regime despdético. A
virtude entendida como o respeito as leis e a dedicagao do
individuo a coletividade. A honra seria o “o respeito de cada um
pelo que ele deve” em relagdo a “sua posicao na sociedade”. O
medo seria o sentimento que leva o sudito a obedecer, diante de

um perigo real ou imaginario.'®

Nesse momento de seu percurso teérico,
tomando por base essas constata¢gbes, Montesquieu passa a
propagar a necessidade da adocao de um tipo de governo
moderado, sob o qual “a separagdo dos poderes torna-se a
garantia indispensavel da liberdade politica”. No entanto, essa

liberdade politica nao deve ser confundida com a liberdade dos

7 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 45-58.
CHATELET, Francois et al. Histéria das Idéias Politicas. Op. cit.,, p. 63-65.
ARON, Raymond. As Etapas do Pensamento Sociolégico. Op. cit., p. 25-26.

¥ ARON, Raymond. As Etapas do Pensamento Sociolégico. Op. cit., p. 26.
MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 52-55;
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individuos, pois aquela estd, indissoluvelmente, ligada a lei.'
Segundo Montesquieu, “a liberdade é o direito de se fazer aquilo
que as leis permitem”, caso um individuo “pudesse fazer aquilo
que as leis proibem, ele ja ndo mais teria liberdade, porque os

outros teriam também esse mesmo poder”.®

Enfim, para Montesquieu, a Iliberdade
politica pode ser encontrada apenas em um governo em que O
Poder seja moderado, porque assim ele teria um Poder limitado. O
Poder sendo refreado pelo Poder, evita naturalmente o abuso do
Poder. Além do que “um governo moderado [poderia], sempre que
[quisesse], e sem perigo, afrouxar suas molas: ele manter-se-ia em

virtude de suas leis e mediante sua prépria forga”.?!

Montesquieu encontraria na Inglaterra o
modelo de governo que tem como objeto proéoprio a Iiberdade
politica e a idéia da representacdo politica. Para ele, a existéncia
dessas duas caracteristicas seria a demonstragdo concreta de que
na Inglaterra j&4 havia separagdo de poderes. Montesquieu
desenvolveu sua tese da separagao e controle dos poderes para
além da experiéncia inglesa, estabelecendo trés modalidades
distintas de Poder, denominadas de poténcias: a Poténcia
Legislativa, a Poténcia Executiva e a Poténcia de Julgar. Para o
autor “tudo pereceria, se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos

principais, o dos nobres, ou o do povo, exercesse estes trés

1 CHATELET, Francois et al. Histdéria das Idéias Politicas. Op. cit., p. 65.
0 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 132.
1 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 56 e 132.
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poderes: o de criar as leis, o de executar as resolugdes publicas e o

de julgar os crimes e as questdes dos particulares”.?

A Poténcia Legislativa seria confiada um
corpo de representantes do Povo®, que teria muito mais
conhecimento e habilidade para discutir questdes gerais, ja que o
Povo por si sé nao estaria apto para tal empreendimento. No ato
de representar os representantes tomariam por base os interesses
gerais do Povo, nao havendo necessidade de autorizacao
particularizada para cada questdao a ser decidida. Montesquieu
estava preocupado em estabelecer uma representagdo vinculada
aos interesses gerais do Povo, por isso, em hipdtese alguma ela
poderia ser particularizada ou corporativa. A palavra do
representante deveria ser “a expressao da voz da nagao”. Desta
forma, a nobreza néo estaria em condicbes de representar todo o
Povo por possuir interesses particulares a preservar. No entanto,
respeitando o principio da proporcionalidade, a nobreza também
deveria participar na composicao do corpo legislativo. Assim, o
Povo em geral e a nobreza estariam unidos entre si pela faculdade
reciproca de um impedir que o outro viesse a impor o seu dominio.
Para Montesquieu, todos os cidadaos teriam o direito de escolher
pelo voto os representantes, “exceto aqueles que se encontrem em
tal estado de baixeza que os faga considerar como néao tendo

vontade prépria”.?*

22 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 133.

3 Para Montesquieu, a categoria Povo seria a populacédo de um Estado,
excetuados os estrangeiros nele residentes. A Nag¢éo para o autor seria toda a
populacdo possuidora de identidade politica, ou, ainda, individualidade
politica. Cf. MONTESQUIEU, Baron. O Espirito das leis. Trad. Pedro Vieira
Mota. Séo Paulo : Saraiva, 1987. p. 50. '

24 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 134-137.
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Mas, ¢ importante salientar que
Montesquieu em momento algum de sua obra define quais seriam
os critérios que seriam utilizados para verificar se o individuo teria
ou nao vontade prépria. Sobre o mecanismo representativo,
Montesquieu, diferentemente de Locke, trabalha com a concepg¢ao
do Mandato representativo ou virtual. Isto €, escolhidos pelo voto,
os representantes do povo e os nobres teriam a fungao de negociar
e de defender os interesses de seus representados na esfera do
Legislativo. No ato de representar, o representante levaria em
consideracéao as instrug¢des gerais dos representados, nao havendo
necessidade de consulta-los sobre cada questdo em particular.
Enfim, a tarefa do Legislativo seria fazer as leis por algum tempo

ou para sempre, corrigi-las ou ab-roga-las.

A funcgéo da Poténcia Executora, confiada
ao monarca, seria vincular a Poténcia Legislativa e, ao mesmo
tempo, também estar vinculada a ela, “na medida em que a
constituicdo lhe d4 os meios, se ndo de estatuir, pelo menos de
também impedir”.?® Ao Executivo compete exercer a
administracdo geral do Estado, sendo-lhe atribuida, portanto, a

funcéo de executor das leis em geral.

Por outro lado, o poder de Julgar, “tao
terrivel entre os homens, nao se achando ligado nem a um certo
estado, nem a uma certa profissao, tornar-se-a, por assim dizer,
invisivel e nula. Ninguém mais tera, continuamente, juizes diante

dos olhos”. Com isso, “temer-se-a a magistratura, e nao [mais] os

% CHATELET, Frangois et al. Histéria das Idéias Politicas. Op. cit., p. 66.
MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 133-140.
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magistrados”.?® O Judiciario seria um Poder neutro, cabendo-lhe

punir os crimes e julgar as demandas dos particulares.

Partindo dos pressupostos acima, a agao
das poténcias (poderes) seria distribuida pela moderagédo, pela
colaboragéo reciproca e dinamica, jamais pela atuagao individual e
impotente. Na opinido de Montesquieu, “as trés poténcias
deveriam formar um repouso ou uma inagédo. Mas, como em virtude
do movimento necessario das coisas, elas sao obrigadas a seguir,

serdo também forgadas a seguir de comum acordo”.?’

Enquanto para Locke a Soberania
encontra-se efetivamente subordinada ao Povo, jA que é ele que
detém o poder de constituir o Legislativo como Poder supremo,
para Montesquieu, em decorréncia da divisao dos poderes, a
Soberania ficaria compartilhada entre os trés poderes, cabendo a
cada um deles exercer o controle sobre 0 outro. Ao mesmo tempo,
todas as deliberagbes deveriam ser tomadas a partir de uma
negociagao coletiva dos poderes que compdem o sistema. Sera,
portanto, "o compromisso reciproco entre os componentes [do]
sistema, ele préprio, o soberano da decisao”, pois essa decisao
passaria a “ser o resultado do que é desejado pelos poderes nela

envolvidos”.?

O sistema projetado por Montesquieu
baseia-se fundamentalmente na representagdo e na separacao dos

poderes. A governabilidade estaria garantida na medida em que

% MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 134.

%7 MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit., p. 138.

28 VIEIRA, Luiz Vicente. A Democracia em Rousseau: a recusa dos pressupostos
liberais. Op. cit., p .42.
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nenhum poder estivesse em condigdes de sobrepor-se ao outro.
Assim, toda e qualquer deliberagdo deveria resultar de um
processo inteiro de acordos e negociagoes politicas. Garantidas
essas condi¢gbes, haveria a possibilidade de “administrar as

contradigdes entre particulares das diversas camadas” sociais.?®

O estudo do modelo de representagéo
tipicamente agregado ao Estado liberal leva a conclusao de que
sua génese tedrica encontra-se no nucleo do pensamento
concernente ao papel do Legislativo de Locke e de Montesquieu. A
partir dessas consideragbes, pode-se, com mais seguranga, partir
para o exame da natureza tedrica da representagédo politica, e dos
tipos de relagbes que podem ser estabelecidas entre
representantes e representados nos limites da Teoria dos

Mandatos, tal como se vé a seguir.

2.2 A NATUREZA TEORICA DA REPRESENTACAO
POLITICA

Levando em consideracdo a funcéo
representativa e o papel dos representantes, podem ser
identificadas trés formas distintas para tratar teoricamente a
questdo da representacdo politica: 1) a que associa o significado
da representacao a idéia de autoridade ou delegagdo; 2) a que

trata a questdo da representacdo politica a partir da prépria

? VIEIRA, Luiz Vicente. A Democracia em Rousseau: a recusa dos pressupostos
liberais. Op. cit., p. 43. MONTESQUIEU, Baron de. Do Espirito das Leis. Op. cit.,
p. 136-137.
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atividade de representar como relagdo de confiancga; e 3) a que
estabelece o significado da representacdo como reflexo de alguma

coisa ou de alguém .

2.2.1 Hobbes e Rousseau: a representacédo vinculada a idéia
de autoridade

Para o modelo de representacdo politica
vinculada a idéia de autoridade, o ato de representar esta ligado
ao poder de agir em lugar de outrem. A autoridade surge com a
concessao de direitos de alguém, para que outra pessoa possa agir
em seu nome. Nesse modelo, em tese, 0s representados respaldam
as acgbes dos seus representantes pelo processo eleitoral®® A
funcao do representante é funcionar como transmissor da vontade
de seus representados. As posigbes assumidas pelos
representantes que nao encontrem respaldo em seus

representados ficam sem qualquer efeito.

Como importante tedrico na tarefa de

% BARRETO, Vicente. Voto e Representagdo. Op. cit., p. 24-27. KINZO, Maria
D'Alva Gil. Representagcdo Politica e Sistema Eleitoral no Brasil. Sao Paulo :
Simbolo, 1980. p. 21. Ver também: KINZO, Maria D'Alva Gil. O que é sistema
representativo. In: Curso de Formagdo Politica, Sdo Paulo, IBEAC/USP, n. 1,
1988, p. 34-42. LEITAO, Claudia Souza. A Crise dos Partidos Politicos
Brasileiros: os dilemas da representagdo politica no Estado intervencionista. Op.
cit., p. 24-29. COTTA, Maurizio. Representacédo Politica. In: BOBBIO, Norberto
et al. Dicionario de Politica. Op. cit.,, p. 1102-1104. COTTA, Maurizio.
Parlamentos y Representacién. PASQUINO, Gianfranco (Org.). Manual de
Ciéncia Politica. Madrid : Alianza Editorial, 1988. p. 266-271. RUFFIA, Paolo
Biscaretti di. Derecho Constitucional. Trad. Pablo Lucas Verdu. Madrid :
Tecnos, 1987. p. 286-288.

31 KINZO, Maria D'Alva. O que é sistema representativo. Op. cit., p. 34
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justificacdo da dominag¢ao pelo absolutismo mondarquico, Thomas
Hobbes foi um dos primeiros pensadores a vincular a concepgao
da representacdo ao conceito de autoridade. Segundo Hobbes,
“por autoridade se entende sempre o direito de praticar qualquer
acao, e feito por autoridade, significa sempre por comissédo ou
licenca daquele a quem pertence o direito”.% Para chegar a essa
defini¢do, inicialmente Hobbes estabeleceu a distingdo entre
pessoas naturais e pessoas artificiais. O autor define como pessoa
todo “aquele cujas palavras ou a¢des sdao consideradas, quer como
suas préprias, quer como representando as palavras ou acgdes de
outro homem"”. Assim, denomina-se pessoa natural o individuo que
age ou fala bor si mesmo e pessoa ficticia ou artificial, o individuo
que € representado em suas palavras e agdes por outrem. A partir
desses conceitos, Hobbes acabou, de forma original, fixando a
distincao entre representantes e representados. Assim, transmitir o
Direito Natural ilimitado ao soberano significa reconhecer toda e
qualquer acao praticada por ele. O individuo é o autor de todos os
atos que sao praticados pelo seu soberano; o soberano constitui-se
no representante de cada individuo. Desta forma, a unidade de
todo o corpo politico esta consubstanciada na figura do soberano,
que, sob este aspecto, é a prépria identidade ultima do corpo

artificial.®

Nesse ponto, Hanna Pitkin oferece um

precioso esclarecimento: a concep¢do hobbesiana que faz do

%2 HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit. p. 96. LEITAO, Claudia Sousa. Op. cit., p.
26.

3 HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit., p. 96. LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. Op.
cit., p. 37. CHATELET, F. et al. Diciondrio das Obras Politicas. Op. cit., p. 496-
497.
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soberano um representante de seus suditos n&o implica
absolutamente afirmar que o primeiro néo lhes deva satisfagdo e
possa fazer o que bem entender, mas apenas, que a autorizagao
dada pelos representados para que o soberano assuma sua
posicao de representante ndo comporta reclamacdoes de seus
suditos no caso de conduta divergente da vontade destes

ultimos.%*

Para Hobbes, “personificar é representar,
seja a si mesmo ou a outro; e daquele que representa o outro diz-
se que é portador de sua pessoa, ou age em seu nome”. Assim,
quem representa acaba recebendo multiplas designacdes, sempre
de acordo com as necessidades e o momento, com por exemplo:
“representante, mandatdrio, lugar-tenente, vigario, advogado,

deputado, procurador, ator, e outras semelhantes”.®

Na definicdo hobbesiana de representacéo,
o principio da autorizagdo e da delegagdo de poderes “sao os
elementos essenciais que vinculam o individuo ao Poder
constituido, via pacto original”. A perspectiva contratualista do
autor contribui para a constru¢ao de um modelo mediante o qual,
pelo pacto, a multiddo se transforma em corpo unico, passando a
ser governada por um representante dque encarna toda a
autoridade. Havendo mais de um representante, deve prevalecer a
vontade da maioria dentre eles. Para Hobbes, “uma multidao de
homens é transformada em uma pessoa quando é representada

por um s6 homem ou pessoa, de maneira que tal seja feito com o

% PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 34-36.
% HOBBES, Thomas. Leviat4. Op. cit., p. 96.
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consentimento de cada um dos que constituem essa multidao.”
Segundo o autor, € “a unidade do representante, e ndo a unidade
do representado, que faz [com] que a pessoa seja una.”*® Em
resumo, “0 pacto social institui a autoridade; parte dele é a
representagdo que, moralmente, fundamentaria o exercicio do

poder pelo governante-representante, que age livremente”.*’

E importante lembrar que a teoria de
Hobbes exerce importante influéncia na concepgédo da Democracia
contemporanea® e do préprio liberalismo, sendo sua matriz tedrica
comum, por dois motivos: 1) a partir de Hobbes é que se
desenvolve a “nocdo de soberania estabelecida sobre o
consentimento de cada” individuo; 2) a teoria hobbesiana é que
vai estabelecer “a nocao da lei como artificio exterior aos

individuos”, o que possibilitara a edificagdo da doutrina liberal.*®

Seria, no entanto, com as criticas de Jean-
Jacques Rousseau ao sistema representativo que o modelo de

representacdo politica com fundamento na idéia de autoridade

® HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit., p. 98.

37 LIMA Jr., Olavo Brasil de. Instituigbes Politicas Democratica: o segredo da
legitimidade. Op. cit. p. 37. HOBBES, Thomas. Leviata. Op. cit., p. 98. Ver
também HOBBES, Thomas. Do Cidad&o. Trad. Renato Janine Ribeiro. Sdo Paulo
: Martins Fontes, 19282. Capitulo V - Das Causas e da Origem Primeira do
Governo Civil, p.103-111 e o Capitulo VI — Do Direito de Quem Detém o Poder
Supremo na Cidade, seja um Conselho seja um Unico Homem, p. 113-136. As
teorias formuladas por HOBBES nestas duas obras devem ser analisadas a
partir do contexto politico da época, marcado pelo conflito entre o poder real e
o poder do Parlamento inglés do século XVII. No embate, HOBBES opta pelo
fortalecimento extremado da autoridade do executivo. h

¥ Democracia é o regime politico que estabelece a igualdade perante a lei,
resguarda os direitos individuais e sociais e assegura o Poder soberano a
Nagédo. As Democracias contemporidneas garantem a livre participagédo da
Sociedade de forma individual ou coletiva nas decisdes politicas.

% CHATELET, F. et al. Dicionério das Obras Politicas. Op. cit., p. 499.
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consolidaria os seus principios. Para Rousseau, a vontade popular
no sistema representativo, que ele denominou de vontade geral,
nao encontrou seu verdadeiro sentido. No entender do autor, “a
soberania néo pode ser representada pela mesma razao pela qual
nao pode ser alienada; consiste ela essencialmente na vontade
geral, e a vontade geral ndo se representa. E ela mesma ou é outra,
nao ha meio termo”. A vontade geral é soberana e, sendo
soberana, ela é inaliendvel, indivisivel, infalivel e absoluta. Com
relagdo aos deputados do Povo, o autor afirma que eles “nao séao
nem podem ser seus representantes, eles sdo unicamente seus
comissarios; nada podem decidir em definitivo”. Toda e qualquer
lei deve ser ratificada pelo Povo, sendo sera nula, ou melhor, “nao
€ uma lei”. Para fundamentar a sua tese, Rousseau cita o sistema
politico inglés, em que “o povo pensa ser livre e muito se engana,
pois s6 o é durante a eleigdo dos membros do parlamento; uma vez

estes eleitos, ele é escravo, nao é nada".*

Rousseau nao aceita as associacdes
parciais, como por exemplo os Partidos e facgées, por entender que
elas perturbariam a comunicagao livre entre os individuos no
processo de determinacdo da vontade geral. Partindo desse
raciocinio, pode-se deduzir que, na formacéo das associacdes, a
opinido determinante no processo deliberativo corresponderia
apenas a uma opiniao particularizada,*! ou de pequeno grupo, que

nao necessariamente representaria uma opiniao geral.

4 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Op. cit., p. 107-108.
4 TORRES, Jodo Carlos Brum. Vontade Geral e Partido Politico. Filosofia
Politica. 6. ed. Porto Alegre : L&PM, p. 113.
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No texto Consideracgées sobre o Governo da
Polbnia, Rousseau sustenta a necessidade de se estabelecer
distincdo entre as fungdes do Executivo e do Legislativo.
Considerando as dificuldades na administracdo do Estado
moderno e o principio de que o Poder Legislativo, pela sua prépria
natureza, nao pode ser representado, Rousseau admite o
mecanismo da representacéo politica desde que respeitadas duas
questdes fundamentais: 1) a escolha mais frequente dos
representantes, o que possibilitaria maior alternancia de pessoas;
consequentemente, o acesso ao 6rgao de representacdo se tornaria
mais dificil e custoso; 2) a obrigatoriedade dos representantes de
cumprir fielmente a vontade de seus constituintes e de prestar
contas de sua conduta no exercicio da representagdo. Com a
aplicacdo desses dois mecanismos, poderia ser evitada a
corrupcado da vontade geral, pelos legisladores, como também o
6rgao legislativo poderia ser impedido de transformar-se em
“instrumento de escravidao”. Como forma de fortalecer os seus
argumentos, Rousseau sintetiza o seu pensamento da seguinte
forma: “nao posso deixar de admirar a negligéncia, a incuria, e,
ouso dizer, a estupidez da nacao inglésa, que, depois de conferir a
seus deputados o poder supremo, ndo acrescentou qualquer freio
para regulamentar o uso que dele possam fazer durante o tempo
de sua comissdo, que é de sete anos inteiros”.* A partir dessas

observagdes pode-se concluir que Rousseau, estava, na pratica,

“2 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Consideragées sobre o Governo da Pol6nia. Trad.
Lourdes Santos Machado. Porto Alegre : Editora Globo, 1962. p. 287-288. Ver
também: ANTERO, Pedro Henrique Chaves. O Pensamento Politico de
Rousseau. Cadernos da UnB: Teoria Politica, Brasilia, n. 4, 1979. p. 81-91.
BARRETO, Vicente. Voto e Representacgdo. In: Curso de Ciéncia Politica,
Brasilia, 1984. p. 24-25.
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propondo a institucionalizacdo de uma forma do mandato
imperativo, conforme serid visto mais adiante, em que o
representante, além de se conformar com as diretrizes dos seus
representados, estaria submetido ao principio da revogabilidade

de seu mandato, caso nao cumprisse com fidelidade a sua misséao.

O projeto rousseauniano caminha de modo
divergente das tendéncias tedricas dominantes em sua época, que
buscavam consolidar “um modelo politico adequado a reprodugéao
da estrutura de sociedade emergente baseada no modo de
producao capitalista”. Nesse sentido, a postura de Rousseau pode
proporcionar a apresentacao de uma série de criticas “ao sistema
representativo [burgués]|” de modo a colocar uma problematica

“cada vez mais presente na politica contemporanea”.®3

2.2.2 Burke : a representacdo como relacao de confianca

Cabe a Edmund Burke a defesa do modelo
de representagdo como relacdo de confianca ou fiduciaria. As
idéias de Burke sobre esse tema transparecem, sobretudo, em seu
Discurso aos Eleitores de Bristol*, no qual apresenta argumentos
que contribuiriam, mais tarde, para a fundamentacéao da teoria do

mandato representativo ou virtual.

3 VIEIRA, Luiz Vicente. A Democracia em Rousseau: a recusa dos pressuposto
liberais Op. cit., p. 98-99.

4“4 Edmund BURKE (1729-1797) nasceu em Dublin, foi Secretario do Intendente
Inglés na Irlanda e, posteriormente, Deputado. O Discurso aos Eleitores de
Bristol foi pronunciado em 03 de novembro de 1774, quando BURKE foi
declarado eleito como um dos representantes de Bristol ao Parlamento.

4
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Nesse modelo de representacdo fiduciaria,
no momento da escolha, o representado deposita toda a sua
confianga no representante escolhido. Isto equivale a dizer que, na
hora de votar, o eleitor ja sabe que estd transferindo ao seu
representante o Poder para que ele possa decidir e legislar sobre
condutas gerais. Os eleitos passam a representar nao s6 os seus
eleitores, como também, virtualmente, toda a Nagédo, gozando de
autonomia para tomar as decisdes conforme o seu livre arbitrio. Ao
representante compete interpretar, Unica e exclusivamente, se os
interesses dos representados estdo ou nao sendo cumpridos.
Assim, inexiste obrigatoriedade de consulta sobre a vontade dos

eleitores pelos representantes.®

Sobre essa questdo Burke faz uma
observacao que mostra a perspectiva fundamental de onde parte,

sustentando que o uso da opinido é um direito comum a todos,

“a dos eleitores é uma opinidao de peso e
respeitavel, que um representante deve
sempre alegrar-se de escutar e que deve
estudar sempre com a maéaxima atencéo.
Mas instrugdes imperativas, mandatos que
o Deputado estda obrigado, cega e
implicitamente, a obedecer, votar e
defender, ainda que sejam contrarias as
convicgbes mais claras de seu juizo e de
sua consciéncia, sido coisas totalmente
desconhecidas das leis do pais e surgem
de uma interpretagdo equivocada de toda
a ordem e o temor de nossa

Constituicao”.*

% BARRETO, Vicente. Voto e Representacéo. Op. cit., p. 25. COTTA, Maurizio.
Op. cit., p.1102. PITKIN, Hanna F. E! Concepto de Representacion. Op. cit., p.
190.

4 BURKE, Edmund. Discurso aos Eleitores de Bristol. In : PORTO, Walter Costa.
A Representacdo. Brasilia : Fundagédo Rondon, s/d. p. 20.
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Para Burke, o Parlamento nao poderia ser
visto como "“um congresso de embaixadores que defendem
interesses distintos e hostis, interesses que cada um de seus
membros deve sustentar, como agente e advogado, contra outros
agentes e advogados”. Acima de tudo, o Parlamento deveria ser
“uma assembléia deliberante de uma Nagéo, com um s6 interesse:
o da totalidade”. No Parlamento, segundo Burke, os interesses
locais e pessoais deveriam dar lugar “ao bem geral que resulta da
razao geral do todo”, ndo do individual;, quando se elege um
deputado, nao se estda elegendo um representante de Bristol;
elege-se, sim, um membro do Parlamento. No Parlamento, o
representante deveria desempenhar uma funcdo racional e
razoavel frente aos problemas do governo e da legislagdo que se
constituem como “problemas de razdao e juizo”, procurando
atender ao bem comum e nao ao simples interesse ou as estritas

vontades locais.?’

Burke manifesta claramente a idéia de que
a representacao politica deveria fundamentar-se na representagéo
dos interesses gerais. Contudo, deve-se reconhecer que a
consideracao diversificada desses interesses gerais pressupde a
aceitacao das proprias desigualdades sociais. Desta forma, os

representantes devem estar capacitados a administrar as

47 BURKE, Edmund. Discurso aos Eleitores de Bristol. Op. cit., p. 20-21. Ver
também: BURKE, Edmund. Partido y Representacién. In: LENK, Kurt;
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Trad.
Ignacio de Otto. Barcelona : Anagrama, 1980. p. 82-3. BARRETO, Vicente. Voto
e Representacdo. Op. cit., p. 25-26. COTTA, Maurizio. Op. cit., p. 1102.
BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Madrid : Tecnos, 1997. p.
25-28.
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demandas de uma sociedade particularizada por uma ampla

gama de problemas da mais diversa ordem.*

Os interesses da comunidade estariam
traduzidos no Parlamento, por seus representantes eleitos,
cabendo ao férum parlamentar, evidentemente, trabalhar a partir
das necessidades dos proprios distritos eleitorais. Assim, a
representacdo nao estaria restrita ao simples assentimento por
parte dos representados das decisbdes levadas a efeito pelos
representantes, ja que o substrato social composto por uma elite
de individuos mais bem capacitados para exercer a funcdo de
representantes seria o suficiente para assegurar sua legitimidade
para agir.®® Portanto, percebe-se claramente em Burke o trago
fortemente elitista que caracteriza o instituto politico da

representacéao.

Hanna Pitkin também identifica no
pensamento burkeano esse perfil elitista, quando o autor inglés
assegura que embora algumas localidades e grupo de individuos
nao estejam habilitados ao voto, estido, assim mesmo,
representados no Parlamento, “jA que estar representado quer

dizer simplesmente estar governado por uma elite”.*

Com efeito, para Burke o Parlamento

deveria permanecer sob o controle da minoria possuidora, pois

48 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 185-186. Ver
também: LEITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Op.
cit., p. 32.

49 PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 185-186. Ver
também: LEITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Op.
cit., p. 32-34.

% PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 190.
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somente ela poderia manter o sistema de governo existente e a
ordem social e econdmica em que se sustentava. Desta forma, ele
se opunha a ampliacdo do direito ao sufragio e do direito a
representacdo de estratos sociais considerados inferiores.®® Para
Hanna Pitkin essas posturas de Burke revelam sua “hostilidade
elitista e antidemocratica diante das ampliagdes desnecessarias

do sufragio”.*

A contribuicdo mais relevante de Edmund
Burke talvez esteja em sua diferenciagdo entre mandato virtual e
mandato imperativo. Para este autor, o mandato virtual atenderia
os interesses gerais e nacionais, enquanto que o mandato
imperativo acolheria, fundamentalmente, os interesses locais,
regionais, de grupos. Essa consideracdo tedrica de carater
distintivo entre os dois tipos de mandato alimenta uma das
grandes polémicas que ainda hoje permeiam o debate

contemporaneo sobre a representacdo politica.®

Na contemporaneidade, buscando superar
o antagonismo entre mandato virtual e imperativo, a teoria da
representac¢do politica tem procurado concentrar a sua andlise nos
postulados de Burke que estabelecem o Parlamento como o locus
da “coordenacao e integragao dos interesses sociais, econdémicos e
politicos”; ja que, conforme Burke, é no Parlamento que se

“encontram os individuos mais informados e [mais bem)]

! LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de Los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 18. _

52 PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 208.

% LIMA Jr., Olavo Brasil. Instituicées Politicas Democraticas: o segredo da
legitimidade. Op. cit., p. 41-43. Ver também LEITAO, Claudia Sousa. A Crise
dos Partidos Politicos Brasileiros. Op. cit., p. 33. Sobre a Teoria do Mandato, ver
proximo tépico.
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aparelhados [para] tomarem decisdes politicas responsaveis”,* o

que também confirma a concepcéo elitista burkeana.

2.2.3 A representacdo como reflexo de alguém ou de
alguma coisa

Enquanto os dois modelos anteriores de
representacdo requerem sua contextualizacdo em um dado
momento histérico caracterizado pela predominancia do ideério
sécio-econdmico tipicamente liberal e, portanto, individualista e
regido pela economia de mercado, o modelo de representagéo
como reflexo de alguém ou de alguma coisa busca analisar
“precisamente a funcao do representante, numa Sociedade [em
que] a representacado de interesses sociais e econdmicos [s&o

essenciais] para o seu funcionamento.”®®

Esse modelo de representagdo, também
conhecido por modelo de representagcdo como espelho, parte do
principio de que “se representar é tornar presente alguma coisa
que de fato ndo estd presente, representar significa espelhar de

algum modo o ausente”.*®

Entretanto, € necesséario esclarecer que o
protoétipo da concepcéo de representacdo como espelho é, também,

com efeito, fruto da concepcéo liberal de Estado. Mas, esse modelo

% LEITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Op. cit., p.
34,

% BARRETO, Vicente. Voto e Representacao. Op. cit., p. 26-27

% KINZO, Maria D’'Alva. O Que é Sistema Representativo. Op. cit. p. 34-35.
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logrou possibilitar alteracoes profundas nos érgaos
representativos. A partir de entdo, a representagcdo politica
passaria a ser encarada nao mais como aquela definida por
Rousseau [delegagao] ou Burke [relagdo de confianga], mas, sim,
como ‘“reflexo de toda realidade social’.®’” Desta forma,
concebendo-se a representacdo como espelho da comunidade,
passa-se a tomar como critério de representatividade a
correspondéncia de caracteristicas existentes entre os
representados e o corpo representativo. Equivale a dizer que o
representante estd representando alguém, levando em
consideragao, fundamentalmente, as suas semelhancgas. Para este
modelo de representacdo, as principais caracteristicas do corpo
social que devem ser espelhadas no 6rgao representativo, além
das politicas e ideoldgicas, sdo as sécio-econdmicas, as
profissionais, as religiosas, as culturais, as étnicas e de outras
minorias sociais. A representac¢éo estaria vinculada aos interesses
das coletividades especificas, das pequenas comunidades
existentes no interior do Estado, e ndo aos interesses
exclusivamente individuais. A partir da caracterizagdo desses

novos sujeitos coletivos comegam a nascer os Partidos operarios,

confessionais, étnicos, feministas, agrarios etc.%®

Maurice Duverger ensina que, nesta
modalidade, o termo representag¢do ndo mais designa uma “relacéo
de direito entre duas pessoas, mandante e mandatario, mas uma

relacdo de fato entre a opinido publica”, que se expressa nas

" BARRETO, Vicente. Voto e Representacao. Op. cit., p. 27.

8 COTTA, Maurizio. Op. cit. p. 1102-1103. KINZO, Maria D'Alva. O que é
sistema representativo. Op. cit. p. 34-35. REIS, Antonio Carlos Palhares
Moreira. Teoria dos Regimes Politicos. Recife : Editora UFPE, 1982. p. 45.
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eleicbes, e a consequente composicao do O6rgdo representativo.
Pela semelhanga entre a opinido publica® e a composigéo do érgéo
representativo, define-se o grau de representagdo. Desta forma,
pode-se dizer que “os eleitos representam os seus eleitores, nao
como um mandatario representa os seus mandantes, mas como
uma fotografia representa o objeto fotografado”. Ou melhor, “mais
do que a uma fotografia, em que o aparelho € passivo, a eleigédo
assemelha-se pois a um quadro, em que o pintor interpreta a
realidade”. Nesse caso, a questdao a ser resolvida serd a de
verificar “se o quadro assim imposto a representagdo exprime as
estruturas [reais] da sociedade, se ele corresponde as linhas

essenciais de clivagem da opinido” em seu préprio interior.®

Considerando que o ato de representar
significa espelhar de alguma forma algo que na prética esta
ausente, podem-se distinguir, neste caso, duas formas de

representacao: a simbodlica e a descritiva.

Para Hanna Pitkin, a concepgao de
representacéo simbdlica assume toda representagcdo como um tipo
de simbolizagao, “de modo que um representante politico ha de
ser entendido em funcdo do modelo de uma bandeira que
representa a nagao, ou de um emblema que representa um culto”.
Como exemplo, pode-se apresentar a situacao de um chefe de

Estado que representa a populagao de seu territério, assim como

% Opinido Publica ¢é a forma de expressdo da vontade social, podendo
manifestar reagao e contestagao ou, simplesmente, concordancia aos atos de
governo. Cf. MELO, Osvaldo Ferreira de. Dicionario de Direito Politico. Op. cit.,
p. 90.

% DUVERGER, Maurice. Os Grandes Sistemas Politicos. Op. cit., p. 63-64.
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bandeiras e hinos nacionais também o fazem em um sentido mais

material.®?

Na perspectiva da representacdo simbdlica
“o ato de representar é mera questao de crenga, ja que se baseia
numa conexao convencional e arbitraria”. Para o representante,
ele simboliza o conjunto dos representados, enquanto abstragéo.
De forma geral, todo governo ditatorial enquadra-se nesse tipo de
representacgdo, a qual passa a ser um simples atributo para

manutengao e controle do Poder.®

Conforme Hanna Pitkin, a concepcdo da
representagdo simbdlica consiste em uma relagdo entre
representantes e representados em que o0s primeiros guardam
uma determinada correspondéncia com os segundos; sdo, por
assim dizer, o seu reflexo. Nessa compreensao existe expectativa
de que o governo comporte o reflexo de todo o eleitorado. Também
conforme a autora, existem trés perspectivas para a aplicagao
desse modelo no plano politico: 1) o Legislativo € um mapa ou
espelho que reflete a Nacao, e, por conseguinte, é sempre passivo;
2) o Legislativo é representativo se puder assemelhar-se a um
pintor, uma atividade especial; 3) o Legislativo é uma cépia exata,
de forma que pode substituir o Povo em sua totalidade. Em todos
estes sentidos, a representagdo é uma questdo ao mesmo tempo
de correspondéncia precisa e de condigdo preliminar de

justificagdo da agéo do governo.®

1 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 101-102. Sobre o
conceito de representacdo simbdlica, ver também, na mesma obra, p. 101-122.
2 LEITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Op. cit., 28-
29.

8 PITKIN, Hanna F. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 65-66 e 90.
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Por outro lado, a representacdo descritiva
busca, através do processo eleitoral, garantir a interacdo dos
interesses do corpo representativo com os dos representados.
Nesse tipo de representacdo, enquadram-se o0s sistemas de
representacao proporcional e distrital, na medida em que cada um
busca assegurar o maximo de representatividade, procurando
fazer com que os diferentes “segmentos do eleitorado estejam
presentes [no o6rgao representativo] com exatiddo quase

matematica”.®?

A compreensao descritiva da
representacdo oferece como contribuicdo a nogao da importéncia
de que os representantes se parecam com os representados, ja
que fala em guardar correspondéncia entre eles. Por outro lado, a
representacdo simbdlica leva em consideragdo o papel da crencga
irracional dos eleitores em seus representantes enquanto simbolos
e aponta para a necessidade de prestar satisfacdo aos eleitores

por parte dos eleitos.®

Um dos principais precursores do modelo
descritivo foi John Stuart Mill, a partir das idéias apresentadas
sobretudo em seu ensaio Consideragées sobre o Governo
Representativo, publicado em 1861. Nesse trabalho, o autor
estabelece os principios iniciais do sistema de representagdo
proporcional. Para Mill, a ameaca da liberdade nao residia no
governo, mas na maioria intolerante que via com desconfianca as

minorias divergentes, e estaria disposta a usar de sua condigao de

84 KINZO, Maria D'Alva. O Que é Sistema Representativo. Op. cit. p. 35.
8 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacién. Op. cit., p. 121-122.
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maioria para reprimi-las e regulé-las. Tal hipétese poderia levar as
minorias, em algum momento, a sublevarem-se e arrancarem O
Poder das méaos da maioria. Como forma de evitar essa
possibilidade, o autor propdée uma reforma no modelo de
representacdo politica, através da ampliacdo do sufragio,
acompanhada de incentivo & educacéo publica.*® Com isso, Stuart
Mill passa a reconhecer, 0 que nao havia sido percebido pelos
tedricos liberais que o antecederam, que por detras de um governo

liberal deve sempre haver uma Sociedade liberal.®’

Stuart Mill estava preocupado em garantir
a estabilidade do sistema politico através da implantacdo de um
governo representativo. “A significacdo do governo representativo
consiste em que o povo inteiro, ou certa por¢cdo muito numerosa
dele, exerce, por meio de deputados periodicamente eleitos por
ele, o poder controlador extremo.”®® Ao governo representativo
caberia garantir a protecdo dos direitos das minorias e usufruir de
todas as suas habilidades excepcionais, deixando, porém, que a
vontade “da maioria prevalecesse nas questoes de politica geral”.
Para garantir a participagao das minorias, o autor propde, entao,
um sistema de representag¢do proporcional, que funcionaria como
uma espécie de voto qualificado, com pesos diferentes. O voto das
pessoas cultas e com maior grau de educagao deveria ter um peso

maior em relacdo aos demais cidadaos, que para terem o direito do

% MILL, John Stuart. Consideragoes sobre o Governo Representativo. Trad. E.
Jacy Monteiro. Sdo Paulo : IBRASA, 1964. p. X-XI . p. 87-89.

57 SABINE, George H. Historia de la Teoria Politica. Trad. Vicente Herrero.
Meéxico : Fondo de Cultura Econémica, 1992. p. 515-516.

® MILL, John Stuart. Consideragées sobre o Governo Representativo. Op. cit., p.
60. Ver também: BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 171.
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voto deveriam submeter-se a uma prova, para demonstrar que se
achavam qualificados para exercer o direito do voto de forma
consciente. A qualificacdo do voto estaria na capacidade
intelectual e na educacédo, jamais na cor, sexo ou propriedade.
Para Mill, desta forma a Democracia estaria representada, nao
desproporcionalmente, mas proporcionalmente. A maioria teria
sempre a maioria dos representantes, enquanto que a minoria
teria sempre uma minoria de representantes, de forma a haver
representacdo do conjunto de divergéncias e opinides, 0 mais
préxima possivel da realidade.®® Seguindo a tradicdo liberal-
burguesa, na férmula desenvolvida por Mill ficavam excluidos do
corpo dos eleitores: os analfabetos, 0s que nao pagavam impostos
e os que dependessem exclusivamente do Estado para
sobreviver.”” Ou seja, na pratica poderia ocorrer que as minorias
de eleitores, em  determinadas situagdes, acabassem

representando a maioria numérica dos cidadaos.

De forma geral, a teoria do governo
representativo de Stuart Mill, fundamentada na representagdo
proporcional, foi de grande valia para o aperfeicoamento do projeto
liberal-burgués de representacdo politica. No entanto, conforme
destaca Lima Jr., “no mundo da democracia de massas [...] O

sistema eleitoral sera tanto mais democratico quanto maior for o

% MILL, John Stuart. Consideragées sobre o Governo Representativo. Op. cit., p.
X-XI e 88-89. FLEISCHER, David Verge. John Stuart Mill. In: Cadernos da UnB -
Teoria Politica 4. Brasilia : UnB, 1979. p. 99-100. BOBBIO, Norberto. Liberalismo
e Democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo : Brasiliense, 1988. p.
68-71. CARVALHO, José Murilo de. Os Bestializados: o Rio de Janeiro e a
Republica que ndo foi. 3. ed. Sdo Paulo : Companhia das Letras, 1987. p. 44-45.
PITKIN, Hanna. El Concepto de Representacién. Op. cit., p. 70.

" LIMA Jr., Olavo Brasil de. Institui¢ées Politicas Democréticas: o segredo da
legitimidade. Op. cit., p. 68, nota 15.
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tratamento igualitario conferido aos eleitores, individual e
coletivamente, e aos partidos”. Para isso, o sistema deve
proporcionar a “plenitude do ideal democratico de um homem, um

n71

voto, um valor”’’, sem qualquer discriminacéao.

Todas essas consideragdes anteriores
apontam a necessidade de serem examinadas as possibilidades e
o alcance da relagdo que se estabelece entre representantes e
representados, a partir dos diferentes enfoques que tratam o

assunto no dominio tedrico da Teoria do Mandato.

23 A RELAQAO REPRESENTANTE-REPRESENTADO NOS
LIMITES DA TEORIA DO MANDATO

A relagdo de representagdo pressupde
duplicidade de sujeitos, ou seja, um que representa e um que &
representado. Entretanto, em qualquer ato que envolva a
representagdo, a maior dificuldade reside em precisar com
seguranga quais sdo as relagbes que existem entre o
representante e o representado, levando em consideragao, por
exemplo, a fidelidade do representante &as caracteristicas

peculiares do representado ou a possibilidade de que, no uso de

T LIMA Jr., Olavo Brasil de. Institui¢gées Politicas Democrdticas: o segredo da
legitimidade. Op. cit., p. 69.
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sua liberdade discriciondria, o representante tome decisbes que

atribui aos representados, a partir de seus préprios critérios.”?

2.3.1 A relacao representante-representado

Bobbio esclarece que no debate secular
sobre o instituto da representacédo politica uma dupla problematica
ocupa a cena, dividindo as opinides e levando a solugdes
divergentes entre si. A primeira trata dos “poderes do
representante”, enquanto a segunda tem como ponto de partida o
“contetdo da representacao”. No entendimento de Bobbio os
“"poderes do representante” podem se configurar ou como
delegagao ou como relagcao fiduciaria. Caso seja delegado, o
representante acaba sendo um “porta-voz, um legado, um
embaixador”, ficando, dessa forma, o seu mandato restrito e
passivel de revogacao ad nutum. No caso de ser o representante
um fidﬁciério, ele possuird maior poder de agido em relacdo aos
- seus representados, no uso do seu discernimento pessoal. Nesse
caso, pode-se dizer que entre o representante e o representado
inexiste qualquer vinculo mandaticio. J4 em relagcdo a segunda
problematica, sobre o “conteudo da representagéo”, existem duas
vias de interpretagdo: ou a relagcdo de representacdo tem como

objeto os “interesses gerais” do representado, ou, por outro lado, é

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Dicionério de Direito Constitucional. Op. cit., p. 180.
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pertinente aos “interesses particulares”, como os de determinada

categoria profissional.”™

Jellinek enfoca essa relacédo
representante-representado tomando como referéncia a vontade.
Assim, os Orgaos representativos constituem-se em Orgaos
secundarios, dependentes da vontade imediata dos oOérgaos
primarios que sao os representados. A designacédo mais frequente
do érgao secundéario se da pelo processo eleitoral, pois € nas

eleicbes que o 6rgao primdrio expressa a sua vontade.”

Biscaretti di Ruffia alerta para a
insuficiéncia das eleicbes como processo caracterizador da
representatividade do 6rgao secundario, mas lembra que isto nao
diminui sua importancia na efetivacdo da representacdo do 6rgéao
primario. Assim, ainda que o carater representativo do O6rgao
secundario nao possa se fundar apenas na eleicédo, esta ultima é
imprescindivel instrumento de designagao e controle da

representagdo.”

Estabelecida a relacéo entre

representantes e representados, a principal questao que se coloca

3 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo.
Op. cit., p. 45.

" JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Op. cit., p. 429.

S RUFFIA, Paolo Biscaretti di. Derecho Constitucional. Op. cit., p. 288.
Conforme Luhmann, a eleigdo funciona como mecanismo que visa tdo-somente
proporcionar a “oportunidade de expressédo da insatisfagdo sem riscos para a
estrutura [politica)]”; mesmo que haja amplo debate dos conflitos soécio-
econdmicos, a eleigdo acaba atuando apenas como “descongestionante” da
vida social, como forma de absorgédo de protestos e resguardo do sistema
politico diante de qualquer tentativa que vise grandes transformagdes
estruturais. Ver em LUHMANN, Niklas. Legitima¢do pelo Procedimento. Trad.
Maria da Conceigdo Corte-Real. Brasilia : Editora UnB, 1980. p. 141-143.
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é concernente ao fundamento dessa ligagdo. Na seara politica, o
termo mandato é usualmente empregado em mengao ao alcance
dos poderes politicos envolvidos nesse liame representativo.
Dessa forma, torna-se necessario examinar alguns aspectos do
vinculo entre mandante e mandatario, nos limites tedricos do
estudo dos modelos de mandato que se apresentaram a

experiéncia histdrica politico-representativa.

2.3.2 Mandato politico: modelos

A partir da discussdo do ambito de
atuacédo da atividade representativa diante das vontades, desejos,
aspiragbes e valores dos representados, chega-se a classica

discusséo entre pelo menos trés diferentes modelos de mandato:

a) Mandato imperativo ou representagao

delegada - vinculado ao eleitor;

b) Mandato representativo ou
representacdo virtual - livre; e, mais

recentemente,

c) Mandato partiddrio - vinculado ao

Partido.
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2.3.2.1 Mandato imperativo

Na atividade representativa vinculada ao
mandato imperativo, todos os atos dos representantes estao
sujeitos a aprovacao prévia dos representados. O representante
desempenha o limitado papel de sucedédneo imediato do
representado, estabelecendo com este uma relagao de estrita
confianca. Paulo Bonavides esclarece que, do ponto de vista
juridico, essa relagao é equivalente a um vinculo contratual, e, do
ponto de vista politico, a representagdo politica de carater
imperativo equivale “ao reconhecimento da supremacia
permanente do corpo eleitoral”.”® A partir desse modelo

mandaticio, a existéncia da representacdo esta condicionada ao

seu proprio exercicio enquanto vontade efetiva dos representados.

Na definicao fornecida por Pinto Ferreira,
esse vinculo do mandatario com os interesses de seus eleitores é
expresso nos limites daquele “mandato politico concedido por
uma circunscricao eleitoral a um delegado, que representa a
circunscrigao e nao o0 povo como nagao, e que pode ser cancelado

assim que os eleitores da circunscricéo o desejarem”.”’

As raizes do mandato imperativo
encontram-se no final da Idade Meédia, quando os mandatarios
assumiam essa funcao mediante a delegacao das corporagdes, dos

burgos ou das suas localidades de origem. Nesse periodo, a

" BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 178.
7 FERREIRA, Pinto. Mandato Imperativo - I In: FRANCA, Limongi.
Enciclopédia Saraiva do Direito. v. 51. Op. cit. p. 223.
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concepgao de mandato politico estava intimamente comprometida
com a nogédo de mandato oriunda do Direito Privado, ou seja, o
mandatario ndo detinha qualquer poder de agao sobre as decisdes
a serem tomadas, apenas apresentava reivindicagdes e cumpria as
determinagdes aprovadas anteriormente pelos seus mandantes.
Nas Assembléias européias da Idade Média membros sem
mandato também tinham assento, porque sua presenga era
decorrente de direito préoprio, como o dos nobres e o do alto clero.”®
Portanto, 0 mandato imperativo € um modelo que impde ao
representante que seu comportamento politico-representantivo

seja de determinado modo.

Nos Estados Gerais do periodo
imediatamente anterior a Revolugdo Francesa de 1789, os
membros recebiam de seus eleitores uma espécie de “caderno de
queixas” dos moradores de diversas regides, contendo as
instrugdes precisas a serem seguidas por seus representantes
eleitos. A relagcdo estabelecida entre mandante e mandatario
nesse tipo de delegacdo de poderes determinava a sua notoéria
natureza privatistica ligada a representagdo. Ao comparecer ao
chamamento do rei para a abertura dos FEstados Gerais cada
Deputado deveria apresentar um titulo escrito comprovador de sua
condigdo de mandatario, com o objetivo de verificar os poderes de

seus membros.”®

8 KINZO, Maria D'Alva. O que é Sistema Representativo. Op. cit., p. 36.
FERREIRA F°, Manoel Gongalves. Mandato Imperativo — II. In: FRANCA,
Limongi. Enciclopédia Saraiva do Direito. v. 51. Op. cit. p. 229.

 FERREIRA, Pinto. Mandato Imperativo - I. FRANGA, Limongi. Enciclopédia
Saraiva do Direito. v. 51. Op. cit., p. 224-225.



125

O conjunto de indicativos contidos nos
“cadernos de queixas” do eleitorado limitava-se as respostas das
perguntas anteriormente apresentadas pelo rei ao convocar os
Estados Gerais. Assim, o0s representantes deveriam seguir
fielmente aquilo que havia sido estritamente pré-estabelecido por
seus comitentes. No caso de novas questdes surgirem no decorrer
das sessbes, o representante ficava impossibilitado de responder,
simplesmente, por estar desprovido das instrucdes necessarias
pelo eleitorado, caso em que a sessao era suspensa para que tal
consulta fosse efetuada. O representante era, ainda, indenizado
por sua circunscricdo eleitoral por seus trabalhos, remuneragao
que poderia ser inclusive negada pela insuficiéncia de seu

desempenho a critério de seus eleitores.®

O mandato imperativo parte do
pressuposto tedrico de que a Soberania esta pulverizada em cada
individuo que compode a Sociedade. Assim, cada cidadéo, titular de
uma parcela da Soberania, exerce o seu direito, influenciando nas
eleicbes e escolhendo o seu representante. Na sua funcgado de
mandatario, o eleito fica totalmente vinculado aos interesses do
eleitor, devendo cumprir fielmente a sua missao, séb o risco de ter
0 mandato revogado. O mesmo aporte, portanto, dos fundamentos
e principios relativos ao mandato particular, que é regulado pelo

Direito Privado.

% FERREIRA, Pinto. Mandato Imperativo — I. FRANCA, Limongi. Enciclopédia
Saraiva do Direito. v. 51. Op. cit., p. 225.
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Sobre o exercicio da Soberania pelos
individuos mediante o mandato imperativo, Pinto Ferreira salienta

que:

“os cidadaos, titulares individuais duma
parte da soberania, exercem seu direito
participando na elei¢do e designando um
deputado. Por consequéncia, o deputado
nao pode retirar seu poder senao daqueles
que O nomeiam, e como nao se torna
cessiondrio desta soberania, que
permanece com os eleitores, ele é apenas
seu mandatario. O deputado nao é de
maneira nenhuma o mandatario da nacgéao
inteira, que €& tdo-somente uma ficgdo,
sendo na verdade o mandatario da
circunscrigao, quer dizer do grupo de

eleitores que o nomearam”.%!

Manoel Gongalves Ferreira Filho resume

as caracteristicas do mandato imperativo:

“1°) em principio, o representante devia
fazer parte da comunidade que o elegia ou
designava; 2°) o representante somente
podia manifestar-se acerca de questdes
previamente submetidas a comunidade
por ocasiao da convocatdria da
assembléia; 3°) o representante estava
rigorosamente adstrito as instrucdes
recebidas da comunidade, que inclusive
lhe determinava o voto; 4°) podia ele ser
destituido ou substituido pelo mandante, a
qualquer momento; 5°) devia prestar
contas a comunidade do desempenho de

8 FERREIRA, Pinto. Mandato Imperativo — I. FRANCA, Limongi. Enciclopédia
Saraiva do Direito. v. 51.0p. cit., p. 224.
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sua tarefa, podendo ser responsabilizado
até patrimonialmente se nao agisse
corretamente; 6°) era o representante
remunerado ou indenizado de suas
despesas exclusivamente por seus
representados; 7°) o representante nao

falava sendo pela comunidade que o

indicara”.%?

O mandato imperativo foi um modelo de
mandato politico tipico das Sociedades medievais feudais ainda
nao nacionalmente unificadas e com precéarias instancias e
praticas politicas. Com o advento dos Estados Constitucionais,
esse modelo foi totalmente superado por sua antitese: o mandato

representativo.

O modelo imperativo de mandato foi
sendo, porém, gradativamente superado pelo modelo
representativo de mandato. O Parlamento inglés substituiu o
mandato imperativo pelo representativo de forma lenta e gradual.
Desde o século XVII, os membros da Cémara dos Comuns
deliberavam a partir do que consideravam ser de interesse geral,
independentemente de qualquer vinculo com seu eleitorado. No
século XVIII essa compreensao do alcance do mandato politico ja
estava consolidada nos ensinamentos de Blackstone e no
entendimento de Burke.® Em 1787, a Constituicdo dos Estados
Unidos da América passou a admitir o instituto do mandato

representativo, apesar de prever o mecanismo do recall. O instituto

¥ FERREIRA F°, Manoel Gongalves. Mandato Imperativo — II. In: Enciclopédia
Saraiva do Direito. n. 51. Op. cit., p. 228.

8 FERREIRA F°, Manoel Gongalves. Mandato Imperativo — II. In: Enciclopédia
Saraiva do Direito. n. 51. Op. cit., p. 230-231.
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do recall possibilita a revogacao do mandato do representante
antes mesmo de expirar o prazo legal de seus poderes, desde que
determinado numero de eleitores tomem a iniciativa e haja um

justo motivo.%

A ltima convocagdo para os Estados
Gerais pelo rei, em 20 de junho de 1789, ja proibia o mandato
imperativo, vedagao reiterada pela Revolugdo, que se seguiu, no
Titulo II, Capitulo I, Secéo III, art. 7" da Constituicao de 1791: “os
representantes nao serao os representantes de um departamento
particular, mas da nacao inteira e nao lhes podera dar algum
mandato”.®® Assim, a Constituicdo Francesa de 1791, fiel aos
principios do liberalismo burgués, foi mais longe, consignando em
seu texto a proibicdo categédrica do mandato imperativo. Esse
procedimento acabaria sendo adotado por outras Cartas

constitucionais contemporaneas.®®

84 Ver PORTO, Walter Costa. Dicionério do Voto. Sao Paulo : Giordano, 1995. p.
275-278.

8 FERREIRA, Pinto. Mandato Imperativo — 1. In: Encicplodédia Saraiva do
Direito. n. 51. Op. cit., p. 223-224.

8 Como exemplos da proibi¢do do mandato imperativo podem ser citadas: a
Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, no seu artigo 38, niimero
1: “os deputados ao Parlamento Federal Alemdo sdo eleitos por sufragio
universal, livre, igual e secreto. Sao representantes de todo o povo,
independentemente de mandato imperativo e instrugbes e subordinados
unicamente a sua consciéncia”; a Constituigdo Francesa de 1958, em seu art.
27, declara que “todo mandato imperativo é nulo”; a Constituigdo Italiana de
1947, em seu art. 67, estatui que “todo membro do Parlamento representa a
Nagdo e exerce suas fungbes sem estar ligado a mandato algum”; a
Constituicdo Portuguesa de 1976, em seu art. 1562.3, estabelece que “os
deputados representam todo o pais e ndo as circunscrigdes pelas quais séo
eleitos” e a Constituicdo Espanhola de 1978, em seu art. 67.2, prescreve que
“os membros das Cortes Gerais néo estarao ligados por mandato imperativo”.
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2.3.2.2 Mandato representativo

As primeiras manifestacbes contrarias ao
mandato imperativo e que, com o tempo, viriam a fundamentar a
doutrina do mandato representativo, foram expostas na Inglaterra
por Edmund Burke, em 03 de novembro de 1774, no seu célebre
Discurso aos Eleitores de Bristol. A tese fundamental defendida por
Burke era a de que, muito embora a vontade dos representados
devesse ser respeitada e considerada, nao caberia aos
representantes sujeitarem-se uUnica e exclusivamente as suas

instrugbes imperativas.®’

Coube, no entanto, a Constituicdo
Francesa de 1791, o primeiro reconhecimento formal do mandato
representativo. Os representantes eleitos pelos Departamentos
nao o seriam mais de nenhum Departamento em particular, mas
de fcoda a Nacdo, e nao lhes sendo conferido nenhum mandato.
Entende-se, aqui, por mandato, qualquer orientagao, ordem ou
instrugao imperativa dos eleitores. Com isso, pela primeira vez fica
determinado que o representante nao mais guardaria vinculo
unico de representagdo apenas com o seu segmento social, mas

com todos os segmentos do seu pais.®®

Na Inglaterra, o Reform Bill de 1832
procurou “substituir o predominio das antigas oligarquias pela

opiniao livre”. Com isso, “algumas associagdes, ostensivas ou

87 BURKE, Edmund. Discurso aos Eleitores de Bristol. In: PORTO, Walter Costa.
A Representacgdo. Op. cit., p. 19-21.

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Op. cit., p.
133. JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Op. cit., 436.
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-secretas, que aglutinavam grande numero de eleitores” e
controlavam “o governo em algumas localidades, procuraram
impor aos representantes, cuja eleicao dependia de seu apoio, 0
mandato imperativo”. Foi o caso, por exemplo, de Londres, que
através da denominada Resolugdo de Londres, de 17 de outubro de
1832, estabelecia, além de outras, as seguintes condigdes: a) os
representantes eleitos para o Parlamento deveriam realizar Ginica e
exclusivamente a vontade dos comitentes; b) cada representante
eleito assinaria um compromisso, pelo qual estaria obrigado a agir,
sempre e em todos os momentos, conforme os desejos da maioria
de seus comitentes, claramente expressados, ou, pelas suas
ordens, a renunciar ao mandato com o qual eles o honraram.® Com
o advento do mandato representativo, e a consequente rejeicdo do
mandato imperativo, a representacdo politica passa a ser definida
como instituto tipico de Direito Publico, desvinculada totalmente

de sua origem privada.

O modelo representativo de mandato
pressupde o deslocamento da Soberania nacional para o érgao
representativo, assim que decorridas as eleicdes. Nessa
perspectiva, muito embora as opinides dos representados devam
ser levadas em consideracao e respeitadas, os representantes
estao desobrigados de cumprir a risca as instrugdes daqueles. Na
sua funcado de representar e expressar a vontade da Nacéo, os
representantes sao “inviolaveis no exercicio de suas prerrogativas

soberanas como legisladores” e por serem “titulares de um

¥ DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Op. cit., p.
133-134.
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mandato néo [ficam presos] as limitagdes ou dependéncia de

nenhum colégio eleitoral ou circunscri¢éo territorial”.%

Conforme destaca Pinto Ferreira, como
uma das mais interessantes inovagdes revoluciondrias no
movimento liberal do século XVIII, o mandato representativo
encerra os seguintes principios: a) a generalidade: o representante
nao fica adstrito a uma circunscricao ou distrito eleitoral, ele
representa a coletividade nacional, dai a sua condigédo
fundamental caracteristica da Soberania nacional; b) a liberdade
do exercicio mandaticio: o representante possui plena autonomia
de vontade, devendo ficar livre de qualquer tipo de coacao ou
pressao externa que possam turvar a sua fungédo de titular da
“vontade nacional soberana”; c¢) a irrevogabilidade: o
representante nao fica sujeito a receber qualquer comando ou
instrugcdo dos seus eleitores, dai a proibicdo do mandato
imperativo; e d) a independéncia no exercicio mandaticio: o
representante possui plena liberdade de acdo, portanto o seu
mandato néo fica sujeito a qualquer tipo de ratificagao por parte
dos representados, presumindo-se, desta forma, que a “vontade

representativa seja a mesma [da] vontade nacional”.*

Enquanto o modelo mandaticio imperativo
buscava assegurar a influéncia e a participagao dos representados

nas decisfes politicas, transformando o representante em agente

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 175.

1 FERREIRA, Pinto. Teoria Geral do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. v.
2. p. 587. Sobre o mandato representativo, ver ainda: BONAVIDES, Paulo.
Ciéncia Politica. Op. cit., p. 175-176. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de
Teoria Geral do Estado. Op. cit.,, p. 134. BOBBIO, Norberto. O Futuro da
Democracia. Op. cit., p. 46-49. SANCHES AGESTA, Luis. Principios de Teoria
Politica. 7. ed. Madrid : Editora Nacional, 1993. p. 273-278.
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de sua vontade, no modelo do mandato representativo, que acabou
prevalecendo, passou-se a concepgao de que o representante nao
deveria estar simplesmente comprometido com os que o elegeram,
mas, fundamentalmente, com os interesses gerais da Sociedade.
Assim, o Mandato representativo passa a funcionar conforme o
principio da substituicdo politica, desvinculado de qualquer
obrigacao contratual de Direito Privado. Com isso, o Mandato
representativo acaba transpondo a perspectiva dogmatica e
contratualista do Direito Privado, que somente regulariza as

relagdes entre mandante e mandatério.

Hanna Pitkin esclarece que, para o modelo
representativo de mandato, a representagcdo s6 sera considerada
auténtica se o representante puder tomar suas decisdes com base
em seu proprio “juizo independente”. J4 na concepgéo imperativa,
o indice de autenticidade da representacdo estd no estreito

compromisso do representante com a vontade de seus eleitores.%

O modelo de mandato politico
representativo € o que, ainda hoje, se encontra em préatica nas
experiéncias democratico-representativas, constituindo-se em seu
modelo tipico de representagdo politica. Entretanto, no final do
século XIX e inicio do século XX, a Democracia Representativa
passa a ser objeto de fortes criticas. Sob o fundamento de néo
possibilitar o real controle dos representados sobre as decistes de
governo e de nao estabelecer quaisquer mecanismos juridicos de
controle ou prestacdo de contas dos representantes aos seus

eleitores, a Democracia Representativa, assentada no modelo de

%2 PITKIN, Hanna F. EI Concepto de Representacion. Op. cit., p. 164.
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mandato representativo, comegou a sofrer severas criticas,
sobretudo pelo carater oligarquico assumido pelos O&rgaos
representativos. Este quadro de impasse ético-politico verificado
pela Democracia Representativa € o que vem persistindo até os

dias atuais.

Uma tentativa significativa de formulagéao
de novo modelo capaz de responder as demandas ainda néao
satisfeitas pela Democracia liberal-representativa veio a se
configurar na formulacado kelseniana do Estado de Partidos.
Tomando como premissa a valorizacao do Partido Politico como
o6rgao de representacédo, Kelsen foi um dos principais autores que
se debrucaram sobre essa nova concepcao de Democracia
Partidaria que como pressuposto, exige um modelo mandaticio

partidério, o que equivale a mandato partidario.

2.3.2.3 Mandato partidario

A busca por uma Democracia mais
auténtica, em condi¢bes de substituir o modelo de representagcio
politica instituido pela Revolugao Francesa, teve em Hans Kelsen
um grande expoente. Sob a influéncia teérica kelseniana, o Partido
Politico passa a assumir papel de destaque na reformulagdo do
modelo de mandato politico vivenciado até entdo. Esse novo

modelo recebe a denominacdo de Democracia de Partidos
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(Democracia Partidédria) ou ainda, conforme Kelsen, Estado de

Partidos, o Parteinstaat.®

No modelo kelseniano, a peca fundamental
da estrutura politica seria, evidentemente, o préprio Partido, desde
que: depurado de qualquer vicio, estruturado internamente de
forma democratica - com as bases escolhendo os seus dirigentes,
sem qualquer resquicio burocratico e livre de corrupgao - com
financiamentos transparentes e publicos. O Partido Politico
passaria a ter a fungdo de agrupar as vontades individuais
coincidentes e interpod-las, de forma conjunta, na esfera estatal.
Portanto, a organizacao partiddria nasceria de um processo sécio-
politico que envolveria um conjunto de pessoas com afinidades
ideolégicas e com um projeto definido de acao de governo. Desta
forma, o Povo se autogovernaria, mesmo que indiretamente, por
ser ele o responsavel pela fixagao das diretrizes governamentais e
nao mais os representantes eleitos que, em seu nome e lugar,
tomavam as decisdes politicas. Nesse novo modelo, “os
verdadeiros candidatos” passariam “a ser os partidos com seus
programas e nao os individuos que postulam cargos eletivos”. A
imperatividade decorreria da fidelidade partidaria. Vale dizer que
os mandatos pertenceriam ao Partido Politico, e os seus “titulares
devem obedecer a disciplina deste, sob pena de serem destituidos

/
. rd . 7 . / ~
e substituidos”.** O representante ocuparia uma espécie de funcéo

% KELSEN, Hans. Esencia y Valor de La Democracia. Trad. Rafael Luengo Tapia
et al. Barcelona : Editorial Labor, 1934. p. 37. KELSEN, Hans. A Democracia.
Trad. Ivone Castilho Benedetti et al. Sdo Paulo : Martins Fontes, 1993. p. 40-41.
Sobre a critica 4 Democracia Representativa, ver KELSEN, Hans. Teoria
General del Estado. Trad. Luis Legaz Lacambra. México : Editora Nacional,
1965. p. 402-405.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 24. ed.
Sé&o Paulo : Saraiva, 1997. p. 89-91.



135

partidaria comissionada, convertido em um elo da organizagéo e

nao mais no seu centro.®®

Embora na dinamica do Estado de Partidos
o deputado perca o seu status representativo, passando a ser um
representante vinculado as determinagdes partidarias, essa
relacdo de representacdo néo se constitui propriamente em um
mandato imperativo, no qual os representados detém o monopodlio
da revogacado dos mandatos de seus representantes, mas um
mandato partiddrio ou mandato comissionado dos Partidos, pois o
representante teria suas ag¢des politicas delimitadas pelas
diretrizes partidarias. O nédo-cumprimento das determinagdes
partidarias  acarretaria revogagdo sumaria da fungdo
representativa. E justamente por isso que a fidelidade partidaria
torna-se um pré-requisito fundamental para a mecéanica dos
Partidos, e, consequentemente para a existéncia do Estado de

Partidos.

% LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 213-222. A analise da doutrina do Estado de Partidos sera retomada adiante,
no quarto capitulo da segunda parte da presente pesquisa, quando, entdo, se
trataré especificamente de seus fundamentos.



PARTE II

DA REPRESENTACAO POLITICA LIBERAL AO
ESTADO DE PARTIDOS

A segunda parte pesquisa se orientari
integralmente para o Partido Politico. Composta de quatro
capitulos, essa etapa buscara investigar seu objeto, levando em
consideragdo o modelo de representagdo politica liberal, e sua
concepcao de Partido, bem como o modelo de representacdo e de
Partido propostos pela Teoria do Estado de Partidos. Os dois
primeiros capitulos pretenderdao situar o tema partidario
abordando sua fundamentagdo tedrica geral. Os dois capitulos
seguintes Serao dedicados aos pressupostos
constitucionalizadores do Partido Politico e ao préprio modelo de
representagdo a ser tomado como referencial de andlise para a

etapa seguinte e final do trabalho.



CAPITULO 1

O PARTIDO POLITICO
NA CONDICAO DE ORGAO MEDIADOR
DA REPRESENTACAO POLITICA

De uma analise geral das organizacdes
partidarias enquanto fendémeno politico caracteristico das
Sociedades contemporaneas, pode-se recortar, para fins didaticos,
o panorama em duas dire¢bes basicas: a primeira que procura
explicar a inser¢gdo do Partido Politico na Democracia
Representativa, transformando-a em Democracia Representativa
Partidaria e uma segunda dire¢do que busca examinar com rigor o

Partido Politico em sua dimensao historica e conceitual
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1.1 A REPRESENTACAO POLITICA LIBERAL E A
DEMOCRACIA REPRESENTATIVA PARTIDARIA

Do modelo primeiro de representacao
politica engendrado pelo pensamento liberal classico, surgiram as
chamadas Democracias Representativas. A partir do surgimento
dos Partidos Politicos e da consolidacdo de seu papel,
originalmente instrumental de representagdo, o modelo das
Democracias Representativas recebe uma caracterizagao especial
pela insercdo das instituigbes politico-partidarias como
medianeiras da relacdo representante-representado. Desde entao,
passa-se a fase seguinte: o modelo de representagdo proprio as

Democracias Representativas Partidarias.

As Democracias Representativas
Partidarias sao fruto de um processo histérico revelador: a
insuficiéncia de representatividade do modelo de Democracia
Representativa tipico da representacao politica liberal. Com efeito,
nos primérdios da perspectiva liberal a representacdo se
organizava em nome de um sujeito virtual. O érgao representativo
atendia tao-somente a sua propria vontade, desprovido de
qualquer vinculo com a vontade dos representados. A dificuldade
constante e crescente em verificar a utilidade e a relevancia, para
os representados, das acg¢des dos representantes foi lentamente
constituindo-se no problema central do modelo de representaggo

liberal.
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Com efeito, em sua formagdo primeira a
Democracia Representativa transformou o representante em um
orgao meramente formal, facilitando a atividade de érgéos estatais
(técnicos, especializados ou burocraticos) a passar a determinar o
que seria ou nao prioridade para o Estado, descompromissados
com qualquer grau de representatividade. Diante desse paradoxo,
em determinados momentos e condi¢cdes, existia a possibilidade
de uma minoria numerica deter a hegemonia politica de decisdo a
despeito da auséncia de sua legitimidade e da ilegitimidade do

sistema politico como um todo.’

No pensamento liberal classico, ha que se
salientar, ainda, que a estabilidade social e politica estaria
mantida apenas pela garantia de dois elementos basicos na
representacggo: a instrucao e a propriedade privada. Somente com a
consolidacdo de novos direitos politicos, como, por exemplo, a
ampliagdo progressiva do direito ao sufragio até chegar ao
sufragio universal, é que os representados passaram a expressar e
materializar concretamente as suas vontades, a partir de entao por

6rgaos intermediarios denominados Partidos Politicos.

Dessa forma, nas raizes da doutrina liberal
o conceito de representacdo politica nao se verificava centrado em
Partidos Politicos. A concepcdo de organizagbes politicas
integradoras de uma ordem de cidadaos que disputam mandatos

eletivos, com certa igualdade de condigbes, a fim de fazerem

! Para fins de estudo da problematica da representacdo politica, falar em
representatividade é falar da legitimidade de um sistema politico e de todos os
seus organismos internos, entendendo que ambos os vocdbulos se referem
precisamente ao vinculo que se estabelece entre a vontade dos representados
e as agdes de seus representantes.
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prevalecer suas idéias, ndo se constituiu como um elemento do

modelo representativo engendrado por influéncia do liberalismo.

O surgimento das chamadas Democracias
Representativas Partidarias se deve a crise do modelo de
representagdo anterior altamentente descomprometido com
critérios minimos de representatividade E, pois, justamente diante
desta crise de representatividade, proporcionada pela
representacao liberal, que surgem os Partidos Politicos, com a
funcdo de intermediar, aglutinar, incorporar e executar as
vontades individuais. Nesse sentido, pode-se afirmar que os
Partidos Politicos nascem para aperfeigcoar o préprio sistema de

representacéo politica.

O grande desenvolvimento observado
pelas primeiras organizac¢des partidarias de orientacao socialista,
teve como pano de fundo o fortalecimento da experiéncia
sufragista e as significativas alteragbes pelas quais passou a
“constituicdo material” do Estado. Estes fatores, considerados em
conjunto, podem ser apontados como determinantes para a
consolidagcdo dos Partidos Politicos e seu processo de

reconhecimento juridico.?

Assim sendo, na Democracia
Representativa os Partidos Politicos surgem como instituicoes
incumbidas de canalizar a vontade de cada um dos representados,
buscando expressa-la de forma unificada e organizada. A vontade
deixa de ser unitaria, de um sujeito nao-real, conforme

vislumbrava a concepcéo liberal, transformando-se em pluralidade

2BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 42.
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de vontades, de sujeitos reais. Os representados passam, entéo, a
identificar-se com os principios e programas partidarios e néo
mais apenas com a personalidade individual e tnica do

representante.

Se no liberalismo classico a representacao
politica se daria através de uma unidade de individuos que
buscavam defender interesses especificos, sem qualquer
intermediacdo, na Democracia Representativa Partidaria, comecgou
a operar uma nova perspectiva, na qual a participacdo popular e o
resgate da individualidade dos cidadaos passam a desempenhar
papéis centrais. Entretanto, embora os interesses da doutrina
liberal classica sejam conflitantes, em suas relacdes e objetivos,
com os propositos da Democracia Representativa Partidaria -
considerando que cada modelo buscou responder as necessidades
politicas engendradas por épocas distintas - verifica-se que ambas
possuem aspectos fortemente coexistentes na
contemporaneidade, principalmente em realidades democraticas

ainda relativamente novas e incipientes em termos culturais.

Enquanto para o liberalismo classico a
vontade geral apresentava-se como unidade e mito legitimador do
Estado, para a fase seguinte desse modelo de Democracia
Representativa, o pressuposto fundamental a legitimacao dos
orgaos de representacgéo politica esta na articulagéo e na interacao
de interesses dos diferentes matizes sociais através dos Partidos

Politicos.

Dessa forma, nas atuais Democracias
Representativas toda e qualquer discussao em torno da

representacdo politica passa, quase obrigatoriamente, pelos
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Partidos Politicos, pois estes se apresentam como personagens
indispensaveis para o funcionamento efetivamente democratico
dos sistemas politicos. As organizagées partidarias surgem como
sustentaculos vitais para manter a Democracia, e também para
sistematizar e materializar as vontades dos cidadaos. Como
instrumento aglutinador de vontades, cada Partido, através do
embate politico, busca estabelecer como geral a sua concepgao
particularizada de mundo.® Por meio da concorréncia de vontades,
cada Partido Politico, individualmente, aspira a estabelecer como
geral a vontade particular do grupo que representa. A importancia
e a necessidade do Partido resultara, portanto, da sua proépria
capacidade em concretizar uma vontade mais geral do grupo,

considerado como um todo.

Sigmund Neumann afirma com muita
clareza que o cardter de ser partidario implica na identificacdo com
um determinado grupo, por consequéncia, diferenciando-se de
outro(s). Dessa forma, o termo Partido pressupde a idéia de
“pertencer a uma organizagdo determinada, e de dissentir,
diferenciar-se de outras, mediante um programa politico
especifico”. A partir dessas consideracgbes, deve-se conceber o
Partido Politico levando em consideragdao pelo menos a sua
coexisténcia com um ambiente democratico, a fim de evitar uma

temeraria ditadura partidaria, e é por isso que, para Neumann, um

* CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo L. La Representacién como Posibilidad en el
Estado de Partidos. Revista de Derecho Politico, Madrid, n. 27-29, 1988. p. 32.
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sistema de Partido Gnico revela em si mesmo uma contradigdo.*

Por tudo isso, apesar de a representagéo
politica ter-se apresentado como instituto correlato ao
desenvolvimento do projeto liberal de Estado, com a gradativa
ampliacao dos direitos politicos e com a plenitude da Soberania
politica laica, ela passa a destacar-se como um dos principais
instrumentos em condi¢des de estabelecer a ponte entre o
cidaddao e a esfera publica, entre representados e o Estado
representativo. A partir da ligacdo entre representados e
representantes, a vontade politica de cada cidaddo passa a
influenciar diretamente as agdes dos érgaos publicos. Em tese,
pode-se concluir que quanto mais as acgdes publicas
correspondam a vontade da maioria dos representados, maior o

seu indice de representatividade.®

Ainda que nas Sociedades
contemporéneas, o espago politico seja caracterizado por uma
complexidade de fendmenos que transcendem a relagao
Estado/Partido ou Partido/Individuo, no processo de construcao
dos atuais Estados democraticos nédo se pode falar de

representacdao politica sem destacar a importancia e a necessidade

* NEUMANN, Sigmund. Partidos Politicos Modernos: iniciacién al estudio
comparativo de los sistemas politicos. Madrid : Tecnos, 1965. p.595.
NEUMANN, Sigmund. Hacia un Estudio Comparativo de los Partidos Politicos.
In: BLONDEL, J. et al. El Gobierno: Estudios Comparados. Trad. Rodrigo Ruza.
Madrid : Alianza, 1981. p. 117. Ver também: APTER, D. E. El Partido Politico
como Instrumento Modernizador. In: BLONDEL, J. et al. El Gobierno: Estudios
Comparados. Op. cit., p. 135-144.

® Cf. CERRONI, Umberto. Politica. Trad. Marco A. Nogueira. Sdo Paulo :
Brasiliense, 1993. p. 175-176.
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dos Partidos Politicos, 0s responsaveis pela canalizacdo da

vontade popular para o centro das decisodes politicas.

A histéria da humanidade mostra que
agrupamentos politicos empenhados na luta pela conquista do
Poder sempre existiram. Em determinados momentos, sob a
denominagao de seitas, ligas, clubes, comités, partes, facgdes, ou
movimentos, as organizag¢des politicas acabaram se concentrando,
no século XX, prioritariamente em torno dos Partidos Politicos. A
diferenca entre Partido e aquelas formas de organizacdo néo fica
restrita ao ntmero de adeptos. Isto é, o Partido nao pode ser
confundido com mera reunido de alguns notaveis que se julgam
detentores da verdade absoluta, como também nao pode ser
igualado a uma simples macrofacg¢4o,’ nem a um movimento social.
Sobre este fendmeno chamado Partido versam as consideragdes a

seguir.

1.2 O FENOMENO CHAMADO PARTIDO POLITICO

Nesta parte da pesquisa far-se-a um
estudo histérico do Partido, da evolugdo etimoldgica do vocéabulo
partido e de sua relagdo com o termo seita e parte, a fim de
verificar os pressupostos tedricos e doutrinarios do Partido
Politico, bem como os elementos que constituem a sua esséncia

conceitual e pratica.

® SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Trad. Waltensir Dutra.
Rio de Janeiro : Zahar; Brasilia : Ed. UnB, 1982. p. 81.
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1.2.1 A dinamica historica do Partido Politico

Na Grécia antiga os homens livres
buscavam se organizar em torno de agrupamentos favoraveis ou
contrarios a determinadas personalidades. Surgida de forma
espontanea, tal unido visava, fundamentalmente, delegar poderes
a alguém para que defendesse os interesses do grupo, contexto no
qual o préprio processo de escolha simbolizava o reconhecimento
da confianga dos representados.” Nesse caso, porém, ndo se pode
falar ainda em Partidos, como nos moldes atuais, mas em fac¢éo,
em decorréncia da inexisténcia de uma estrutura organizacional

com principios programaticos duradouros e difusos.

No transcorrer da Idade Meédia, a
constituicao de qualquer forma de organizagdao politica de
individuos encontrava fortes obstaculos na organizagdo socio-
politica feudalista. Naquelas circunsténcias, somente algumas
camadas privilegiadas, como os senhores feudais e o clero,
acabavam exercendo algum tipo de influéncia na tomada de
decisbes politicas da Coroa. As demais camadas, principalmente
0sS servos, campesinos e mais tarde a burguesia ascendente,
acabavam completamente excluidas de qualquer participagao nas

deliberacdes sobre politicas publicas.

Evidentemente que as organizagdes
partidarias nao teriam razao de ser no ambiente feudal, uma vez

que todo o processo sucessério em termos de Poder estava

7 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 5.
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garantido fundamentalmente pela hereditariedade e pelo fato de
as tarefas administrativas do sistema politico exigirem um namero
reduzido de servidores. Assim, a existéncia de Partidos como
forma de instrumentalizar a participagdo dos cidadaos no Poder

estaria prejudicada. ®

Entre os séculos XIII e XIX, do final do
periodo medieval até a formacao dos Estados constitucionais na
Europa, as questdes politicas acerca de certos temas polémicos,
como Soberania, legitimidade, legalidade e sucessdo no trono,
foram paulatinamente conquistando espago nos saldées e nas
cortes, determinando novas formas de embate politico, até chegar
a um “acordo acerca de determinadas regras de enfrentamento, ja
que na maioria dos casos 0s agrupamentos adversarios s6 tinham
0s seus interesses” reconhecidos a partir de meras concessoes do
soberano.® A idéia que se tinha era de que tudo o que o soberano
fazia em favor dos suditos néo seria obrigagdo, mas simples
decorréncia de sua magnitude e generosidade. Nesse quadro
comeca a nascer nova mentalidade que busca elevar os suditos a
condigdo de cidadaos, convertendo-os em detentores de direitos
inalienaveis frente ao soberano. A vontade do governante
passaria, entdo, a ser determinada pelo contetido da lei, ndo mais

pelo seu livre arbitrio.

Os primeiros agrupamentos politicos

® LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 6.

® LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 5. Ver também: LEONI, Francesco. Los Partidos Politicos
en el Estado Moderno. Revista de Estudios Politicos, Madrid, n. 45, p.147-154,
mayo-junio 1985.
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comecam a surgir a partir do momento em que os diferentes
segmentos soclais passam a assumir sua autonomia e consciéncia
de agregacao corporativa, em um sentido de autodefesa diante de
algum tipo de exploracao. Assim, as primeiras formas de
organizacgdes politicas visavam, acima de tudo, defender os
interesses imediatos e praticos de seus membros, sem grandes
preocupacgodes, pelo menos inicialmente, quanto a implantacao de

uma politica de governo mais duradoura.®

A Teoria dos Partidos procura explicar o
surgimento das primeiras organizacOes politicas através de dois
processos tedricos paralelos: interna e externamente ao
surgimento e consolidagdo do Parlamento!’. Para a primeira
perspectiva tedrica — a teoria interna, os primeiros agrupamentos
surgiram pelo fracionamento politico do Parlamento passando em
seguida estes novos grupos a articular o apoio de segmentos
socilais a serem representados por eles. Neste caso o nascimento
dos Partidos estaria ligado ao surgimento de grupos
parlamentares e de comités eleitorais. A medida que o Parlamento
foi conquistando novas prerrogativas os parlamentares
pressentiram a necessidade de se agruparem, atravées das
afinidades de pensamento, a fim de atuarem em comum acordo.

Com a extensao do sufragio popular, sentiu-se a necessidade de

1 Para Cerroni, esta fase é denominada de pré-politica por possibilitar a
agregagdo de individuos em torno de uma organizagdo maior. Ver em:
CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Trad. Marco Aurélio Nogueira e
Silvia A. Kneip. Sdo Paulo : LECH, 1982. p. 17-18. MEZZAROBA, Orides. O
Partido Politico no Brasil. Joagaba : Unoesc, 1995. p. 37.

" Cf. CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit.,, p. 7-10 e 22-29.
DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Trad. Cristiano M. QOiticica. 3. ed.
Rio de Janeiro : Editora Guanabara, 1987. p. 20-26.
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enquadrar este novo segmento em comités eleitorais, como forma
de divulgar os representantes e canalizar os votos. Enquanto os
agrupamentos parlamentares organizam as suas atividades e
propostas, os comités eleitorais ficam encarregados de reunir o
apoio popular.’? Para a teoria interna, da articulacdo entre os
grupos parlamentares e os comités eleitorais € que nasceria o

Partido.

Para a teoria externa, o nascimento do
Partido nao esta condicionado a existéncia do Parlamento,
podendo vir a constituir-se, em alguns casos, antes do proéprio
Parlamento, como também para reivindicéa-lo ou para propor a sua
criagao. A existéncia do Partido nao estaria relacionada com a do
Parlamento, mas com a organizacgao social e, fundamentalmente,
com a vontade dos individuos que desejam participar das decisdes
politicas. O Partido se apresenta “como uma forma de agregacéao
ideolégica para defender uma condicdo humana, para remover
determinadas circunstancias histéricas que a deformam, nao
apenas como uma forma de agregacao ideolégica”. Ou seja, o
Partido representa o embrido de nova estrutura estatal, “a
primeira célula na qual se resumem os germes da vontade coletiva
que tendem a se tornar universais”. Para a teoria externa, o
significado histérico e tedrico do nascimento dos Partidos nao
pode ficar restrito a andlise dos comités eleitorais ingleses ou dos
clubes surgidos na Revolucdo Francesa, jA que em determinados

casos, como visto, podem anteceder a criacdo de Parlamentos,

2 DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 20-26. DUVERGER,
Maurice. As Modernas Tecno-Democracias. Op. cit., p. 74-78.
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como também eles podem ser constituidos para exigir a

institucionalizacdo de érgéos representativos.’®

Para a teoria interna, que limita a sua
investigagdo ao nascimento dos clubes e dos comités eleitorais, o
Partido “aparece como um simples mecanismo de organizagao de
forgas dotadas de alguma unidade na propaganda de um certo
programa e na luta pela conquista do poder”.* J4 para a teoria
externa, o Partido teria dimensao historico-tedrica que
transcenderia a experiéncia da Inglaterra e da Franca, ele seria um
“fendmeno histérico mundial”.’® Na perspectiva dessa teoria, o
papel do Partido é servir de protoétipo, de ponto de encontro e de
confrontacdo entre as diferentes correntes de pensamento,
visando a prefiguracdo de uma Sociedade futura. A partir da
praxis, o Partido deve proporcionar o desenvolvimento de uma
consciéncia politica, fundada em rigorosa andlise cientifica da

realidade.®

O aparecimento de Partidos em qualquer
sistema politico, por si s6, supde uma ruptura com o passado, ja
que a sua existéncia, enquanto organizacdes esponténeas e nao
institucionalizadas de vontades, implica que a Sociedade se
levante frente ao Estado para transformar a estrutura politica
existente. Os Partidos aparecem, entdao, como instrumentos

mediadores entre a Sociedade e o Estado, com a fungdo de

13 CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p.12-14, 17,19.

¥ CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 17.

®* CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 13.

®* MARX, Karl, ENGELS, Friedrich. Critica ao Programa de Gotha. In: Obras
Escolhidas. Sao Paulo : Alfa-Omega. [s.d]. v. 2, p. 203-234. MEZZAROBA,
Orides. O Partido Politico em Marx e Engels. Floriandpolis : CPGD/Paralelo 27,
1998. p. 68-69.
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aglutinar vontades individuais e harmoniza-las em vontades
coletivas. Desta forma, a partir, principalmente, da metade do
século XIX, o Partido passa a se apresentar como um dos
instrumentos mais adequado para intermediar a reforma do

Estado, buscando a sua socializagdo."”

1.2.2 Relagoes etimologicas conceitualmente relevantes

Existem algumas relagbes etimologicas
que sao extremamente relevantes para a compreensao do
desenvolvimento do Partido Politico enquanto érgao mediador da

representacdo politica: a relagdo entre parte, facgdo e Partido.

1.2.2.1 A relacao entre parte e partido

A raiz etimolégica do vocabulo partido
encontra-se no latim, do verbo partire, no sentido de dividir, de
parte, de fragcdo, de pedacgo, no sentido de que um todo seria
composto de partes. Com esse significado o termo em questao foi

adotado por algumas linguas ocidentais: em aleméao, partei; em

7 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 6. DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p.
19.
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francés, parti; em inglés, party; em espanhol e portugués,

partido.'®

Conforme destaca Sartori, até o século
XVII o termo partido nao estava presente no vocabulario politico, o
que vale dizer que o seu significado politico ndo estd diretamente
vinculado ao latim. A predecessora mais antiga do vocabulo em
tela possui conotacdo etimoldgica muito parecida e vem a ser a
palavra seita, “do latim secare, que significa separar, cortar e, com
isso, dividir”. Pelo fato de seita ja existir e estar consolidado como
termo transmissor do significado preciso de partire, a palavra
partido passou a ser utilizada basicamente para transmitir uma
idéia imprecisa e obscura de parte, sem qualquer sentido

depreciativo.’®

Com a vinculacdo do termo parte ao

vocabulo partido, entre os séculos XVII e XVIII, obtém-se uma

113

palavra com duas influéncias semanticas: por um lado “a

derivagédo de partire, dividir”, e de outro, “a associagao com tomar

'®  No periodo classico os romanos ja utilizavam o termo partis secanto, no

Direito Criminal, quando determinavam dividir em partes os corpos dos
criminosos executados com a pena capital. Cf. MEIRA, Silvio. O Direito vivo.
Goidnia : Ed. UFG, 1984. p. 245; Sobre a origem da palavra partido ver:
DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 20-33. DUVERGER,
Maurice. As Modernas Tecno-Democracias. Op. cit., p. 74-78. JUSTO LOPEZ,
Maério. Partidos Politicos. Teoria General y Régime Legal. 3. ed. Buenos Aires :
Depalma, 1982. p. 18. LINARES QUINTANA, Segundo V. Los Partidos Politicos;
Instrumentos de Governo. Buenos Aires : Editorial Alfa, 1945. p. 63-81.
SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit.,, p. 23-33.
CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 5-19.

' SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 24. Para
SARTORI, o termo “parte havia ha muito perdido sua conotacéo original”. No
francés o vocabulo parte esté no verbo partager, com o significado de partilhar;
no inglés esta no verbo partaking, com o significado de participacéo, partilha.
Além de partnership (associagédo) e participation (participagédo). Ver na obra
citada de SARTORI, p. 24.
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parte, e portanto com participacdo”. Sera, no entanto, com esta
ultima derivacdo que o termo partido acabara associado. Nesse
periodo, em decorréncia do movimento protestante, seita acabaria
por vincular-se muito mais a sua utilizacdo religiosa, o que
possibilitou que a palavra partido passasse a incorporar o seu
significado na esfera politica. Todo esse processo fortaleceu ainda
mais a vinculagdo do termo partido com “a idéia de separacéo e
divisao” . ®

E interessante notar que a utilizagdo do
termo parte destaca-se, de forma implicita, nos escritos de
Magquiavel, especificamente em sua obra Comentdrios sobre a
Primeira Década de Tito Livio. Ao analisar a causa da grandeza e
da liberdade da Republica Romana, o autor afirma que foram as
“dissensdes entre os aristocratas e o povo [...] as causas que
asseguraram fosse conservada a liberdade de Roma”,
complementando que em dqualquer Republica existem duas
correntes: uma representada pelos interesses do Povo e a outra
pelos interesses da classe aristocratica, de forma que “todas as leis
para proteger a liberdade nascem da desunido” desses dois
segmentos. Para Maquiavel, as leis da Republica devem conceder
“a massa um meio legitimo de manifestar a célera que lhe possa
inspirar um cidadao”; quando isso nao lhe é possibilitado, o Povo
“recorre a meios extraordindrios”, que acabam produzindo males
muito maiores do que se a lei tivesse imputado a priori. Desta

forma, considerem-se “todos os males que teriam resultado para a

% SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 24.
CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 5-6. LINARES QUINTANA,
Segundo V. Los Partidos Politicos: instrumentos de gobierno. Op. cit., p. 63-70.
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republica romana se tivesse ocorrido [simplesmente] um
massacre, como resultado da comog¢ao popular. Teria havido um
crime”. O crime provocaria o medo; o medo proporcionaria
formacgéo de partes em busca de protecao; essas partes criariam as
facgbes ou seitas que dividiriam a cidade e originariam “a ruina do
Estado”. No entanto, a acido de contencdo das comogdes
individuais ou coletivas quando praticada pela autoridade
instituida pelos segmentos da cidade, possibilita a prevencgéo do
“desenvolvimento de todos os males que poderiam nascer do

"2l sectéaria. Evidentemente, Maquiavel

simples uso de uma forca
procurou destacar a importancia do processo de articulagao
politica entre as forcas que compodem uma cidade, sendo que as
leis deveriam expressar a confluéncia desses diferentes interesses,
O dque evitaria o surgimento das facgbes e seitas, e,

consequentemente, de todos os seus efeitos maléficos.

Por outro lado, Montesquieu foi mais
preciso do que Maquiavel. Sem mencionar diretamente o vocabulo
partido o autor destaca com muita clareza, através da palavra
parte, a importancia desse modelo de organizacdo na
harmonizacgéao de interesses. Nas Consideragodes sobre as Causas da
Grandeza dos Romanos e da sua Decadéncia, Montesquieu
registrou: "o que se chama unido em um corpo politico é coisa
muito equivoca. A verdadeira unido € uma unidao de harmonia, que
faz com que todas as partes, mesmo parecendo opostas,
concorram para o0 bem geral da Sociedade [...] Pode haver uniao

num Estado onde se acredita ver sé tumulto”; nesse caso, a

21 MACHIAVELLI, Nicold. Comentérios sobre a primeira década de Tito Livio.
Trad. Sérgio Bath. Brasilia : UnB, 1979. p. 30-32 e 40-43.
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verdadeira paz existira na medida em que a harmonia resultar em
felicidade. “E como as partes do Universo, eternamente ligadas

pela acdo de umas e a reagao de outras”.*

Tanto Maquiavel como Montesquieu nao
se preocuparam em analisar o problema com profundidade, pois a
questao fundamental que se apresentava, no processo de
transicdo de parte para partido, era o de “conceber o partido como
um termo objeto, isto é, como um substantivo concreto que
indicasse uma entidade ou agéncia concreta, distinguivel de uma
faccao”. Tal distingdo s6 foi estabelecida com Burke,

aproximadamente meio século depois de Montesquieu.?®

1.2.2.2 Arelacao entre faccdo e Partido

Etimologicamente, a palavra faccdo tem
suas origens no verbo latino facere, com o significado de fazer,
agir. Com o tempo, factio passou a indicar um agrupamento de
pessoas empenhado politicamente num facere perturbador e
nocivo. Conforme ressalta Sartori, na raiz latina o significado
primeiro de faccédo esté relacionado com a idéia de hubris, ou seja,

de conduta desmedida, sem piedade e, portanto, danosa.?

? MONTESQUIEU, Baron de. Consideragées sobre as Causas da Grandeza dos
Romanos e da sua Decadéncia. Trad. Pedro Vieira Mota. Sdo Paulo : Saraiva,
1997. p. 203.

2 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidéarios. Op. cit., p. 25-26.

24 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidéarios. Op. cit., p. 23-24. Ver
também KAPLAN, Abraham, LASSWEL, Harold. Poder e Sociedade. Trad.
Maria Lucy G. V. de Seixas Corréa. Brasilia : Editora da UnB, 1979. p. 208-210.



155

Pode-se caracterizar uma facgdo quando
determinado subgrupo se separa, por alguma razao, de um grupo
maior. Esse distanciamento passa a significar uma atitude
- negativa e perniciosa, por sacrificar os interesses da coletividade
em favor de uma pequena parcela de individuos. Sob esse angulo,
as facgbes sao as responsaveis pela separacdo daqueles que
deveriam estar unidos, merecendo, portanto, a desaprovacao dos

demais membros do grupo.

Mesmo com suas caracteristicas
depreciativas, foram as fac¢gbes que acabaram proporcionando o
surgimento dos Partidos. Inicialmente, os dois termos foram
utilizados como sinénimos muito proximos. O vocabulo Partido
passou a ser aceito a partir do momento em que prevaleceu a idéia
de que ele nao era necessariamente uma facgéo. Isto é, o Partido
nao representava algo maléfico e nao perturbava o “bonum
commune, o bem-estar comum"”. Em decorréncia da proximidade
de defini¢bes, o processo de transicao de facgdo para Partido foi

muito lento e sinuoso.?®

Hobbes, como defensor do Estado
absoluto, ao comentar os deveres de quem governa, registrou sua
posigao contraria a qualquer modalidade de organizacao, seja em
forma de Partido ou facgdo que viesse a ameacar o Poder Publico
ou a paz dos suditos. Para ele, seria imprescindivel que os
principes contivessem os facciosos, através da dissolugdo e da
eliminagcao sumaria de qualquer facgdo. O autor define a facgéo,

como qualquer “multiddao de suditos reunidos, seja por contratos

* SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 23-24.
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reciprocos firmados entre si, seja pelo poder de alguém, sem a
autoridade daquele ou daqueles a quem cabe a autoridade
suprema’”. A faccdo se apresenta como “uma cidade dentro da
cidade”, um constante chamamento ao desgoverno. Todo principe
que tolerar qualquer facgdo como se recebesse “um inimigo dentro
de suas muralhas, o que é contrario a seguranga dos suditos e,
portanto, a lei de natureza”.?® No Leviatd, Hobbes volta a insistir
que o Povo “deve ser ensinado a nao deixar-se levar pela
admiracdo da virtude de qualquer de seus concidadaos”,
independentemente de qualquer qualidade pessoal que apresente,
“nem de qualquer assembléia — exceto a assembléia soberana — a
ponto de prestar-lhe qualquer obediéncia ou honra adequada
apenas ao soberano”,?” a quem cabe representar cada interesse
particular. Como forma de evitar a insociabilidade e a inata
hostilidade dos homens, os interesses particulares deveriam ser
renunciados em favor de um interesse maior e geral, depositado

na figura do soberano, o que nao seria possivel ocorrer com a

existéncia de Partidos ou facgées.

Na mesma linha de raciocinio segue
Rousseau, ao considerar Partidos e facgbées como elementos
estranhos ao Estado e desagregadores da vontade geral. Segundo
ele, no momento em que “se estabelecem faccdes, associagdes
parciais a expensas da grande [da vontade geral], a vontade de

cada uma dessas associagbes torna-se geral em relagao a seus

26 HOBBES, Thomas. Do Cidad&o. Op. cit., p. 230-231.

27 HOBBES, Thomas. Leviatd. Op. cit., p. 202. Ver também BOBBIO, Norberto.
Thomas Hobbes. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro : Campus, 1991.
p. 45-563. MARTINS NETO, Joédo dos Passos, Ndo-Estado e Estado no Leviata de
Hobbes. Floriandpolis : OAB/SC, 1999. p. 89-91.
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membros e particular em relagéo ao Estado”. Assim, ainda que
uma associacgdo parcial se sobreponha a todas as outras, “nao se
tera mais como resultado uma soma das pequenas diferencas, mas
uma diferencga tunica — entado, ndo ha mais vontade geral, e a
opinido que dela se assenhoreia nado passa de uma opiniao
particular”. Para Rousseau, a Soberania, manifestada pelo
exercicio da vontade geral, “é indivisivel pela mesma razao que é
inaliendvel, pois a vontade ou € geral, ou nédo o &, ou é a do corpo
do povo, ou somente de uma parte”. Enquanto essa vontade geral
representa o interesse comum, a vontade parcializada “nao passa

de uma soma das vontades particulares”. Desta forma, “o
verdadeiro enunciado da vontade geral” somente pode ser
alcangado se no Estado ndo houver facgées ou Sociedades parciais
e se cada cidadao puder opinar segundo o seu livre arbitrio, sem

qualquer intermediagao.”®

Enquanto para Hobbes o contrato de
submissao surge da transmissao dos direitos politicos dos
cidadaos a um sé soberano representante, para Rousseau o
contrato resulta da vontade de cada cidadao em submeter-se a lei
por ele préprio elaborada. Assim, mesmo partindo de pressupostos
diferentes, os dois pensadores chegam a um ponto em comum, ou
seja, para evitar a predominancia de interesses egoistas e
pessoais dos contratantes, todas organizagbes que perseguissem
fins particulares deveriam ser suprimidas. Em sintese, tanto para
Hobbes como para Rousseau, o surgimento de fac¢bes ou Partidos

significaria a degradacéao do proéprio Estado.

8 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Trad. Lourdes Santos
Machado. 3. ed. Sao Paulo : Abril Cultural, 1983. p. 43-47.
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Foi com Bolingbroke, nos anos 30 do
século XVIII, que o Partido e a facgdo foram analisados pela
primeira vez de forma mais extensa e profunda. Para este
pensador, qualquer Partido poderia facilmente degenerar-se em
facgédo, ja que seria muito mais facil perseguir os interesses e
vantagens pessoais do que propriamente os nacionais. A
deformacgdo de um Partido de governo para facgdo seria quase um
processo natural. Ou seja, “o governo de um partido sempre acaba
no governo de uma facgao [...] Um partido € um mal politico, e a
faccéo é o pior de todos os partidos”. Muito embora a faccdo seja
colocada como o pior de todos os males, “ambos sdo desgracas da
mesma familia”. Ou seja, o germe maligno que contamina a facgéo

também contamina o Partido.?®

Bolingbroke utilizou os termos Partido e
facgéo indistintamente, como simples sinénimos. Essa posicéo fica
evidenciada na medida em que o autor afirma que a degeneragao
do Partido em facgédo seria inevitavel. Naturalmente, com a fusao
de dois 6rgaos, a consequéncia ébvia sera, igualmente, a fusao
das duas palavras. Em decorréncia de os Partidos surgirem a
partir da “paixdo e do interesse, e ndo da razédo e da equidade”, o

que colocaria em risco o “governo constitucional”, Bolingbroke

»® LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit.,, p. 16-17. SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas
Partidarios. Op. cit.,, p. 26-7. BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos
Politicos. Madrid : Tecnos, 1997. p. 27-28. LENK e NEUMANN apresentam os
conceitos de faccdo e partido publicados em um periddico de oposigdo ao
pensamento de Bolingbroke. Faccgao seria “um grupo de homens armados com
o poder, que atuam sem principios de partido e sem nenhuma nogao do bem
publico”, enquanto o partido é definido como “divisdo nacional de opinides
relativas a forma e métodos de governo para o beneficio de toda a
comunidade"”. Ver p. 17-18 da obra de LENK e NEUMANN.
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passa a assumir uma postura totalmente adversa aos Partidos.*
Mas, apesar de sua posicao contraria aos Partidos, o autor acaba,
em sua época, fomentando sobre o assunto uma discussido de
grande valor, que seria retomada por Hume cerca de dez anos

depois.

Em decorréncia do arcabougo cultural
daquele periodo histdrico, voltado para o fim das “distingdes
artificiais e odiosas” daqueles “que mantinham opinides opostas
em relacdo ao que [era] essencial ao governo”, Hume acaba se
mantendo vinculado ao pensamento contrario a criagdo de
Partidos e facgbes. Assim, o autor passa a utilizar de forma
indiferente os dois termos®'. Segundo seus escritos, os legisladores
e criadores do Estado deveriam detestar e odiar os fundadores dos
Partidos e facgbes, pelo fato de tais modelos de organizagéo
influenciarem de forma oposta ao conteudo das leis, pois elas
“subvertem o governo, tornam as leis impotentes e geram uma

profunda animosidade entre os homens de uma mesma nagéo”.*

Na verdade Hume nao estava preocupado
em estabelecer uma distingao teodrica entre Partido e facg¢do, seu
propdsito era criar uma tipologia partidaria. Com isso, os dois

termos passam a ser utilizados como sind6nimos. Os Partidos e/ou

% A conclusdo a que se pode chegar é de que Bolingbroke era antipartido. Para
ele, o melhor governo seria aquele que nascesse pela Constituigcéo, ou seja, um
governo constitucional que garantisse a unidade e a harmonia do grupo social,
o que seria impraticavel com a existéncia de Partidos e facgées. SARTORI,
Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit. p. 27.

81 HUME, David. Dos Partidos em Geral. In : Hume: vida e obra. Trad. Anoar
Aiex. Sdo Paulo : Nova Cultura, 1999. p. 273-278. SARTORI, Giovanni. Partidos
e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 27-28. -

¥ HUME, David. Acerca de las facciones. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 79.
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facgdes, segundo o autor, podem ser classificados em: pessoais ou
reais. As facgbes pessoais estariam fundadas na amizade ou
animosidade entre os seus componentes, enquanto as facgdes
reais estariam “fundadas em alguma diferenca real de sentimento
e interesse”. Para Hume, as facgbes pessoais estariam mais
presentes nas pequenas Republicas do passado, a medida que as
facgles reais seriam as tipicas de seu periodo histérico. A partir
dessa constatacado, o autor subdivide as facgbes reais em trés
tipos: as facc¢bes de interesse, as facgées de principio e as facgées

de simpatia ou afei¢cgo.®

Na opinido de Hume, as facgbes de
interesse seriam "as mais racionais e desculpaveis”, dificilmente
aparecem em “governos despoéticos”, por isso “mais reais e
perniciosas”. Seria o caso de duas ordens sociais, a dos nobres € a
do povo, que mesmo sob um sé governo buscam fins distintos.
Neste caso, o governante devera ser muito habil politicamente
para evitar tais divisdes. Os Partidos e/ou facg¢bes de principio sao
organismos desenvolvidos tardiamente pelo homem na histoéria da
humanidade sendo, “talvez o mais extraordinario e estranho
fendbmeno ja produzido”. Seria o caso de “quando diferentes
principios provocam condutas contrarias”, podendo ser principios
politicos ou religiosos, cada um deles querendo, naturalmente, ver
triunfar “o direito de acordo com suas proprias” concepcgdes. As

faccbes por simpatia seriam aquelas nascidas apenas pelo afeto,

¥ HUME, David. Acerca de las facciones. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 79-80. HUME,
David. Dos Partidos em Geral. In: Hume: vida e obra. Op. cit. Ver também
SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidédrios. Op. cit., p. 27-28.
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pela amizade, pela simpatia, sem qualquer vinculo politico mais

profundo.’*

Enfim, Hume acaba aceitando a existéncia
de Partidos e/ou facgbes como “consequiéncia desagradavel” de
todo “governo livre”. E, apesar de sua posicao contraria aos
Partidos e/ou facgbes, Hume “nédo s6 permitiu um entendimento
mais analitico sobre o assunto como também” construiu
“elementos estaveis” que com o passar do tempo serviram de
fundamento para novas teorias. A outra contribuigéo do autor foi a
demonstragdo de que os Partidos e/ou facgbes fundadas em
principios apresentavam-se como forma totalmente original “na
cena politica” de sua época, e “que os principios politicos deviam

ser distinguidos dos principios religiosos”.*

Na segunda metade do século XVIII, na
Encyclopédie Voltaire escreveu de forma sucinta: “A palavra
‘partido’ néo €, em si, repulsiva; a palavra ‘faccao’ sempre o é”.
Com esta afirmacéo o autor buscava estabelecer definitivamente
uma distingdo entre os dois termos. Na pratica, porém, a sua
empreitada nao obteve o resultado esperado. Quanto ao
significado da palavra facgdo, ja nao havia muito o que se
esclarecer: o desafio ficava para o sentido real da palavra Partido.
Para Voltaire, “uma facgdo € um partido sedicioso quando ainda

fraco, quando néo participa de todo o Estado”. Este, segundo o

¥ HUME, David. Acerca de las facciones. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 80-81.

¥ SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidérios. Op. cit., p. 28-29. HUME,
David. Acerca de las facciones. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y
Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit. p. 80-81. HUME, David. Dos
Partido em Geral. In: Hume: vida e obra. Op. cit., p. 273-278. A Enciclopédia -
Textos Escolhidos Trad. Luiza Tito Morais. Lisboa : Editorial Estampa, 1974.



162

autor, foi o caso, da “ faccdo de Cesar [que| tornou-se logo um
‘partido’ dominante e engoliu a Republica”. A confusdo conceitual
entre os significados dos termos torna-se mais evidente com a
conclusao do autor de que “um chefe de um partido é sempre um

chefe de facgao”.*®

Foi com Burke, no entanto, nos anos
setenta do século XVIII, que os termos Partido e facgdo, pela
primeira vez, foram empregados de forma distinta. O termo Partido
passa a ser definido como a uniao de “um grupo de homens para
fomentar, mediante seus esforcos, o interesse nacional, baseados
em algum principio determinado em que todos os membros estao
de acordo”, enquanto a faccdo passa a ser tratada como
agrupamento de individuos que busca, de forma egoista, a
atencdo para os seus proprios interesses, os quais nao trarao
qualquer vantagem para o Partido e seus adeptos. Na concepgao
burkeana, os Partidos sao apresentados como o0s meios mais
adequados para que os homens possam implementar suas idéias e
concep¢oOes livremente na esfera estatal. Ou seja, os Partidos vao
além das facgbes por nao estarem fundamentados simplesmente
em principios de interesses ou de afetos (Hume), mas, sobretudo,
em ‘“principios comuns”. Para Burke, sera a luta pelo Poder,
travada pelo Partido, que o diferenciard das lutas mesquinhas,
particulares e interesseiras das facgées. O raciocinio do autor “nao
é o de que o partido termina sempre em facgao”, mas o de que,
quando isto ocorrer jA nao se podera mais falar em Partido. Ou

seja, Burke nao trabalha com meias palavras; no momento em que

% Cf. SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidérios. Op. cit., p. 23-24.
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se refere ao termo Partido, ele escreve Partido, por outro lado,

quando se refere a facgdo, ele escreve faccéo.”’

Enquanto Bolingbroke e Hume apregoam
uma idéia contraria aos Partidos e facgées, sob a justificativa de
semearem a discordia e a divisdo, e, consequentemente, a
impoténcia do exercicio do Poder pelo governo constitucional,
Burke, por seu turno, concluiu que pelo fato de o “Parlamento nao
ser monolitico”, ele somente estaria em situagdo vantajosa para
“resistir a coroa se seus membros estivessem ligados, isto é,
organizados em ligagbes honrosas"”, entenda-se Partidos. Em
Bolingbroke e Hume a existéncia do Partido somente se justifica
“como oposi¢do (quando necessario) do pais ao soberano
inconstitucional”. Ja em Burke, o Partido passa a ser concebido na
esfera do préprio governo, ou seja, a relagdo entre suditos e
soberano sera superada pela relagdo entre soberanos. Conforme
ressalta Sartori, na época de Burke havia um certo consenso
quanto a necessidade da Constituigao; no entanto, o que néao se
tinha muito claro era como o “governo constitucional devia ser
conduzido, e por quem”. Para Burke, tal papel caberia aos
Partidos, desde que, obviamente, se tornassem Partidos. Em
sintese, além de Burke conceber o Partido muito antes que este
- viesse a existir, com seus conceitos muito bem definidos, sua
contribuigcdo foi, igualmente, decisiva para que, com o0 tempo, o

o

% BURKE, Edmund. Partido e Representagéo. In: LENK, Kurt, NEUMANN.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 82-83. SARTOR]I,
Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 24-25 e 29-31. SABINE,
George H. Historia de la Teoria Politica. Trad. Vicente Herrero. México : Fondo
de Cultura Econdmica, 1945. p. 448-454. KAPLAN, Abraham, LASSWEL,
Harold. Poder e Sociedade. Op. cit., p. 206-208.
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termo Partido se distinguisse do termo facg¢do, chegando a supera-

lo 38

Apesar de Burke ter-se ocupado desse
tema por volta do ano de 1770, os seus conceitos nao foram
devidamente recepcionados pelos autores da obra O Federalista,
escrita entre outubro de 1787 e abril de 1788. No Federalista, os
termos Partido e facgdo foram empregados com indiferenca. Em
determinada passagem do livro, Madison cita como exemplo a
votacdo de uma proposta de lei relativa a dividas privadas
envolvendo interesses de credores e devedores. Neste caso,
segundo ele, “os partidos sao e devem ser os proprios juizes, e a
opinido do partido majoritario — ou, em outras palavras, a da faccgéao
mais numerosa — pressupde-se que prevaleca”(grifo nosso). Ou
seja, para este autor, o Partido tanto pode ser constituido por
minoria ou maioria, sé que nesta ultima hipdtese ele também

podera ser denominado facggo.*
No Federalista, a facgéo € definida como

“um grupo de cidadaos, representando
quer a maioria, quer a minoria do conjunto,
unidos e agindo sob um impulso comum
de sentimentos ou de interesses contrarios
aos direitos dos outros cidaddos ou aos
interesses permanentes e coletivos da

comunidade”. %

¥ SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 30-31. LENK,
Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos.
Op. cit., p. 17-18. BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 26-27.

¥ HAMILTON, Alexander et al. O Federalista. Op. cit., p. 148-150.

¥ HAMILTON, Alexander et al. O Federalista. Op. cit., p. 148.
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No entendimento de Madison a solucdo
para evitar o surgimento das faccées seria fornecida pelo
“principio republicano”. Somente a Republica estaria melhor
aparelhada para controlar os efeitos das facgées, visto que as suas
causas nao podem ser removidas. O remeédio para as doencas
“mais incidentes em um governo republicano” estaria no “grau de
satisfacdo e orgulho que sentimos por sermos republicanos”, este
“sera nosso entusiasmo em louvar o espirito e apoiar a posigdo dos
federalistés", concluem os autores.*! Sob um aspecto geral, pode-
se afirmar que no Federalista os termos facgdo e Partido, além de
serem equivalentes, foram empregados em sentido negativo,
prevalecendo a tese apresentada, alguns anos antes por
Bolingbroke, de que o governo pelo Partido sempre acaba,

impreterivelmente, em governo de facgéo.

Os conceitos elaborados por Burke sobre
Partido e facgdo tambem ndo foram recepcionados por algumas
das principais liderangas da Revolug¢ao Francesa, movimento que
abalou as estruturas politicas do continente europeu no século
XVIII. Entre os anos de 1789 a 1794, mesmo organizados em
diferentes grupos politicos, como era o caso dos girondinos e
jacobinos, “os revoluciondrios franceses dao mostras de um
mesmo animo e falam com a mesma voz: foram unénimes e
persistentes em sua condenacdo dos partidos”. Nos principais
confrontos dos diferentes agrupamentos politicos, a troca de

acusacao “mais séria era a de chefe de partido, o que equivalia a

‘1 HAMILTON, Alexander et al. O Federalista. Op. cit., p. 150 e 154. Ver
também SCHATTSCHNEIDER, E. E. Regimen de Partidos. Trad. Antonio Lépes
Pina. Madrid : Tecnos, 1964. p. 30-33, 41-57.
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dizer chefe de facgcdo”.* Vale dizer, portanto, que nos momentos
mais decisivos da Revolucao Francesa os Partidos, além de
inimigos do processo, voltaram a ser definidos como sindnimos de

faccgéo.

Quando consultado pelos girondinos sobre
0 seu projeto constitucional, o Marqués de Condorcet recomendou,
em ataque aos Partidos ingleses, que “uma das fundamentais
necessidades da Republica Francesa [era] de nao ter nenhum”
Partido. Ja para Danton, como forma de exterminar os conflitos
politicos os franceses necessitavam somente de um Partido, “o da
razao”. Robespierre, por sua parte, registrou como causa do
excesso de Partidos a “ambicao, a intriga, a esperteza e o
magquiavelismo” dos interesses pessoais. Para ele, “a natureza de
todas as faccgdes [entendido partidos] € a de sacrificar o interesse
geral”, em favor dos particulares. Saint-Just, além de nao
estabelecer qualquer distincao entre Partido e facgédo, foi mais
longe em suas criticas: para ele, “todo partido é criminoso (...)
Toda faccdo é, portanto, criminosa”, visto que “toda faccgao
procura enfraquecer a soberania do povo”, e, “ao dividir um povo,

as facgbes substituem a liberdade pela faria do partidarismo™.*®

Para os revolucionarios franceses os
Partidos e as facgées, tratados como sindénimos, apresentavam-se

como organizagdes conspiradoras contra a Nacdo. Concebida

%2 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 31. BLANCO
VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., 28-29.

% Todas as citagdes foram retiradas da obra de SARTORI, Giovanni. Partidos e
Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 31 e da obra BLANCO VALDES, Roberto L.
Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 29. Sobre a distingdo entre a Sociedade e
Estado em Saint-Just ver CHATELET, Francois et al. Diciondrio de Obras
Politicas. Op. cit., p. 1054.
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como soberana, a Nagao nao podia ser partida ou dividida. Dessa
forma, qualquer acgéao facciosa provocada pelos Partidos, facgdes ou
por qualquer outro meio, deveria ser imediatamente contida.
Inspirado por Robespierre e Saint-Just, o Comité de Salvagdo
Publica nao aceitou qualquer fragmentagado da Soberania nacional
e assumiu postura contraria a qualquer mecanismo ou instituicdo
que ameacasse a centralizacdo do Poder. Como conseqiiéncia,
destaca Lefebvre, no decorrer da Assembléia Constituinte (1789-
1791),“0 individualismo revoluciondrio sempre repudiou com
horror a disciplina partidaria”.** Com a aprovagado da Lei Le
Chapelier em 1791, toda e qualquer forma de associacionismo foi
proibida. Assim, 0 novo modelo de Estado, fundamentado na
concepgao liberal classica, apresentava-se como “Estado anti-
associacionistico”, por considerar qualquer forma de organizacao

desagregadora da unidade nacional.®

Finalmente, em 29 de maio de 1815, apoés
quase meio século da divulgagdo das idéias de Burke, com a
publicagdo da obra Principes de Politique Applicables a tous les
Gouvernements Représentatis et Particulierement a la Constitution
Actuelle de la France (1814), o pensador francés Benjamin
Constant reconhece que “em uma organizacao politica, ndo vale
gabar-se da exclusdo de facgbdes, quando o que se pretende é
apenas conservar as vantagens da liberdade”. No entanto, mais
adiante, n&o deixa de reforcar a conviccdo de que “deve-se
esforcar para se conseguir que estas facgdes sejam entre si

inofensivas [como forma de] prevenir ou suavizar o0s

“ LEFEBVRE, Georges. A Revolugdo Francesa. Op. cit., p. 138.
* CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 15.
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inconvenientes da vitéria de cada uma”.*® O pensamento de
Constant nao deixa de reforcar as constatagdes contidas no
Federalista de que, sendo impossivel impedir o nascimento de
Partidos e facgbes, deve-se prezar pela construgao de mecanismos
que consigam controlar os seus efeitos negativos. No entanto, na
Franga, as idéias de Constant apresentavam-se como avangadas
demais para o periodo, s6 vindo a receber a devida atencéo, a
partir de 1830, com o fim da Restauracdo. Na lingua inglesa, por
outro lado, a distingéo entre Partido e facgdo somente passou a ser
considerada depois de, aproximadamente, cinquenta anos apés o
Discurso ao Eleitores de Bristol de Burke ja haver estabelecido

conceitos precisos para cada um destes termos.?

Levando em consideracdo a pratica e a
evolucao histérica do Partido, pode-se considerar a existéncia de
trés premissas basicas para diferencia-lo da facgcao: 1) Os Partidos
nao sao faccgoées; 2) Um Partido é parte de um todo; e, 3) Os

Partidos sao canais de expressao.®

A primeira premissa considera que o0
Partido nao € faccdo, ou seja, caso o Partido nao se apresente

diferente da faccédo, ele nao podera ser denominado de Partido,

% CONSTANT, Benjamin. Principios Politicos Constitucionais. Trad. Maria do
Céu Carvalho. Rio de Janeiro : Liber Juris, 1989. p. 133.

47 Conforme observa SARTORI, em 1821, na Inglaterra os Partidos de forma
inédita ingressam na esfera de governo e nela se tornaram operativos.
Naguele ano, pela primeira vez, fol cunhada a expressao “a oposigdo a Sua
Majestade', como forma de retratar a pratica de um governo nédo mais absoluto
mas que passa a assumir responsabilidades pelos seus atos junto ao
Parlamento. Como conseqiiéncia, em 1832 foi aprovada a Lei da Reforma que
determina a ampliagdo do direito ao sufrdgio. Para outros esclarecimentos
sobre o periodo ver SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op.
cit. p. 39-45.

“® SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 46-50.
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mas sim, de facg¢do. Enquanto o Partido se apresenta como
necessidade, a faccao nao é necessidade, ela simplesmente existe.
O Partido se apresenta como instrumento que busca vantagens
coletivas; j4 a facgcdo volta-se para o atendimento de interesses
exclusivamente individuais, de alguns poucos. Mesmo com o
passar dos tempos, o termo facgdo manteve o seu sentido original,
de apenas expressar conflitos particulares, ignorando o publico.
Por sua vez, o Partido foi transformando-se gradativamente em
instrumento funcional, procurando estimular diferentes interesses
dentro do sistema politico. Assim, quanto mais o Partido se
comporta como faccdo, mais clara € a compreensao de que as
criticas nado devem ser dirigidas contra o Partido, mas contra esse

processo degenerativo que o rebaixa a condicdo de faccdo.*

A segunda premissa considera que O
Partido sempre sera parte de um todo que persegue os interesses
desse todo, enquanto fac¢do é apenas a parte representada pelos
interesses de si prépria. Apesar de gramaticalmente a palavra
Partido transmitir idéia de parte, dando conotacdo de
fragmentacéo, deve-se considerar o seu sentido em uma relagao
com o “todo pluralista”. Isto €, mesmo o Partido sendo uma parte,
se o Partido no exercicio do Poder nao conseguir governar levando
em consideracdo os interesses gerais, em nada ele sefé diferente
de uma faccdo. Muito embora qualquer Partido sé esteja
representando uma parte, as agdes dessa parte devem sempre

“adotar uma abordagem nao-parcial do todo”. Como pressuposto

% SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidérios. Op. cit., p. 46-47.
KAPLAN, Abraham, LASSWELL, Harold. Poder e Sociedade. Op. cit., p. 206-
210.
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fundamental para se estabelecer “um equilibrio entre unido e
separacao”, € imperativo que toda parte vitoriosa “seja imparcial,
que governe para todos e ndo apenas para si mesma”.*® O que
significa afirmar que o Partido, embora sendo parte, deve
“conseguir dirigir a sociedade sem dispor da forca monopolizada
do Estado e [...] fazer-se obedecer sem precisar recorrer a

coercao”.®

Finalmente, a terceira premissa considera
que “os partidos sdo canais de expressdao”. Vale dizer que os
Partidos sé&o, fundamentalmente, instrumentos de representacao
dos cidadaos, que buscam através deles expressar as suas
reivindicag¢des. Entretanto, os Partidos nao possuem so a funcao
de expressar vontades, eles também desempenham o papel de
canalizadores, de organizadores das vontades individuais dos
cidadaos. Neste contexto, os Partidos se apresentam como O0S
meios mais adequados e capacitados para fazer valer as vontades
pelas quais estao incumbidos de “fazer eco”. Afinal, conforme
registra Sartori, “ao se desenvolverem, os partidos nao o fizeram —
durante todo o século XIX e boa parte do século XX - para
transmitir ao povo 0s desejos da autoridade, mas antes para

transmitir as autoridades os desejos do povo”.%

Outra importante contribui¢ao, no que diz

respeito a diferenciagdo dos atuais Partidos com relagao aos seus

% SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 47-48.
%! CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 26.
2 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 48-50.
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ancestrais, foi oferecida por LaPalombara.®® Este autor busca,
através de quatro critérios, estabelecer os elementos necessarios
para distinguir o Partido dos outros Jgrupos existentes,
principalmente, no final do século XVIII e no inicio do século XIX,
como as ligas, os clubes, os grupos parlamentares, os comités, as
faccées. Os parametros para configurar o Partido sao: 1)
organizagao duravel, ou seja, organizacao cuja esperanca de vida
politica seja superior a de seus dirigentes no Poder; 2) organizacgao
constituida e duravel, que mantenha extensdo e articulagdes
politicas de modo mais amplo possivel;, 3) vontade deliberada dos
membros da instituicAo de conquistar o Poder e exercé-lo
efetivamente, nao s6 influenciar o Poder; e, 4) a preocupagao
permanente em congquistar o apoio popular, pela militancia e pelas

eleigdes.

A partir de tais critérios, as facgées, ligas e
seitas podem ser facilmente diferenciadas dos Partidos pela falta
de durabilidade e de continuidade em sua organizacgao, ja que
desaparecem juntamente com seus patrocinadores, protetores ou
padrinhos. Por outro lado, os clubes de notaveis, comités eleitorais,
comités parlamentares, pela falta de continuidade e de extensao
da organizacao, também nao podem ser equiparados a

compreensao atual que se tem dos Partidos Politicos.

Isto posto, para LaPalombara fica evidente

que organizacoes politicas como os whigs e os tories, nascidos na

% LAPALOMBARA, Joseph, WEINER, Myron. Definigao do Partido Politico. In:
CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 6-7 e 19-20.
SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. Sociologia Politica. Trad. Domingos
Mascarenhas. Sao Paulo : DIFEL, 1979. p. 487-490.
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Inglaterra no século XVII, ndo se constituiam como Partidos, por
serem “apenas nebulosas associagdes de interesses e clientelas,
sem unidade de comportamento politico, vivendo no pequeno
mundo encerrado da Corte, do Parlamento e dos proprietarios de
terras”, néo possibilitando qualquer participagdo popular em sua

organizacéo ou controle pelo sufragio.*

Desta forma, as organizacbes politicas
britAnicas somente passam a enquadrar-se nos critérios
estabelecidos por LaPalombara a partir da reforma eleitoral de
1832, consolidando-se com as reformas seguintes, como visto no
primeiro capitulo do presente trabalho. Nos Estados Unidos,
segundo os parametros do autor, o nascimento dos Partidos data
de 1830, no governo de Andrew Jackson, quando dois grandes
Partidos foram criados, um com o nome de Democratico que
passou a defender a autonomia e os direitos dos Estados-
membros; e o outro, denominado Partido Nacional Republicano,
mais tarde so6 Partido Republicano, que passou a defender a
constituicdo de uma autoridade nacional central. Na Franga, os
Partidos somente aparecem depois de 1848, quando as ligas

parlamentares e os clubes politicos, como os jacobinos e o0s

* CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 6 e 18-9. A posicédo dos
whigs e dos tories pode ser descritas da seguinte forma: os whigs defendiam a
liberdade politica e a tolerancia religiosa. O Estado e a Igreja deviam estar
separados. Defendiam, ainda, a independéncia do Parlamento. Os tories, por
outro lado, defendiam o direito divino, a néo-resisténcia, a obediéncia passiva
e a prerrogativa do rei. LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia
Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 14-15. Ver também o capitulo
primeiro do presente trabalho quando trata dos aspectos histéricos da
representagao.
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girondinos, passam a ser substituidos por organizacdes politicas

estaveis, duradouras e com grande insercao popular e eleitoral.®®

Enfim, de acordo com os critérios
estabelecidos por LaPalombara, a caracterizagdo de um Partido
Politico necessita obrigatoriamente de que a organizacao tenha
continuidade indeterminada, atuagdo mais ampla possivel, nao s6
na esfera parlamentar, e vontade de exercer efetivamente o Poder,
com O apoio popular, dos militantes e, fundamentalmente, do
sufragio. Definidos tais elementos, pode-se concluir que o
fendmeno partidario, apesar de possuir suas raizes nas mais
remotas organizagdes politicas criadas pelo homem, possui
“estrutura relativamente recente, ligada a certo limiar de

desenvolvimento econdmico, social e politico” de cada Nag&o.*®

% Ver CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 6-9 e 19-20.
DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 20-33. ACCIOLI, Wilson.
Instituicées de Direito Constitucional. Op. cit., p. 248-253.

% CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 7.



CAPITULO 2

O PARTIDO POLITICO COMO
OBJETO DE CONHECIMENTO

Pelo fato de o Partido apresentar-se como
instituicdo politica relativamente nova, existem ainda algumas
dificuldades na articulacdo de uma concepc¢ao mais clara e precisa
de tal fendmeno por parte do pensamento tedrico-politico. Os mais
variados enfoques ainda se tém mostrado relativamente
insuficientes na tentativa de explicar toda a extensao da dimensao
tedrica do Partido Politico. Isso porque, como essas organizagoes
apresentam inumeras fronteiras, a maioria das definigoes
disponiveis se limitam a apresentar somente algumas
caracteristicas, deixando outras de igual ou de maior importancia

de lado.
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A partir dessa constatagdo, o pensamento
politico vem procurando estabelecer alguns elementos mais
rigorosos que possibilitem uma aproximacéao tedrica mais rigorosa
dos Partidos Politicos. Nesse processo de investigacdo existe uma
verdadeira diversidade de abordagens tedricas das quais algumas

merecem especial destaque.

2.1 A DIVERSIDADE DAS ABORDAGENS

Pela sua complexidade, o Partido Politico
pode ser analisado a partir de enfoques diferenciados. Estas
diferentes abordagens se caracterizam, evidentemente, pelos
principais aspectos privilegiados, como, por exemplo, sua
estrutura, sua histéria, seus limites, seu programa ou seus
principios. Todavia, existem trés formas de tratamento da
problematica que envolve o0 tema em gquestdo que sao
merecedoras de destaque pela importancia de seu alcance tedrico
em explicar as organizagdes partidarias enquanto fendémeno
politico. Sao elas: a abordagem funcional, a abordagem estrutural e

a abordagem orgénica.
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2.1.1 Abordagem funcional

A preocupacdao nuclear do enfoque
funcional sobre o Partido consiste em articular uma resposta para
a finalidade dessa forma de organizacao politica. Nessa busca, a
idéia de funcionalidade engloba dois sentidos fundamentais
bastante distintos: o primeiro sentido diz respeito as atividades
partidarias; o segundo, as consequéncias objetivas de tais

atividades.'

Através da relacao funcao/atividade a
abordagem funcional se propde estudar os papéis efetivamente
desempenhados pelos Partidos Politicos. Sorauf estudou as
funcdes do Partido Politico concebendo-as sob trés formas bésicas:
1) mobilizagdo de homens em torno de uma organizag¢ao politica; 2)
controle do Partido sobre as autoridades no exercicio do Poder; e 3)

atividade do Partido junto ao eleitorado.?

1) mobilizagdo de homens em torno de uma
organizagdo - o Partido Politico se apresenta como organizacao
que visa reunir individuos a fim de estabelecer uma acao em
conjunto para conquistar determinados objetivos. Para isso, em
um primeiro momento, o Partido busca recrutar seus seguidores;
em seguida, conquistar o Poder para 14 colocar os seus
correligionarios. Desta forma, para os seus adeptos o Partido pode

até vir a tornar-se um fim em si mesmo, uma vez que é na sua

! CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 37.
2 SORAUF, Frank. Political Parties and Political Analysis. In: CHARLOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 39-40.
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estrutura que os objetivos e as decisbes serao tracados e
definidos. O Poder, a autoridade e a influéncia sdo estabelecidos

no Partido que deve articular apoios e recursos;®

2) controle do Partido sobre as autoridades
no exercicio do Poder - no exercicio do Poder os homens de Partido
se organizam em instituicbes representativas. Nos regimes
parlamentares ocorre maior controle dos Partidos sobre. seus
representantes e o 6rgao de representacdo acaba transformando-
se em prolongamento da organizacao partidaria, enquanto que nos
demais sistemas essa relacao nao aparece de forma tao nitida. A
questdo fundamental, porém, é verificar se os membros do governo
representam no interior do Partido um setor organizado e
consciente do que deseja, de seus propodsitos, interesses e
satisfacdes que serdo diferentes daqueles estabelecidos pelo seu
conjunto. Este tipo de impasse pode proporcionar o surgimento de
determinados conflitos envolvendo, por um lado, os interesses dos
representantes do Partido no governo e, por outro, os interesses do
proprio Partido, o que acaba gerando uma situagao extremamente
complexa quando se pretende definir a sua efetiva

responsabilidade quanto a execucéo de seu programa;*

3) atividades do Partido junto ao eleitorado
- dentre todos os segmentos que o Partido envolve, o eleitorado
em geral se apresenta como o mais instavel, desorganizado e

menos comprometido. Como eleitorado entende-se todos os

® SORAUF, Frank. Political Parties and Political Analysis. In: CHARLOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 39.
* SORAUF, Frank. Political Parties and Political Analysis. In: CHARLOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 39.
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individuos que, mesmo nao estando diretamente vinculados a
organizag¢ao, acabam prestando o seu apoio regularmente ao
Partido, nas elei¢cdes ou fora delas. Este tipo de eleitor se encontra
ligado ao Partido unicamente por um elo de simpatia
relativamente estavel e persistente no qual o dérgao partidario
passa a se fiar. Por fim, “a complexidade do comportamento dos
partidos pode explicar-se, no essencial, pelo jogo das relagdes
entre [aqueles]| trés setores do Partido e pela necessidade que

enfrentam de coordenar motivacdes e objetivos divergentes”.®

A segunda grande questao, sintetizada
pela relacéao funcao/consequéncia, concerne aos efeitos objetivos e
observaveis das agbes do Partido Politico. Para a compreensao
mais clara do raciocinio funcionalista, vale mencionar as seguintes
questdes levantadas por Charlot a respeito de quais seriam as
consequéncias das atividades partidarias e para quem seriam
dirigidas, se para o sistema politico como um todo, para o proprio
Partido ou para um determinado subgrupo a ele interno. Ainda
sobre tais consequéncias objetivas para cada sistema de
referéncia, o autor aponta algumas hipdéteses, nas quais aquelas
podem ser manifestas e, portanto, desejadas, ou, latentes e, por
conseguinte, inesperadas. Em ambos os casos as referidas
consequéncias objetivas poderiam comportar-se ainda, como
funcionais, quando apresentam alguma contribuigdo para o reforgo
do sistema; como disfuncionais, se contribuirem para enfraquecer
o sistema; ou como afuncionais, no caso de nao fornecerem

nenhuma ameaca. Charlot coloca ainda que pode haver algum

® SORAUF, Frank. Political Parties and Political Analysis. In: CHARLOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 39-40.
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substituto funcional para o Partido, suplantando seu monopdlio no
exercicio justamente das funcbes que o caracteriza

imprescindivel.®

No entanto, a questao fundamental para
esta abordagem funcional do Partido é de como esse modelo de
organizacgdo deve atuar dentro dos limites do préprio sistema, a
fim de evitar que ele proporcione uma eventual ruptura em toda a
estrutura. Pode-se concluir, desta forma, que no enfoque funcional
a fungado que esta reservada ao Partido é a de atuar como mero

descongestionante da vida social e politica.”

As observagbes de Luhmann séo
extremamente exemplificativas desse tipo de abordagem.
Segundo o autor, a ‘“eleicao politica dificilmente se presta a
deixar” que os conflitos sociais sejam definidos pelos préprios
interessados. O processo eleitoral somente se presta “a trazer os
conflitos para dentro do sistema politico, em vez de os levar para
fora”, enquanto aos Partidos resta a tarefa de amalgamar os
conflitos, "“mediante processos internos de pré-selecao e

desintensificagdo”, e apresenta-los “aos eleitores apenas sob a

® CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit. p. 37-38.

” Em uma perspectiva mais ampla, pode-se definir sistema como determinado
conjunto de elementos em que, individualmente, cada um pode ser encontrado
em posicéo diferente em relagao aos outros. Em sentido estrito, o sistema pode
ser definido como conjunto de elementos interdependentes. Nesse caso, todos
os elementos estdo ligados por algum tipo de relagdo. Assim, se houver
alguma alteragdo em tais relagbes, imediatamente havera reflexo sobre todos
os demais elementos e, como consequiéncia, todo o conjunto podera ser
alterado. A respeito ver: ABREU, Alcides. Analise Sistémica de Partidos
Politicos. Floriandpolis : Editora Movimento, 1977. FERRAZ Jr, Tércio Sampaio.
Apresentagao. In: LUHMANN, Niklas. Legitimag¢ao pelo Procedimento. Trad.
Maria da Conceigao Cérte-Real. Brasilia : Editora UnB, 1980. p. 01-05. PASOLD,
Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica: idéias e ferramentas uUteis para o
pesquisador do direito. Floriandpolis : OAB/SC, 1999. p. 96-98
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forma dum programa ideal, do agrado geral”. Ou seja, a eleigao
politica acaba convertendo-se em um mecanismo com a fungao de
promover a absor¢gdao de conflitos e o auto-sancionamento do

sistema politico como um todo.?

As metodologias de corte funcional, em
suas mais variadas diferencia¢des, tém como denominador comum
tipicos objetos de preocupacédo: elementos integradores de uma
realidade que passa a ser descrita de forma a conformar-se
perfeitamente com seus elementos internos. O Partido Politico
poderia, entdo, ser um desses elementos. O enfoque é
preponderantemente dirigido ao exame de sua funcionalidade, ou
seja, do estudo descritivo e sistematizado de suas fung¢des dentro

desse todo maior e aparentemente harmonico.

A visao de uma grande panela de pressao
cujo conteudo compete as instabilidades interiores ao sistema é
uma ilustracdo intrigante desse tipo de abordagem, isso
considerando-se que a valvula de arrefecimento da pressio interna
caberia a institui¢ées politicas como os Partidos. Desse ponto de
vista, estes Ultimos assumiriam funcdo meramente legitimadora e,
como tal, trabalhariam pela manutencdo da estabilidade e
equilibrio do sistema politico. Nao existe, portanto, possibilidades
transformadoras que possam realizar-se pelos organismos
partiddrios, o que se coaduna fortemente com a visao liberal dos

Partidos: sdo meros instrumentos de legitimag¢ao do Poder Politico.

® LUHMANN, Niklas. Legitimagédo pelo Procedimento. Op. cit., p. 136 e 141.
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2.1.2 Abordagem estrutural

Duas obras que marcaram profundamente
a Teoria dos Partidos foram publicadas no inicio do século XX: A
Democracia e a Organizagdo dos Partidos Politicos, de Moisei
Ostrogorski (1902),° e A Sociologia dos Partidos Politicos, de Robert
Michels, de 1911.'° Tais trabalhos apresentam as primeiras

investiga¢des empiricas e sistematizadas sobre o Partido Politico.

Embora esses dois volumes néo
apresentem definicdo objetiva de Partido, desenvolvem
contribui¢gdes importantes para a compreensao desta instancia de
representacdo politica, que naquele periodo inicial do século XX

comecava a ser objeto de campo proéprio de estudo.

Com efeito, a obra de Ostrogorski é a
primeira a fazer estudo sistematico e estrutural sobre a
Democracia Representativa Partiddria. O autor busca, acima de
tudo, demonstrar 0 perigo que os Partidos representavam para o
sistema politico. Segundo o autor, o aparecimento dos Partidos
Politicos resultaria da combinacdo de dois fatores: 1) a existéncia

de um grande numero de eleitores; e 2) as dificuldades de se

® Ver em OSTROGORSKI, Moisei. O Método de Agrupamentos Especiais de
Fins Limitados. In: CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 128-130.
Em 1912 o autor publica a segunda edigdo de sua obra A Democracia e a
Organizacdo dos Partidos Politicos, agora com o titulo A Democracia e os
Partidos Politicos. Ver OSTROGORSKI, Moisei. La Démocratie et les Partis
Politiques. Paris : Editions du Seuil, 1979.

1 MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Trad. Arthur Chaudon.
Brasilia : UnB, 1982. ALEMANN, Ultrich Von. Democracia de Partidos y
Participacién Ciudadana, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, n. 20, p. 119-135, marzo-abril de 1981.
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governar um pais em processo de industrializacdo, referindo-se
principalmente ao modelo norte-americano. Nesse contexto, pela
indiferenca politica das grandes massas, 0os Partidos passariam a
atuar sem qualquer tipo de controle. De todo esse processo teria
resultado a criagdo de um verdadeiro monstro que viria a ser o
Partido Politico e que, a partir de entdo, passaria a controlar a
vontade dos cidadaos e a determinar as prioridades dos servicos
publicos. Essa concentracao de poderes nas maos dos Partidos,
ainda na opinido de Ostrogorsky, prejudicaria profundamente a

realizacdo do bem-comum e a prépria esséncia da Democracia.!

De outra parte, a obra Sociologia dos
Partidos Politicos, de Robert Michels, voltada ao estudo dos
Partidos social-democratas europeus a partir da Lei de Ferro da
Oligarquia, dedica-se a promover profunda investigacdo sobre a
Democracia intrapartidaria. A tese central construida por Michels
procura demonstrar que a conquista da Democracia nao resultou
da articulagéao de forgcas econdmicas que atuavam nas Sociedades
industriais, mas de outras forgas vigorosas o suficiente para frear
qualquer tentativa de democratizacdo do sistema politico
existente. Tais forcas estariam representadas pela natureza do
individuo, pela natureza das lutas politicas e pela natureza das

organizacdes. A consequéncia natural dessas tendéncias, segundo

' OSTROGORSKI, Moisei. O Método de Agrupamentos Especiais de Fins
Limitados. In: CHARLOT, Jean. Op. cit., p. 128-130. DOWSE, R, HUGHES, J.
Partidos Politicos. In: ABDALA, Washington, MACIEL, Guillermo. Manual de
Ciencia Politica. Montevideo : Fundacién de Cultura Universitaria, 1996. p. 136-
137.
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Michels, seria, inevitavelmente, fazer com que a Democracia

desembocasse na oligarquia.'?

Para Michels, a imaturidade das massas
nao € fenbmeno transitério que tende a desaparecer com a
evolugéo da Democracia. Esta condicdo é uma caracteristica de
sua propria natureza. Mesmo organizadas, as massas
permanecem comprometidas pela sua respectiva incompeténcia
incuravel para resolver todos os problemas gque lhes sao
concernentes. Para o autor, as massas, em si, sdo amorfas e
necessitam de educagéao e, fundamentalmente, de dire¢gao. Quanto

mais divididas, mais necessitam de comando.'®

Michels registra que as organizacoes
politicas sao incapazes por si mesmas de realizar a Democracia
que originariamente se comprometeram em defender. Para ele,
quem diz organizac¢ao, na verdade, estd querendo dizer um grupo
de chefes que falam e agem em nome de todos, estd querendo
dizer oligarquia. Como toda divisdo de atividades acaba
conduzindo a uma separacdo entre as massas e os dirigentes, a
Democracia sempre se convertera em oligarquia. Identificado com
qualquer outro modelo de organizagdo, o Partido Politico,
inexoravelmente, serd uma oligarquia burocratica que se
caracteriza pela existéncia, na sua cupula, de fechado circulo de

dirigentes profissionais, praticamente inamoviveis, que controlam

2 MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Op. cit., p. 206-221.
DOWSE, R, HUGHES, J. Partidos Politicos. In: ABDALA, Washington, MACIEL,
Guillermo. Manual de Ciencia Politica. Op. cit., p. 135-136.

¥ MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Op. cit., p. 234 e 239-40.
A referéncia ao termo massas, traduz uma expressdo quantitativa de
individuos que tém em comum algum tipo de coesdo de qualquer natureza,
especialmente politica.



184

e conduzem a instituicdo conforme os seus proprios interesses.
Isso porque, a medida que o Partido cresce e se solidifica, amplia-
se a necessidade de serem as liderangas naturais substituidas por
chefias profissionais. Sao estas chefias especializadas que
possibilitam a institucionaliza¢gdo do burocratismo hierarquico e da
oligarquizacao partidaria, caracterizada pelo isolamento entre a

ctupula e as bases da organizacéo.™

Finalmente, para Michels o Partido Politico
€ uma poténcia oligarquica, repousada sobre uma base
democratica que possibilita a dominagdo das elites sobre os
eleitores, dos mandatarios sobre os mandantes, dos delegados
sobre os que delegam. Em sintese, falar em Partido Politico,

obrigatoriamente, é falar em oligarquia.'®

Com o objetivo de verificar a influéncia do
pensamento politico sobre as estruturas partidarias, em 1951
Maurice Duverger, publica a sua obra Os Partidos Politicos,
contribuicdo teérica da maior relevancia sobre o tema. Neste
estudo, o Partido Politico € visto, em um primeiro momento, como
aglutinador de individuos dispersos. Em seguida, a partir do
convencimento, da persuasao e da disciplina imposta pelos
dirigentes partidarios, o papel daqueles individuos torna-se
absolutamente secundario para a vida intrapartidaria. Os chefes

tendem a formar uma classe de dirigentes totalmente isolada dos

¥ MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Op. cit., p. 23. MICHELS,
Robert. A Tendéncia Burocratica dos Partidos Politicos. In: MICHELS, Robert.
Sociologia da Burocracia. Trad. Edmundo Campos. 3. ed. Rio de Janeiro : Zahar,
1976. p. 101

* MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politicos. Op. cit., p. 238.

' DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Trad. Cristiano Monteiro Oiticica.
3. ed. Rio de Janeiro : Guanabara, 1987.
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militantes, possibilitando a constituigdo de uma casta “mais ou
menos fechada sobre si mesma”.!” Desta forma, consolida-se um
modelo de organizacao politica centralizada e absoluta; em outros

termos: autocratica e oligarquica.

Para Duverger, a crenca na infalibilidade
dos Partidos e em seus dirigentes, proporcionada pela propaganda
e pela persuasao, possibilita o recuo do espirito critico em favor do

espirito da adoragao. Com isto,

os partidos tornam-se totalitarios,
exigindo de seus membros uma adesao
mais intima, constituindo sistemas
complexos e fechados de explicacdo do
mundo. O ardor, a fé, o entusiasmo e a
intolerancia reinam  nessas Igrejas
[Partidos] dos tempo modernos: as lutas
partidarias transformam-se em guerras de

religido”.!®

Sob o dominio de uma elite, a organizacgao
partidaria repousa essencialmente na pratica e nos habitos nao-
escritos, enquanto o programa e o estatuto partidario pouco ou
nada correspondem a realidade do Partido. Desta forma, “a
democracia nao esta ameacada pelo regime dos partidos, mas pelo
rumo contemporaneo das suas estruturas internas'’; o verdadeiro
nao se encontra na “existéncia dos partidos, mas na indole militar,

religiosa e totalitaria” que os revestem.’®

" DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 188-194 e 455-456.
¥ DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 456.
¥ DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 458-459.
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Em relagcdo a Ostrogorsky e Michels,
Duverger demonstra aproximar-se da realidade de modo deveras
mais eficiente, detectando, pela primeira vez, a existéncia de
diferentes tipologias de Partidos. Entretanto, a sua obra Os
Partidos Politicos nao se limita a verificar a forma como os Partidos
se inserem no contexto social, nem quais sdo os pressupostos
necessarios para a sua existéncia, mas, tao-somente, em fazer uma
abordagem estrutural, tomando como parametro apenas as
praticas e os habitos partidarios néo-escritos. Duverger parte da
premissa de que os militantes dirigem os adeptos, estes dirigem

os simpatizantes que, por fim, dirigem os eleitores.?

Com a obra Partido Politico: analise
comportamental, publicada em 1964, Samuel J. Eldersveld é outro
autor que se destaca dentro desse quadro de abordagem
estrutural do Partido.”! Este autor busca definir o Partido levando
em consideragdao sua estrutura organizacional. A realidade
partidaria, objeto de sua investigacgao, restringe-se, entretanto, ao

contexto dos Partidos norte-americanos.

Enquanto Robert Michels desenvolve sua
perspectiva utilizando-se do modelo oligarquico, Eldersveld

apresenta a idéia de estratarquia.

Assim, para Eldersveld, o Partido Politico

se apresenta na forma de uma estrutura aberta, “permeavel na

% CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 161.

21 ELDERSVELD, Samuel J. Uma Analise “behaviorista”. In: CHARLOQOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 44. DOWSE, R, HUGHES, J. Partidos Politicos.
In: ABDALA, W, MACIEL, G. Manual de Ciencia Politica. Op. cit., p. 138.
SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Op. cit., p. 93.
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base como no topo, ciosa em atrair as categorias sociais marginais
e desejosa em oferecer-lhes um meio de acesso” a sua
organizacgao. O poder de decisado nao se encontra concentrado nas
maos de uns poucos, de uma elite, mas é partilhado entre os mais
diferentes grupos e subgrupos que constituem o Partido, e
também, em todos os seus niveis. Por isto, o Partido estaria mais
préoximo de uma estratarquia ou grupoarquia e nao, conforme

definiu Michels, de uma oligarquia.?

Desta forma, o Partido Politico nao se
caracteriza como oligarquia de dirigentes, mas, acima de tudo,
como “agregado de categorias dirigentes que cumprem funcgdes
diferenciadas na estrutura” da organizacdo, sem que haja a
formagao de “um sistema de subelites hierarquizadas cujos
poderes e status seriam estritamente determinados no topo por
um circulo dirigente".23 Em sintese, para Eldersveld, o Partido nao
tem uma estrutura definida pela presenga e pela acgdo de
diferentes grupos e € esta a qualidade que possibilita que o
Partido esteja habilitado a se adaptar mais rapidamente as

diferentes situagdes e ambientes.

Os autores destacados nesse tipo de

2 O sentido do termo estratarquia ficaria entre oligarquia e Republica. Ocorre
quando o corpo politico de um sistema exerce alguma forga no exercicio do
Poder. A oligarquia foi estratificada e consideravelmente aumentada. Esta
categoria foi retirada de KAPLAN, Abraham, LASSWEL, Harold. Poder e
Sociedade. Op. cit.,, p. 258. ELDERSVELD, Samuel J. Uma Analise
“behaviorista”. In: CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 44. Ver na
mesma obra de CHARLOT as p.32-33 e 44.

# ELDERSVELD, Samuel J. Uma Anélise “behaviorista”. In: CHARLOT, Jean.
Os Partidos Politicos. Op. cit., p. 44.
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abordagem tém em comum o tratamento exclusivamente
descritivo de seu objeto de estudo, o Partido. Enquanto nas duas
primeiras décadas do século XX Ostrogorsky e Michels
acompanham a tendéncia liberal de combate aos Partidos,
promovendo ambos uma critica radical ao papel da organizacdes
partidarias, ja na segunda metade do mesmo século, Duverger e
Eldersveld limitam-se a descrever as organizacdes partidarias a
partir dos modelos que propdéem. Em Duverger, porém, certo
ceticismo persiste em relagcdo aos perigos da formacdo de uma
casta partidaria em detrimento de suas bases. Eldersveld,
contudo, oferece um retrato marcado por sua leitura behaviorista
da estrutura partidaria norte-americana, consignando-a como

grupoarquia.

De modo geral, é de clareza cristalina que
essas posturas metodoldgicas estruturais dedicadas ao estudo do
Partido Politico nao oferecem, absolutamente, nenhum modelo
prescritivo de representacdo politica nem de organizagao
partidaria. A tarefa meramente descritiva a que se lancam néao
partem de qualquer forma de contextualizacdo politica ou social e,
portanto, nao logram nenhuma perspectiva transformadora
consubstanciada na idéia de que o Partido Politico poderia
também ser agente de mudangas de determinada realidade
politica, social ou econdmica com objetivos revolucionarios ou

democratizadores.
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2.1.3 Abordagem organica

A partir do enfoque organico, além de ser
organizador e aglutinador de forcas, o Partido Politico leva
também consigo um determinado ideal, uma forma de agdo para
atingir seus objetivos de natureza ideoldgica, entendendo-se por
ideologia “um sistema de pensamento coerente, uma concepgao
[...] do mundo que constitui, para o grupo ou o individuo que

adere, um guia” nos seus atos e em suas agdes.?*

Essa funcéao ideolégica do Partido pode ser
verificada nos textos marxianos. Na verdade, com a publicacao do
Manifesto do Partido Comunista, Marx e Engels buscavam, acima
de tudo, resgatar a consciéncia do proletariado em relacédo ao seu
papel na construcao e na transformacdo da histéria. Para os
fundadores do materialismo dialético, o Partido Politico se
apresentava como instrumento flexivel, mutavel e imprescindivel
‘na tarefa de aglutinacdao e fomento de um ideal de vida aos
operarios. Para Marx e Engels, o despertar das consciéncias nao
poderia ser produto de apenas um saber, mas de um ser em
movimento e em transformacéo, de uma relacao ativa e criativa
com o mundo. Nessa perspectiva, a funcdo do Partido néo seria
agir no lugar ou acima da classe operaria, mas comportar-se como
simples condutor, orientador, com o objetivo Unico e exclusivo de
proporcionar a libertacao da classe operaria. A visao mutavel da
funcéo do Partido em Marx e Engels esta intimamente vinculada a

compreensdo da realidade objetiva, ou seja, para eles é a

24 CHARLOT, Jean. Os Partidos Politicos. Op. cit. p. 35.
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organizacéao, enquanto criagdo do homem, que deve adequar-se ao

meio, jamais o meio a organizagéo.”®

A partir da Critica ao Programa de Gotha®,
Marx e Engels passaram a manifestar, de modo mais contundente,
posigcao contraria a qualquer tipo de burocratizagao no Partido. Em
suas correspondéncias que marcaram o processo de divulgacgao da
Critica ao Programa de Gotha, Engels deixa clara a sua oposigéo a
tentativa de oligarquizagao dentro do Partido. Exemplo deste
radical antagonismo encontra-se na carta que envia para Kautski,

em 11 de fevereiro de 1891, destacando que

% MARX, Karl. ENGELS, Friedrich. Manifesto do Partido Comunista. In: Obras
Escolhidas. Sao Paulo : Alfa-Omega, [s.d]. v. . MEZZAROBA, Orides. O Partido
Politico em Marx e Engels. Florianépolis : CPGD/Paralelo 27, 1998. p. 26-30.

* Em congresso realizado entre os dias 22 e 27 de maio de 1875, em Gotha,
ocorreu a unido de duas importantes correntes operdrias: o Partido Operdrio
Social-Democrata (conhecido por eisenachianos), liderado por Bebel e
Liebknecht, e a Associacdo Geral dos Operédrios Alemdes, liderada por Lassalle.
Da unido destas duas organizagbes surge o Partido Socialista Operdrio da
Alemanha. A obra Critica ao Programa de Gotha foi escrita por Marx para
registrar que discordava do programa aprovado em Gotha. Para ele o novo
programa continha muito mais idéias de Lassale, com o qual tinha
divergéncias profundas, do que marxianas. Como, por exemplo: a lei férrea dos
salédrios que era endossada por Lassalle. Para Marx esta lei deveria ser
combatida, pois se de um lado prejudicava os capitalistas, por outro
beneficiava os proprietarios de terras. MARX, Engels. Critica ao Programa de
Gotha. In: Obras Escolhidas. Op. cit., p. 218. MEZZAROBA, Orides. O Partido
Politico em Marx e Engels. Op. cit., p. 38 e 44-50.
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“as pessoas devem parar de uma vez por
todas, de inclinar-se diante dos
funcionarios do partido, seus préprios
servidores. [As pessoas] devem abandonar
essa atitude submissa que adotam diante
deles, como se se tratassem de burocratas

infaliveis. Também ¢é necessario que os

critiquem”.?’

Para Engels, a Democracia, a diversidade
e o0 debate no interior do Partido, em hipdtese alguma
comprometeria a sua existéncia enquanto Partido. Sdo justamente
esses fatores que tornariam o Partido mais sélido e aberto para as
mudancgas internas ou externas. Em sintese, o que constitui a
forma de ser de um Partido Politico é a sua liberdade de critica,
combinada com a sua liberdade de ac¢éo, jamais a unidade interna

de pensamento determinada por qualquer burocrata iluminado.

Enfim, o Partido Politico vislumbrado por
Marx e Engels deveria adaptar-se a cada lugar e a cada momento.
Para eles, seu préprio pensamento nao se apresentava como
dogma, mas como a exposi¢do de um processo de evolugdo, com
diferentes e sucessivas etapas. Assim, restaria ao Partido Politico
adotar uma estratégia que refletisse a realidade mais proxima

possivel de cada Sociedade.

%7 ROSSANDA, Rossana. De Marx a Marx: Clase y Partido. In: CUADERNOS DE
PASADO Y PRESENTE. Teoria Marxista del Partido Politico, México, n. 38, p.
01-14, 1987. MEZZAROBA, Orides. O Partido Politico em Marx e Engels. Op.
cit., p. 38-39.
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Em sua obra Filosofia do Direito,?®
Radbruch também se ocupa do papel da ideologia no Partido,
afirmando que as organizacdes partidarias nao podem deixar de,
em virtude de uma necessidade de natureza socioldgica, “criar
uma ideologia ou, pelo menos, de apresentar como interesse de
toda a coletividade o seu préprio interesse”. Para este autor, a
ideologia partidaria nao representaria somente um elemento de
luta contra os seus adversarios; mas “também um instrumento de
captacdo para a conquista de novos adeptos”. Desta forma, a
adesdo de novos correligiondrios ao Partido é determinada nao
apenas por interesses particulares, mas, fundamentalmente, pelas
idéias programaticas proclamadas por esta mesma organizacio.
Ou seja, quanto mais bem articulado o programa partidario, mais
habilitado estara o Partido em sugerir alternativas que solucionem
os problemas da vida publica, o que determinaria, de forma

conclusiva, sua diferenciacdo das demais organizacodes politicas.

Conforme destaca Cerroni, no seu dia-a-

dia

“o Partido Politico deve ser ambicioso e
modesto como o cientista, e como bom
intelectual coletivo deve redescobrir a
virtude da ciéncia: a davida metddica na
corajosa pesquisa da verdade, a
persistente finalizacdo das menores
operacbOes, a fantasia criadora e a

28 RADBRUCH, Gustav. Filosofia do Direito. Trad. L. Cabral de Moncada. 2. ed.
Sé&o Paulo : Saraiva, 1937. p. 86-87.
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disponibilidade antidogmatica para a

experimentacéo”.?®

Ou seja, levando em consideragédo o painel
‘politico atual, o Partido se apresenta como canalizador de
aspiragoes, de necessidades e de esperancas de universalizagao
da vida de todos os homens e nao apenas de seus adeptos ou de
um pequeno segmento social. Neste sentido, o confronto
ideoldgico surge como instrumento e garantia da plena integracao
democratica, jamais como mecanismo que justifique o
aniquilamento do adversario pela violéncia fisica ou simbdlica. Nas
palavras de Cerroni, o fim da vaidade de partido podera
possibilitar que as grandes metas da politica moderna, como “a
universalizagdo da existéncia através da potencializacdo da
liberdade de cada um e da igualdade de todos”, sejam

relancadas.”

O enfoque orgéanico do Partido nao se
restringe a analise da sua prépria estrutura ou organizacao, mas
esta, fundamentalmente, na adequacdo do seu programa aos
objetivos que pretende atingir. Neste caso, o “ceticismo
organizativo”, preocupado tdo-somente em verificar as relac¢des
entre dirigentes e dirigidos, acaba sendo substituido pela
compreensao do funcionamento programadatico do Partido, de sua

filosofia, de seu ideal. Segundo essa concepg¢do, a maquina

2 CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit. p. 53

% CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit. p. 53 e 57-58. PEREZ
ROYO, Javier. La Teoria del Partido Politico de Umberto Cerroni. Revista de
Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, n. 16, p. 185-
195, julio-agosto de 1980. MEZZAROBA, Orides. O Partido Politico no Brasil:
teoria, histéria, legislagdo. Joagaba : UNOESC, 1995. p. 39.
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partidaria nao pode ser vista s6 como instrumento de conquista de
votos ou de Poder, ela deve, acima de tudo, ter a capacidade de
propor e de realizar um programa que possibilite a transformacao
da ordem social, politica e econémica. Para Cerroni, o programa
partidario, deve operar de forma ativa e essencialmente permeavel

a toda e qualquer transformacéo. *!

Na concepcao de Cerroni, o Partido
Politico somente nasce a partir do momento em que se verifica a
existéncia de dois elementos fundamentais: a) uma maquina
organizativa; e b) um programa politico estruturado, articulado e
aprovado democraticamente pelos seus membros, tudo isso
combinado com uma organizacdo territorial difusa e
tendencialmente nacional. E a partir da constituicdo desses
elementos que as antigas organizacdes politicas, compostas por
notaveis, passam a dar lugar as novas organizac¢oes politicas de
massas. Desta forma, segundo Cerroni, ndo se pode justificar o
nascimento dos Partidos Politicos tomando como pardmetro
apenas facgbes, clubes ou comités eleitorais. Na realidade, a
origem do Partido Politico nao deve ser creditada apenas “la onde
nascem o0s parlamentos”, pois muitas vezes o Partido também
pode surgir em paises em que nao existem Parlamentos, como
também, ele pode ser formado “antes dos parlamentos ou, talvez,
para propor ou reivindicar a criagdo dos parlamentos”. Para
Cerroni, o Partido tem uma dimensao histoérico-tedrica que

113

ultrapassa claramente qualquer experiéncia constitucional: “o

partido politico é um fenémeno histérico mundial”. *

¥ CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit. p. 35-36.
%2 CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 13.
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Qual seria, entao, “o partido politico que
estruturado no plano organizativo e programatico, nasceria 14 onde
nao existem os parlamentos?”, indaga Cerroni. Sua resposta recai
sobre o Partido Socialista. Para ele, este Partido, com uma
madquina organizada e um programa articulado, nasceu justamente
para reivindicar a amplia¢ao do sufragio e/ou preparar as elei¢coes
para o Parlamento.®® Como exemplo, pode ser citado o caso das
organizag¢bes politicas operarias que, com o passar dos anos,
proporcionaram a criagdo do Partido Social-Democrata Alemao

(SPD), em 21 de outubro de 1891.%

Nessa mesma linha de raciocinio
apresentada por Cerroni, pode ser enquadrada a tese de
Margarida Vieira, ao afirmar que o Partido Socialista Brasileiro
(PSB) foi um “partido-semente, agitador de uma nova cultura
politica, que se expressou em um projeto de cidadania coletiva
que, ao contrario” das demais forcas politicas, buscou combinar “a
dimens&o social e politica da democracia”. A definicdo de Partido-
semente, desta forma, aparece como proposta de construcado de
nova ordem politico-cultural. Isto é, além do Poder, a meta do

Partido e construir e carregar “uma nova concepc¢do de mundo”,
importando, para isso, “menos as vitérias eleitorais e mais a
formacdo de quadros, menos as idéias estabelecidas e mais os

debates provocados, menos o desempenho no sistema politico

% CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 13-14.

% Sobre todo o processo organizativo e politico dos trabalhadores que
culminou com a criagdo do Partido Social-Democrata Alemao, ver
MEZZAROBA, Orides. O Partido Politico em Marx e Engels. Op. cit.
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estabelecido que as condig¢bes para o estabelecimento de uma

nova cultura politica”.*®

2.1.3.1 Partido Politico em Gramsci

No pensamento gramsciano o Partido

Politico é definido como “a primeira célula na qual se aglomeram
g

germes de vontade coletiva que tendem a se tornar universais e

totais”,*® meio de soldadura dos diferentes segmentos sociais.

Inspirado pela obra O Principe, de
Maquiavel, Gramsci passa a denominar o Partido Politico como “0
moderno Principe, o mito-principe.” Esse moderno Principe nao
poderia “ser uma pessoa real, um individuo concreto; sé poderia
ser um organismo; um elemento complexo da Sociedade”, ou se€ja,
o moderno Principe nao poderia estar vinculado a um individuo,
mas a organizacao que efetivamente aglutine a vontade coletiva.
Tomando por base a filosofia da praxis, Gramsci entendeu que o
moderno Principe pode ser corporificado por uma organizacéo que
ja esteja atuando politicamente no interior da Sociedade. Tal

organizagao ja fora historicamente constituida: o Partido Politico.*’

% GUSTIN, Miracy B. S., VIEIRA, Margarida L. M. Semeando Democracia: a
trajetoria do socialismo democratico no Brasil. Contagem : Palesa, 1995. p. 242.
% GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a Politica e o Estado Moderno. Op. cit., p. 6.

% GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a Politica e o Estado Moderno. Trad. Luiz
Mario Gazzaneo. 6. ed. Rio de Janeiro : Civilizagao Brasileira, 1988. p. 6 e 24-25.
Ver também: COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre seu
pensamento politico. Rio de Janeiro : Civilizagédo Brasileira, 1999. p. 167.
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Conforme enfatiza Carlos Nelson Coutinho,
“a tarefa do ‘moderno Principe’ consistiria em superar os residuos
corporativistas (momentos egoistico-passionais), [...] para a
formacao de uma vontade coletiva nacional e popular”. E, com isso,
buscar formar “um grau de consciéncia capaz de permitir uma
iniciativa politica que englobe a totalidade dos estratos sociais de
uma nacao, capaz de incidir sobre a universalidade diferenciada
do conjunto das relagdes sociais”.*® Assim, o moderno Principe,
encarnado no Partido Politico, passaria a representar a inteligéncia

e a vontade coletiva.

Gramsci oportunamente observa que o
Partido se apresenta como intelectual coletivo ou moderno
Principe®, caracterizado por sua inteligéncia e por uma certa
organizacao. Inteligéncia no sentido de que ele deve compreender
e decifrar a realidade, e, a0 mesmo tempo, programar a sua
transformacao. Tracados os seus principios programaticos, a
organizagdo imediatamente passa a operar. Na sua acado, o
Partido, enquanto instituicdo politica, deve ser capaz de, ao
mesmo tempo, elaborar e agir. Seu compromisso é proporcionar o
surgimento de operadores de idéias, de novos projetos ideoldgicos
e nao de determinar a simples reproducgéao de idéias ou esquemas
de comando. O compromisso do Partido é servir de protétipo da
Sociedade do futuro e possibilitar a confrontagdo entre as mais

diferentes correntes de pensamento. Dito isto, resta ao Partido

¥ COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre seu pensamento
politico. Op. cit., p. 169.

¥ GRASMCI, Antonio. Maquiavel, A politica e o Estado Moderno. Op. cit., p. 22-
29. Sobre este assunto, ver também BORGES FILHO, Nilson, MEZZAROBA,
Orides. O Partido Politico em Marx, Engels e Gramsci. Ulisses, Revista de
Politica e Cultura, Floriandpolis, n.1, p. 39-48, set. 1998.
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Politico: ou assumir o seu papel de propulsor das grandes
transformagdes, ou reduzir-se a uma organizagdo burocratica,
autoritaria, oligarquica, logo, mortificadora da vida social e
politica. Por oportuno, é necessario ressaltar que na hipétese de
burocratizagéo, a organizagao partidaria deixa de ser o que deve e
busca ser,” nesse caso, transforma-se em qualquer coisa, menos

em Partido na sua acepgao contemporanea.

Conforme observa Carlos Nelson Coutinho,
o Partido Politico aparece nos escritos de Gramsci, “como uma
objetivagdo fundamental do momento catartico”. O Partido Politico
nao seria um “organismo corporativo — um comerciante nao entra
num partido politico para fazer comércio, nem um industrial para
produzir mais -, mas sim um organismo catartico, universalizante”.
Pode-se dizer que, “no partido politico, os elementos de um grupo
social econdmico” superam a sua visdo corporativa, “egoistico-
passional” em torno do seu “desenvolvimento histdrico e se
tornam agentes de atividades gerais, de carater nacional e
internacional”. O Partido assume o papel de “sintese, de
mediacao”, de interesses, dos diferentes grupos sociais, que
buscam articular um corpo unitario em torno de nova proposta de

ordem politica, social, econémica e juridica.*!

Desta forma, para Gramsci a histéria de
um Partido é o resultado “do quadro complexo de todo conjunto
social e estatal”; como consequiéncia, “pode-se dizer que escrever

a histéria de um partido significa exatamente escrever a histéria

“° CERRONI, Umberto. Teoria do Partido Politico. Op. cit., p. 36-37.
“1 COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre seu pensamento
politico. Op. cit., p. 169-171.
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geral de um pais”. Assim, a importancia de cada Partido Politico é
determinada pelo grau de interferéncia que suas agdes politicas
tém no processo de construgdo da histoéria de cada pais. Para isso,
o Partido Politico deve estar diretamente vinculado aos problemas
sociais, jamais se apresentando como projeto pronto e acabado;
caso isto venha a ocorrer, sua existéncia torna-se historicamente

inatil #

Para Gramsci, o Partido Politico s6 se torna
necessario historicamente quando ha a confluéncia de trés
elementos fundamentais: 1) o elemento difuso, isto é, homens
comuns que buscam participar politicamente submetendo-se a
disciplina e a fidelidade partidadria. Desta forma, esses individuos
s6 se constituem uma forga politica na medida em que existe algo
que o0s centralize, organize e discipline, caso contrario
preponderaria a dispersdo e a anulacdo reciproca de interesses
individuais; 2) o elemento de coesdo principal, centralizado no
campo nacional e capaz de tornar “eficiente e poderoso um
conjunto de forgas que, abandonadas a si mesmas, representariam
zero ou pouco mais”. A este elemento caberia o papel de deter
“uma forca altamente coesiva, centralizadora e disciplinadora”; e,
por fim, 3) o elemento médio com habilidade suficiente para

articular o primeiro com o segundo elemento, colocando-os em

2 GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a Politica e o Estado Moderno. Op. cit., p. 6,
24-27 e 287-289. Ver também: COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo
sobre seu pensamento politico. Op. cit., p. 167-180.
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contato nao sé sob o aspecto “fisico”, mas, fundamentalmente, sob

os aspectos moral e intelectual ®®

Com a articulagéo desses trés elementos,
a organizacido partidaria poderia resistir com maior vigor a
qualquer tentativa que visasse a sua destruicao, tanto pela forca
como pela coercéao, ja que a razao de sua existéncia estd vinculada

as condigdes orgénicas de determinado segmento social.**

Justamente diante dessa realidade,
totalmente nova para o Estado do século XX, aparece o Partido
Politico credenciando-se a assumir o papel do verdadeiro soberano
- 0 moderno Principe. Coube, entdo, aos diferentes Estados,
através de suas constituigdes, reconhecer formalmente os Partidos
Politicos e, ao mesmo tempo, introduzir mecanismos juridicos que
possibilitassem certo controle para “que esta realidade ‘de fato’
nao viesse a ser incompativel com o principio constitucional da

soberania popular”.*

O enfoque organico dos Partidos Politicos é
centrado nas potencialidades que oferecem na organizacao dos
individuos com vistas a mudanca do sistema politico. Mais que
mera instancia de representacdo politica, ao Partido cumpriria a
missao de possibilitar o desenvolvimento da consciéncia politica

dos seus integrantes e, a partir deles, da Sociedade como um todo.

* GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a Politica e o Estado Moderno. Op. cit., p. 25-
26. Ver também BORGES FILHO, Nilson, MEZZAROBA, Orides. O Partido em
Marx, Engels e Gramsci. Revista Ulysses, Floriandpolis, n. 1, p. 45-47, set. 1998.
“ SADER, Emir (Org.) Gramsci: sobre poder, politica e partido. Trad. Eliana
Aguiar. Sdo Paulo : Brasiliense, 1990. p. 20-21. GRAMSCI, Antonio. Maqguiavel,
a Politica e o Estado Moderno. Op. cit., p. 291.

% BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 93.
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Ferramenta poderosa de transformacao revolucionaria, enquanto
mudanga radical do paradigma politico, ndo necessariamente
violenta, a essa abordagem organica cabe fornecer um modelo

prescritivo.

O fundamental dessa concepgao organica
dos Partidos € que, ao contrario dos modelos anteriores (funcional
e estrutural), valoriza-se o seu papel essencial como canalizador

das expressdes € demandas da Sociedade.

Com efeito, o modelo tedérico que opera
com semelhante nogdo do papel democratizador dos Partidos
Politicos pode ser encontrado nos quadros da Teoria do Estado de
Partidos. A partir dos debates que precederam a Constituicao de
Weimar, a representacgdo politica percebeu a possibilidade de nova
diregdo: a idéia de um Estado de Partidos, como se vera no quarto

capitulo desta segunda parte.

Antes de prosseguir a investigac¢ao sobre
o fenbmeno Partido Politico, é necessario esclarecer que como
instancia de representacdo politica os organismos partidarios
podem e até mesmo devem, a partir de algumas perspectivas
tedrico-politicas mais relevantes, propiciar a participagdo politica.
E como instrumento essencial e organico ao instituto da
representacdo que ele aqui sera tratado. Portanto, a depuracgao de
seu conceito leva a um necessario requisito metodolégico
preliminar: diferenciar claramente as instéancias politicas que tém

por escopo e finalidade fundamental a representacdo politica - os

Partidos Politicos -, das instancias politicas que tém por vocagao
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precipua incentivar e propiciar a participacdo politica dos
cidadaos, ainda que desprovidas de carater parlamentar, tais
como ©0s movimentos sociais. Na verdade, examinando
atentamente o painel de preocupagdes gerais das Ciéncias Sociais,
uma questdo ocupa lugar de razoavel destaque: aquela que
privilegia justamente o estudo do papel dos chamados Novos
Movimentos Sociais no interior das organizagdes politicas, tal como

se vé a seguir.

2.2 O PARTIDO POLITICO E OS NOVOS MOVIMENTOS
SOCIAIS

Os movimentos sociais surgiram como
alternativas coletivas para provocar mudancgas, no conjunto ou em
partes, em determinadas institui¢des sociais e politicas, e também
com O propdsito de construir nova ordem social, politica e
econ6mica. No século XIX, eram assim denominados os mais
variados tipos de movimentos - anarquista, socialista, comunista
ou sindical - que pretendiam promover ampla organizéc;éo dos
trabalhadores, objetivando adquirir ou aumentar determinadas
“vantagens ou beneficios”, conferindo-lhes um “papel definido em
uma nova ordem social”, superando assim a condicdo de
dependéncia e exclusdo em que a classe dos trabalhadores se

encontrava.*®

% SCHERER-WARREN, Ilse. Movimentos Sociais. Florianopolis : Editora da
UFSC, 1984., p. 12. Dicionario de Ciéncias Sociais. 2. ed. Rio de Janeiro : Editora
da Fundagao Getulio Vargas, 1987. p. 788-789. Verbete: Movimentos Sociais.
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Apbés a Segunda Guerra Mundial o
conceito de movimentos sociais passou a abranger outros setores
da Sociedade, englobando organiza¢ées ocupadas com as mais
diversas questoes, desde aquelas vinculadas aos agricultores e
camponeses, até outras embuidas com lutas anticolonialistas,
presentes na América Latina, na Asia, na Africa. Mas existem,
também, outros movimentos que passam a oOpor-se a quaisquer
transformagdes sociais ou politicas, como a Ku-Klux-Klan, nos
Estados Unidos da Ameérica. Para identificar os movimentos
sociais, devem ser consideradas algumas caracteristicas
fundamentais, como, por exemplo, uma perspectiva de longa
duracéao e de forte integracao na organizacao, além de um vinculo
significativo entre os seus participantes. De forma geral, pode-se
dizer que os clubes, associagbes e Partidos tém sua origem
comumente na articulagdo de movimentos sociais. As organizacdes
passam a ser construidas na medida em que surge a “consciéncia
de grupo”, quando os individuos percebem a existéncia de
afinidades entre si, no que diz respeito a submissao a
determinadas condi¢gdes sociais adversas e as respectivas

“dificuldades e obstaculos” em ultrapassa-las.*’

Os movimentos sociais se apresentam, em
sentido amplo, como um tipo de comportamento politico de
alcance coletivo, o que, de certo modo, acaba refletindo o préprio
perfil de toda uma Sociedade. Na definigdo de Alain Touraine, os

movimentos sociais “sao as forgas centrais que lutam umas contra

BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica. Op. cit., p. 787-788. Verbete:
Movimentos Sociais. X
47 DICIONARIO DE CIENCIAS SOCIAIS. Op. cit., p. 789.
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as outras para dirigir a produc¢do da sociedade por ela mesma, a

agao de classe pela diregio da historicidade”.*

Nesse mesmo sentido, conforme define

Boaventura de Sousa Santos, os movimentos sociais

“sao nutridos por inumeras energias, que
incluem em sua constituigdo desde formas
orgéanicas de acdo social pelo controle do
sistema politico e cultural até modos de

transformacédo e participagao quotidiana

de auto-reproducéao societaria”.*

Ja os movimentos sociais, em sentido
estrito, recebem atualmente a denominagao de Novos Movimentos
Sociais, ou Novos Sujeitos Sociais, e surgem a partir da recusa da
“politica de cooperagdo entre as agéncias estatais e os
sindicatos”; sdo movimentos “mais preocupados em assegurar
direitos sociais - existentes ou a ser adquiridos para suas
clientelas”. Utilizando-se dos meios de comunicagao e de
atividades de protesto, os Novos Movimentos Sociais buscam
mobilizar o recurso do apoio da opinido publica para as suas
causas a fim de exercer de modo mais eficiente uma politica de
pressao forte e constante nas politicas publicas levadas a efeito
pelos organismos do Estado. Com esses mecanismos de pressao,

os Novos Movimentos Sociais buscam “promover mudancas nos

% Conforme Alain Touraine citado por SCHERER-WARREN, Ilse. Movimentos
Sociais. Op. cit. p. 91. Ver também SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Méo de
Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 4. ed. S&o Paulo : Editora Cortez,
1997. p. 256-265.

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mao de Alice: o social e o politico na pds-
modernidade. Op. cit., p. 263.
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valores dominantes e alterar situagdes de discriminacao”,

sobretudo no dmbito das instituigdes sociais.®

Para Boaventura de Sousa Santos, a
grande novidade dos Novos Movimentos Sociais “nao reside na
recusa da politica, mas, ao contrario, no alargamento da politica
para além do marco liberal da distingao entre Estado e sociedade
civil”. Os Novos Movimentos Sociais procuram atuar na esfera da
Sociedade e nédo na esfera do aparelho estatal. Em relagéo ao
Estado, os Novos Movimentos Sociais “mantém uma distancia
calculada, simétrica da que mantém em relacao aos partidos e aos
sindicatos tradicionais”.’’ Na mesma direcdo segue Scherer-
Warren, ao afirmar que os Novos Movimentos Sociais atuam “mais
diretamente no seio da sociedade civil”, buscando fortalecé-la “em
relacao ao aparelho de Estado e perante a forma tradicional do

152

agir politico”>* estabelecida pelas organizagoes partidarias.

Para Alain Touraine, a formacao de um
Novo Movimento Social inicia, fundamentalmente, “através do
sofrimento, da recusa dos valores industriais e da procura de uma
nova maneira de viver”. Assim, segundo autor, “a formac¢ao de um
movimento social a partir das reagdes e das lutas que lhe dao

origem, mas que ele deve superar, opera-se em trés principais

* GOHN, Maria da Gléria. Teorias dos Movimentos Sociais - paradigmas
cldssicos e contemporéneos. Rio de Janeiro : Loyola, 1997. p. 126. SCHERER-
WARREN, Ilse. Redes de Movimentos Sociais. Rio de Janeiro : Loyola, 1993. p.
49-50.

1 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mo de Alice: o social e o politico na pés-
modernidade. Op. cit., p. 261 e 263.

> SCHERER-WARREN, Ilse. Redes de Movimentos Sociais. Op. cit., p. 53.
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dominios: o movimento de mulheres, movimentos regionais e

movimento antinuclear.”>

De inicio, o movimento de mulheres se
expressava, apenas através da defesa radical do feminismo,
concentrando-se mais nas lutas reivindicatérias em favor de
liberdade e igualdade (salarios, empregos, voto). Seria, entretanto,
posteriormente que o movimento de mulheres passaria a definir-se
melhor: além de defender os direitos das mulheres, o movimento
passa a “incité-las contra o sistema de dominagao que produziu a
mulher como ser dependente e o homem como agente de
dominacdo”. Esse mesmo processo de evolugcao esta presente nos
movimentos regionais, nos movimentos antinucleares, como
também em qualquer outro que surgir mais tarde. Ou seja, em
todos esses movimentos, “opera-se a mesma passagem de uma
agao de defesa para a contestacdo de um poder, da afirmacéo de

uma identidade para a dentncia de uma relacdo de dominagao.”**

Para Touraine, o movimento social nao se
constitui apenas de um conjunto de objetivos”, ele pressupde “a
participacao de individuos em uma acao coletiva”. Na medida em
que o movimento estiver forte e decidido a autogerenciar-se, a
estabelecer por si mesmo os seus objetivos e estratégias, sem
estar subordinado a Partidos ou a tedricos, ele podera “criar novas
formas de agéo coletiva”.®® Quer dizer que é pelo agir social que o

homem faz a sua prépria histéria; e a Sociedade, por si mesma,

%3 TOURAINE, Alain. O Pés-Socialismo. Trad. Sonia Goldfeder et al. Sdo Paulo :
Brasiliense, 1988. p. 121.

% TOURAINE, Alain. O Pés-Socialismo. Op. cit., p. 138.

% TOURAINE, Alain. O Pés-Socialismo. Op. cit., p. 138-139.
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promove sua permanente autoconstrugéo.

Claus Offe € outro pensador que se dedica
a questao em tela. Em sua obra Partidos Politicos y Nuevos
Movimientos Sociales, com preciosa clareza o autor adverte que os
Novos Movimentos Sociais nao se colocam nos parametros
habituais das discussoes que envolvem  o0s termos
direita/esquerda, ou das relagdes socio-econdmicas como classe
trabalhadora/classe media, ou, ainda, de moradores
urbanos/rurais, pois o0os seus delineamentos estdao mais voltados
para questdoes como: meio ambiente, emancipacao sexual, nao-
violéncia. Para Offe, tais movimentos buscam politizar questdes
que nao podem ser facilmente “codificadas” em um sistema
estruturado que o autor chama de velho paradigma - fundado no
consenso e na separagao entre o publico e o privado -, como é o
caso do modelo liberal. Dessa forma, os Novos Movimentos Sociais,
resultado de agbes coletivas, passam a atuar justamente em
espagos politicos nao-institucionalizados. No entendimento do
autor, 0os movimentos socialis apresentam-se como componentes
novos, no interior de um novo ordenamento em gestagao. Com o
objetivo de interferir nas politicas publicas e na transformacéao de
valores sociais, esses movimentos sociais passam a se articular em
torno de propostas concretas, reivindicando o papel de
interlocutores entre o espag¢o publico e o privado. Como novos
atores sociais, no que o autor chama entao de novo paradigma,

esses Novos Movimentos Sociais passam a atuar em nome da



208

coletividade e em funcdo do conteudo de cada movimento;

exemplo: ecologia, direitos humanos, discriminacgoes, paz, terra.®®

No geral, os valores basicos defendidos
por esses movimentos sao a “autonomia pessoal e identidade, em
oposicao as formas de controle centralizadas", existentes no velho
paradigma. Assim, o que determina o novo é a acao, devido ao
carater eminentemente politico. Para Offe, os valores patrocinados
“pelos movimentos em si ndo contém nada de novo". Isto porque
todos os valores e normas defendidos pelos movimentos do novo
paradigma ja estavam, de uma forma ou de outra, “firmemente
enraizados na filosofia politica” desenvolvida nos ultimos séculos.
Em sintese, segundo o autor os movimentos nao devem ser
definidos nem como pds-modernos - por ndo constituirem novos
valores, além dos j4 existentes -, nem como pré-modernos - Por nao
estarem atuando em um contexto sécio-politico no qual prevalece

o irracional.®’

Ao analisar as perspectivas futuras dos
Novos Movimentos Sociais, Offe chama a atencado para alguns
aspectos importantes que devem ser superados poOr esses
movimentos: 1) a necessidade de transpor as suas estruturas
organizacionais frageis que, geralmente, prevalecem; 2) a
necessidade de mailor clareza nas regras de resolucédo de

conflitos; e 3) a superacdao do trabalho voluntario, que acaba

% QOFFE, Claus. Partidos Politicos y Nuevos Movimientos Sociales. Madrid :
Editorial Sistema, 1988. p. 174. Ver também: AGUILERA DE PRAT, Cesareo R.
Problemas de la Democracia y de los Partidos en el Estado Social. Revista de
Estudios Politicos, Madrid, n. 67, enero-marzo, 1990, p. 117. GOHN, Maria da
Gléria. Teoria dos Movimentos Sociais. Op. cit., p. 166-167.

% QFFE, Claus. Partidos Politicos v Nuevos Movimientos Sociales. Op. cit., p.
213. GOHN, Maria da Gldria. Teoria dos Movimentos Sociais. Op. cit., p. 167.
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impondo uma estratégia incipiente e com compromissos
espontaneistas e pessoais ao movimento. Na pratica, a falta de
tais ingredientes leva 0 movimento ao pragmatismo e a utilizacao
indiscriminada de diferentes concepg¢des politicas, resultando na
falta de um projeto de acao definido. Por fim, no entender do autor,
para que os movimentos possam atingir os seus propodsitos eles
necessitam, irremediavelmente, fazer aliangas com forcas politicas
institucionais que tenham programa e atuagao proximos aos seus

interesses.®®

E de fundamental relevancia ressaltar que
Offe nao trabalha na perspectiva de supressadao dos Partidos
Politicos, em favor dos movimentos sociais. Para ele, a propria
existéncia dos Partidos, como organizag¢des estruturadas e com
funcbées determinadas, € fundamental para o processo de formacéao
da vontade popular. Vontade esta que nao s6 se expressa através

dos Partidos, mas, de fato, se estabelece através deles.

Em relacdo a importancia indiscutivel dos
Partidos Politicos, também Touraine compartilna de semelhante
posicionamento. Com efeito, para o pensador francés a
“representacdo dos interesses da maioria provocou, sobretudo, a
criacdo de associagoes, sindicatos e partidos [...] que permitiram a
entrada das ‘massas’ em uma vida politica até entao dominada por
notaveis ou principes”. Dessa forma, “os partidos e sindicatos
aparecem [...] como elementos indispenséaveis da democracia”. Na

medida em que uma Sociedade se torna complexa, mais ela se

% OFFE, Claus. Partidos Politicos y Nuevos Movimientos Sociales. Op. cit., p.
235. GOHN, Maria da Gléria. Teoria dos Movimentos Sociais. Op. cit., p. 169-
170.
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fragmenta politicamente, aumentando a necessidade de “agentes”
que agreguem as suas demandas para estabelecer uma ligagao
com o aparelho estatal. Assim sendo a natureza dos Partidos nao
deve e nao pode ficar restrita a sua prépria vontade ou a vontade
estatal, ela deve resultar, fundamentalmente, “do grau de
formacao e organizacdo das demandas sociais”. Quando os
Partidos néo levam em consideracado a sua propria natureza, eles
acabam sendo tomados “pelo faccionalismo ou [pelas]| lutas de
tendéncias que se transformam cada vez mais em clientelas”. Por
fim, Touraine é enfatico ao afirmar ser “quase impossivel conceber

uma democracia sem partidos”.%

Apés as consideragdes acima, pode-se
concluir que o surgimento dos Novos Movimentos Sociais, de forma
geral, deve a sua ocorréncia justamente as dificuldades dos
Partidos Politicos em exercer a fungdo de porta-voz dos mais
variados e, muitas vezes, heterogéneos grupos sociais. Mesmo
assim, o Partido ainda continua “sendo o principal mecanismo de
agregacao e de ajustamento de interesses”. Por outro lado, os
movimentos sociais apresentam, igualmente, algumas limitacdes
na sua atuagao. Apesar de terem incrementado outras formas de
mobilizacdo dos cidadéaos, a partir de importantes reivindicacoes,
esses movimentos no geral ndo conseguiram ainda construir uma

politica programatica e teérica definida, mostrando com clareza

% TOURAINE, Alain. O Que é a Democracia? Trad. Guilherme Jodo de Freitas
Teixeira. Petrépolis : Vozes, 1996. p. 132-133 e 135. Ver também: TOURAINE,
Alain. Palavra e Sangue: Politica e Sociedade na América Latina. Trad. Iraci D.
Poleti. Sao Paulo : Trajetdria Cultural/ Campinas, SP : Editora UNICAMP, 1989.
p. 348-352.
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suas aliancas, procedimentos e cadéncias nos desdobramentos de

suas propostas.®

Os movimentos sociais nao devem ser
vistos como ameacgas para o sistema politico; muito pelo contrario,
eles se colocam como instrumentos vitais para o processo de
aglutinagao de novas demandas sociais e, fundamentalmente, no
trato de questdes muitas vezes ainda nao captadas pelas
organizacdes institucionalizadas. Em sintese, os movimentos
sociais “nao sao, em si mesmos, agentes negativos ou positivos da
histéria, do processo de modernizacdo ou da libertacdo da
humanidade”. Eles apenas representam, aoc mesmo tempo, “um
conflito social e um projeto cultural”.®! Por outro lado, “os partidos,
via de regra, sao frutos de maturacoes” de movimentos sociais e
politicos anteriores, “que devem sef detectados para se
apreender, em toda sua inteireza, a racionalidade dos caminhos de
determinado momento”.%* Neste sentido, o desafio que se coloca
aos Partidos é o de captar a importancia dos movimentos sociais,

nos seus propodsitos de oferecer outras formas de participagéo

politica.

Assim, enquanto os movimentos sociais,
pelos seus propdsitos, buscam apenas a participagdo politica a fim
de exercer determinada influéncia na decisdo de determinado
caso, o Partido, com todas as limitagdes que lhe sdo peculiares,

ainda, apresenta-se como a organizacao que melhor reune

% AGUILERA DE PRAT, Cesareo R. La Democracia y los Partidos en el Estado
Social. Revista de Estudios Politicos, n. 67, op. cit., p. 114 e 118.

1 GOHN, Maria da Gléria. Teorias dos Movimentos Sociais. Op. cit., p. 146-147.
2 GUSTIN, Miracy B. S., VIEIRA, Margarida L. M. Semeando Democracia: a
trajetéria do socialismo democratico no Brasil. Contagem : Palesa, 1995. p. 25.
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condigbes, em termos estruturais e programaticos, para realizar a
representagdo politica.®® Entretanto, ha que se esclarecer,
novamente, que embora instancia formal de representacédo politica,
qualquer Partido pode também funcionar como amplo espago de
participagéo politica, atendendo o que dele se espera, do ponto de

vista da realiza¢ao plena de suas possibilidades politicas.

Para delimitar o alcance do campo de
atuacdo politica das duas formas de organizacdo, ¢ necessario
indagar sobre a capacidade ou a possibilidade de os movimentos
sociais substituirem os Partidos Politicos em sua funcdo de
representagdo politica, constituindo-se, dessa forma, em novas
formas de organizagao social e politica. Se os movimentos sociais
conquistarem a possibilidade de atividade representativa,
encontrar-se-iam na mesma condi¢do de Partidos Politicos e,
portanto, com as mesmas vantagens e limita¢gbes dque estes
organismos oferecem no quadro politico do Estado. Confirmando
tal hipdtese, os Novos Movimentos Sociais deixariam de operar
exclusivamente no dominio da Sociedade e passariam a ser seus
proprios canais de expressao no dmbito do Estado, tornando-se

Partidos.

Levando em consideragdo os propodsitos
dos movimentos sociais, pode-se concluir que eles nao se

incompatibilizam com os propdésitos das organizagdes partidarias.

8 AGUILERA DE PRAT, Cesareo R. La Democracia y los Partidos en el Estado
Social. Revista de Estudios Politicos, n. 67, op. cit., p. 111. ALEMANN, Ulrich
von. Democracia de Partidos y Participacion Ciudadana. Revista de Estudios
Politicos, Madrid, n. 20, marzo-abril de 1981, p. 133-134. Sobre a dindmica
emancipatéria dos movimentos sociais ver JULIOS CAMPUZANO, Alfonso de.
Problemas de Legitimidad en el Sistema de Partidos. Revista de Informacéao
Legislativa, Brasilia, n. 33, abril/jun. de 1996, p. 195-198.
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Os objetivos sao diferentes, mas se complementam na medida em
que ambos se voltam para despertar a consciéncia politica do

individuo, enquanto sujeito da histéria.



CAPITULO 3

A CONSTITUCIONALIZACAO
DOS PARTIDOS POLITICOS

Enquanto, a partir de meados do século XIX
acentuaram-se a participacéo e a influéncia dos Partidos Politicos no
contexto das politicas publicas ocidentais, os ordenamentos juridicos
ainda ignoravam esta j4 entdo significativa presenca das
organiza¢des partidarias na cena politica. Nesse periodo, o Poder
Puablico dominado por uma postura radicalmente antipartidaria,
recusava-se ao reconhecimento do direito de existéncia legal dos
Partidos embora tolerando-os em suas atividades. Assim, a
constituicdo dessas organizacdes se deu, de forma geral, para além

dos espacos politicos institucionalizados e sem seu patrocinio direto.
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Sobre esta incompletude dos sistemas legais
em relacao ao reconhecimento e a regulamentacao dos Partidos, Max
Weber chega a registrar, em sua obra Economia y Sociedad, que
apesar de eles se apresentarem como os portadores mais
importantes da vontade politica dos cidadaos, sua existéncia ndo era
mencionada por nenhuma Constituicdo e por nenhuma lei.! Isto, é
claro, até a segunda década do século XX, periodo imediatamente

anterior a publicacao ja pdstuma (1921) da mencionada obra.

Sobre a progressiva atitude de
reconhecimento juridico-politico das organizagbes partidarias pelo
Estado, Triepel apresenta as seguintes etapas: na primeira, o Estado
combate os Partidos Politicos; na segunda, ignora-os; na terceira,
reconhece-0s; na quarta, legaliza-os nas diferentes leis eleitorais e
nos regulamentos das Camaras; e na ultima, na maioria dos casos,
incorpora-os em suas Constitui¢ées, a fim de atuarem de acordo com
os principios democraticos e, a0 mesmo tempo, sujeitarem-se a
determinados controles estatais.’® O estudo do processo de
constitudionalizagéo dos Partidos Politicos pode fornecer algumas
pistas seguras para ampliar a compreensao desse fendOmeno politico

contemporaneo, como se vé a seguir.

Considerando que o) processo de
reconhecimento constitucional dos Partidos Politicos “nao se esgota
necessariamente com a sua regularizagéo pelo texto constitucional”,

Garcia-Pelayo esclarece que através da legislacao ordinaria as

! WEBER, Max. Economia y Sociedad. Trad. José Medina Echavarria et al. 2. ed.
México : Fondo de Cultura Econdmica, 1944. p. 1076.

2 TRIEPEL, Heinrich. Derecho Constitucional y Realidad Constitucional. In: LENK,
Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
cit., 187.
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organizagdes partidarias podem vir a receber complementagdes ou
desdobramentos legais, podendo, em alguns casos, acabar
transformando-se em “verdadeiros estatutos que fixam com precisao
os direitos e deveres dos partidos frente ao Estado”, como também
“os dos militantes frente ao conjunto do partido, assim como a

regulamentacgao béasica de seus érgaos e de suas competéncias”.’

Todavia, conforme salienta ainda o autor
espanhol, a tendéncia natural dos Partidos ¢é resistir as
regulamentacdes especificas ja que elas, com algumas vantagens,
acabam limitando a sua liberdade de organizacdo e de acgao,
proporcionando, assim, maior controle por parte do Estado.
Considerando esses aspectos, pode-se identificar, de forma geral, as

seguintes modalidades de regulamentacéo dos Partidos:

a) as que reconhecem constitucionalmente
os Partidos, sem estabelecer qualquer legislacao
especifica, como é o caso do art. 49 da Constituicdo da
Republica Italiana de 1947 e do art. 4’ da Constituicéao
Francesa de 1958;

b) as que reconhecem constitucionalmente
os Partidos, com legislagdo complementar que oferece
ampla maleabilidade quanto a atuagdo interna e
externa das organizacOes partidarias, como € o caso
da Espanha, cuja Constituicdo de 1978, no seu art. 6,
determina que os Partidos concorrem para a formacao

e a manifestacdo da vontade popular, enquanto a Lei

* GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 52.
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54/1978 estabelece ampla flexibilidade de atuacao

para os Partidos;

c) as que reconhecem de forma ampla os
Partidos, estabelecendo-lhes em seguida, uma lei
especifica. Como exemplo, pode ser citado o art. 21 da
Constituigdo da Republica Federal da Alemanha de
1949 e a conseqiiente Lei sobre Partidos Politicos de

24 de julho de 1967; e

d) existe também possibilidade de o texto
constitucional n&ao reconhecer expressamente o0s
Partidos, mas, em contrapartida, esse reconhecimento
pode estar previsto pela legislacao infraconstitucional,
como na Austria, em cujo Direito Constitucional os
preceitos constitucionais podem, eventualmente, estar
contidos em leis ordindrias. O art. 1° da Lei federal
sobre os Partidos estabelece que “a existéncia e
pluralidade de partidos politicos constituem parte
integrante da ordem democratica da Republica

Austriaca”.?

Entretanto, quanto a falta de reconhecimento
formal dos Partidos, devem ser consideradas, preliminarmente, duas
excecOes relevantes: a Gra-Bretanha e os Estados Unidos da

Ameérica.

* GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 52. No caso da
Espanha, ver SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J. Sobre la Constitucionalizacién de
los Partidos Politicos en el Derecho Constitucional vy en el Ordenamiento
Espanhol. Revista de Estudios Politicos, Madrid, n. 45, mayo-junio de 1985, p. 155-
164. OTTO PARDO, Ignacio de. Defesa de la Constitucién y Partidos Politicos.
Madrid : Centro de Estudios Constitucionales, 1985.
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A Gra-Bretanha, é na verdade, exemplo
paradoxal. Por um lado, para entender a complexidade, a extensdo e
a operacionalidade de sua Constituicdo, deve-se, obrigatoriamente,
comegar pela analise das proprias organizagdes partidarias; por
outro, tanto na Constituicao como na legislacdo infraconstitucional
ou em qualquer ato do Parlamento ou em decisao judicial, néao se faz,
em momento algum, qualquer mengdo aos nomes dos Partidos.
Como consequéncia, este ultimo tipo de organismo politico restou
completamente destituido de qualquer direito ou obrigagao legal. No
entanto, mesmo nao constando formalmente no ordenamento juridico
inglés, na préatica os Partidos sado reconhecidos como organizagdes
politicas que visam fundamentalmente a conquista do Poder. Assim,
para atingir os seus objetivos, eles tratam de organizar os eleitores

nos diferentes distritos eleitorais.®

A Constituicao dos Estados Unidos da
Ameérica também ¢é omissa em relacdo aos Partidos Politicos.
- Evidentemente, destaca Binkley, € do conhecimento geral “que os
homens que fizeram a Constituicdo [dos Estados Unidos] néo
esperavam a formacgdo de Partidos Politicos”. Para os primeiros
constituintes americanos, “a politica seria determinada por maiorias
transitérias consistentes em combinagdes de interesses que

concordariam em determinada solugdao de uma questao em curso,

° OLIVEIRA BARACHO, José Alfredo de. Teoria Geral dos Partidos Politicos.
Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 50, p. 35-36, jan. 1980.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 295. Constituicdo da Gra-
Bretanha. Rio de Janeiro : Edigées Trabalhistas, 1987. De forma indireta os
Partidos Politicos na Inglaterra foram reconhecidos com a Ministers of Crown Act
de 1937, quando estabelece que o leader of H. M.s Opposition deve receber um
soldo do Estado. Cf. LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién e Identidad. In: LENK,
Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partido Politicos. Op.
cit., p. 207.
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provavelmente formulada num estatuto.” Mas a realidade acabou, de
forma inesperada, revelando-se inteiramente outra quando o novo
governo comecou a funcionar sob a nova Constituicdo. Os grupos
participantes da confecc¢ao do texto constitucional péem em vigor um
conjunto de medidas tendenciosas assim que assumem o comando
do governo federal, “em favor dos interesses comerciais e
financeiros, de modo a despertar a oposicao dos produtores agrarios
do interior”. Da resisténcia destes Ultimos surgiu o primeiro “desafio
a maioria dominante”, constituindo-se como nova combinacdo de
forcas de carater institucional e permanente. Assim, como resultado
desse processo de confronto politico, o grupo, entdo hegemonico,
para enfrentar a oposi¢do desencadeia o processo de formacgao

Partido Federalista dos Estados Unidos da América.®

A partir de entdo, mesmo nédo sendo
recepcionados pelo ordenamento juridico constitucional norte-
americano, os Partidos passaram a influenciar de forma decisiva as
acdes de governo, o que, naturalmente, seria o desejo de qualquer
Partido. Por conseguinte, os Partidos norte-americanos, de uma
forma ou de outra, se transformaram em partes integrantes do
processo de governo, logicamente com objetivos mais materiais,
pois, especialmente nos Estados Unidos, os Partidos sao
essencialmente instrumentos de acesso ao Poder. Mesmo assim,
qualquer investigagdo que trate da formacado do governo daquele
pais, para nao ficar incompleta deve, obrigatoriamente, levar em

consideragdo 0s  pressupostos, a organizagdo e as agdes das

® BINKLEY, Wilfred E. Partidos Politicos Americanos. Trad. Jodo Téavora. 3. ed. Rio
de Janeiro : Fundo de Cultura, 1961. p. 11-12.
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organizacdes partidarias.” A histéria das instituigdes politicas norte-
americanas coincide, em muitos pontos, com a proépria histéria dos

Partidos Politicos naquele pais.

No <caso norte-americano, embora a
Constituicdo Federal ndo faca qualquer mencado a organizacdes
partidarias, o mesmo néao ocorreu nas Constituicdes de alguns de
seus Estados federados. Com efeito, em pelo menos dezessete
Constituigdes Estaduais, o termo Partido é empregado, ainda que de
forma fortuita. E o caso das Constituicdes da Virginia, Califérnia,
Utah, Alabama, New York, Nebraska, South Carolina, Nevada,
Oregonb, Geodrgia, Louisiana, Mississippi, Maryland, Pensylvania,
Oklahoma, New Mexico. Nos Estados de Maryland e Virginia ja
existe legislacdo que busca estabelecer regras para o funcionamento
dos Partidos, com o objetivo de combater nao apenas fraudes e
abusos nas convencgdes e eleicbes primarias, mas também a
corrupgéao eleitoral. Ja4 nas Constitui¢bes dos Estados de Oklahoma,
South Georgia, Mississippi, Califérnia, Louisiana e Ohio, pode o

Legislativo dispor legalmente sobre as elei¢oes primarias.®

De outra parte, no territério da producéo
judicial do Direito existem, nos julgados da Suprema Corte dos
Estados Unidos, preciosas manifestacbes favoraveis ao
reconhecimento dos Partidos, destacando a sua importancia

enquanto orgaos do Estado.

7 LINARES QUINTANA, Segundo V. Los Partidos Politicos: instrumentos de
gobierno. Op. cit., p. 54-55. JUSTO LOPES, Mario. Partidos Politicos. Teoria
General y Régimen Legal. Op. cit., p. 44.

8 Ver em: LINARES QUINTANA, Segundo V. Los Partidos Politicos: instrumentos
de gobierno. Op. cit., p. 60-61. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 295.
LUISI, Luis. Sobre Partidos Politicos, Direito Eleitoral e Qutros Ensaios. Porto
Alegre : Livraria do Advogado, 1975. p. 10-11.
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Em decisao prolatada pela Suprema Corte
dos Estados Unidos em 03 de abril de 1944, onde se discute o direito
dos negros de votar nas assembléias primdrias, ou seja, nas reunides
de votantes que pertencem ao mesmo Partido Politico, destaca-se a

seguinte passagem:

“[...] o sistema legal [do Estado do Texas]
para a escolha dos candidatos de partido que
vao participar na eleicdo geral faz do partido,
que ¢é obrigado a seguir estes preceitos
legislativos, um o6rgao do Estado, na medida
em que € ele quem determina o0s
participantes da eleicao primaria. O partido
assume este carater de oOrgao oficial em
virtude dos deveres que lhe impdéem as leis
do Estado. Estes deveres nao se tornam
matéria de Direito privado pelas
circunstancias de que seja um partido
politico quem exige seu cumprimento.”®

3.1 O RECONHECIMENTO CONSTITUCIONAL DOS
PARTIDOS

Como bem observou Bonavides, os Partidos
Politicos, enquanto  ‘“instituicbes politicas extralegais ou
extraconstitucionais, como ‘parte da Constituicao viva’', mas ‘sem um

lugar na Constituicdo escrita’' pertencem” a uma realidade tipica da

® Decisao da Suprema Corte dos EUA citada em KELSEN, Hans. Teoria General
del Derecho y del Estado. Trad. Eduardo Garcia Maynez. 2. ed. México:
Universidad Nacional Auténoma de México, 1958. p. 350-351.
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Democracia liberal.’® Somente com o advento da Democracia de
massas, no contexto do Estado Social, que as organizacdes
partiddrias ‘“chegam a plenitude de seu poder e ao seu
reconhecimento juridico.”’ Com efeito, a maioridade juridica dos
Partidos sO se concretiza efetivamente no inicio do século XX,
periodo em dque se buscava estabelecer mecanismos que
proporcionassem maior racionalizagdo do Poder. Isto €, uma forma de

submeter ao Direito todas as intera¢des sociais.

O principal marco desse processo ocorreu
com a criacado de um Tribunal Eleitoral pela Constituicao de 1918, na
antiga Tchecoslovaquia. Com a regulamentagdo do funcionamento
do Tribunal Eleitoral, pela lei de 26 de fevereiro de 1920, ficava
estabelecido que os deputados eleitos poderiam ser privados de seus
mandatos, por decisao daquele 6rgdo, caso ndo observassem O
principio da fidelidade partiddria nas votagdes parlamentares.> Com
isso, a antiga Tchecoslovaquia nado sé reconhecia juridicamente os
Partidos, mas, acima de tudo, atribuia-lhes a tarefa privativa de

aglutinadores e representantes efetivos das vontades dos diferentes

' Democracia Liberal é concebida como aquela em que ocorre o predominio da
liberdade individual sobre a igualdade social. Cf. MELO, Osvaldo Ferreira de.
Dicjonério de Direito Politico. Op. cit., p. 33. Para fins deste trabalho, é entendida
como o modelo democratico caracteristico dos Estados liberais e como tal é
antitética a Democracia de Massas, concebida como aquela em que ocorre o
predominio da igualdade e liberdade social sobre os interesses individuais.

! BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p. 292. Estudo comparativo feito
em 142 Constituigbes vigentes em 1978 demonstrou que: a) 93 Constituigbes
(65,5%) continham preceitos sobre os Partidos Politicos, sem incluir as cue
mencionavam outros nomes como associagdes ou grupos politicos; b) 61
Constituicdes (43%) estabeleciam um regime pluripartiddrio, enquanto que as
demais permitiam o funcionamento ou de um sé Partido ou de determinados
Partidos. Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Madrid : Alianza,
1986. p. 48.

12 1,UISI, Luis. Sobre Partidos Politicos, Direito Eleitoral e Outros Ensaios. Op. cit.,
p. 11-12. OLIVEIRA BARACHO, José Alfredo de. Teoria Geral dos Partidos
Politicos. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Op. cit., p. 37.
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grupos politicos, através de suas proprias organizacdes partidarias.
E de institucionalizar uma nova forma de mandato, denominado
mandato partidario. Por essa nova modalidade, como anteriormente
visto, o0 mandato nao esta vinculado ao representante, mas ao
Partido. Assim sendo, o representante passa a seguir, nas votagoes,
as orientagcdes do orgao coletivo, representado pelo Partido, e nao
mais os critérios eminentemente pessoais. O mandato partidario
surge, portanto, como modelo alternativo ao mandato imperativo (de
cunho privatistico) e ao mandato representativo ou virtual (defendido

por Burke).

Por uma lei aprovada em 11 de novembro de
1930, o Parlamento finlandés, além de reconhecer a existéncia dos
Partidos Politicos e fixar os elementos necessarios para a sua
constituicdo e funcionamento, pioneiramente também estabelece
“normas de protec¢ao do regime democratico, baseado na pluralidade
dos partidos, declarando inelegiveis os adeptos das organiza¢des
partidarias que preconizam uma modificacdo revolucionaria da

ordem politica vigente.”®

Deve-se destacar, igualmente, que a
entrada dos partidos no mundo do Direito coincide de forma
temporal com a consolidagdo na Europa das primeiras organizag¢ées
socialistas, as quais estao, ao mesmo tempo, intimamente
relacionadas com todo esse processo de crescente — e socialmente

doloroso — assentamento”.'*

¥ LUISI, Luis. Sobre Partidos Politicos, Direito Eleitoral e Outros Ensaios. Op. cit.,
p. 12.
4 BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 40.
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Por outro lado, no campo da acao politica,
nos paises em que os sistemas politicos foram destruidos em
decorréncia da Segunda Guerra Mundial, o processo de
(re)construcao de nova ordem politica ocorreu por intermeédio de
organizagbes partidarias até entdo mantidas no exilio ou na
clandestinidade. Aos poucos, a consequiéncia desse quadro foi a
crescente constitucionalizacdo dos Partidos Politicos atingindo
amplas proporgdes até se propagar em nivel mundial.’® J4 no campo
tedrico, em paralelo a esta tendéncia de juridicizacao do fenémeno
politico-partidario, as discussdes em torno da sua institucionalizagdo
nos ordenamentos juridicos passaram a ter maior énfase. Nesse
periodo pds-guerra, sob o patrocinio da UNESCO e da Associagao
Internacional de Ciéncia Politica, os debates sobre o fortalecimento
das organizagdes representativas e democraticas tornaram-se tema
central de congressos e encontros do género. Desde entado, essa
tematica vem ocupando lugar de destaque na produgdo de material

destinado a analisa-la sob os mais diferentes angulos.'®

O reconhecimento constitucional dos
Partidos Politicos passou, no poés-guerra, a ser efetuado por uma
gama cada vez mais ampla de paises ocidentais, dentre os quais
pode-se destacar: a Constituicdo da Republica Italiana de 1947, a
Lei Fundamental da RepuUblica Federal da Alemanha de 1949, a
Constituicdo da Republica da Franca de 1958, a Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 e a Constituigao da Espanha de 1978.

Pela importancia que desempenham no aspecto de reconhecimento

'* GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 47-48.
* LOPEZ, Mario Justo. Partidos Politicos: Teoria General y Régimen Legal. Op.
cit., p. 4-8.
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legal dos Partidos, esses textos constitucionais merecem aqui

atencgao especial.

3.1.1 A constitucionalizacao dos Partidos Politicos na Italia

Com a derrota do regime fascista italiano, o
passo seguinte foi a revogacgédo de todas as disposi¢des repressivas
promulgadas em 1926, instituidoras do sistema de Partido Unico, no
caso o Partido Nacional Socialista, e a dissolucao de todas as outras

organizagdes politicas da época.

Com a promulgacéo da nova Constituigdo da
Republica Italiana, em 27 de dezembro de 1947, fica estabelecido no
seu artigo 49 que “todos os cidadaos tém direito de se associar
livremente a partidos para concorrerem, com método democratico, na
determinacéo da politica nacional”. Assim, conforme destaca Ruffia,
mesmo que no novo ordenamento constitucional italiano os Partidos
Politicos nao tenham sido completamente regulamentados, conforme
reclamavam diferentes setores no interior da Assembléia
Constituinte, ao menos o artigo 49 da Constituigdo, além de
reconhecé-los sob o estrito ponto de vista juridico, reservou-lhes
“‘uma posicdo e uma funcdo de relevo essencial na vida

constitucional do Estado”.!”

7 RUFFIA, Paolo Biscaretti di. Derecho Constitucional. Op. cit., p. 784. Sobre as
discussdes da Assembléia Constituinte Italiana ver: BLANCO VALDES, Roberto
L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 103-111. ZAMPETTI, Pier Luigi. Del Estado
Liberal al Estado de Partidos: La Representacion Politica. Trad. Virgilio J.
Loiacono. Buenos Aires : EDIAR, 1969. p. 147-177.
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3.1.2 A constitucionalizacao dos Partidos Politicos na
Alemanha

A Constitui¢do de Weifnar, de 1919, mesmo
nao utilizando o termo Partido ja reconhecia o direito de associagao
politica ao estabelecer, no art. 124, que “toda associagdo pode
adquirir a personalidade juridica conforme as prescricbes do direito
civil. Esta personalidade nao pode ser negada pelo fato de perseguir
um fim politico, social ou religioso”. Visando ampliar o direito de
associagdo e a realizacao efetiva da vontade coletiva pelo o6rgao
estatal, o art. 130 determinava que “os funcionarios sdo servidores
da comunidade, nao de um partido”, ficando, entretanto, “garantida
a todos os funciondrios a liberdade de opinido politica e de

associagao.”’®

Foi, no entanto, aproximadamente quatro
anos apoOs a capitulacdo das tropas alemas, com a promulgacédo da
Lei Fundamental de Bonn, em 23 de maio de 1949, que os Partidos
Politicos encontraram definitivamente guarida no ordenamento
juridico constitucional alem&o. Conforme dispbde o art. 21.1 da Lei
Fundamental, “os partidos colaboram na formacdo da vontade
politica do povo. A sua fundacao é livre. A sua organizacéo interna
tem de corresponder aos principios democraticos [...]". Nesta mesma

linha continua o art. 21.2, “os partidos que pelos seus objetivos ou

¥ TINARES QUINTANA, Segundo V. Los Partidos Politicos — instrumentos de
gobierno. Op. cit, p. 57. Na Alemanha, o primeiro reconhecimento
infraconstitucional dos Partidos Politicos como associagdes eleitorais ocorreu
através do art. 17 da Lei Eleitoral do Reich de 1869, por ocasido da eleigdo para o
Reichstag. Ver em CARDENAS GRACIA, Jaime F. Crisis de Legitimidad y
Democracia Interna de los Partidos Politicos. México : Fondo de Cultura
Econdmica, 1992. p. 86.
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pelas atitudes dos seus adeptos tentarem prejudicar ou eliminar a
ordem fundamental democratica e livre [...] sdo inconstitucionais.
Cabe ao Tribunal Constitucional Federal decidir sobre questdes de
inconstitucionalidade”. Neste sentido, conforme interpreta Leibholz,
com a constitucionalizagdo desses dispositivos a Republica Federal
da Alemanha passa a reconhecer “que os Partidos sdo instrumentos
necessarios para a formacgao da vontade do povo, ndo sé sob a 6éptica
politico-socioldgica, mas, fundamentalmente, no espaco
constitucional.” Para ele, esta disposicao da ordem juridica alema
possibilitou o nascimento da Democracia de Partidos, ou seja, de
uma Democracia construida pelos Partidos como unidades de acéo e
para a qual esses Partidos sao partes indispensaveis no processo de
integragdo politica.’”® Como se vera adiante, este novo modelo de
representacdo politica, que também recebera o nome de Estado de
Partidos, s6 se torna possivel pela radicalizagdo do processo

democratico.

¥ Algumas constituicbes dos Estados federados alemaes, anteriores a Lei
Fundamental de Bonn, como por exemplo: a Constituigdo de Baden, de 22 de maio
de 1947, ja estabelecia em seu art. 120 que os partidos tém de se sentir co-
responsaveis na conformagado da vida politica e na diregdo do Estado, com
independéncia ainda que fagam ou nao parte do governo do Land. LEIBHOLZ,
Gerhard. Representacion y Identidad. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y
Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,, p. 207-208. Ver também
NOHLEN, Dieter. Sistema Federal y Sistema de Partidos Politicos. Algunas
anotaciones sobre el desarrollo del federalismo en la Republica Federal de
Alemania. Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, n. 4, p. 148-154, julio-agosto de 1978.
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3.1.3 A constitucionalizacao dos Partidos Politicos na Franca

Na caso francés, em decorréncia da tradicao
liberal, marcadamente individualista, instalada apoés a Revolucao, a
regulamentacdo dos Partidos Politicos sempre sofreu grandes
limitagdes. A Lei Chapelier, que restringiu severamente o direito de
associagao politica durante todo o século XIX, pode ser citada como
exemplo. Esta restricao perdurou ate 01 de julho de 1901, quando foi
aprovada a Lel sobre Contrato de Associagcao. A nova legislacao
fundamentava-se no Cdédigo Civil e buscava regulamentar todas as
modalidades de associacao, ndo estabelecendo qualquer distingéd
entre associac¢bes e Partidos Politicos. Entretanto, mesmo com a
aprovacao dessa Lei, a Franca mantinha ainda em vigor os artigos
291 e 292 do Cddigo Penal, “concebidos como auténticos
instrumentos repressivos contra as associagbes”. Assim, somente
depois de iniciado o século XX é que os Partidos gradativamente
passaram a adquirir consagracao juridica. Em julho de 1910, através
de proposta do Deputado M. Manoury, que buscava resguardar a
acao dos Partidos ou dos grupos politicos, foi aprovado o artigo 12 do
Regimento da Cémara que materializou, mesmo timidamente, o
primeiro passo para o reconhecimento juridico das organizac¢des
partidarias. Em 8 de novembro de 1911, através de resolucédo a
Camara instituia uma conferéncia de presidentes, da qual fariam
parte os Partidos. Por fim, a partir de 20 de junho de 1932 ficava
estabelecido que os “grupos parlamentares deveriam entregar ao

secretario geral da Camara um programa de partido”. Assim,
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passava-se a reconhecer os estatutos dos Partidos como verdadeiros

instrumentos juridicos, mesmo que no a&mbito infraconstitucional. %

Aprovada pelo referendum em 28 de
setembro de 1958 e promulgada em 04 de outubro de 1958, a
Constituicdo Francesa da V Republica passou, pela primeira vez, a
reconhecer oficialmente os Partidos Politicos. Incluidos no Titulo da
Soberania, no art. 4° da Constitui¢do Francesa, ficou estabelecido que
“os partidos e os agrupamentos politicos concorrem, pelo sufragio, a
representacdo no poder. Formam-se e exercem suas atividades
livrtemente, devendo respeitar os principios da democracia e da
soberania nacional”.?! Ainda que reconhecidos constitucionalmente,
a legislacao a que ficaram submetidos manteve-se por demais
heterogénea. Em muitos casos, os Partidos permaneceram inclusive
sujeitos a mencionada Lei de 01 de julho de 1901, regulamentadora
do Contrato de Associacdo. Exemplo é o art. 3° daquela Lei, que
prevé o controle da Democracia interna da associacao; outro é o art.
7° que prevé quais sao os procedimentos necessarios para dissolver
uma associagdo. Nestas duas situagdes, mesmo s6 mencionando o
termo associagéo, a aplicacdo de ambas estende-se, igualmente, aos

Partidos.?

2 A Lei Chapelier de 1791, imposta no decorrer da Revolucdo Francesa,
“impregnada de um individualismo hostil a todo tipo de associativismo”,
considerava que qualquer tipo de organizagdo, politica ou néo, limitava a
liberdade individual. Por isso, deveria ser proibida. CARDENAS GRACIA, Jaime.
Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 81
e 97. BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. OP. cit., p. 35-36.

2! Constitucién de la Republica Francesa de 1958. In: Leyes Constitucionales.
Madrid : Taurus, 1963. p. 222-223.

22 CARDENAS GRACIA, Jaime. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 97-101.
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3.1.4 A constitucionalizagao dos Partidos Politicos em
Portugal

A Lei Portuguesa de Revisdo Constitucional
n® 891, de 22 de setembro de 1919, manifestou pela primeira vez a
formalizacdo constitucional do direito de representacdo politica
através da terminologia correntes de opinido. Tal Lei instituia um
“Conselho Parlamentar que o Presidente da Republica devia
consultar em caso de dissolugao das Céamaras”. Composto por
dezoito membros, o Conselho seria eleito pelo Congresso a partir da
representacdo das “diversas correntes de opinido dotadas de
representacao parlamentar”, segundo 0s critérios de

proporcionalidade.?

. Por outro lado, a Constituigdo Portuguesa de
1933, notadamente corporativista, mostrou-se “antipartidaria e
antipluralista”. A Filosofia Politica subjacente a essa Constituicao,
segundo Canotilho, “aspirava a fundamentacdo de uma politica
reestruturante da sociedade, capaz de superar o Estado atomista da
Revolugao Francesa e o liberalismo, bem como o parlamentarismo e o
partidarismo”.?* Na verdade, a Constituicdo de 1933 representava a
incorporagdo dos principios consignados pelo estatuto da Unido
Nacional, associagdo criada em 1932, desprovida de carater
partidério e que buscava assegurar a ordem civica de forma

independente do Estado, através da colaboragao de seus filiados. Em

23 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra : Almedina,
1993. p. 328. OLIVEIRA BARACHO, José Alfredo de. Teoria Geral dos Partidos
Politicos. Revista Brasileira de Estudos Politicos, n. 50. Op. cit., p. 39-40.

¢ CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. Op. cit., p. 328-329 e 446.
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fevereiro de 1970, no decorrer de seu IV Congresso, a Unido Nacional
deliberou alterar a designacao da organizagdo, passando, entao, a
chamar-se de Acg¢do Nacional Popular. Seu novo estatuto
caracterizava-a expressamente como associagdo civica, com O
objetivo de “promover a participacdo dos cidadaos no estudo dos
problemas da Nacao Portuguesa e a pratica das solugdes mais
condizentes com os principios que professa”, reafirmando, no
entanto, nao possuir compromissos partidarios nem alimentar

qualquer tipo de espirito de partido.?®

A primeira regulamentagéo portuguesa sobre
os Partidos Politicos foi introduzida pelo Decreto-lei 595, de 07 de
novembro de 1974, buscando regulamentar suas atividades.
Entretanto, o efetivo reconhecimento constitucional das
organizagéés partidarias em Portugal s6 viria a ocorrer a partir da
Constituicdo Republicana de 02 de abril de 1976. A

constitucionalizacao dos Partidos esta prevista no art. 51.1:

“a liberdade de associagao compreende o
direito de constituir ou participar em
associagdes e Partidos Politicos e de, através
deles, concorrer democraticamente para a
formacéao da vontade popular e a organizacgao

do poder politico”.?®

Diante desse novo contexto, Canotilho e

Moreira destacam que a Constituicdo da Republica Portuguesa de

% CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed.
Coimbra : Almedina, 1996. t. I, p. 389-390.

% Constituicdo da Republica Portuguesa. Rio de Janeiro : Edi¢gdes Trabalhistas,
{s.d]. p. 40.
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1976 nado se ateve somente ao reconhecimento da existéncia dos
Partidos Politicos”. Ela os elevou, acima de tudo, “a dignidade da
constituicdo formal”.?” Acompanhando a tendéncia constitucional
alema, o texto constitucional portugués esta voltado para uma
concepc¢ao ampliada do papel dos Partidos, fortalecendo, como se

vera adiante, a idéia de Democracia Partidaria.

3.1.5 A constitucionalizacao dos Partidos Politicos na Espanha

No processo politico-juridico espanhol,
verifica-se inicialmente também uma forte oposicao ao fendémeno
partidario. Os Partidos eram, em primeiro momento, concebidos
como sinbénimos de facgbées e organizagbes antinaturais. Como
consequéncia, o Cédigo Penal de 1822, em seus artigos 317 a 319,
passou a proibir terminantemente o funcionamento de qualquer tipo
de associagao politica. Em 1868, com a revolucgao denominada A
Gloriosa, passa a ser garantido o direito de associacao. Em 1870, o
Cdédigo Penal incorpora essa nova conquista, ficando, no entanto,
previstas como ilicitas “as associagbes que por seu objeto ou
circunstancias fossem contrarias a moral publica e as que tivessem
por objeto cometer alguns dos delitos previstos”. Em 1887 entra em
vigor a Lei de Associacéo de 1887, muito mais voltada para “vigiar as
associagdes do que propriamente para permitir seu funcionamento

com liberdade”.?®

2> CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constitui¢éo.
Coimbra : Coimbra Editora, 1991. p. 195.
% BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 36-38.
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Por outro lado, os Regulamentos das
Céamaras na Espanha, como o provisério de 1931 e o de 1934,
“consagram, se bem que com distinta intensidade, o importante
papel parlamentar dos partidos”. O Regulamento de 1931, por sua
vez, mencionava a palavra Partido por trés vezes, ja o Regulamento
de 1934, somente se referia ao vocabulo Partido através de

expedientes indiretos.?

Ratificada pelo referendum nacional de 06 de
dezembro de 1978 e publicada em 29 de dezembro de 1978, a
Constituicdo Espanhola, no Titulo Preliminar que inclui o art. 6°,
recepcionou as organizag¢des partidarias, sendo que a estrutura e o
funcionamento internos dos Partidos devem ser necessariamente

democraticos, da seguinte forma:

“os Partidos Politicos exprimem o pluralismo
politico, concorrem para a formacado e a
manifestacdo da vontade popular e
constituem instrumento fundamental de
participagao politica. A sua criagdo e o
exercicio da sua atividade sao livres no
respeito da Constituicéao e da lei.”¥

Os Partidos Politicos espanhois foram
regulamentados pela Lei n° 54, de 04 de dezembro de 1978. Assim,
pelo fato de ser esta Lei anterior a Constituicdo, as organizagdes
partidarias encontraram algumas limitagdes formais com relagédo aos
dois ordenamentos juridicos. Enquanto a Constituicdo estabelece

que os Partidos “concorrem para a formacdo e a manifestagdo da

2 BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 38.
% Constituicdo da Espanha. Rio de Janeiro : Edi¢bes Trabalhistas, [s.d]. p. 4.
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vontade popular e constituem instrumento fundamental de
participacao politica”, a Lei 54/78 possui uma filosofia mais voltada
para a regulamentagdo de associagdes politicas e para as
organizagdes partidarias existentes no periodo anterior a vigéncia do
texto constitucional. Por outro lado, a prépria Constituicado Espanhola
de 1978, através do art. 22, incorpora o espirito da Lei 54/78, que
estabelece serem “ilegais as associagbes que persigam fins ou
utilizem meios tipificados como delitos”. Assim, por ndo haver lei
regulamentadora posterior a Constitui¢do, os programas e agdes dos
Partidos, enquanto associagbes, acabaram sujeitos a “controle
exclusivamente penal, e nao ideoldégico”. Dessa forma, conforme
destaca Solozabal Echavarria, na Espanha o controle sobre os
Partidos ocorre “fundamentalmente com cardter repressivo e nao

preventivo”.%!

Contudo, o aspecto mais relevante

estabelecido pela Constituicdo Espanhola de 1978 foi incorporar, em

seu art. 6°, “verdadeira definicdo da natureza constitucional do

partido politico”, que passou a ser concebido como “um meio para
expressar o pluralismo e um instrumento fundamental para garantia

do direito de participacdo dos cidadados nos assuntos publicos

1 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J. Sobre la Constitucionalizacién de los
Partidos. Revista de Estudios Politicos,n. 45. Op. cit., p. 163. Sobre os paradoxos
da Lei 54/78 ver também: OTTO PARDO, Ignacio de. Defesa de la Constitucién y
Partidos Politicos. Madrid : Centro de Estudios Constitucionales, 1985.
CARDENAS GRACIA, Jaime F. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 126-135. Cuadernos y Debates: Régimen Juridico de
los Partidos Politicos y Constitucién. Madrid : Centro de Estudios
Constitucionales, v. 51, 1994. JIMENEZ CAMPO, Javier. Sobre el Régimen
Juridico-Constitucional de los Partidos Politicos. Revista de Derecho Politico,
Madrid : Universidade Nacional, n. 26, 1988, p. 09-26.
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através de representantes livremente eleitos em eleigbes periédicas

e pelo sufragio universal”.*

Em termos jurisprudenciais, seguindo os
principios estabelecidos no art. 6° da Constituicdo, o Tribunal
Constitucional espanhol refor¢cou a idéia de que os “partidos sao
instituicdes de relevancia constitucional”, porém “nao retinem todos
os elementos necessdrios para serem considerados como poderes
publicos, nem ¢6rgaos de Estado”, situando-se, portanto, em “zona
intermediaria entre o publico e o privado”, ou seja, “como
associagbes que, nao sendo poderes publicos, exercem, contudo,

fungées publicas”.®

3.2 ASPECTOS ) PRIVILEGIADOS NA
CONSTITUCIONALIZACAO DOS PARTIDOS POLITICOS

A partir da sua insercdo constitucional, o
Partido passou a desfrutar de determinadas garantias e, a0 mesmo
tempo, a sujeitar-se a determinados compromissos que pretendem
regulamentar a sua estrutura e, principalmente, a sua forma de acao
politica. Evidentemente que essa regulamentacao ocorreu de acordo
com as particularidades de cada pais, conforme pode ser constatado
nos diferentes textos constitucionais. Garcia-Pelayo propde o estudo

dos Partidos Politicos levando em consideragdo o conjunto de

2 BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 123.
¥ GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 70.
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aspectos constitucionalmente contemplados de modo mais
frequente, articulados da seguinte forma: a liberdade externa -
direitos e deveres do Partido; a liberdade interna — direitos e deveres

no Partido; e o direito a prestacées do Estado.*

3.2.1 Liberdade externa

Através do status de liberdade externa
busca-se delimitar “a esfera de liberdade dos Partidos frente ao
Estado, na sua formacao, existéncia e atividade, bem como nas
relacbes de concorréncia” que se estabelecem entre as organizacoes
partidarias. Por este status sao estabelecidos os pressupostos
necessarios para que os Partidos possam cumprir seus objetivos, no
contexto estrutural e funcional do sistema democratico

constitucional.®

Assim sendo, a Constituigdo Francesa de
1958 tratou de reconhecer os Partidos no art. 4, do Titulo I,
justamente a parte destinada para a Soberania. Além de estabelecer
que os Partidos devem concorrer para a formacdo do sufragio, a
Constituicdo Francesa garantiu-lhes a liberdade de organizagao e de
funcionamento. Dessa forma, o texto constitucional francés
reconhece que o Partido deve ser concebido como componente
imprescindivel para a vida estatal; mas sua formacgao e agoes ficam

limitadas ao respeito pelos principios da Soberania nacional e da

¥ GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit.', p. 52-67.
% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 53.
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Democracia. A Constituicao Italiana de 1947, por seu turno, trata dos
Partidos em seu art. 49, mais precisamente no Titulo dedicado aos
Direitos Fundamentais, garantindo ao cidadao o direito de livre
associagdo para concorrerem, democraticamente através dos
Partidos, na determinacdo da politica nacional. Tal principio é
ratificado pelo art. 18, da mesma Constituicdo, quando assegura a
liberdade de associacao e proibe a formagdo de organizagdes
politicas com cardter militar. Quanto a liberdade programatica ou de
acao, a Constituicao Italiana, no inciso XII das Disposigbes Finais,
proibe, ainda, terminantemente qualquer tentativa que vise a
reorganizacao do Partido Nacional Fascista. O ponto comum entre
Itdlia e Franca é que nenhum desses dois paises dispde de lei que
trate especificamente dos Partidos Politicos. Os Partidos estao
submetidos a legislagdo que trata das associagbes em geral. Nos
dois Paises, os Partidos Politicos estao sujeitos a Lei das
Associagbes, com isso, eles s6 podem ser dissolvidos mediante
decisao judicial, mas apenas em questdes que envolvam ilicitos

penais.®

No caso espanhol os Partidos foram
recepcionados pelo art. 6, incluido no Titulo Preliminar, da
Constituicao de 1978. De acordo com aquele dispositivo, tornaram-se
livres a criagao de Partidos e o exercicio de suas atividades politicas,
desde que respeitem o0s principios constitucionais e as
determinacdes da lei. Por sua parte,lo art. 22 da Lei 54, de 04 de

dezembro de 1978, sobre os Partidos Politicos, permite ao cidadao

% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 53-54 e 58-59.
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 43.
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espanhol criar Partidos, com fundamento no direito basico de que
qualquer individuo pode livremente associar-se. De acordo com essa
lei, o Partido adquire personalidade juridica apdés o seu registro, o
qual s6 poderéa ser indeferido caso haja “indicios racionais de ilicito
penal”, restringindo a autoridade judicial o poder de julgar. O Partido
podera ser dissolvido pela autoridade judicial, desde que a
associagéo tenha praticado ato ilicito tipificado no Cédigo Penal ou
se a organizagdo praticar atividades contrarias aos principios

democraticos.”’

Né Republica Federal da Alemanha, a
Constituicdo de Bonn de 23 de maio de 1949 reservou o art. 21,
incluido na parte da Federacdo e dos Estados, para reconhecer os
Partidos, reservando-lhes a tarefa de colaborar na formacéo da
vontade politica do povo. A criacao de Partidos € livre. Por outro
lado, os Partidos sdo considerados “associacOes de cidadaos” (art. 2
da Lei de Partidos, de 24 de julho de 1967) que possuem capacidade
juridica para requerer e ser requerido em seu proprio nome (art. 3 da
Lei de Partidos). No caso da Alemanha, diferentemente das outras
organizagbdes que podem ser dissolvidas pela legislagéo ordinaria, os
Partidos legitimamente constituidos s6 podem ser extintos pelo
Tribunal Federal Constitucional. A inconstitucionalidade de um dado
Partido s6 pode ser declarada se, “pelos seus objetivos ou pelas
atitudes dos seus adeptos, tentar prejudicar ou eliminar a ordem
fundamental democratica e livre, ou puser em perigo a existéncia da

Republica Federal da Alemanha” (art. 21.2 da Lei Fundamental e art.

¥ GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 55-56 e 59. OTTO
PARDO, Ignacio de. Defesa de la Constitucién y Partidos Politicos. Op. cit., p. 47-
54.
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32 da Lei de Partidos). De acordo com o art. 2.2, da Lei de Partidos,
uma associag¢io perde a sua posicao juridica como Partido se deixar
de participar durante seis anos com suas préprias propostas

eleitorais em eleigdes federais ou nos lédnder.

Em Portugal, a Constituicao de 02 de abril
de 1976 recepciona os Partidos em seu art. 10.2, incluido na parte
que trata dos Principios Fundamentais, cabendo-lhes concorrer para
organizar e expressar a vontade popular, sempre respeitando os
principios da independéncia nacional e da Democracia politica (art.
10.2); nao e determinado, no entanto, o érgado encarregado de fazer
esse controle. O art. 51.1 da Constituicdo estabelece, ainda, que a
liberdade de associagdo compreende o direito de constituir ou
participar em associagbes e Partidos Politicos e através deles
concorrer para a organizacdo do Poder Politico. Conforme o art. 5°, do
Decreto-lei 595/1974, nado € necessario autorizagcdo para constituir
qualquer Partido, basta que cinco mil cidadaos inscritos no censo
eleitoral solicitem a sua inscricdo. Entretanto, a personalidade
juridica somente sera concedida apds o registro no Tribunal Supremo
de Justica. A Constituicdo veda a utilizagdo de denominagdes
relacionadas com religides e igrejas pelos Partidos. Finalmente, os
Partidos podem ser dissolvidos por tribunais ordinarios quando o
numero de filiados for inferior a quatro mil, quando for declarado
insolvente ou quando seu fim real seja sistematicamente ilicito ou

contrario a moral e a ordem publica (art. 21 do Decreto-lei 595/1974).
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3.2.2 Liberdade interna

Além do cumprimento dos principios
democraticos previstos nos textos constitucionais, por este status o
Partido fica obrigado ao controle ideoldgico dos seus programas, ao
controle de suas acdes, as regras minimas de organizacao, a atender,
a reconhecer e a garantir a aplicagao dos Direitos Fundamentais no
seu préprio interior.*® Dessa forma, a Democracia intrapartidaria
apresenta-se como requisito essencial para que os Partidos possam
cumprir a sua funcao de ser a via de acesso dos individuos junto ao
Estado; por outro lado, isto sé serd possivel caso a direcdo e os
membros da organizagdo permanecam vinculados as suas bases
sociais. Enfim, pelo fato de constituir-se em modalidade de
organizag¢ao sui generis por usufruir de certos privilégios (subvencgéao
publica, monopdlio na apresentacao de candidaturas, além de
outros), naturalmente o Partido deve submeter-se a uma
regulamentagao que neutralize a concentracdo de poderes em torno
de pequeno numero de dirigentes.* Ou, conforme registrou Michels,
a lei de ferro de uma oligarquia na vida intrapartidaria.*° Entretanto,
é claro que essa regulamentacao estatal deve ter como limite a
vontade daqueles que efetivamente legitimam o Partido e a propria
funcionalidade do sistema democratico. Considerando, ainda, a

liberdade de associagéo, nao cabe a legislacao interferir no contetido

% CARDENAS GRACIA, Jaime F. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de
los Partidos Politicos. Op. cit., p. 10.

¥ GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 61-62.

“ MICHELS, Robert. A Tendéncia Burocratica dos Partidos Politicos. In: Sociologia
da Burocracia. Trad. Edmundo Campos. 3. ed. Rio de Janeiro : Zahar Editora,
1975. p. 35, 101 e 238.
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programético ou na administracdo interna da organizacao

partidaria.*!

Para Lenk e Neumann, “a democracia interna
[no Partido] requer uma oOposiCao interna, cuja existéncia e'fungéo
devem estar formalmente asseguradas e assumidas na pratica”. Para
isso, o Partido deve assegurar a formacao de fragcdes internas e
também da representacdo das minorias e dos demais grupos de
interesses em toda a sua estrutura organizacional. “As fragdes
internas, com organizagido e programa parcialmente auténomos,
devem ser permitidas”, sobretudo naqueles Partidos que “aspiram
integrar interesses distintos”; caso isso nao ocorra, a funcao primaria
do Partido, que é a luta de um grupo para obter o Poder, estara
seriamente prejudicada, pois “quem quer a democratizagao de toda
a organizacdo também ha de querer a formacado de fracdes”.* A
diversidade de opinides, idéias e projetos no interior de qualquer
organizagao politica torna-se, portanto, o pré-requisito essencial para

nao se cair no equivoco das verdades absolutizadas.

A Constituicao da Republica Federal da
Alemanha de 1949 estabelece em seu art. 21 que o ordenamento
interno dos Partidos deve corresponder aos principios democraticos,
devendo os Partidos até prestar contas publicamente da procedéncia
dos seus recursos. Por outro lado, o art. 6" da Lei de Partidos, de 24
de julho de 1967, estabelece que o Partido Politico deve ter estatuto e
programa escritos. O estatuto devera prever a forma de admissao de

filiados, direitos e deveres dos filiados, medidas disciplinares, além

4 GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 62-63.
42 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz (Org.). Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 43.
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de outras. Pela citada Lei (art. 6.4), torna-se possivel organizar
Partidos regionais (nos Land). Orgéo supremo do Partido, a
Assembléia de seus membros deve se reunir pelo menos uma vez a
cada dois anos (art. 9.1) e é encarregada de eleger a Diregdo do
Partido ( art. 9.4). A Lei de Partidos prevé, ainda, em seu art. 14, a
criagao de tribunais arbitrais do Partido. A tarefa do tribunal seria
arbitrar e decidir sobre divergéncias existentes no interior do
Partido, sobre controvérsias de aplicagdo e interpretagdo dos
estatutos. Os membros dos tribunais arbitrais sdo eleitos para um
periodo maximo de quatro anos. Os arbitros ndo devem ser membros
de sua Diregdo nem estar a servico do Partido. Eles devem ter
independéncia, sem vinculo com qualquer comando. A escolha de
candidatos para as eleicdes dos candidatos do Partido aos 6rgaos
representativos deve ocorrer por votacao secreta de todos os

membros da agremiacao (art. 17).

A Constituicdo Espanhola restringe-se a
determinar, no seu art. 6, que a estrutura interna e o funcionamento
dos Partidos deverao ser democraticos. Por outro lado, a Lei 54, de 04
de dezembro de 1978, limita-se a afirmar que o 6rgao maximo do
Partido sera a Assembléia Geral formada pelo conjunto de seus
membros; que todos os filiados do Partido terao direito a ser eleitores
e elegiveis para os cargos do Partido e acesso as informacdes sobre
suas atividades e situacéao financeira; e que os cargos de diregdo do

Partido serao preenchidos pelo sufrdgio livre e secreto.®®

“ GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 65. CARDENAS
GRACIA, Jaime F. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 118-136. OTTO PARDO, Ignacio de. Defensa de la
Constituicién y Partidos Politicos. Op. cit., p. 61-63.
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Por fim, as Constituigdes da Italia, da Franga
e de Portugal ndo apresentam qualquer preceito com relagao a
ordem interna dos Partidos. No caso especifico de Portugal, o
Decreto-lei 595/1974, no seu art. 7°, estabelece que a organizagao
interna dos Partidos devera satisfazer as seguintes condi¢des: a) nao
pode negar a admissao ou excluir ninguém por motivo de raga ou de
sexo; b) os estatutos e os programas serao aprovados por todos os
filiados; e c) os titulares dos érgaos centrais serao eleitos por todos

os filiados.

3.2.3 Direito a prestacoes do Estado

Neste status esta incluido o direito dos
Partidos de receber financiamento publico, como: a) ajuda financeira
para disputar elei¢cdes; b) o direito na utilizacdo dos meios de
comunicacao para a propaganda eleitoral. Tais auxilios estatais, nas
palavras de Garcia-Pelayo, restam justificados por sua condi¢ao de
exercicio de “fungbes publicas sem as quais seria impossivel a
existéncia e atualizagcdo do Estado pluralista e, em geral, da ordem

constitucional”.%

A partir da Segunda Guerra Mundial o
financiamento publico para os Partidos Politicos se converteu em
questdao decisiva para a ordem democratica, em decorréncia da
extensdo das atividades politico-partidarias e dos elevados custos

para acompanhar as inovagbes crescentes das novas técnicas de

* GARCIA-PELAYOQ, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 65-66.
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propaganda eleitoral. Portanto, o auxilio financeiro estatal se justifica
por ser impossivel os Partidos patrocinarem os seus gastos somente
com as contribuicées de seus membros, militantes e simpatizantes.
Tal situacao pode leva-los a buscar recursos em outras fontes muitas
vezes completamente estranhas aos principios da organizacgéo,
podendo implicar o risco de dependéncia de interesses dos grupos
financiadores. Desta forma, o financiamento estatal se justifica na
medida em que busca neutralizar qualquer tipo de dependéncia ou
de vinculagdo da organizagéo partidaria a interesses pessoais ou de
grupos estranhos aos seus propésitos. Quanto ao direito de acesso e
utilizagdo dos meios de comunicag¢éao, em particular radio e televiséo,
esses Instrumentos representam a melhor forma de propaganda
politica e os melhores canais para que “os partidos possam informar
a opinido publica e cumprir, assim, com as fungdées que lhes
correspondem no sistema politico democratico”, justificando assim

sua necessidade.®

Sob o aspecto formal, os Partidos devem ser
tratados com igualdade. A distin¢gdo que pode ocorrer entre eles esta
na efetiva presenca e participacao no contexto politico. Desta forma,
o principio da igualdade deve estar configurado com a
proporcionalidade entre o auxilio recebido pelo Estado (fundo
partidario, tempo disponivel nos meios de comunicagédo) e o namero

de sufragios conquistados ou o percentual de representantes eleitos

% GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit.,, p. 66. Nas
Constituicdes da Alemanha, Franga, Itdlia, Portugal e Espanha, a ajuda financeira
aos Partidos nao esté prevista em seus dispositivos, estando, porém, disposta na
legislagdo ordinaria. No Brasil, conforme serd visto na ultima parte desta
pesquisa, a Constituicdo da Republica Federativa de 1988, prevé , de forma
inédita, em um texto constitucional, no paragrafo 3°, IV, do art. 17, que “os
Partidos Politicos tém direito a recursos do fundo partidério e acesso gratuito ao
radio e a televisédo, na forma da lei”.
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nas ultimas eleicdes. A partir desses critérios pode ser verificada a
real representatividade de cada Partido, “sua quota de participagao
na direcéo politica do Estado, seja no exercicio do Governo, seja no

de oposicao”.*

Em sintese, levando em consideragdo os
textos constitucionais mencionados, pode-se destacar trés
importantes razdes determinantes para a recepcao dos Partidos

Politicos pelo Direito Constitucional:

a) uma primeira, de cunho eminentemente
ideolégico, possibilitou que a constitucionalizacdo dos Partidos
representasse “a repulsa aos regimes que os haviam eliminado da
vida politica (Estado autoritario) ou instituido o monopdlio de um
partido (Estado totalitario)”. Assim, o reconhecimento juridico dos
Partidos ratifica a “afirmagdo de que a verdadeira democracia, a
democracia pluralista, s6 € viavel pela existéncia da pluralidade de
partidos que, em relagc")es competitivas pelo exercicio ou influxo no
exercicio do poder no Estado, oferecam ao eleitorado distintas

opgdes” politicas;*

% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 66-67. LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz (Org). Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
cit., p. 42-43.

4 Entendida como razdo de ordem politica em GARCIA-PELAYO, Manuel. EI
Estado de Partidos. Op. cit., p. 49-50.
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b) uma segunda, de carater politico,
possibilitou que, considerando os preceitos expostos acima, o0s
Partidos fossem concebidos como fator constitutivo da estrutura
democratica objetiva. A partir desta perspectiva, os Partidos passam
a ser concebidos como “parte integrante e fundamental do sistema
juridico-politico democrético, cuja fungdo é a de ‘concorrer’ no
desenvolvimento do processo democratico ou a de ‘colaborar’ na

formacao da vontade politica do povo”;®

c) uma terceira razdo propriamente juridica
esta na formalizagdo no discurso constitucional da garantia do direito
de associagao politica para determinado fim, como o desdobramento
ou a objetivacdo de um Direito Publico subjetivo. Isto é, participar
efetivamente do processo democratico; e, pelas caracteristicas de
sua natureza e fins, o de se submeter a determinados

condicionamentos quanto aos seus objetivos e estrutura interna.*

Sera, portanto, a partir da execugao dessas
duas ultimas perspectivas que os Partidos, considerando as
particularidades de cada pais, transformar-se-do0 em instituicbes
juridico-politicas de extrema relevancia na execugado da tarefa de

representar a vontade politica dos cidadaos.

“® GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 50-51. O verbo
concorrer é utilizado no art. 10.2, da Constituigdo da Republica Portuguesa de
1976, no art. 6° da Constituigido da Espanha de 1978, no art. 49 da Constituigéo da
Republica Italiana de 1947 e no art. 4’ da Constituicdo Francesa de 1958. Por outro
lado, o verbo colaborar é utilizado no art. 21 da Constituigdo da Republica Federal
da Alemanha de 1949.

% Garcia-Pelayo limita-se a apontar duas variantes motivadoras do processo de
constitucionalizagdo dos Partidos Politicos, quais sejam as que denomina de
razdes politicas e juridico-politicas. GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de
Partidos. Op. cit., p. 50-51.
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Todo esse processo de reconhecimento
juridico das instituicbes politico-partidarias contribui para a
formacgao de um novo contexto politico-constitucional fomentador de
profundas mudangas com respeito as conquistas herdadas do século
XIX. Uma delas diz respeito a um novo conceito, denominado, como
visto, de Estado de Partidos, cujos plenos efeitos na “estrutura e na
dindmica de funcionamento do Estado” s6 se concretizariam apds a
Segunda Guerra Mundial, quando, finalmente, o “constitucionalismo
racionalizado e democratico” passou a incorporar as mudancas

operadas pela consolidacao de novo modelo de Partido.*

As possibilidades metodoldégicas mais
consistentes de abordagem da problemaética concernente aos
Partidos Politicos e a sua valorizagao nos limites da proposta de um
novo modelo politico de representacédo — a Democracia de Partidos ou

o Estado de Partidos -, sdo temas de analise do préoximo capitulo.

%0 BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 43. GARCIA-
PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 29. RUIZ MIGUEL, Carlos.
Recensiones. Revista de Estudios Politicos, Madrid, n. 72, p. 325, abril-junio, 1991.



CAPITULO 4

O ESTADO DE PARTIDOS

4.1 A DEMOCRACIA, OS PARTIDOS E A DEMOCRACIA DFE
PARTIDOS

A construcdo da Democracia enguanto
espaco politico das massas é uma realidade contemporanea. Esta
conquista situa-se em um plano politico e tem conseqiiéncias para
os modelos de representacdo. Assim, os modelos democraticos de
representacdo politica devem ser vistos a luz das condigbes
histéricas da época em que se apresentam e de cada pais. Dessa
forma, da Democracia Ateniense a Democracia de Partidos, uma
longa e ingreme estrada foi trilhada no curso do desenvolvimento

politico da humanidade no ocidente.
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Quando Clistenes instaurou as primeiras
instituigbes democraticas atenienses em 508 a.C., os cidadéos de
Atenas passaram a decidir diretamente em assembléia geral sobre
os assuntos concernentes a cidade. Todos aqueles que integravam
um demos, dirigido por um demarca, participavam das
assembléias. Surge dai a expressdo democracia, ou seja, governo
do demos. Esse novo sistema foi saudado por Tucidides, na
Histéria da Guerra do Peloponeso, como Democracia perfeita por

nao estar o governo nas maos de uns poucos, mas de muitos.?

No modelo ateniense de Democracia
garantia-se: a) a isonomia ou igualdade de justica para todos os
cidadaos, sem qualquer distincao de classe, grau ou riqueza; b) a
isotimia, que abolia toda e qualquer forma de titulos ou funcées
hereditarias o que possibilitava o livre acesso de qualquer cidadao
ao exercicio das fungdes publicas; e c) a isagoria, que garantia o
direito do uso da palavra, isto €, a igualdade de todos os cidadaos,
para manifestar-se nas assembléias populares a fim de debater
publicamente os assuntos do governo. Com isso, em Atenas
consagrava-se de forma original os dois principios fundamentais
da Democracia: a liberdade de expressao e a igualdade de direitos.
Através da Iliberdade de expressdo conquistava-se o direito de

discordar dos qué controlavam o Poder e pela igualdade de direitos

! CHEVALLIER, Jean-Jacques. Histéria do Pensamento Politico: da Cidade-
Estado ao apogeu do Estado-Nagdo mondrquico. Trad. Roberto Cortes de
Lacerda. Rio de Janeiro : Editora Guanabara, 1982. p. 31. VAYENAS,
Alexander. Democracia: das origens a modernidade. In: ZANETI, Hermes
(Org.) Democracia: a grande revolugdo. Brasilia : UnB, 1996. p. 31-33.
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possibilitava-se o acesso livre de qualquer cidadao a esse mesmo

Poder.?

A nocao de Democracia, portanto, passou
a ser diretamente associada ao conceito de liberdade. Esta
liberdade - concebida fundamentalmente como forma de
participagao ativa do sujeito na formagao da vontade coletiva -
passava a nao ser mais compreendida como a submissao do
individuo a autoridade do Estado, mas a determinada ordem de

Estado de forma a participar efetivamente de sua prépria criagéo.®

Sendo o conceito de liberdade vinculado a
busca da vontade coletiva, “viver democraticamente significa
captar esta vontade coletiva, a partir dos mecanismos
representativos, e, neste caso, uma das pecas basilares do Estado
democratico é o partido politico”. Assim, “se a expressao
democracia conduz a uma concep¢ao de Sociedade na qual as
liberdades se encontram delimitadas pelo Direito”, pode-se dizer
que o tema da representagdo politico-partidaria “retoma esta
questdo na medida em que busca férmulas satisfatérias de

organizacéo do poder”.*

2 CHEVALLIER, Jean-Jacques. Histéria do Pensamento Politico: da Cidade-
Estado ao apogeu do Estado-Nagdo monérquico. Op. cit.,, p. 31-34.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit.,, p. 205-206. KELSEN, Hans. A
Democracia. Op. cit.,, Ver também: BOBBIO, Norberto. Liberalismo e
Democracia. Op. cit., p. 31-32. ZANETI, Hermes (Org.) Democracia: a grande
revolugdo. Op. cit. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete Vezes
Democracia. Sdo Paulo : Convivio, 1977, p. 43-44, SARTORI, Giovanni. A Teoria
da Democracia Revisitada. Trad. Dinah de Abreu Azevedo. Sdo Paulo : Atica,
1994, v. I, p. 34-58.

® KELSEN, Hans. Esencia y Valor de la Democracia. Op. cit., p. 24.

4 LEITAOQ, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Op. cit., p.
34.
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Garcia-Pelayo propde trés etapas na
evolucao das formas democraticas.® Entretanto, com intuito de
esclarecer mais rigorosamente o0s recursos categoriais utilizados
aqui, torna-se necessario incluir a Democracia Representativa
Partidaria, como sucedanea do modelo liberal de representagao
politica que por sua vez excluia, e até mesmo combatia, os

Partidos Politicos.

Isto posto, seriam estas as fases
evolutivas da Democracia, para efeitos didaticos: a) Democracia
Direta - caracterizada pela identidade entre a acao dos
governantes e a vontade dos governados. Neste modelo, entre o
Povo e o exercicio do Poder nao ha nenhum tipo de mediacgéao
politica, pois os membros do grupo social deliberam diretamente;
b) Democracia Representativa - quando a identidade se transforma
na dualidade representante/representado. Nesta relacao, somente
a vontade do representante tera valor juridico como a vontade
expressa do representado. Modelo de representagédo politica que,
como anteriormente visto, identifica-se com o préprio pensamento
liberal classico, remetendo diretamente a sua concepgdo de
representacéo; ¢) Democracia Representativa Partidédria - em que o
papel de intermediacdo entre representantes e representados
passa a ser desempenhado pelos Partidos Politicos. Evolugcao do
modelo anterior e que guarda com ele uma relagdo ao mesmo
tempo de continuidade e conflito; € d) Democracia de Partidos (ou
Estado de Partidos) - neste modelo, além de mediar os interesses
dos O6rgaos representativos e dos representados, os Partidos

também funcionam como fator decisivo na mediagdo entre os

S GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 82-83.
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cidadaos e seus representantes caso em que estes ultimos ficam
submetidos ao mandato partiddrio, ou seja, a vontade uUnica e
exclusiva do Partido, pois considera-se que a vontade do individuo
é inerente a vontade da organizagado partidéria. Desta forma, o
representante perde o seu carater de exclusividade na atividade
de representacéao “e, consequentemente, as eleigdes adquirem um
carater plebiscitario”, j& que o eleitor passa a outorgar a sua
confianga e a sua capacidade de decisdo ao Partido como

organizacgdo, e nio aos candidatos apresentados por ele.®

Entretanto, é necessario esclarecer que a
presenca do instituto da representacédo politica em determinado
pais nao se constitui por si sé exclusiva garantia democratica.
Com efeito, a existéncia mal ou bem acabada dos mecanismos
representativos pode ser vislumbrada em qualquer modalidade de
Estado, mesmo os nao-democraticos. O que torna um Estado
democratico nao é, portanto, a presenga de Partidos Politicos como
6rgaos privilegiados na representacdao do cidaddo junto as
instancias politicas estatais, mas sim, e no minimo, o
comprometimento partidario com a Democracia, somado a sua
capacidade de veicular a participagdo e as demandas sociais as

decisoOes politicas.

O periodo do Regime Militar, de 1964 a
1984, no Brasil ilustra bem essa ultima hipdtese. Veja-se que a
representacdo politica nao fora suprimida, e Partidos Politicos
cumpriam sua funcdo representativa formal. Pode-se falar nesse

caso de um Estado Representativo, ou seja, um Estado que se

® GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 82-83.
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organiza mediante o instituto da representacéo politica, conforme
os ditames do modelo liberal. E pode-se falar ainda de um Estado
Representativo Partidario, para referir-se a insercdo dos Partidos
Politicos no modelo de representacdo. Mas, quando se fala de um
Estado de Partidos, necessariamente se estad falando de uma
Democracia de Partidos, uma vez que € um modelo que tem como
ponto de partida a exigéncia de ambiente democratico para ser

implementado.

Na medida em que os Partidos foram
sendo constitucionalmente reconhecidos a partir do século XX,
coube-lhes a especial tarefa de realizar a representag¢éo politica.
Desta forma, o compromisso com a realizagcdo da Democracia
passou a ser objeto programatico intrinseco as determinadas
organizagdes partidarias. Afinal, conforme salienta Garcia-Pelayo,
“s6 os partidos podem cumprir a funcdo de transformar as
orientagdes e atitudes politicas gerais vividas por certos setores
da Sociedade em programas de politica nacional”. E também sé os
Partidos podem ‘“converter as necessidades expressas ou latentes
e os desejos mais ou menos difusos de parcelas da populacdo em
pretensoes precisas € concretas” a serem realizadas pelos poderes
publicos. Nessa tarefa de representar, exige-se, no entanto, que os
Partidos apresentem uma organizagao soélida e um programa bem
definido. Sdo essas as condi¢des basicas para que eles possam
realizar, na medida do possivel, a vontade de seus eleitores, bem
como cumprir exigéncias e requisitos da Democracia em uma
eépoca em que prevalece a participacao das massas.” Nesse

contexto, portanto, pode-se falar em Democracia Representativa de

7" GARCIA-PELAYO, Manuel. EIl Estado de Partidos. Op. cit., p. 77-78 e 82.
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Partidos, ja que lhes cabe a tarefa de mobilizar os individuos para

a participacao e a integragdo no processo democratico.

A Democracia Representativa Partidaria
surge, portanto, como adaptagao dos principios democraticos —
liberdade e igualdade - as novas conjunturas histéricas do século
XX e, em especial, a dois fatores que acabam relacionando-se
entre .si! O primeiro decorrente da massificagcdo dos direitos
democraticos, creditado nao sé ao crescimento demogréafico da
Sociedade”, mas, fundamentalmente, a ampliacao do sufragio para
os mais diferentes grupos sociais. E o segundo decorre de a
Sociedade contemporanea apresentar-se “nido sé como uma
Sociedade estruturada em pequenas, médiés e grandes
organizag¢des nacionais e transnacionais”, mas, acima de tudo, por
caracterizar-se como Sociedade em que para- Se conseguir
qualquer bem, servi¢o ou realizagdo de objetivo vital, se faz
necessaria a mediacdo de uma ou de varias organizagbes. Assim,
quando essa realidade se projeta no campo politico, os Partidos se
mostram como organizag¢bdes imprescindiveis para realizar tal
mediagdo, bem como para atualizar os principios democraticos de
acordo com o contexto histérico de cada Sociedade. Por outro lado,
ao mesmo tempo dgue o0s Partidos buscam detectar os
comportamentos politicos gerais em determinada organizacao
social, a fim de transforma-los em programa de agado politica e
satisfazer as necessidades que se alojam em suas bases de apoio

ou area de influéncia, eles também tratam de induzir ou de fazer
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despertar novas demandas no interior de cada agrupamento

social, com a promessa fundamental de satisfazé-las.®

4.2 ESTADO DFE PARTIDOS: ABORDAGEM PRELIMINAR

A Teoria do Estado de Partidos
(Parteinstaat) fundamenta a construgao de uma dinamica nova de
funcionamento no Estado, apresentando-se como modelo
alternativo ao da representacdo politica liberal, pois sé&o
justamente os aspectos problematicos desse ultimo modelo que
formam o pano de fundo para o desenvolvimento da compreensao
democratico-partidaria do Estado, uma vez que o modelo de
representacéo liberal demonstrou sua incapacidade em garantir a
efetiva representatividade. O novo paradigma de organizag¢ao
politica seria o resultado da articulacdo e da interagdo entre o
sistema partidario e a estrutura do Estado, e tem como meta
estabelecer um sistema politico que garanta a efetiva

representacéo do sujeito coletivo.’

Na perspectiva do Estado de Partidos a
vontade geral estatal passaria a ser construida no interior dos

Partidos Politicos, ficando o ¢rgao de representacdo, no caso o

® GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 73-74.

® GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 11. A nogédo de
sujeito coletivo importa uma ficgdo, € um recurso de linguagem que contradiz a
nogéo liberal de um sujeito individual como agente politico e social. O Partido
Politico € um exemplo dessa modalidade de sujeito. Ambos, sujeito individual
e coletivo, podem ser agentes politicos, justamente por atuarem na esfera
politica.
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Legislativo, relegado a segundo plano. O centro das decisdes
politicas deslocar-se-ia do seio do Parlamento para o interior dos
Partidos Politicos. As politicas publicas passariam a ser
conseqiéncia da acdo e da vontade dos Partidos Politicos
enquanto sujeito coletivo, levando-se em consideragdo sempre a
vontade de sua base de apoio. A vontade dos individuos seria
previamente determinada e harmonizada na estrutura interna dos
Partidos. As organizagdes partidarias seriam transformadas,
assim, em catalisadoras das politicas publicas.!® O principio basico
do Estado de Partidos é o de proporcionar, na medida do possivel,
que cada Partido se preocupe em tornar hegemonicas suas idéias
e concepc¢ao de mundo, tendo sempre por base, por sua vez, 0s

principios da Democracia e da disciplina intrapartidaria.

Segundo Chueca Rodriguez, na
Democracia Representativa o processo eleitoral ndo pode e nao
deve ficar restrito a uma simples relacdo entre duas pessoas,
representante e representado. A representacdo politica necessita
guardar correspondéncia com a idéia de representatividade, que
sera articulada pelos Partidos Politicos "“como garantidores
institucionais do sistema democratico”. A eleicado, acima de tudo,
deve ser manifestacdo de confianca do representadb nesse sujeito
coletivo que é o Partido, reconhecido formal e politicamente pelas
suas fungdes. A escolha do eleitor, obviamente, deve sempre
recair sobre um programa partiddrio com o qual mais se

identifique. Em contrapartida, resultado de construcao coletiva,

1© CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo L. La Representacién como Possibilidad en el
Estado de Partidos. Revista de Derecho Politico, Madrid, n. 27-28, 1988, p. 37-
38.
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esse programa somente podera ser modificado por meio de
processo politico intrapartidario amplo e democréatico, que permita

a efetiva participacéo do conjunto de seus autores.'!

4.2.1. Sistema partidario e estrutura do Estado

Na Inglaterra a partir do final do século
XVIII, e nos Estados Unidos ao longo do século seguinte, a
literatura sobre os Partidos girava em torno dos efeitos favoraveis
e desfavoraveis que poderiam causar ao sistema politico ou ao
sistema de governo, olvidando o problema da articulacdo do
Partido com a estrutura do Estado.'® Dominante no século XVIII e
XIX, a tendéncia do pensamento politico de negligenciar o
tratamento contextualizado das organizagdes partidarias deve-se,
provavelmente, a forte influéncia do pensamento liberal de entao:
em um primeiro momento combatidas e responsabilizadas pela
fragmentacdo da Soberania nacional, e, em um segundo momento,
aceitas apenas como simples instrumentos de ascensido ao Poder

Politico e da prépria legitimacao dessa conquista.

Entretanto, a partir da metade do século
XIX, ja havia na Alemanha acentuada preocupacao de discutir a

articulagdo das organizagbes politico-partidarias com a estrutura

! CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo L. La Representacién como possibilidad en el
Estado de Partidos. Revista de Derecho Politico, op. cit., p.42-43.
2 GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 14.



258

do Estado. No caso especifico daquele pais, isso foi possivel pela
prévia presenca de elementos tedricos e praticos que Garcia-

Pelayo enumera:"®

a) o surgimento de uma Teoria do Estado
sistematizada que buscava abarcar a problematica estatal junto
com as relagdes sociais, enquanto nos demais paises europeus tal
relacao nao era, até entdo, muito estudada e desenvolvida. Em
decorréncia dessa realidade alema, a 4rea de conhecimento que
envolvia o estudo da Teoria do Estado, pelas suas préprias fungdes
gnoseoldgicas, foi chamada a delinear os pressupostos basicos
que possibilitassem a articulacdo das organizagdes politico-

partidarias com o sistema estatal; **

b) a existéncia de forte tensao, nao
detectada ou ja superada na maioria dos paises europeus, entre o

componente parlamentar e o0 componente monarquico

'* GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 14.

Y Em1865 surge na Alemanha a primeira edicdo de uma obra que passa a
estabelecer importante marco na relagdo Estado-Sociedade. Seu autor chama-
se GERBER. Com seus Grundziige eines Systems des Deutschen Staatsrecht
(Fundamentos de um Sistema de Direito Estatal Alemao) o autor procurou
fazer uma sistematizacédo exclusivamente juridica dos fenémenos politicos. Em
1873 aparecem duas outras obras também importantes, influenciadas
diretamente pelo livio de GERBER. A primeira, de MAX SEYDEL, com o titulo
de Grundziige einer allgemeinen Staatslehre (Fundamentos de uma Teoria
Geral do Estado); e a Segunda, de ALBERT Th. van KRIEKEN, com o titulo
Uber die Sogenannte Organische Staatstheorie. Ein Beitrag zur Geschichte des
Staatsbegriffs (Sobre a chamada Teoria Orgénica do Estado. Contribuigéo a
histéria do conceito de Estado). A obra de GERBER também exerceria grande
influéncia sobre outro pensador alemao, GEORG JELLINEK, que, com seu livro
Teoria Geral do Estado, publicado em 1900, propde uma disciplina auténoma
para o estudo do Estado. Ver GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de
Partidos. Op. cit., p. 14-27. LARENZ, Karl. La Filosofia Contempordnea del
Derecho y del Estado. Trad. E. Galan Gutiérres e A . Truyol Serra. Madrid :
Editorial Revista de Derecho Privado, 1942. p. 163-174. Ver também: DALLARI,
Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Op. cit., p. 3.
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parlamentar. A questdao fundamental que se colocava era a de
determinar se o centro de decisdes politicas deveria permanecer
na estrutura do governo monargquico, sustentado pela burocracia e
por aparelhos repressivos, ou se radicava na esfera do Parlamento;
ou, ainda, se, situando-se no Parlamento, a vontade popular, com a
mediagdo das organizagdes politico-partidarias, deveria ou néo

fazer-se representar;'®

Entre os anos 1850 e 1918 vigorava na

Alemanha uma monarquia constitucional, considerada por seus
defensores como exemplo original tipico da “concepgao germanica
em oposigao ao absolutismo e ao parlamentarismo”; nao era esse,
no entanto, o entendimento dos seus opositores que a
consideravam “uma etapa de transicdo entre o absolutismo e o
parlamentarismo”. Nesse periodo o Estado era definido como
“entidade existente por si mesma que transcende a sociedade,
uma expressao do espirito objetivo [...] que se caracteriza pela
unidade, totalidade, objetividade, permanéncia e generalidade
frente a pluralidade, parcialidade, subjetividade e contingéncia
dos critérios e interesses sociais divergentes”. Ou seja, o Estado
apresentava-se como “sistema sendo totalmente fechado,
certamente com O maior autocontrole possivel a respeito da
penetracdo em sua estrutura de critérios e interesses sociais”. Em
outras palavras, “para os alemaes nao se tratava de um povo que
n 16

tinha um Estado, mas de um Estado que tinha um povo”.

Justamente nesse contexto é que as discussOes acerca da

15 GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 14-15.
8 GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 17-18.
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interacdo entre as organizagdes politico-partidarias com a esfera

estatal comecariam a ganhar crescente destaque na Alemanha.

Conforme enfatiza Garcia-Pelayo, em uma
monarquia constitucional ndo se pode falar em regime de Partidos,
mas tao-somente em “maior ou menor influxo dos partidos e das
Camaras parlamentares em geral”’. Nesse caso, “0 ponto de
gravidade radica mais na critica do que na cooperagéo positiva ao
governo”, haja vista que o governo se coloca como representante
do Estado, enquanto que os Partidos se colocam “como
representantes dos interesses particularizados das ramificagoes
profissionais, econdmicas, territoriais e de comunidades

religiosas”.!”

c) a existéncia de uma clara consciéncia
da necessidade da separacao ou, pelo menos, de distincdo entre
Estado e Sociedade. Tal discussao, finalmente, seria o fator que
acabaria sendo determinante para o desenvolvimento da Teoria do
Estado de Partidos. A Sociedade passaria a ser concebida como
espaco no qual ocorrem os embates de interesses egoistas e
particulares, enquanto o Estado seria a configuracdo da totalidade
e a expressdo maxima dos interesses gerais: a expressao da
verdadeira comunidade nacional. Naturalmente que essas idéias
de uma forma ou de outra ja estavam presentes em outros paises,

porém, a partir da metade do século XIX, nenhum outro “havia

7 GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 23-25. Ver
também BLUNTSCHLI, Johann Caspar. El Progreso en la Evolucién de los
Partidos. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 128-136.
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alcancado a clara consciéncia tedrica e o substratum juridico-

politico” tal como na Alemanha.'®

Antes, porém, que a idéia de um Estado de
Partidos adquirisse status tedrico definido, algumas discussoes
alcancaram certa relevancia no painel do pensamento politico

alemaéo anterior a Constituigdo de Weimar.

4.2.2 Antecedentes tedricos: o Partido Politico entre Estado
e Sociedade

Os antecedentes tedricos do modelo de
representacdo politica do Estado de Partidos encontram-se nos
proprios dominios da Teoria do Estado alema entre fins do século
XIX e primeiras décadas do século seguinte. Naquele momento o
cenario do pensamento tedrico-politico era dominado pelas
incursdes de uma gama variada de autores na Teoria do Estado
como também nos limites de uma ainda incipiente Teoria do
Partido. E dentro do debate concernente as relagdes entre Estado
e Sociedade que o tema dos Partidos Politicos passa a ocupar lugar

destacado nas discussdes que se seguiram.

O pensamento de pelo menos trés autores

merece ser estudado como forma de aproximacao a problematica

'® GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 14-15. Sobre a
discussdo concernente a relagdo Estado-Sociedade ver LARENZ, Karl. La
Filosofia Contemporanea del Derecho y dei Estado. Op. cit., p. 163-174.
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representativo-partidaria no seio da dinamica Estado-Sociedade. O
primeiro, Bluntschli, por volta 1869 ja se dedicava a esse assunto,
ainda que de perspectiva tipicamente liberal. Suas incursodes
nesse tema sao dignas de mengao pelo destaque que da ao papel
dos Partidos frente ao Estado. Jellinek compartilhou com o autor
anterior algumas posi¢des que aqui serdo mencionadas. Apds esse
enfoque atencgao especial deve ser dada aos trabalhos de Richard
Schmidt que, no primeiro ano de século XX, tentou aproximar a
Teoria do Partido da Teoria do Estado, afirmando a cristalizacao de
um vinculo politico permanente entre Estado e Sociedade

mediante a atuagdo imprescindivel dos Partidos.

4.2.2.1 Relacao Estado- Partido em Bluntschli

Para Bluntschli, os Partidos Politicos
apresentam-se como instituicdes politicas, compostas por grupos
sociais livres, sendo seus membros unidos por “uma agdo politica
comum delimitada por uma determinada ideologia e orientagcao”.
Os Partidos Politicos sao o produto da representagdo e, a0 mesmo
tempo, buscam representar as “diferentes correntes do espirito
politico, que animam a vida do povo dentro da ordenacgéo juridica
e constitucional”. Por outro lado, as facgbes representam a
deformacao dos Partidos, sua forma degenerada. Enquanto os
Partidos buscariam o aperfeicoamento do Estado, as facgbes o

destruiriam. Enquanto a “construcdo progressiva do Estado é obra
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dos partidos, [...] a desintegracao do Estado revela ser tipicamente

atividade das facgdes”.'

Na leitura de Bluntschli, quando o Partido
busca subordinar os interesses do Estado aos seus interesses
particulares, deixa de atuar como Partido para assumir a funcao de
faccdo. Via de regra, a facgdo nao tem por objetivo servir ao
Estado, mas, simplesmente, fazer com que o Estado a sirva. Iéto é,
a faccdo ndo tem como finalidade servir aos interesses comuns,
somente aos seus proprios interesses egoisticos. “No conflito entre
o bem do Estado e o interesse do partido, a facgdo prefere o
segundo e sacrifica o primeiro”. Em momento algum as
organizacoes partidérias podem colocar-se antes do Estado,
porque estariam posicionando a parte acima do todo. Com isso, 0
Partido jamais deve querer subordinar os interesses do Estado aos
seus proprios interesses particulares, uma vez gue apenas
representa parte de uma totalidade mais ampla e nunca a

totalidade propriamente dita.?°

Para esse autor, os Partidos nao fazem
parte do corpo estatal; muito pelo contrario, eles se configurariam
como grupos sociais livres cuja composicdo estaria diretamente
vinculada pela entrada ou saida de seus membros. Assim, se o
Partido Politico se configura como pequena parte de um todo e

jamais a totalidade em si, em hipotese alguma poderia ser

¥ BLUNTSCHLI, Johann Caspar. El Progreso en la Evolucién de los Partidos.
In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 128-129.

2 BLUNTSCHLI, Johann Caspar. El Progreso en la Evolucién de los Partidos.
In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 129.
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identificado com o préprio Estado. O partidarismo politico
encontraria seus limites na ac¢ao imparcial de seus membros que
eventualmente exercessem func¢des no Estado. Sendo assim, os
Partidos sao apenas instituigées politicas e nao instituicbes de
Direito Publico, isto é, néo juridicas. O autor entende por politico
“o grau de participacdo de um partido nas questbes vitais e

realmente decisivas do Estado como ente global”.?!

Exemplo de pensamento de natureza
tipicamente liberal, Bluntschli parece apoiar a idéia de um Estado
Representativo Partidario. Com efeito, o autor deixa claro que
reconhece a importancia do papel dos Partidos Politicos junto ao
Estado, ainda que estabeleca nitida distingao entre eles. O modelo
de representacdo politica liberal, desenvolvido pela crescente
participacado partidaria de entao, possui forte ressonéncia na
posicao do autor que tém seu maior mérito na tarefa de valorizar o
papel dos Partidos, ainda que enquanto instituicbes apenas

politicas.

4.2.2.2 Estado e Sociedade em Jellinek

A idéia de separar Estado e Sociedade ja
havia sido tratada por Georg Jellinek, na obra Teoria Geral do

Estado (Allgemeine Staatslehre). Para ele, o Partido se caracteriza

21 BLUNTSCHLI, Johann Caspar. El Progreso en la Evolucién de los Partidos.
In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 21 e 128-136. Ver também: GARCIA-PELAYO, Manuel. El
Estado de Partidos. Op. cit., p. 25-26.
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como formacéo social, e por isso, a sua organizagdo nao tem
qualquer “carater estatal”. Sendo assim, o Partido Politico nao
pode ser objeto da Teoria do Estado, mas apenas das Ciéncias
Sociais. Consequentemente, o Partido nao é instituicado de Direito
Publico, mas instituicao politica, sem qualquer ligagdo com os
orgaos do Estado. Segundo Jellinek, a formagdo de Partidos tem
sua origem nos grupos sociais que gozam de plena liberdade.
Neste sentido, a atuacgao de cada Partido Politico dependeria unica
e exclusivamente da entrada e de saida de seus membros. Para
Jellinek, portanto, se a organizag¢do partidaria é um produto da
propria Sociedade, logicamente que inexiste a necessidade de se

introdugzir um conceito de Partido na estrutura do Estado.??

Segundo Jellinek, os Partidos Politicos sao,
por natureza, grupos que, mediante convic¢gdes comuns, relativas
a certos fins do Estado, buscam organizar-se com a finalidade de
realizar concretamente estes fins. Nesta perspectiva, as
organizagbes partidarias surgem como produtos da propria
Sociedade que lutam para que esta possa conquistar e controlar o
Poder do Estado.®? Ou seja, para Jellinek, tanto o Estado como a
Sociedade devem ser considerados como distintos e
independentes, sendo que entre eles existe um processo de luta
pelo controle do Poder Politico. Nesse contexto, os Partidos
Politicos estariam muito mais identificados com a Sociedade do

que com o Estado.

22 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Trad. de la segunda edicién
alemana por Fernando de Los Rios. Buenos Aires : Albatros, 1981. p. 83-84.

2 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Op. cit., p. 84-85. Ver também:
JELLINEK, Georg. Los Partidos como Elementos de la Sociedad. In: LENK,
Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos.
Op. cit. p. 184-186.
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E interessante notar que, no periodo que
antecede a Constituicao de Weimar, toda problematica
envolvendo o estudo dos Partidos Politicos estava em voga. Assim,
a titulo ilustrativo, além de Bluntschli e Jellinek, outro autor que se
ocupou da questao partidaria nesse periodo foi Gustav Radbruch.
Em sua obra Filosofia do Direito, de 1914, ele chega a dedicar um
paragrafo de sua Parte Geral ao que denomina Teoria Filoséfico-
Juridica dos Partidos. Nos limites desse estudo, Radbruch
compreende que todo Partido deve necessariamente ter uma
ideologia, a partir da qual podera nao sé deflagrar disputas com
seus adversarios como também utiliza-la enquanto instrumento de
cooptacéo de novos adeptos.’ Mas é em Richard Schmidt que uma
Teoria dos Partidos perfeitamente integrada a Teoria do Estado
ganha corpo, possibilitando mais tarde o desenvolvimento do

aporte tedrico do Estado de Partidos.

4.2.2.3 Relagao Estado-Partido em Richard
Schmidt

Richard Schmidt foi o primeiro autor a
tentar introduzir uma Teoria de Partidos como parte imprescindivel
e inseparavel da Teoria do Estado: os Partidos Politicos se
apresentariam como instrumentos da vida social buscando
amoldar politicamente o Estado. Segundo o autor, os postulados
juridicos e politicos 'na ordem estatal deveriam surgir das

convicgbes e demandas individuais. Como seria impossivel

2 RADBRUCH, Gustav. Filosofia do Direito. Op. cit., p. 86-87.



267

implementar uma politica estatal comum a cada individuo, a
questao que se coloca é a de quem estaria em condigées de
mediar Estado e individuos e de que forma. Assim, nascidos a
partir das convicgdes politicas comuns de grupos de individuos, os
Partidos Politicos surgem como os instrumentos mais apropriados
na articulacdo da vontade politica de cada agrupamento da
Sociedade, como “forgas formadoras do Estado dentro da vida

social”.?®

A partir de Schmidt, em sentido amplo o
Partido Politico pode ser definido como um grupo de individuos

que na sua uniao busca se inserir

“na vida politica, para poder desmantelar
determinada instituicdo juridico-politica,
ou implantar outra mediante a persuasao
dos governantes, ou para influencia-la
mediante manifestagdes ou exposigbes de
sua opinido na imprensa, em assembléias
populares, ou pela a influéncia nos érgaos
representativos, ou pela participacdo nos
cargos publicos, ou talvez pela violéncia
das armas em guerras civis ou em

revolugdes”.?

Os Partidos seriam, em Schmidt, os

portadores de principios juridicos, institucionais e juridico-

% SCHMIDT, Richard. Los Partidos Como Fuerzas Formadoras del Estado. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 28, 171,175 e 183. O livro de Richard Schmidt intitulado
Allgemeine Staatslehre, foi publicado em 1901, na cidade aleméa de Leipzig.

% SCHMIDT, Richard. Los Partidos Como Fuerzas Formadoras del Estado. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Tecria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 172.



268

politicos em comum com aqueles mesmos principios que
configuram e instruem o Estado. Assim sendo, a luta entre os
Partidos deve ser encarada como caracteristica da propria vida
estatal, seus “efeitos sobre [0 Estado] podem ser bons ou maus
dependendo do sistema em que estao ordenados e na medida em
que querem fazer valer a particularidade de seus interesse”. E
justamente a partir dessa perspectiva que Schmidt passa a
defender a tese de que os Partidos estariam indissoluvelmente
unidos a vida do Estado, e nesta perspectiva, a Teoria do Estado
deveria ser, fundamentalmente, a sistematizacao da vida dos

Partidos.?’

Schmidt trabalha na perspectiva de um
sistema de Partidos que seja pluralista. As normas juridicas e os
principios constitucionais sob o aspecto tedrico sempre deveriam
decorrer da concorréncia das mais diferentes concepcdes politicas
existentes em um grupo social. A principal idéia proposta por
Schmidt consiste na necessidade de reconhecimento das agdes
dos Partidos como necessarias e fundamentais no processo de

formacéo juridica e politica do Estado.®

Definindo o estatuto tedrico da Teoria do

Partido como 4rea pertinente a Teoria do Estado, Richard Schmidt

27 SCHMIDT, Richard. Los Partidos Como Fuerzas Formadoras del Estado. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit.,, p. 171-176. Ver também: GARCIA-PELAYO, Manuel. EI
Estado de Partidos. Op. cit., p. 25-26.

2 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 28-29. SCHMIDT, Richard. Los Partidos Como Fuerzas
Formadoras del Estado. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia
Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 171-183.
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lanca os precedentes metodologicos necessarios a que uma Teoria
do Estado de Partidos possa desenvolver-se. Isso porque, no
problema da articulacao entre estrutura partidaria e Estado, o
autor compreende os Partidos Politicos como intermediadores
essenciais ao processo de formacao da vontade coletiva. O Partido,
entdo, nao é mais visto somente como organismo original e
exclusivamente politico, passa também a ser um ente juridico, cujo
reconhecimento legal torna-se necessario para sua incorporagao

no jogo politico da representacgado politico-partidaria do Estado.

Contudo, o debate que propiciou o
surgimento de uma Teoria do Estado de Partidos somente se
apresentou mais tarde, em paralelo com o processo constituinte

alemao de Weimar.

4.2.3 Estado e Partido na Constituicao de Weimar

Até 1918, especialmente na Alemanha, as
organizag¢bes partidarias haviam sido tratadas apenas como
unides eleitorais, associagdes de eleitores, sem qualquer distingao
das demais associagbes politicas e sociais. Por outro lado, com
relacdo ao funcionamento parlamentar, a legislagdo desconhecia

totalmente as organizacoes politico-partidarias.?® No decorrer do

2 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 28.
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processo politico da Republica de Weimar,* pela primeira vez a
questdo do reconhecimento dos Partidos Politicos veio a baila,
gerando grande polémica. Ainda que o resultado tenha sido
negativo, a Constituicdo de Weimar de 1919, passou a reconhecer
em seu art. 124 o direito das associagdes politicas que adquirissem
a sua personalidade juridica de acordo com a legislagdo

infraconstitucional.

Na luta pelo reconhecimento formal dos
Partidos Politicos pelo Direito Constitucional na época da
elaboracao da Constituigdo de Weimar surgiu a expressao Estado
de Partidos (Parteinstaat). Inovadora para a época, a idéia de um
Estado de Partidos foi introduzida em oposicdo ao modelo de
governo autocrdtico do Estado de Autoridade (Obrigkeitsstaat),
que concebia o Estado a partir de sua identificacdo com a
autoridade, fosse de um principe ou das autoridades burocraticas,
em ambos o0s casos, 0s individuos eram considerados como
suditos, isto €, “massa passiva que deve ser governada e
administrada” em todos os setores. Para tanto, o Estado de
Autoridade retirava dos suditos qualquer pretensao de auto-
administragdo, participacdo ou controle dos atos de governo.

Diante desse Estado de Autoridade, a responsabilidade de um

% A nova Republica alemé surge com a promulgagéo de sua Constituicéo, a 11
de agosto de 1919, em Weimar, em decorréncia direta dos efeitos da Primeira
Guerra Mundial. A Republica de Weimar representa a histdria da primeira
Democracia parlamentar da Alemanha, que tem como contexto um pais
enfraquecido e humilhado pela Primeira Guerra Mundial. Enquanto as
concepgdes ultrapassadas, formadas pelos remanescentes do regime imperial,
resistiam as novas idéias, grandes agitagdes revolucionarias sacudiam o pais.
A Republica de Weimar chega ao final em 1933, com a subida de Hitler ao
poder. Ver RICHARD, Lionel. A Reptiblica de Weimar: 1919-1933. Trad. JGnatas
Batista Neto. Sdo Paulo : Companhia das Letras, 1988.
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governo sO poderia ser proporcionada por outro modelo de Estado:
o Estado de Partidos.®® Dessa forma, a velha discussado sobre o
problema das relacbdes entre Estado e Sociedade oriunda do
pensamento politico repercutiu no decorrer do processo de

elaboracao da Constituicao de Weimar.

Com efeito, serd no contexto histérico da
Constituicdo de Weimar na Alemanha, em 1919, que seréa
produzida “essa nova expressao destinada a representar um
conceito com o qual se quer caracterizar uma realidade politica
baseada na democracia de partidos”, passando, naturalmente,

pelo reconhecimento formal do Direito Constitucional.®

Questionava-se nos debates daquele
periodo sobre a distingao entre as duas esferas de decisao -
Estado e Sociedade -, e sobre a viabilidade de suas interagdes.
Haveria necessidade ou nado de um outro tipo de organizagao para
mediar a vontade entre Estado e Sociedade? Se os Partidos
podiam atuar no Parlamento (Reichstag), serd que eles também
ndo poderiam exercer a funcdo de criagdo de todos os demais
organismos estatais, como também de atuar na condigdo de
mediadores entre o Estado e a Sociedade? Foi justamente a partir
desse conjunto de indagagoes que a Teoria do Partido passou a ser
associada com a Teoria do Estado. Diante dessa nova
compreensao, chegou-se a conclusdo de que nos Estados

efetivamente democraticos caberia aos Partidos a tarefa de

3 GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 16, 29-30.

32 BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 43. GARCIA-
PELAYO, Manuel. E! Estado de Partidos. Op. cit., p. 29. RUIZ MIGUEL, Carlos.
Recensiones. Revista de Estudios Politicos, Madrid, n. 72, p. 325, abril-junio,
1991.
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articular a vontade popular, buscando transforma-la em acoes
politicas junto ao Estado.® Do debate concernente a relagdo
Estado-Sociedade, surgiria novo elemento complicador, o Partido
Politico. As discussOes passaram entao centrar seu foco sobre a

relacédo Estado-Partido.

No entanto, apesar dessa discussao
envolvendo a forma de articulacdo entre Estado e Partido, o texto
da Constituicdo de Weimar nao estabeleceu qualquer prescrigcao
positiva sobre as organizacbdes partidarias. Os Partidos foram
tratados pela Constituicdo como organismos secundarios no
processo de formacdo da vontade politica do Estado e da
Sociedade. A Constituicdo de Weimar ndo se preocupou em
estabelecer qualquer definicdo precisa sobre a funcédo que os
Partidos Politicos desempenhariam na nova ordem juridico-
politica, excetuando o art. 124 no qual é reconhecido o direito de
associacao politica, e o art. 130, que afirma que os funcionarios
publicos sao servidores da comunidade € nao de um Partido
Politico.* Somente na Constituicio Alema de 1949, Lei
Fundamental da Republica Federal Alemanha, é que os Partidos

Politicos seriam finalmente reconhecidos.

Conforme registram Lenk e
Neumann, o pensamento que prevaleceu durante todo o processo

de elaboracdo da Constituicdo de Weimar foi que o papel dos

¥ LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 30. Ver também: CERRONI, Umberto. Politica: métodos,
teorias, processos, sujeitos, institui¢cdes, categorias. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. Sdo Paulo : Brasiliense, 1993. p. 123-125.

¥ KEIM, Walther. Introdugéo. Lei dos Partidos Politicos da Republica Federal da
Alemanha, Sao Paulo, Fundagéo Konrad-Adenauer-Stiftung, n. 1, 1992, p. 1-8.



273

Partidos deveria ser exercido por individuo que representasse o
conjunto da populagéo, tal como o Presidente da Republica, ou por
um Estado com funcdes meramente administrativas, ou por um
Estado formado por funcionarios que estivessem acima de
qualquer Partido ou ainda por um Estado formado por juizes que

governariam a partir da interpretagdo da Constituicéo e das leis.*

Esse entendimento, no entanto, nao
era compartilnado por alguns dos mais importantes juristas
alemaes da época, em especial por H. Kelsen, G. Radbruch, R.
Thoma, H. Heller, os quais postulavam o reconhecimento dos
Partidos Politicos desde a Constituicdo até o ordenamento como
um todo® e, a0 mesmo tempo, procuravam defender e manter viva
a idéia da organizag¢ao do Estado a partir de sua interagéo com os

Partidos Politicos.

4.3 APORTE TEORICO DO ESTADO DE PARTIDOS

Contemporaneos do processo de
elaboracdo constitucional de Weimar, alguns juristas aleméaes
participaram da polémica sobre a constitucionalizacdo dos
Partidos Politicos e sobre seu reconhecimento oficial como
instancia politica vital para a Democracia alema. Hans Kelsen,

Gustav Radbruch, R. Thoma e Hermann Heller sao autores que se

% LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 31-32.
% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 30.
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pronunciaram em torno desse objeto comum de analise e podem
ser indicados em conjunto como os fundadores de uma Teoria do

Estado de Partidos, contudo ainda incipiente.

4.3.1 Partido Politico e Democracia em Kelsen

Hans Kelsen teve papel de destaque em
prol do reconhecimento formal das organizagbes partidarias. Para
o grande mestre da Teoria Juridica do século XX, o Estado que
consolida o reconhecimento constitucional dos Partidos Politicos é
um FEstado de Partidos e como tal deve ser o objetivo maibr de

qualquer Estado verdadeiramente democratico.

Segundo Kelsen, somente a partir do
reconhecimento pelas normas constitucionais se poderia falar em
uma Teoria do Estado de Partidos. As suas mais importantes
observacdes acerca do tema encontram-se no ensaio Esséncia e

Valor da Democracia®’, publicado pela primeira vez em 1920.

Nessa obra, Kelsen observa que a
Democracia no século XX repousa, fundamentalmente, sobre os

Partidos Politicos, j& que os compromissos desse modelo de

87 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit., p. 23-103. KELSEN, Hans. Formacion
de la voluntad en la democracia moderna. LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit. p.197-204. Além da
verséo em portugués, foi utilizada a versado espanhola KELSEN, Hans. Esencia
y Valor de La Democracia. Op. cit. Ver também RODRIGUES DIAZ, Angel. Un
marco para el analisis de la representacién politica en los sistemas
democréticos. Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, n. 58, p. 179-182, octubre-diciembre de 1987.
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organizacdo devem = estar diretamente vinculados ao
fortalecimento dos principios democraticos. Para ele, o
reconhecimento formal dos Partidos resume-se simplesmente na
retificacdo de uma funcéo que eles, na pratica, ja viriam exercendo
havia muito tempo. Com efeito, antes mesmo de qualquer mengao
na esfera normativa do Estado, os agrupamentos politicos — ainda
que com outras nomenclaturas diferentes de Partido - j4 exerciam
papel ativo no processo de formagao da vontade estatal, apesar de

que com certas limitacdes.®

Os Partidos Politicos seriam oOrgaos
imprescindiveis e necessarios para que o individuo pudesse
exercer alguma influéncia na formacao da vontade do Estado. A
influéncia individual nao teria qualquer repercussao no sistema
estatal, ja que, agindo de forma isolada, padeceria de articulagao
politica. Dessa forma, a realizacao da plena Democracia sé seria
possivel a partir do momento em que o individuo, buscando
assegurar a sua projegao sobre a vontade coletiva, passasse a
reunir-se em organizag¢des com fins politicos e representativos.
Assim, os Partidos Politicos passariam a ter a funcao de agrupar as
vontades individuais coincidentes e interpé-ias na esfera do

Estado.®

Para Kelsen, falar em Democracia requer,
necessaria e inevitavelmente, falar em um Estado de Partidos.

Assim, procurando atacar os que se opunham ao reconhecimento

% KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit. p. 38-39. Ver também KELSEN, Hans.
Esencia y Valor de La Democracia. Op. cit., p.35-37. KELSEN, Hans. Formacion
de la voluntad en la democracia moderna. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit. p. 197-198.

% KELSEN, Hans. Esencia y Valor de La Democracia. Op. cit., p. 35-37.
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formal dos Partidos Politicos, Kelsen afirma que qualquer
tendéncia politica que invista depreciativamente contra esse
modelo de organizacgao, na verdade estaria ocultando um ataque
maior contra a proépria realizagao da Democracia: “s6 por dolo, por
hipocrisia ou pela mais pura ingenuidade”, alguém poderia
acreditar na hipétese de realizagdo da Democracia sem a incluséo
de Partidos Politicos. A hostilidade empregada, muitas vezes
consciente ou inconscientemente, por forgas politicas contrarias
aos Partidos, para Kelsen, no fundo buscariam estabelecer o
controle absoluto do conjunto dos individuos e do Estado em torno
de suas convicgdes particularizadas do mundo. Na tentativa de
estabelecer a vontade de um sé grupo, nao levando em
consideragao as convicgdes opostas dentro do Estado, as forcas
politicas contrarias aos Partidos procuram dissimular a sua
verdadeira natureza e os interesses que defendem sob diferentes
formas e argumentos. Na visao kelseniana, todo grupo politico que
se coloque na condicao exclusiva de porta-voz do “verdadeiro”
interesse coletivo, dos interesses verdadeiramente “organicos” do
todo social, da vontade “bem-intencionada” da comunidade ou
dos interesses ‘“suprapartidarios”, no fundo estd rejeitando os

Partidos Politicos e com isso hostilizando a Democracia. %

No entendimento de Kelsen, somente com
a articulagéo e a organizacédo dos individuos em torno de Partidos
Politicos haveria a possibilidade de surgirem condigdes para que

diferentes grupos, com interesses divergentes, possam negociar

“KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit. p. 40-41. KELSEN, Hans. Esencia y
Valor de La Democracia. Op. cit., p. 36, 37, 43-44. KELSEN, Hans. Formacién de
la voluntad en la democracia moderna. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz.
Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit. p. 198 e 200-202.
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acordos entre si e, ao mesmo tempo, estabelecer os parametros
para que a vontade coletiva, levada a cabo pelo Estado, se oriente

em uma dire¢io equitativa.*

Nao existiria, para Kelsen, qualquer
possibilidade de outros grupos sociais, como, por exemplo, as
organizagdes profissionais, substituirem os Partidos Politicos no
processo de formagdo da vontade do Estado. Enquanto as
organizagdes profissionais se fundamentariam na defesa dos
interesses “materiais” e corporativos de um unico grupo, 0s
Partidos trabalhariam na perspectiva de construir uma vontade

geral pela conciliacdo dos interesses de grupos opostos.*

Segundo Kelsen, a Democracia introduziu
significativo avango no século XX: a possibilidade de garantir aos
individuos o direito de se organizarem em Partidos Politicos, uma
vez que nas suas origens a doutrina liberal nao concebia o Povo
enquanto totalidade, como poténcia politica. Entretanto, com o
fortalecimento do processo democratico, os individuos isolados
passaram a ser instigados a se organizar em Partidos Politicos.

Assim, a designacdo efetiva de Povo consolidou-se no momento

41 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit. p. 38-39. KELSEN, Hans. Esencia y
Valor de La Democracia. Op. cit., p. 34-35.

“2 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit. p. 40-41. Nesta discussao Kelsen se
opde a Triepel, que se recusa a considerar o Partido Politico elemento
constitutivo do Estado porque estaria fundado no “egoismo”. Para Triepel, o
Estado poderia fundamentar-se nas organizagbes profissionais caso
“repousassem sobre uma base tao simples e sobre uma igualdade de
interesses tdo completa entre seus membros que nao existisse, em seu seio,
oposi¢do que pudesse servir de brecha para os Partidos Politicos”. Cf.
KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit. p. 364-368, nota 11. Ver também
TRIEPEL, Heinrich. Derecho Constitucional y Realidad Constitucional. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Socioclogia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 187-193.
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em que as forcas sociais, inseridas nas organizacdes partidarias,
passaram a lutar em defesa de seus proprios interesses. Portanto,
a insercao dos Partidos Politicos nos textos constitucionais, a
partir das Democracias contemporaneas, é que determinaria a
efetiva democratizacdo na formacao da vontade coletiva, dentro

da esfera de cada Estado.®®

Porém, a vontade do Estado nao poderia
ser estabelecida em termos absolutos: “a vontade comum de uma
Sociedade s6 pode ser aquela que resulta das vontades dos
Partidos”, no entanto, para se “alcangar um acordo ou
compromisso excelente é necessdrio que todas concepgdes
politicas estejam. representadas no parlamento”, sempre com a
intermediagao das organizagdes partidarias.* Por outro lado, toda
vez que uma Democracia, fundamentada em um Estado de
Partidos, insistir em deduzir a vontade coletiva a partir da vontade
de um ou de alguns poucos Partidos, ela poderia estar

prescindindo de uma vontade organica que ¢é bem mais

3 KELSEN, Hans. Esencia y Valor de La Democracia. Op. cit., p. 45. KELSEN,
Hans. Formacién de la Voluntad en la Democracia Moderna. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.
p. 202-203.

* Para que isso possa ocorrer, Kelsen defende o sistema de representagdo
proporcional para as eleigdes parlamentares. Segundo Kelsen, “se a vontade
do Estado nédo deve exprimir o interesse unilateral de um partido, & preciso
garantir que todos os interesses partidédrios tenham possibilidade de se
exprimir e concorrer para que entre eles haja o compromisso final. As garantias
nesse sentido sao oferecidas pelo procedimento que se desenvolve no interior
de um parlamento fundado no sistema eleitoral proporcional”. Cf. KELSEN,
Hans. A Democracia. Op. cit., p. 74. KELSEN, Hans. Esencia y Valor de La
Democracia. Op. cit., p. 91-92.



279

representativa que a de um pequeno numero de Partidos.*

Enfim, para o pensamento kelseniano a
importancia dos Partidos seria tanto maior quanto mais
fortalecesse o principio democratico. Assim, o Estado democratico
vislumbrado por Kelsen nao estaria acima dos interesses sociais
particularizados, pois no Estado de Partidos a vontade geral ou
vontade do Estado sempre resultaria da contraposigdo das
vontades das organizagbes partidarias, as quais teriam o
compromisso de representar os interesses e posicoes divergentes
dos diferentes segmentos sociais. Porém, para que isso possa
ocorrer, a condicao essencial seria que os Partidos Politicos fossem
reconhecidos formalmente pelos ordenamentos juridicos de cada

Estado.®

Na medida em que nao houvesse o
reconhecimento constitucional dos Partidos Politicos, na pratica o
que estaria ocorrendo seria, na opiniao de Kelsen, uma obstrugéao
da Democracia,?’ provocada por aqueles que nao querem enxergar
uma realidade profundamente associada a existéncia de novas

formas de organizacao politica, os Partidos.

4 KELSEN, Hans. Esencia y Valor de La Democracia. Op. cit., p. 46-47. KELSEN,
Hans. Formacién de la Voluntad en la Democracia Moderna. In: LENK, Kurt;
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.
p. 34. Estas observagdes estao incluidas na parte introdutéria da obra de
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 34-35.

% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 32-33.

47 B, ANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos Politicos. Op. cit., p. 49-50.
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4.3.2 Estado Democratico e ZEstado de Partidos em
Radbruch

O pensamento de Radbruch segue a
mesma linha de Kelsen. Para aquele autor, a Soberania popular
néo pode ser definida pela composi¢do das vontades de individuos
livres e iguais, mas, acima de tudo, pela vontade dos diferentes
grupos sociais representados por Partidos Politicos, cada um com
sua prépria magnitude. Em tais circunstéancias, cada Partido
estaria encarregado de harmonizar e expressar as vontades dos
seus membros e seguidores, através de uma Unica vontade, a do
Partido. Os eleitores passariam, desta forma, a ser tratados néao
como personalidades individuais, mas como membros ou
seguidores de um Partido. Por outro lado, as agbes do
representante (Deputado) ndo estariam vinculadas a sua proépria
consciéncia ou ao mandato imperativo, mas, fundamentalmente,
aos principios partidarios. O representante seria um exemplar do
género Partido. O mandato do representante estaria vinculado ao
Partido: mandato partiddrio. Ja o governo, no campo da discussao
politica, realizar-se-ia de forma limitada j4 que a formacdo das
opinides ocorreria aprioristicamente, no interior de cada Partido.
Assim, o Partido seria a fonte de todas as discussbdes politicas,
enquanto as agbes de governo ficariam restritas a colocar em
pratica as deliberagbes partidarias. Desta forma, as lutas eleitorais

ou parlamentares entre os Partidos nao seriam mais meros



281

confrontos de opinides, mas, fundamentalmente, confrontos

politicos pelo controle do Poder.*

Para Radbruch, o Estado democratico é
inevitavelmente um Estado de Partidos, pois, a partir do momento
em que uma Constituicao afirma que “todo poder emana do povo”,
no fundo ela estd reconhecendo que sdo os Partidos Politicos os
altimos drgaos de criagdo de todos os demais érgaos do Estado. O
autor chega a essa conclusdo por entender que sem a mediagao
dos Partidos Politicos a massa amorfa ficaria sem dire¢ao para criar
por si mesma os 6rgaos de Poder do Estado. Assim, Radbruch
conclui que o Estado de Partidos é necessariamente a forma mais

adequada do Estado democratico do século XX. 4

Radbruch refor¢ca seu ponto de vista
apresentando as seguintes conclusdes: a) a organizacdo dos
individuos em torno de Partidos Politicos € imprescindivel para a
formacao da vontade coletiva; b) o sistema mais adequado para
garantir o equilibrio de representacdo entre os candidatos
apresentados pelos diferentes Partidos Politicos seria o
proporcional; c¢) no Estado de Partidos, os eleitores devem
selecionar, nao os candidatos individualmente considerados, mas,
fundamentalmente, o programa de um dos Partidos que lhe sao
apresentados no processo eleitoral; d) o representante (Deputado)
s6 representara efetivamente a totalidade do Povo se vier a atuar
de acordo com os principios estabelecidos por seu Partido, pois,

de acordo com a logica do Estado de Partidos, a formagao da

8 Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 33-34.
% Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. EI Estado de Partidos. Op. cit., p. 34-35.
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vontade estatal somente podera ser construida com a participagao
proporcional de todos os Partidos Politicos; e e) o representante
deve ser eleito ndo pelos seus méritos ou deméritos pessoais, mas
por ser membro de um Partido. Assim, as agbes e convicgdes
politicas do representante (Deputado) devem dar lugar as
deliberacdes estabelecidas democraticamente pelo Partido, sob
pena de o representante sofrer as sang¢des partidarias; em caso

extremo, com a perda do mandato.*

Enfim, da mesma forma que Kelsen,
Radbruch defende o reconhecimento legal dos Partidos Politicos.
S6 assim poderiam atuar livremente nos processos eleitorais, como
também no interior do Parlamento. Entretanto, considerando a
importéncia que esse modelo de organizagao desempenharia no
contexto social e politico do Estado. Os Partidos Politicos nao
deveriam ter liberdade de acéo ilimitada. Ao mesmo tempo que
deveriam ser asseguradas aos Partidos Politicos garantias
juridicas e politicas, deveriam ser estabelecidas juridicamente

suas obrigagdes na esfera politica.

4.3.3 Partido Politico e Democracia em Thoma e em Heller e
a Critica de Triepel

Para Thoma, cujo pensamento segue na
mesma diregdo do de Kelsen e Radbruch, o Estado de Partidos

pode ser compreendido como um modelo de Estado que se opode

% GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 35-36.
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ao Estado de privilégios ou de classes. O Estado de Partidos se
apresentaria como modelo aberto para todos os individuos. Com
isso ele possibilitaria que a Democracia possa ser défendida de
qualquer articulagdo que visasse degenera-la para a demagogia,
ou de qualquer outro modelo politico excludente. Entretanto, para
o autor essa defesa s6 estara garantida se houver o fortalecimento
e o reconhecimento legal dos Partidos Politicos. Para ele, somente
os Partidos Politicos poderiam evitar que a Democracia de
massas, conquista do século XX, se desintegrasse ou recaisse

demagogia.®

De acordo com Thoma, para a formagéao de
uma vontade unitaria dentro do Estado, os conflitos de interesses
ou vontades individuais nao devem ser eliminados. Eles devem ser
reconhecidos e canalizados para o interior dos Partidos, aos quais
compete a tarefa de uniformiza-los e representa-los na esfera do
Parlamento. Com isso, os Partidos Politicos assumiriam a fung¢ao
de representar a vontade do Povo e, consequentemente, dos
orgaos de criagdo da vontade politica do Estado como um todo.
Diante disso, Thoma entende que a Democracia nao pode viver
sem a presenga e sem a participagdo permanente dos Partidos

Politicos.%

Por sua vez, reconhecendo que o Direito
Constitucional de sua época nao fazia qualquer referéncia mais
enfatica aos Partidos Politicos, Hermann Heller destaca que eles

sao precisamente “imprescindiveis para a criagdo juridica” de

5! Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 30-31.
52 Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 31.
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qualquer forma de Estado que queira dizer-se democratico. A
Democracia deve ser entendida aqui como “uma estrutura de
poder construida de baixo para cima”, na qual sempre prevalece
“o principio da soberania do povo”, isto é, o Poder estatal deve
obrigatoriamente fluir do Povo. Neste sentido, conclui Heller, os
Partidos sao os O6rgaos mais apropriados para organizar em
qualquer “democracia as exteriorizacées de vontades dos

eleitores”.%®

Oferecendo oposigao radical a seus
contemporaneos aqui apresentados, Triepel, assumiu posicao
destacadamente conservadora, em que reconhecia a realidade
politica do Estado de Partidos, entendendo, porém, que os Partidos
pertenceriam a esfera social e nao ao contexto do Estado. Segundo
ele, na melhor hipétese o Partido poderia ser concebido como
6rgao pelo qual se “encomenda, no mecanismo do processo

eleitoral, competéncias tecnicamente relevantes”.®

Quanto as questbdes legislativas e de
governo ou na esfera da integragédo politica, o Partido, segundo
Triepel, é “fendmeno extraconstitucional”, pois suas resolugdes
séo, “sob o aspecto juridico, manifestacées nao obrigatérias nem
coercitivas de um organismo alheio ao Estado”. Desta forma, para

este autor, quando se declara que o Estado contemporineo esta

% HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Trad. Lycurgo Gomes da Motta. S&o
Paulo: Mestre Jou, 1968. p. 227, 292 e 293.

% TRIEPEL, Heinrich. Derecho Constitucional y Realidad Constitucional. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 189.
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estruturado a partir dos Partidos, na verdade faz-se “uma
afirmacao juridicamente insustentavel”. ®

Para Triepel, os Partidos nao seriam
6rgaos do Estado, ja que a sua vontade nao possui validade
juridica como vontade do Estado. Alem do que, o Estado nao pode
e nao deve sustentar-se sobre organizacdes instaveis, que surgem
e desaparecem inesperadamente como os Partidos. Quanto ao
exercicio do mandato, o autor sustenta a idéia de que o
representante deve representar todos os eleitores e nao, um
Partido Politico em particular. No ato de representar, o controle
pblitico sobre o representante deve ficar restrito apenas a sua
prépria consciéncia e nao aos principios ou comandos

partidarios.%®

Pouco tempo antes do final da Republica
de Weimar o debate acerca do Estado de Partidos e do Direito
Eleitoral recebeu grande destaque na Alemanha. Em agosto de
1930, depois que Wirth, Ministro do Interior, apresentou um
projeto de lei eleitoral concedendo maior atengdo as liderancgas
individuais em detrimento das organizag¢des politicas existentes
no Reichstag (6rgao federal, formado por representantes de toda a
populacdao alema na proporcdao de um Deputado por 100.000
habitantes), a Alemanha viu-se envolvida em grande discussao

acerca da valorizacao dos Partidos Politicos. Importante forum que

% TRIEPEL, Heinrich. Derecho Constitucional y Realidad Constitucional. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 189.

% TRIEPEL, Heinrich. Derecho Constitucional y Realidad Constitucional. In:
LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit. p. 189-193. A obra de Triepel foi publicada em 1928. Ver ainda
GARCIA-PELAYO, Manuel. E] Estado de Partidos. Op. cit., p. 42-44.
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canalizou tal debate foi o Congresso de Professores de Direito
Publico realizado, em 1931. No evento, Gerhard Leibholz
apresentou, pela primeira vez e com grande destaque, sua
concepcao do Estado de Partidos, que ja vinha sendo trabalhada

desde 1929.%

4.4 A TEORIA DO ESTADO DE PARTIDOS

A versdo tedrica mais bem acabada do
modelo de representagdo politica do Estado de Partidos coube,
portanto, a Gerhard Leibholz. Com efeito, a partir de 1929 ele
passa a dedicar-se a tarefa de sistematizagdo de uma Teoria do
Estado de Partidos partindo da andlise das insuficiéncias do
modelo de representacéo politica do Estado Representativo liberal.
Leibholz chega a conclusao de que no século XX, a medida que o
Estado contemporaneo passa a configurar-se a existéncia dos
Partidos Politicos sofre certa incompatibilidade com os principios
estabelecidos pelo Estado Representativo liberal. O mecanismo de

representagdo apresentado pelo modelo liberal passou, entéo, a

% Ver em: KELSEN, Hans. Formacién de la Voluntad en la Democracia
Moderna. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los
Partidos Politicos. Op. cit. p. 34. GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de
Partidos. Op. cit., p. 44. Ver também LEIBHOLZ, Gerhard. Representacion y
Identidad, de LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Tecria y Sociologia Criticas de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 205-227. Em 1928, Leibholz publica em Leipzig a
obra Das Wesen der Représentation.
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ser radicalmente antagonizado pelo modelo em gestagao

denominado Estado de Partidos. %

Em termos gerais, o modelo tedrico de
representacéo politica de Leibholz pretende fornecer um quadro de
critérios seguros para a formacao racional da vontade no ambito

do Estado, rigorosamente comprometido com a Democracia.

4.4.1 Pressupostos necessarios a implementag¢ao do modelo
democratico de representacdo politica do Estado de
Partidos

A adogao do modelo do Estado de Partidos
pressupde necessariamente a observancia de dois requisitos
anteriores a sua implementacdo. Em primeiro lugar, que os
Partidos jA tenham ©passado por seu processo de
constitucionalizacdo. Isto é, que tenham recebido tratamento
constitucional e também infraconstitucional de modo a assegurar
seu funcionamento em dominios perfeitamente legais e, mais do
que isso, em segundo lugar, que o reconhecimento juridico-
constitucional das organizagoes partidarias inclua a declaracdo de
sua relevancia fundamental para o sistema politico democratico.
Dai a denominacgao paralela Democracia de Partidos na designagao

desse modelo de representacgéo.

% LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 209-210.



288

De acordo com Leibholz, o reconhecimento
constitucional crescente dos Partidos Politicos pelas Democracias
Representativas contemporaneas retrata apenas uma realidade
desde ha muito consumada,*® pois, na pratica, ja vinham atuando
na esfera politica. No caso especifico da Alemanha, convém
lembrar que os Partidos Politicos sé foram efetivamente
reconhecidos como cooperadores no processo de formagédo da
vontade politica dos cidadaos (art. 21, 1) a partir da Lei

Fundamental da Republica Federal, de 23 de maio de 1949.

Para Leibholz, os Partidos Politicos sao
instrumentos imprescindiveis para a formacado da vontade do
Povo, nao apenas sob o aspecto politico-socioldégico, como também
sob o aspecto do processo de formacao da vontade constitucional.
Os Partidos seriam as Unicas organizag¢des que, nos Estados com
grande extensdo territorial, teriam condi¢des de aglutinar em
grupos os milhares de eleitores que se encontram dispersos e
desarticulados. Portanto, s6 através de organizagdes partidarias

poderia ser implementada uma ag¢ao politica articulada.®

O entendimento de Leibholz influenciou o
Tribunal Constitucional Federal alemdo que chega a corroborar
suas teses em diversos episdédios. Em 1951, aquele Tribunal

afirmava que nas Democracias contemporaneas

% LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
Cit., p. 208-209.

€ LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
Cit., p. 208.
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“s6 os partidos tém a possibilidade de
reunir os eleitores em grupos para a agao
politica. Eles se manifestam como porta-
vozes do povo [...] para poder expressar e
tomar decisbes politicas [...] sdo os ultimos
orgaos de criagdo de todo os ¢érgaos |...]
sem cuja mediacao a massa amorfa do
povo nao estaria em condi¢des de dar vida
aos o6rgaos do poder estatal. Hoje, toda
democracia ¢é, necessariamente, um
Estado de partidos”.®

Em outra passagem da mesma
manifestagédo, o Tribunal Constitucional Federal reforga a idéia de
que a insercdo dos Partidos Politicos no texto constitucional
implica obrigatoriamente o reconhecimento de que eles “nao sé
sdao organizagbes politicas e sociologicas, mas, também,
organizag¢des juridicamente relevantes”, isto é, os Partidos sdo
“partes integrantes da estrutura constitucional”. Desta forma, eles
devem “ser reconhecidos como pertencentes ao ambito interno da

vida constitucional”.??

® A sentenca encontra-se em GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de
Partidos. Op. cit., p. 68 e em LEIBHOLZ, Gerhard. Representaciéon y Identidad.
In: KURT, Lenk, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 35 e 206. O Tribunal Constitucional Federal aleméao tomou
essa decisdo quando apreciava o processo que gquestionava a validade juridica
da Lei Eleitoral adotada pelo Estado de Schleswig-Holstein.

82 A jurisprudéncia pode ser encontrada na obra de GARCIA-PELAYO, Manuel.
El Estado de Partidos. Op. cit., p. 68.
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4.4.2 A formacéao politica da vontade

Em Leibholz, os Partidos Politicos se
apresentam como canais de comunicagao que o cidadéao livre e
emancipado utiliza para expressar e adotar, de forma organizada,
sua posicado politica. Portanto, na falta da intermediacdo dos
Partidos, os cidadaos simplesmente ndo estariam em condig¢des de
exercer influéncia sobre a politica do Estado e, nem mesmo, de se
realizar politicamente. Enfim, de acordo com Leibholz, pode-se
afirmar que, na contemporaneidade, sdo os Partidos Politicos que

podem impedir que o Povo vegete em termos politicos.%*

@) entendimento do Tribunal
Constitucional alemao, contemporaneo a Leibholz, entendeu que

os Partidos Politicos desempenhavam atribuigbes de interesse

SSLEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt, NEUMANN,
Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit., p. 205-208.
Para LEIBHOLZ, as lutas deflagradas contra os Partidos Politicos na Europa
nos séculos XIX e XX estdo perdidas, pois ndo ha como falar em Estado
Democratico Representativo sem as suas unidades de agdo, que s&o os
Partidos Politicos. A tendéncia das Constituigdes modernas é de incorporar e
reconhecer legalmente os Partidos Politicos como instrumentos de agéo
politica indispenséavel para o Estado democratico. A titulo de exemplo, pode-se
destacar: a Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, promulgada
em Bonn no dia 23 de maio de 1949, em seu artigo 21, niimero 1, reconhece,
pela primeira vez na Alemanha, que os Partidos Politicos sdo instrumentos
necessarios para a formagéo da vontade politica do Povo, néo sé sob o aspecto
politico e social, como também constitucional. Na Itdlia, a Constituicao de 27
de dezembro de 1947, no artigo 49 estabelece que todos os cidaddos tém o
direito de associar-se livremente em Partidos para disputar cargos politicos. A
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946, no
artigo 141, Pardgrafo 13, com carater restritivo, somente se reportava ao
Partido Politico para estabelecer a proibicdo de organizagéo, registro ou
funcionamento de qualquer, organizagdo cujo programa ou agao contrariasse o
regime democratico. Ver em BLANCO VALDES, Roberto L. Los Partidos
Politicos. Op. cit., p. 94.
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publico, devendo, portanto, ser auxiliados financeiramente pelo

Estado, como se comprova nesta declaragao:

“os partidos nao pertenceriam aos 6rgaos
superiores do Estado [...seriam| grupos
livremente formados que enraizam na
esfera soécio-politica, chamados por isso a
cooperar na formagéo da vontade politica
~do povo e a incidir (hinenzuwirken) na

esfera da estatalidade

institucionalizada”.®*

As teses do Tribunal Constitucional
Federal alemaéo reforcam as idéias de Leibholz, no sentido de que
a formacao da vontade efetivamente popular e geral ndo se daria
completamente pelo modelo liberal de representagdo politica, mas,
pela intermediagdo democratica dos Partidos Politicos. De acordo
com Leibholz, somente o modelo de representacdo do Estado de
Partidos, poderia proporcionar a construcao mais acabada e

racional da Democracia Direta .%°

Essa tese democratico-partidaria de
Leibholz foi compartilhada por Jurgen Habermas em Mudanga
Estrutural da Esfera Publica. Pela compreensao habermasiana, no

funcionamento do Estado de Partidos

¢ GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 69.

¢ LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 210-227
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i

as partes contratuais politicamente
ativas seriam sempre o0s partidos em seu
papel de governo e oposicao [...sendo que]
a vontade dos partidos é idéntica a dos
cidadaos ativos, de tal modo que, em cada

caso, o partido da maioria representaria a
1n 66

opinido publica”.

Habermas reforca a idéia de que no Estado
de Partidos “a vontade da maioria dos cidadaos ativos passa a ser
identificada com a [...] vontade global do povo” e “a vontade da
maioria partidaria que esteja no governo e domine o Parlamento
passa a ser identificada com a volonté générale”. No entendimento
de Habermas, “a vontade néo-publica sbé conquista existéncia
enquanto uma opinidao ‘publica’ na sua elaboragao através dos
partidos”.®”’” Nesse caso, a vontade geral nasceria a partir da
existéncia do principio da identidade entre um conjunto de

individuos aglutinados em torno de Partidos Politicos.

4.4.3 Mandato comissionado

No Estado de Partidos, as organizagodes
partidarias deslocam o centro das decisdes politicas. As
discussdes comecam no interior da Sociedade para entédo se

manifestarem no interior dos Partidos Politicos e através deles

® HABERMAS, Jirgen. Mudanca Estrutural da Esfera Publica: investigagdo
quanto a uma categoria da sociedade burguesa. Trad. Flavio R. Kothe. Rio de
Janeiro : Tempo Brasileiro, 1984. p. 277.

® HABERMAS, Jurgen. Mudanga Estrutural da Esfera Publica: investigagao
guanto a uma categoria da sociedade burguesa. Op. cit., p. 277.
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perante o Parlamento. Cabe, portanto, aos Partidos, a tarefa de
organizar, sistematizar e deliberar sobre suas propostas, sempre
levando em consideragdo a vontade hegeménica de seus

membros.

No modelo de representagcdo politica
liberal, o mandato é virtual (ou representativo) devido a pretensao
do representante em reproduzir de forma indistinta, na esfera do
Legislativo ou do Executivo, os interesses de todos os eleitores. Na
dindmica do Estado de Partidos, o representante perde tal status
representativo e passa a ser érgédo de representacédo vinculado as
determinacgdes partidéarias.®®* O mandato do representante no
modelo de representacédo politica em tela passa a ser do Partido
Politico, por isso recebe a designacdo de mandato partid4rio ou

mandato comissionado.

Nesse caso, nao se trata propriamente de
mandato imperativo, no qual os representados detém o monopdlio
de revogacao dos mandatos. O mandato é comissionado pelo
vinculo direto com o Partido ao qual ficam sujeitos os
representantes. No caso da inobservancia das diretrizes
partidarias, cabe ao Partido a revogagao do mandato.*® Com isso,
as agoOes politicas do representante, ou comissionado, do Partido
restam delimitadas pelas diretrizes partidarias. Portanto, o

mandato partidario pressupde como pré-requisito fundamental

¢ LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 213. Sobre mandato partidario ou mandato comissionado ver o capitulo 2 da
primeira parte da presente pesquisa.

- TRIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 213 ¢ 214-215.
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para a mecanica dos Partidos, como também para a existéncia do

Estado de Partidos, o instituto da fidelidade partidaria.

4.4.4 Fidelidade partidaria e Democracia intrapartidaria

No Estado de Partidos, diferentemente do
que ocorre na Democracia Representativa Partidaria, o Poder
Legislativo perde seu carater originario € se converte em espago
no qual os representantes (Deputados) dos Partidos simplesmente
manifestam as decistes anteriormente discutidas e deliberadas
democraticamente nas instancias especificas das organizagdes
partidarias.” A homogeneidade politica da estrutura partidaria e o
pleno funcionamento do Estado de Partidos sdo garantidos, na
medida em que os Partidos se transformem em efetivos porta-

vozes de diferentes grupos sociais.”’

Por intermédio de seus representantes no
Legislativo ou no Executivo, cada Partido encaminha suas
decisdes para serem debatidas, harmonizadas e votadas na esfera
do Estado. Como consequéncia pratica, o0 representante
(Deputado) se converte em elo da organizacdo e nao mais no seu

centro. No caso de conflito de idéias, o representante cede a

 LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
cit., p. 213-222,

' LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 213-217.
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vontade majoritaria estabelecida democraticamente pela

organizacgao partidaria.

Entretanto, no Estado de Partidos, O
representante (Deputado) continua sendo cidadao livre com todo
direito de, no interior do Partido, articular e defender as suas
convicgbes politicas. Assim, na medida em que exerce a sua
influéncia no interior do Partido, passando a colaborar na formagao
da vontade majoritaria da organizagao, ele deve acatar e
comprometer-se em defender as diretrizes aprovadas, por uma
questao ética e democratica. Desta forma, no Estado de Partidos o
representante se torna apenas porta-voz do Partido; seu discurso,
seu voto e, consequentemente, sua participacao nas deliberagoes
legislativas ficam totalmente vinculados aos interesses do Partido
ao qual pertence.”” O descumprimento das determinacdes
partidarias deve acarretar a revogagao sumaria da funcéo

representativa.

Vale destacar, entretanto, que mesmo no

exercicio de suas funcoes,

1

O representante deve possuir seus
préprios valores, sua propria dignidade e
autoridade [...] suas qualidades de senhor,
e nao de servidor, nao podem sofrer uma
capitis diminutio e, dentro da esfera
concreta de suas competéncias, suas
decisbes devem ficar livres de influxos e
manifestagbes da vontade de terceiros.””

2 LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op.
cit., p. 212-213.

S CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo L. La Representacién como Posibilidad en el
Estado de Partidos. Revista de Derecho Politico, op. cit., p. 43.
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Por outro lado, o pagamento de subsidios
publicos como forma de garantir a independéncia do parlamentar
ficaria sem qualquer sentido. Nesse caso, o subsidio parlamentar
seria convertido em gratificacédo por servigos prestados a ser paga
pelos préprios Partidos. Assim, na dinamica do Estado de Partidos,
cada organizacdo partidaria passaria a receber subvengdes

publicas para o seu funcionamento e sobrevivéncia politica.”

A Democracia intrapartidaria, por sua vez,
coloca-se como importante mecanismo de combate aos interesses
pessoais ou corporativistas no interior do Partido; por outro lado,
ao se justificar a “democracia no interior dos partidos, se esta

justificando a existéncia da democracia e do Estado pluralista”.”

" LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 219. Na Republica Federal da Alemanha, por exemplo, a partir de 1945, com
a retomada das atividades partidérias a questdo financeira dos Partidos recebe
atencgéo especial. Os altos custos das campanhas levaram ao debate sobre a
possibilidade de financiamento publico aos Partidos. Em 1954 adotou-se o
critério de incentivos fiscais as doagdes feitas aos Partidos. No entanto, em 24
de junho de 1958, o Tribunal Constitucional Federal declarou tal medida
inconstitucional, sob o argumento de violagdo ao principio da igualdade, pois
as doagbes sé favoreciam os cidaddos de alta renda € os Partidos
conservadores. A partir de 1959, sob o titulo de incentivo a formacéo politica, 0s
Partidos passam a receber recursos orgamentéarios federais. Entretanto, em 19
de julho de 1966, novamente o Tribunal Constitucional Federal julga
inconstitucional esse procedimento. Mas admitiu a possibilidade do Estado
ressarcir os Partidos pelos custos eleitorais. Assim, a Lei de Partidos, de 1967,
passou a conceder a cada Partido participante de campanha eleitoral para a
Camara Federal o valor de DM 2,50 por voto conseguido. A Lei de Partidos
Politicos, de 03.03.1989, aumentou esse valor para DM 5,00 (cinco marcos
alemées) por voto conquistado. A Lei faculta aos Estados ressarcir os Partidos
que disputam as eleigdes locais Cf. KEIM, Walther. Lei dos Partidos Politicos da
Republica Federal da Alemanha. Séo Paulo : Fundagado Konrad-Adenauer-
Stiftung, 1992. p. 1-8.

S CARDENAS GRACIA, Jaime. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de
los Partidos Politicos. Op. cit., p. 244.
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A caracteristica marcante da Democracia
intrapartidaria esta na formacao da vontade do Partido. Ela deve
ser tomada em verticalidade ascendente, jamais o inverso. Os
orgaos executivos devem, obrigatoriamente, submeter-se as

convengdes e assembléias partidarias.

Dentre os direitos que devem prevalecer
no interior da organizacao partidaria, destacam-se os seguintes:
participacao dos membros de forma direta ou por seus
representantes nas convengodes e nos orgaos da organizacao;
garantia do voto aos militantes em qualquer decisdo e em
qualquer nivel do Partido; garantia de alternacdes periédicas dos
cargos de direcao do Partido; direito da revogabilidade dos cargos;
garantia de que os o6rgaos sempre decidam de forma colegiada;
prevaléncia do principio majoritario nas votagdes em todos os
6rgaos do Partido; liberdade de expressao no interior da
organizacao; direito de abandonar o Partido a qualquer momento;
direito da ampla defesa em caso de eventual aplicagao de sangoes
internas; direito de informacao sobre qualquer assunto de
interesse da organizacao; liberdade para que o filiado possa
debater suas idéias; o direito de formar correntes de opiniao;
transparéncia nas financas e na contabilidade da organizacao;
inclusido de uma “clausula de consciéncia” para os representantes

para efeitos do mandato partidério.”

Para todos os efeitos, a existéncia de

correntes internas dentro da organizacao deve ser respeitada. Nao

7 CARDENAS GRACIA, Jaime. Crisis de Legitimidad y Democracia Interna de
los Partidos Politicos. Op. cit., p. 244-245.
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se trataria aqui de facgbes com caracteristicas excludentes, mas
de correntes que proporcionem o debate e a alternéncia periddica
nos orgaos de direcdo. Pelas suas proprias caracteristicas o
Partido deve ser dinamico e acompanhar permanentemente todas
as transformagdes politicas, econdmicas, juridicas e sociais que
envolvem o Estado e — por que nao? - o mundo. Assim sendo, o
melhor antidoto para a imobilidade da organizagdo é o embate

interno de idéias e o revezamento nos cargos de diregéo.

Esses, portanto, sdo alguns dos principios

que devem nortear a Democracia intrapartidaria.

4.4.5 Eleicées plebiscitdrias

Segundo Leibholz, no Estado de Partidos

nao ha justificativa para utilizar alguns institutos préprios a
Democracia Direta, como o plebiscito, a iniciativa popular, ou
qualquer outro mecanismo que vise ouvir a vontade geral. No
modelo de representacao politica que propde, Leibholz defende a
idéia de que, através das organizagdes partiddrias, a vontade da
ampla maioria dos eleitores ja estaria devidamente manifestada: o
n 77

plebiscito ja é constante e “permanente no interior dos partidos”.

Vale dizer que “um Estado de partidos funciona tanto melhor

7 LENK, Kurt, NEUMANN, Franz (Org.). Teoria y Sociologia Criticas de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 42.
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quanto mais concretas e inequivocas forem as decisbes politicas

plebiscitarias dos cidad&os ativos reunidos em Partidos”.”®

A cada eleigdo os eleitores sao chamados
a se pronunciar sobre diferentes assuntos tratados pelos
programas partidarios. Assim sendo, as eleicdes no Estado de
Partidos possuem carater estritamente plebiscitario. A eleicdo
plebiscitaria pode ser definida como aquela em dque as
deliberacdes a serem tomadas pelo representante, no exercicio do
seu mandato, devem ficar restritas aqueles pontos que foram
devidamente discutidos e amadurecidos pelos Partidos no
decorrer do processo eleitoral. O parametro para qualquer decisao,
mesmo sobre questdes novas, deve sempre encontrar respaldo nos

principios programaticos partidarios.”

No contexto do Estado de Partidos,
diferentemente da Democracia Representativa Partidaria, as
questbes que afetam a vida dos cidadaos sao decididas pelos
proprios interessados e nao pela vontade unilateral dos
representantes. Estes tornam-se executores da vontade do
Partido, cuja fonte Unica é a vontade politica dos individuos, que
tém suas variantes harmonizadas até se tornarem principios de

agao politica da organizagéo partidaria.®

® LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p. 222.

% LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: KURT, Lenk,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.,
p- 220.

8 LEIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.
p. 222-224.
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Desta forma, como destaca Leibholz, no
Estado de Partidos as eleicbes possibilitam que o representante
seja eleito em decorréncia de pertencer a um determinado Partido
e nao, por suas qualidades individuais, como ocorre na
Democracia Representativa  Partidaria, ambiente  politico
tipicamente personalistico, conforme a tradicdo politico-
representativa liberai. No entanto, o autor alerta para o fato de que
tal mudanca de paradigma nao impede que sob determinado
contexto politico, ou até mesmo nos modelos que adotam Os
principios do Estado de Partidos, alguns setores do eleitorado se
deixem influenciar pela personalidade individual de algum
candidato.®! Porém, caso isso venha a ocorrer, caberd ao Partido
Politico ajustar as agdes politicas do representante aos principios

partidarios, sob a justificativa da fidelidade partidéria.

Por fim, a partir dos pressupostos
estabelecidos, pode-se concluir que com a supressao do modelo de
Democracia Representativa Partidaria, na qual o representante se
coloca como porta-voz de toda a Nacdo, poderd emergir uma
espécie de Democracia Plebiscitdaria constituida pelo modelo do
Estado de Partidos, sob a qual a vontade dos representantes passa
a ser determinada pela vontade do Partido que passa, por sua vez,
a ser construida pelas vontades individuais. Haveria identificagéo
muito mais préxima da vontade geral. Os Partidos passariam a

intermediar a vontade popular, possibilitando, em ultima analise,

8 1EIBHOLZ, Gerhard. Representacién y Identidad. In: LENK, Kurt,
NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos. Op. cit.
p. 225.



301

forte identificagdo entre as agdes do Estado e a vontade do

conjunto da Nac&o.%

Entre a matriz tedrica de Gramsci e o
modelo de representagdo politica de Leibholz, existe,
evidentemente, grande distancia e discrepancias até mesmo
inconcilidveis. Todavia entre os dois modelos ha um dialogo
possivel, no que diz respeito as suas respectivas concepg¢des de

Partido.

Gramsci ndo vé o Partido como uma
pessoa individualmente, mas como o moderno Principe
encarregado de administrar o Estado, uma vez que a formacgao da
vontade estatal se daria através do Partido. O Partido gramsciano
pressupbe uma rica vida interna, apoiada em praticas
democraticas intensas no ambiente intrapartidario. O Partido €
sujeito coletivo e potencialmente transformador da realidade.
Desempenha o papel de intermediacdo entre as vontades dos
diferentes gnipos sociais que buscam formar um s6é corpo com
vistas a nova perspectiva social. Gramsci, portanto, reconhece a
importancia dos Partidos Politicos enquanto catalisadores da

vontade coletiva.

Leibholz, da mesma forma, valoriza os
Partidos Politicos, propondo o seu resgate da marginalizagao ou de

sua subutilizagdo pelo modelo liberal. No Estado de Partidos, 0s

8 GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 45-46.
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Partidos sao agentes coletivos que veiculam a formacao da
vontade coletiva e, ao final do jogo politico, influenciam

decisivamente a administracdo do Estado.

A experiéncia alema ¢é, sem duvida,
modelar em relacao ao problema da representacdo politica;
entretanto, embora bem préxima da tipologia ideal de Leibholz
ainda ndo pode ser considerada como perfeito Estado de Partidos.
Convém ainda notar que esse modelo tedrico resulta uma
implementacao otimizada em sistemas de governo
parlamentaristas, pela énfase que da ao papel do Parlamento
como centro de irradiacdo das grandes decisdes politicas.
Contudo, nem por isso sua aplicagao a sistemas presidencialistas
se inviabiliza. Na verdade, os pressupostos fundamentais do
Estado de Partidos levam a determinados aspectos relevantes a
serem considerados diante da crise de representatividade comum

aos Estados Representativos liberais em geral.

E inegavel que, deste ponto de vista, a
experiéncia constitucional alema é mais um exemplo do que um
modelo, mas o essencial é que tem obtido resultados
significativos. O caminho, evidentemente, continua a ser longo,

mas viavel.

Nos préximos capitulos esses aspectos
relevantes fornecidos pelo modelo de representacao politica do
Estado de Partidos serao reconstruidos em func¢ao da observacéao
do caso brasileiro. Se Gramsci tem razao ao afirmar que contar a
histéria de um Partido € contar a histéria de um pais, revisitar a
histéria politico-partidaria brasileira pode ser tarefa razoavelmente

reveladora dos meandros histéricos do comportamento politico
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brasileiro desde o Império, tendo como fio condutor o pressuposto
basico do processo de constitucionalizagdo dos Partidos Politicos,
para que entdo um diagndstico possa ser precisado no seio do

atual modelo brasileiro de representacdo politico-partidaria.
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PARTE III

A TRAJETORIA DA
REPRESENTACAO POLITICO-PARTIDARIA
NO BRASIL:
DIAGNOSTICOS E PERSPECTIVAS

Esta ultima parte do trabalho tragard o
caminho da constitucionalizagdo dos Partidos Politicos no Brasil,
privilegiando a relacado Estado-Partido ao longo de sua trajetoria
objeto dos dois primeiros capitulos. No terceiro e quarto capitulos,
um estudo constitucional das grandes questdes que envolvem o
Partido serdo trabalhadas levando em consideragéo a contribuigao
categorial do modelo de representacdo politica do Estado de
Partidos. No decorrer da investigacdo se procurariq enfocar a
concepcao de Partido e de representagdo politica experimentada
pela histéria juridica e politica do pais. O esforco de pesquisa
atingird seu final no quinto e ultimo capitulo quando entao a
avaliacao geral do processo de reconhecimento constitucional do
Partido Politico brasileiro sera levada a efeito tendo em vista a
Reforma Politico-Partidaria atualmente em andamento no

Congresso Nacional.



CAPITULO 1

DAS ORGANIZACOES POLITICAS IMPERIAIS AOS
PARTIDOS POLITICOS DA QUARTA REPUBLICA

Existem fortes razdes para analisar o
contexto politico-normativo brasileiro concernente a representagdo
politico-partidaria: essa tarefa pode permitir diagnosticar as
deficiéncias tedricas e legais em que foram concebidos os Partidos

Politicos desde o Império até o processo constituinte de 1987-1988.

A experiéncia partidaria brasileira deve
ser examinada no contexto de sua dimensao juridico-politica. Para
tanto, esta parte da pesquisa estudara a evolucdo constitucional e
o regime juridico dos Partidos Politicos nos limites do ordenamento
brasileiro, tendo como pano de fundo a histdria politica do pais
implicita nesse processo. Com isso pretende-se diagnosticar as
causas da fragilidade dos Partidos Politicos no Brasil e suas

consequéncias para todo o sistema politico.
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1.1 O PARTIDO POLITICO NO IMPERIO (1824-1889)

Na primeira metade do século XIX, surgem
as primeiras organizag¢des politico-partidarias na Inglaterra, nos
Estados Unidos e na Franca. O quadro politico do Brasil imperial
no mesmo século também é compartilhado por formas politicas de
organizagdo que recebem a denominacao de Partidos Politicos: o
Partido Conservador e o Partido Liberal articulam-se e revezam-se
no controle do gabinete imperial. Entretanto, importa considerar
que tais organizagdes nao passavam de simples associacdes
politicas, distantes do que poderia constituir-se de fato,

conceitualmente, como Partidos.

Desta forma, conforme destaca Afonso

Arinos, no periodo imperial

“é possivel identificar grupos e até
associagbes politicas [...]. A luta pela
predominancia de certos interesses sociais
sobre outros, dentro do organismo do
Estado, € sempre uma luta politica e de
agrupamentos politicos [...]. Mas, no
sentido técnico constitucional, ndo pode-
se chamar partidos a tais grupos, mas,

apenas, facgoes”.!

Ja na Assembléia Constituinte de 1823 os
“trabalhos se processavam sem uma orientagdo mais firme, mas

conforme o predominio ocasional dos grupos formados a feigcao de

! MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Rio de Janeiro : [s. ed.], 1948. p. 26.
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tendéncias individuais”.? A constituinte imperial teve, assim, suas
atividades determinadas por absoluta falta de propdésitos politicos
organizados a partir de programas partidarios. A inexisténcia de

organizacodes politicas definidas era entdo uma realidade.

Outorgada em 25 de marco de 1824, a
Constituicdo do Império nao fez qualquer mencao direta ou
indireta as organizacdes de representacdo politica. Na verdade,
seguindo a tendéncia do pensamento politico predominante
daquele periodo, os vocédbulos Partido e facgcdo eram concebidos
como igualmente maléficos, utilizados para designar sociedades

secretas de objetivos temerarios e duvidosos.

As proprias limitacbes impostas pela
Constituicao de 1824 inviabilizaram qualquer tentativa para a
criacdo de organizagbes politicas livres e independentes. A
restricdo ao direito de sufragio mediante critérios sociais e
econbmicos (art. 92 e 94); o cerceamento da liberdade de
consciéncia (art. 5); a obrigatoriedade de os representantes
professarem a religido do Estado (art. 95, III); e a introducéo do
Poder Moderador (art. 98), foram dispositivos constitucionais
determinantes para a exclusdo da possibilidade de criagdo de

organizac¢des partidarias soélidas e independentes.

O Partido Conservador, formado pela uniao
dos grandes proprietarios exportadores rurais e comerciantes
urbanos, e o Partido Liberal, reuniao dos profissionais liberais com

os demais proprietarios de terras, eram constantemente

2 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histdria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 26-27.
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manipulados pelo imperador em funcdo de sua prépria politica,

utilizando-se para isso do exercicio do Poder Moderador.

Ferreira Viana, conservador obstinado,
publicou um panfleto com o titulo A Conferéncia dos Divinos, no
dqual aparecia D. Pedro dialogando com Nero e outro tirano. Em
determinada passagem o0 monarca brasileiro relata como
conseguira governar sem o uso da violéncia, mas com as
artimanhas da corrupgéao. Vangloriando-se de sua facganha, D.
Pedro assim explica: “Dividi-os [os sUditos] em partidos; servi-me
de um para destruir o outro, e quando o vencido estava quase
morto, levantava-o para reduzir ao mesmo estado o vencedor.
Eram ferozes! As vezes fingia querer conciliad-los para os confundir
e corromper mais”. Recala sobre o rei a acusagdo de manipular
interesses, tanto dos conservadores como dos liberais, em seu
préprio beneficio. Quando os conservadores eram convocados para
o gabinete, o rei obrigava-os a votarem nas reformas liberais, e
vice-versa, sempre procurando atender as suas proprias
conveniéncias. Pelo uso desses mecanismos, o monarca confundia

politicamente os dois grupos, jogando-os um contra o outro.®

Essa mesma denuncia é feita por Nabuco

de Araujo, homem publico do Império, no célebre Discurso do

® CARVALHO, José Murilo de. Sistemas Eleitorais e Partidos do Império. In:
LIMA Jr., Olavo Brasil de (Org.) O Balango do Poder: formas de dominagédo e
representagédo. Rio de Janeiro : Rio Fundo/IUPERJ, 1990. p. 33. Para comprovar
o controle de D. Pedro sobre as duas forgas politicas do Império, basta verificar
as suas sucessivas alternag¢des no Poder. Para tanto, vejamos: de 1837 a 1840 -
conservadores, 1840 - liberais, 1841 a 1843 - conservadores, 1843 a 1848
liberais, 1848 a 1853 — conservadores, 1853 a 1858 — Ministério da conciliagao
liberais e conservadores exercem o Poder simultaneamente, 1858 a 1861
liberais, 1861 - conservadores, 1861 a 1868 - liberais, 1868 a 1873

conservadores, 1878 a 1885 - liberais, 1885 a 1889 — conservadores, sendo que
apds o més de junho de 1889, pelos liberais.



309

Sorites, proferido no Senado em 17 de julho de 1868. Quando da
dissolucdo do Ministério liberal de Zacarias e da convocagéao do
Ministério conservador de Cotegipe, grupo minoritario na Camara,
indignado com o Poder Moderador, Nabuco se manifesta: “o Poder
Moderador pode chamar a quem quiser para organizar ministérios;
esta pessoa faz a eleigao, porque ha de fazé-la; esta eleicao faz a

maioria. Eis af o sistema representativo do nosso pais”.*

Em outra passagem, ao admitir a
fragilidade e os interesses imediatos dos diferentes grupos
politicos, Nabuco de Araujo registrou que “os partidos, como os
Ministérios, duravam ou deviam durar o tempo que duravam as
idéias que os legitimavam”. As organizagbes politicas, tanto
liberais como conservadoras, seriam assim, todas de ocasido,

conforme os interesses e as circunstancias de cada momento.®

Conforme salienta Garcia-Pelayo, em uma
monarquia constitucional ndo se pode falar em regime de Partidos,
mas tao-somente em “maior ou menor influxo dos partidos e das
Camaras parlamentares em geral”. Neste caso, “o ponto de
gravidade radica mais na critica do que na cooperagao positiva ao
governo”, haja vista o governo colocar-se como representante do

Estado, enquanto os Partidos se colocam “como representantes

* LEAL, Vitor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto: o municipio e o regime
representativo no Brasil. 2. ed. Sdo Paulo : Alfa-Omega, 1975. p. 224.
CARVALHO, José Murilo de. Sistemas Eleitorais e Partidos do Império. In:
LIMA Jr., Olavo Brasil de (Org.) O Balango do Poder: formas de dominagéo e
representacgdo. Op. cit., p. 25.

®* NOGUEIRA, Octaviano. Os Partidos no Império. In: PEIXOTO, Jodo Paulo M.
Partidos Politicos no Brasil. Brasilia: Instituto Tancredo Neves/Fundagao
Friedrich Neumann, 1987. p. 18.
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dos interesses particularizados das ramificacées profissionais,

econdmicas, territoriais e de comunidades religiosas”.®

Distanciadas de qualquer conotacao
efetivamente programatica ou organica, no periodo imperial, as
organizacdes politicas representavam, portanto, os interesses e as
vontades imediatas de uma elite evidentemente minoritaria.
Inexistiam grandes preocupag¢des em instituir organizac¢des
politicas estaveis politica e doutrinariamente, ainda que esses

grupos politicos se apresentassem formalmente como Partidos.

1.2 O PARTIDO POLITICO NA PRIMEIRA REPUBLICA
(1889-1930)

Acéo marcada por forte presenca militar, a
proclamacgéao da Republica do Brasil, em 1889, pouca relagéo teve
com os chamados Partidos da época, ainda que esta fosse uma
bandeira de algumas liderangas e grupos politicos. E foi,
justamente, devido a essa fragilidade do contexto politico que os
militares puderam destacar-se. A despeito da precariedade
organizativa dos Partidos Politicos de entao, as forgas militares
republicanistas se constituiram como uma espécie de Partido sui
generis: uma organizagao politica que de fato possuia tracos de

carater partidario, apesar de néo se apresentar como tal.

® GARCIA-PELAYO, Manuel. El Estado de Partidos. Op. cit., p. 23-25. Ver
também BLUNTSCHLI, Johann Caspar. El Progreso en la Evolucion de los
Partidos. In: LENK, Kurt, NEUMANN, Franz. Teoria y Sociologia Criticas de los
Partidos Politicos. Op. cit., p. 128-136.
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Com efeito, os militares envolvidos no
processo republicano e na sua consolidagdo durante a primeira
Republica acreditavam poder “intervir [no sistema politico] assim

que lhe parecesse conveniente”.’

A chamada primeira Republica, que inicia
na sua proclamacdo em 1889 e se estende até 1930, além de nao
proporcionar a criagao de qualquer sistema politico-partidario
definido e estavel, extinguiu todas as organizac¢des politicas
herdadas do Império. A tUnica excecdo foi a agremiacédo dos
republicanos que em 1893 veio a se constituir em Partido
Republicano. A partir dai, este ultimo passou a controlar a
maquina administrativa federal e dos Estados, mediante coalizbes

politicas envolvendo as mais diferentes oligarquias locais.

A esse quadro de instituicbes politicas
ainda nao perfeitamente equalizadas com as demandas de uma
Democracia Representativa, somava-se um verdadeiro preconceito
em relacdo a existénecia e as funcdes de Partidos Politicos. A
experiéncia republicana brasileira revelou desde cedo sua

tendéncia em formar uma cultura politica antipartidaria.

Ilustrando essa situacao, Joao Pinheiro,
lider republicano, creditava “aos partidos a ruina do trono” e
pregava a tese de “evitar a Republica a peste partidaria” no

programa em que se apresentava como candidato ao governo do

" CARVALHO, José Murilo de. Os Bestializados: o Rio de Janeiro e a Republica
qgue ndo foi. Op. cit., p. 22. Ver ainda: FAORQO, Raymundo. Os Donos do Poder:
formacgdo do patronato politico brasileiro. 4.ed. Porto Alegre : Globo, 1977. P.
470-494 e 535-550.
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Estado de Minas Gerais. Para isso, o “partidarismo” deveria “ser

n 8

banido da Republica”.

A primeira Republica repetiu o siléncio
constitucional do periodo imperial e ndo reservou nem mesmo
espago infraconstitucional para as organizacdes partidarias. A
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de
fevereiro de 1891 somente se referiu ao direito de associagédo no
art. 72, § 8°, incluido na Declaragdo de Direitos, em que preceitua
vque: “a todos é licito associarem-se e reunirem-se livremente e
sem armas, nao podendo intervir a policia sendo para manter a
ordem publica”. A introdugédo do regime representativo (art. 16, §
2° e art. 28) se d& sem estabelecer os mecanismos de

intermediacao politica.

Diante dessa falta de regulamentacgao,
Levi Carneiro, em discurso proferido na Assembléia Constituinte
de 1934, descreveu a primeira Republica como periodo politico
arbitrario em que o Presidente da Republica simplesmente
cancelava os diplomas de parlamentares eleitos.® Em outro
discurso, proferido por Assis Brasil, a representacdo politica da
primeira Republica era descrita como regime em que ‘“ninguém
tinha a certeza de se fazer qualificar, como a de votar. [...]
Votando, ninguém tinha certeza de que lhe fosse contado o

voto.[...] Uma vez contado o voto, ninguém tinha seguranca de que

® MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 63.

° LEAL, Vitor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto: o municipio e o regime
representativo no Brasil. Op. cit., p. 230.
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seu eleito havia de ser reconhecido através de uma apuracéo feita

dentro [do Parlamento] e por ordem, muitas vezes, superior”.°

Wander Bastos contribui para a
compreensao da omissao do Direito Publico no reconhecimento e
na regulamentacao dos Partidos esclarecendo que esses “nao se
incluiam no quadro eleitoral da primeira Republica como pecas
essenciais da politica de representagdo e legitimacgdo, nem
funcionavam como instrumento de absorcdo de demandas, mas de
mera coordenacao de interesses” de grupos. Dessa forma, nao
havia razdo para a legislacéo eleitoral fazer “qualquer referéncia
aos partidos politicos, os quais, pragmaticamente de vocagao
unitaria e seccionados por Estados, néo se organizavam em funcgao
da legislagdo politica, mas da civil”.!! Com efeito, a partir do
Cddigo Civil (Lei 3.071, de 01 de janeiro de 1916), em seu art. 18,
os Partidos Politicos passaram a ser instituidos seguindo o
procedimento de registro civil das pessoas juridicas de Direito

Privado.

Mas, além de néo reconhecer os Partidos,
toda a primeira fase republicana da histéria politica brasileira é
marcada pela tentativa de reprimir qualquer tipo de organizagao
politica que pudesse vir a constituir-se em Partido ou néo, se nao
estivesse de acordo com os interesses daqueles que detivessem o
controle do Poder Politico. Tal posicao pode ser claramente

identificada com o préprio pensamento liberal classico.

10 ASSIS BRASIL, Joaquim Francisco. A Democracia Representativa na
Reptblica (Antologia). Brasilia : Camara dos Deputados, 1983. p. 331.

"' BASTOS, Aurélic Wander. O Poder e as Leis: a dominagéo eleitoral na
primeira Republica. In: LIMA Jr., Olavo Brasil de (Org.). O Balango do Poder:
formas de dominac¢éo e representacédo. Op. cit., p. 43.
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Exemplo dessa percepcao € o processo de
formagao dos Partidos de esquerda na segunda década do século
XX. Com o inicio da industrializagdo no Brasil por volta 1890,
surgiram as primeiras organizagdes operarias brasileiras que em
1922 proporcionariam a criagcdo, no Rio de Janeiro, do Partido
Comunista do Brasil, sob a lideranca de Astrojildo Pereira.’* Em
decorréncia dessa primeira fase da organizagéo dos trabalhadores,
o Poder Publico passou, entdo, a tomar determinadas medidas
legais intencionando reprimir essa possibilidade. Para isso, em
1907 entra em vigor o Decreto n°® 1.641, conhecido como Lei Adolfo
Gordo, em referéncia ao autor do projeto e empresario paulista.
Pelo Decreto, fica possivel a expulsao de operdrios estrangeiros,
em especial italianos, militantes do movimento sindical brasileiro
que transgredissem a seguranga nacional ou a tranquilidade
publica. Esse expediente foi utilizado rigorosamente em 1927 pelo
governo de Washington Luiz contra o Partido Comunista do Brasil,
na eleicdo que visava a renovagao de 1/3 do Congresso Nacional.
Outro mecanismo utilizado para conter a organizacao dos
operarios estava previsto na lei de Repressdao ao Anarquismo,
Decreto n° 4.269, de 17 de janeiro de 1921. De acordo com o art. 12
dessa Lei, o governo estava autorizado a interromper por tempo
indeterminado as atividades das agremiac¢des, sindicatos, centros

ou entidades que “incidissem na pratica de crimes ou atos

2 Em 1890 surge o Partido Operério de Sdo Paulo. Em 1917 aparece a Liga
Nacionalista, com sede em Sao Paulo. Bloco Operario e Camponés, em 05 de
janeiro de 1927. Outras informagdes ver: SOARES, Orlando. Origens das
Organizagbes Partidarias e os Partidos Politicos Brasileiros. Revista de
Informacédo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, n. 103, julho/setembro de
1989, p. 174-177. CHACON, Vamireh. Histdria dos Partidos Politicos Brasileiros:
discurso e praxis dos seus programas. 2. ed. Brasilia : UnB, 1985. p. 90-94.
CARVALHO, José Murilo de. Os Bestializados: o Rio de Janeiro e a Republica
que néo foi. Op. cit., p. 61-65.
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contrarios a ordem, moralidade e seguranga publica, quanto a
vedar-lhes a propaganda, impedindo a distribuicdo de escritos ou
suspendendo os érgaos de publicidade que se dedicassem a isso”.
Como consequéncia dessas medidas, as organizagdes politico-
sindicais passaram a surgir e a desaparecer ao sabor de

circunstancias e interesses politicos de cada momento.'3

A hostilidade as organizagdes politicas
que buscassem uma proje¢do nacional também foi um dos tracos
marcantes no pensamento dos principais lideres republicanos’.
Campos Sales, por exemplo, ao se referir a tentativa frustrada em
transformar o Partido Republicano Federal (PRF) em Partido
nacional, assim se manifestou: “sem rumo certo, de tendéncias
indefinidas, n&o revestia nenhuma das condigbes essenciais aos
altos fins a que se destina um Partido bem constituido [...]". Na
verdade, “o que havia na alta direcao era, no fundo, um grupo de
caudilhos politicos, todos igualmente soberanos e ciosos cada um

de sua influéncia pessoal [...] Foi dos escombros dessa aberragao

' SOARES, Orlando. Origens das Organizagées Partidarias e os Partidos
Politicos Brasileiros. Revista de Informagdo Legislativa, op., cit., p. 175.
CHACON, Vamireh. Histéria dos Partidos Politicos Brasileiros: discurso e praxis
dos seus programas. 2.ed. Brasilia : UnB, 1985. p. 90-94. CARVALHO, José
Murilo de. Os Bestializados: o Rio de Janeiro e a Republica que néo foi. Op. cit.,
61-65. SOUZA, André Gustavo Stumpf Alves de. Partidos Politicos na Transicdo
Brasileira. In: PEIXOTO, Joao Paulo Machado (Org.). Partidos Politicos no
Brasil. Op. cit., p. 113.

1 Pode ser citado como uma das poucas excec¢bdes o pensamento de Joaguim
Francisco Assis Brasil. Na obra A Democracia Representativa na Republica
(Antologia), esse republicano defende a tese de que o sistema politico
brasileiro deveria estar assentado em um sistema de Partidos. Para Assis
Brasil, a posigdo contraria “a existéncia de varios partidos pode classificar-se
entre os muitos residuos do pensamento antigo a que eu chamaria — medo a
liberdade”. Ver em: ASSIS BRASIL, Joaquim Francisco. A Democracia
Representativa na Republica (Antologia). Op. cit., p. 1562.
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politica que sairam os agrupamentos em que se achou dividido o

Congresso Nacional quando recebi a investidura do poder”.®

Impulsionado  justamente por essa
conjuntura politica, o governo de Campos Sales ndo encontrou
dificuldades em implantar a sua politica de governadores, ou,
conforme preferia chamar, politica dos Estados. Essa férmula,
possibilitava ao governo central administrar o pais por intermédio
de comandos politicos estaduais.'® Com isso, foi instituido, novo
féorum de Poder que passava a atuar paralelamente ao Congresso
Nacional, suprimindo a necessidade de ser criada qualquer outra

forma de organizacao politica, como, por exemplo, os Partidos.

Conforme destacou Afonso Arinos, “a
mentalidade republicana era federal em primeiro lugar; em
segundo antipartidaria, no sentido nacional”.” Dai a énfase
republicana em estimular a criacdo de organizacgdes politicas
regionais. Por outro lado, a organizacdo do PRF, em 1893, tinha
como fundamental e principal motivacao preparar a sucessdo de
Floriano Peixoto que ocorreria em 15 de novembro de 1894. “Para
os politicos ci\}is que participavam do movimento republicano e
que desejavam ver um civil no comando do pais”, a sucessao
presidencial era de vital importancia. Na continuidade, muito
embora alguns de seus fundadores pretendessem dar-lhe projecao

nacional, o PRF "“nao conseguiu ultrapassar as barreiras que se

* MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histdria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 62-63.

* FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formagdo do patronato politico
brasileiro. Op. cit., p. 567.

7 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 61.
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antepuseram a agremiacdo”, em decorréncia de suas

caracteristicas marcadamente imediatistas.'®

Essa realidade levou Afonso Arinos a

concluir que os movimentos politicos da primeira Republica

“eram como febres que tomavam conta do
organismo politico da nacgdo, mas breve
desapareciam. Nao deixavam
consequiiéncias permanentes, nem mesmo
duradouras. Defendiam causas pessoais,
as vezes programas e doutrinas de tipo
formalmente politico, mas, neste caso, o

faziam sem continuidade. Nao deixaram a
» 19

semente de um partido”.
Em 1924, ao analisar as organizacoes
politicas da primeira Republica, Pontes de Miranda é enfatico em
declarar que “o Brasil era o unico Pais do mundo sem partidos
politicos [...] O que havia eram agrupamentos em torno de um

homem ou alguns homens”.?°

Com efeito, em hipdtese alguma as agdes
imediatas dos grupos politicos daquela época poderiam ser
equiparadas aos propositos mediatos de Partidos estruturados
doutrinaria e politicamente. Com organizagdes politicas arcaicas,

carentes de um programa determinado, a representacao politica

® O Partido Republicano Federal comegou a ser organizado em 1893 e iniciou
sua existéncia, efetivamente, no dia 8 de julho de 1893. Sua extingdo ocorreu
em 1897. WITTER, José Sebastido. Reptblica, Politica e Partido. Bauru : Edusc,
1999. p. 7, 35, 1356-137. Sobre ¢ Partido Republicano Federal, ver também:
CARONE, Edgard. A Primeira Republica (1889-1930). Sao Paulo : DIFEL, 1976.
p. 273-276.

¥ MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 65.

% BASBAUM, Ledncio. Histéria Sincera da Republica. Sdo Paulo : Alfa-Omega,
1986. v. 2, p. 186.
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“brasileira da primeira Republica favoreceu o surgimento de
liderancgas individuais. Essas liderancas, por sua vez, eram eleitas
evidentemente que por suas qualidades pessoais e ndo por uma
pauta programatica de compromissos. Os representantes apenas
defendiam seus proprios interesses consubstanciados em
agrupamentos politicos de carater claramente faccioso, sem maior

preocupacao com sua representatividade.

O comportamento politico Dbrasileiro
refletia ainda, em seus primeiros momentos republicanos, a tipica
compreensao do pensamento liberal sobre a representagdo
politica, de que os Partidos Politicos sao organismos nefastos que
por isso nao mereceriam ser valorizados e sim coibidos. As
organizacdes politicas desse periodo, ainda que recebessem a
denominacao de Partidos, situavam-se mais préximas do territério
das facgbes. Utilizado apenas como mero instrumento eleitoral, o
quadro partidario no Brasil da primeira Republica encontrava-se
dominado por organizacdes politicas estaduais comprometidas
com o0Os interesses principalmente dos grandes produtores

paulistas de café, coronéis e latifundiarios.

Dessa forma, o Parlamento brasileiro da
primeira Republica nao tinha em seus assentos representantes da
vontade coletiva. A Democracia deixava de estar assegurada pela
auséncia de Partidos Politicos, enquanto canais de expressdo da
Sociedade. Em um Estado que ja organizava seus mecanismos de
legitimacdo através da representacdo politica, a estrutura
representativa da época pode ser enquadrada como experiéncia

precaria: facgbes disfarcadas em Partidos absolutamente
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inconsistentes; valorizagdo de liderancas individuais; falta de

representatividade; ambiente ndo-democratico.

1.3 O PARTIDO POLITICO NO GOVERNO PROVISORIO DE
GETULIO VARGAS (1930-1937)

A transicdo da primeira para a segunda
Republica no Brasil foi determinada pela Revolugdo de 1930, cujo
auge esteve na deposicdo do presidente Washington Luis em 24
de outubro de 1930. O crack da Bolsa de Nova Iorque,
desencadeou a crise mundial que atingiria também o Brasil,
sobretudo sua economia cafeeira. Os Partidos Politicos estaduais,
como o Partido Republicano Paulista (PRP), dominavam a cena
politica e representavam os interesses das elites econdmicas e
politicas de entdo, periodo em que a pratica do coronelismo era

amplamente difundida.

Lebncio Basbaum relata que os meses que
se seguiram a deposicao do presidente foram marcados pela
confusdo generalizada, tal era o entusiasmo pela vitéria. A alegria
popular estava estampada pela conquista do chamado Brasil-Novo
que sinalizava uma nova era, calcada em idéias de progresso e
liberdade. Por alguns dias o povo julgava-se o “dono do poder”. A
populagdo depositava todas as suas esperangas no expurgo
definitivo da era do perrepismo, em alusdao as agremiagdes
republicanas estaduais. Finalmente, em 03 de novembro de 1930
Vargas toma posse, assumindo o compromisso publico de

governar “provisoriamente a Republica, como delegado da
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Revolugdo, em nome do Exército, da Marinha e do Povo”.?! Esse
Governo Provisério de Vargas durou até 1937, quando entdo
estabelece sua ditadura do Estado Novo, seguindo no Poder até

1945.

Imediatamente apds a posse, Vargas da
inicio a novo processo de desmantelamento sumario das
agremiacdes, agora daquelas herdadas da primeira Republica.
Vargas tinha propdésito muito bem definido: impedir que qualquer
outra forga politica ameacgasse o seu poder de comando, pois
conforme destaca Aspasia Camargo, “a orientagdo de Vargas era
antiliberal e avessa a participacdo e a qualquer modelo juridico-
politico que privilegiasse o Congresso Nacional e os partidos,

como rezava a tradigdo caudilhista”.?

No interior do novo Governo, formaram-se
duas correntes distintas: uma formada pelas oligarquias
estaduais, defendendo a necessidade de uma nova Constituicao, e
a outra formada pelo tenentismo, que s6 aceita essa demanda
“apdés a substituigdo dos elementos do velho sistema”. Esse
conflito acirrado arrasta interminavelmente o0 processo
constitucional. Em 10 de fevereiro de 1931 finalmente foi publicado
um primeiro decreto com o propdsito de rever a legislacado vigente
e de “apresentar novas edificacdes e projetos de lei que o Governo
Provisério adotaria ou mandaria mais tarde ao Poder

Legislativo”.®

21 BASBAUM, Lebncio. Histéria Sincera da Reptblica de 1930 a 1960. 5. ed. Sao
Paulo : Editora Alfa-Omega, 1985. v. 3. p. 13-14.

2 CAMARGO, Aspasia et al. O Golpe Silencioso: as origens da Repub11ca
corporativa. Rio de Janeiro : Rio Fundo, 1989. p. 24.

23 CARONE, Edgard. A Republica Nova (1930-1937). Sao Paulo : DIFEL, 1976. p.
173-174.
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Como resultado, um ano depois, em 24 de
fevereiro de 1932, o Governo Provisério de Vargas promulgou o
primeiro Cédigo Eleitoral do Brasil, através do Decreto n° 21.076,
que reconheceria pela primeira vez a existéncia juridica dos
Partidos Dbrasileiros (art. 99), bem como ofereceria a
regulamentacao das bases de seu funcionamento (art. 100). Porém,
se por um lado o Decreto reconheceria juridicamente os Partidos,
por outro ele aplicava um duro golpe no funcionamento dessas
organizacdes, ao facultar, no art. 88, paragrafo tinico, o registro de
candidaturas avulsas.?* Isto é,' de candidatos que nao precisavam
constar nas listas dos Partidos, bastando que a candidatura fosse

requerida por um determinado ntimero de eleitores.

De acordo com art. 99 do Codigo Eleitoral
de 1932, passavam a ser considerados Partidos Politicos: a)
permanentes, aqueles que adquirissem personalidade juridica de
Direi1_:o Privado, mediante inscricdo de seus estatutos, nos ternios
do art. 18 do Cédigo Civil (Lei 3.071, de 01 de janeiro de 1916); b)
provisdrios, aqueles que, mesmo nao tendo obtido personalidade
juridica, concorressem para igual finalidade com o apoio minimo
de 500 eleitores; e, de forma muito curiosa, c) as associagbées de
classe legitimamente constituidas, desde que os seus candidatos
nao defendessem ideologias sectarias de cardter social e politico

estranhas a natureza e a finalidade da entidade.?®

Ao igualar as associagbdes de classe aos

Partidos Politicos, o Cédigo Eleitoral de 1932 possibilitou a elei¢ao,

4 Candidatura avulsa é aquela em que o candidato individualmente postula o
cargo representativo, sem depender de legenda partidaria.

% KELLY, Otavio. Cédigo Eleitoral Anotado. 2. ed. Rio de Janeiro : A . Coelho
Branco F° (editor), 1933.



322

para a Assembléia Constituinte de 1933-34, de uma representacao
classista que totalizou 40 (quarenta) constituintes. Essa bancada:
foi inclusive superior a de Minas Gerais que na época era a mais
numerosa da Federagdo.”® Para Afonso Arinos, a adogdo do
“hibridismo da representagdo profissional”, que tinha sido
indicada por associagbes profissionais, no interior de uma
Assembléia Constituinte, onde a maioria foi eleita pelo sufragio
universal, era “tipicamente fascista”, por proporcionar a criagdo de
uma grande bancada apartidaria e, fundamentalmente, por servir
como espécie de instrumento permanente, sob o controle de

Vargas, contrario a “livre agao dos partidos”.?’

Essa postura do Governo Provisério de
Vargas s6 vem confirmar a tese de que, “no inicio da década de
trinta, o péndulo ideoldgico se inclinara decisivamente no sentido
da centralizagdo autoritaria, e que esta concepcao dava lugar a
uma completa deslegitimacdo dos Partidos Politicos e dos

sistemas eleitorais"”.?®

No més de maio de 1932, antes, portanto,
da deflagracdo do movimento constitucionalista de Sao Paulo, o
Governo Provisério de Vargas ja havia elaborado minuta de
decreto prevendo a convocagao da futura Assembléia Constituinte
para o dia 21 de abril de 1933. Entretanto, com o inicio da revolta
paulista, aquele cronograma acabou sendo suspenso. Assim, em 3

de maio de 1933, ocorre a eleicdo em todo o pais para a escolha

% SOUZA, Maria do Carmo Campello de. Estado e Partidos Politicos no Brasil
(1930 a 1960). 2. ed. Sao Paulo : Alfa-Omega, 1983. p. 95.

%7 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 72.

%8 SOUZA, Maria do Carmo Campello de. Estado e Partidos Politicos no Brasil
(1930 a 1960). Op. cit., p. 83.
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dos futuros constituintes. E, em 28 ’de junho de 1933, encerra o
prazo para a escolha dos quarenta representantes classistas. Em
15 de novembro de 1933, vencida a etapa preliminar de escolha
dos representantes, ocorre finalmente a sessido solene de

instalagdo da Assembléia Nacional Constituinte.?

No decorrer dos trabalhos da Assembléia
Constituinte, era marcante a descrenga com relagdo aos Partidos
Politicos, nas suas fungdes do dia-a-dia e com relacdo ao futuro,
“ndo que faltassem partidos”, a grande verdade era que eles
existiam “em demasia, 0 que, no caso, era uma forma de os néo

[ter] realmente”.*

Em debate entre os constituintes Levi
Carneiro e Arruda Falcdo destaca-se a falta de percepcédo dos
legisladores quanto as perspectivas dos Partidos. Em determinada
passagem, o deputado Levi Carneiro faz a seguinte afirmacao:
“Nunca tivemos e muito menos poderemos ter, agora, partidos
regularmente organizados’;. Intervém o deputado Arruda Falcéao:
“por que nao temos partidos? Porque os governadores de Estado

os absorvem”. Complementa, entao, o deputado Levi Carneiro:

2 CARONE, Edgard. A Republica Nova (1930-1937). Sao Paulo : DIFEL, 1976. p.
174-175.

% MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 75. A proliferacdo de organizagdes
partidarias a partir do novo Cdédigo Eleitoral 1932 foi enorme. Muitas vezes
com legendas bizarras, como: Partido Nacional (Alagoas), Partido Nacionalista
(Rio Grande do Norte) Partido Nacional Socialista (Piaui), Partido Popular
Radical (Rio de Janeiro), além de muitos outros. Os nomes mais comuns,
entretanto, foram de Partido Liberal e Partido Social. Ver: SOARES, Orlando.
Origens das Organizagbes Partidarias e os Partidos Politicos Brasileiros.
Revista de Informacédo Legislativa, op. cit., p. 179-180. CARONE, Edgard. A
Republica Nova (1930-1937). Op. cit., p. 187-194.
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“Nao os podemos ter pela mesma razao
por que nao os podem ter paises como, por
exemplo, a Inglaterra, de partidos
tradicionalmente organizados, que se
esboroaram: porque tamanha é a
multiplicidade das questdes
contemporaneas e tdo complexos sdo os
problemas sociais e politicos que se
apresentam que nao é possivel reunir
uniformemente, em torno de uma série de

principios e temas, um grupo numeroso de

homens”.%

Esse dialogo resume perfeitamente a visao
que preponderou na Constituicdo brasileira, promulgada em 16 de
julho de 1934, no que diz respeito aos Partidos. Neste sentido, o
texto constitucional ndo reconheceu os Partidos como institui¢des
organizadas e definidas doutrinariamente, sdo apenas
recepcionados como correntes de opinido. De acordo com o art. 26
da Constituicdo, a Camara ficaria incumbida de organizar o seu
Regimento Interno, no qual deveria assegurar, “tanto quanto
possivel, em todas as Comissdes, a representagido proporcional

das correntes de opiniao nela definidas”.

E importante lembrar que em 1931, nos
Estados do norte do pais, os setores derrotados na Revolugdo do
ano anterior se rearticulam, infiltrando-se entre os tenentistas,

pretendendo conservar seus privilégios, ndo deixando com isso

 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 74-75. O dialogo foi retirado dos
Anais da Assembléia Constituinte. Brasilia : Imprensa Nacional, v. II, p. 472-
273.
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“que nada se altere. E nada se altera
mesmo. Os novos Partidos que vao se
formando sao apenas novas mascaras para
(o]} antigos Partidos Republicanos
estaduais. Os usineiros, os fazendeiros, os
senhores de engenho e proprietarios de
terras (...) prendem-se aos novos chefes
que deverao defender seus interesses
junto ao governo central”.*

Na falta de organizagdes politicas com
projecao nacional, ainda na década de 30 do século XX
delinearam-se duas agremiagdes com caracteristicas ideolégicas
profundamente opostas, buscando preencher o vazio politico
existente naquele periodo. De um lado, a Acgédo Integralista
Brasileira (AIB); do outro, a Alianga Nacional Libertadora (ANL),
ambas refletindo, de forma geral, as aspiragbes de uma nova
classe média que se encontrava deslocada do Poder.*® Enquanto a
AIB, moldada nos movimentos nazi-fascistas europeus, exaltava o
antipartidarismo e propunha uma Sociedade corporativa, na qual
as pessoas deveriam estar completamente integradas a vontade
estatal, a ANL, com definicdo ideolégica anti-imperialista e
antilatifundidria, pregava ampla reforma social, econémica e

politica do Estado brasileiro.**

%2 BASBAUM, Ledncio. Histdria Sincera da Reptblica de 1930 a 1960. Op. cit., p.
17.

¥ CAMARGO, Aspésia et al. O Golpe Silencioso. Op. cit., p. 20.

% FERREIRA NETO, Edgar Leite. Os Partidos Politicos no Brasil. 2. ed. Sao
Paulo : Contexto, 1989. p. 48-49. CARONE, Edgard. A Republica Nova (1930-
1937). Op. cit., p. 194-207. BASBAUM, Leoéncio. Histdria Sincera da Republica:
de 1930 a 1960. Op. cit., p. 66-87.
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Partidos Politicos organizados
nacionalmente e com forte consisténcia representativa persistiam
ausentes nesse momento politico brasileiro. Todavia, é necessario
reconhecer que tanto a Acao Integralista Brasileira (AIB) quanto a
Alianca Nacional Libertadora (ANL) possuiam certos tragos
partidarios, ainda que se tratassem de simples associagées
politicas, o que confirma a idéia de que a auséncia de organizagoes
politicas fortemente enraizadas na Sociedade é caracteristica
marcante dos ambientes politicos de pouca ou nenhuma tradigédo

democratica.

Com o episdédio da rebelido militar

chamada de Intentona Comunista®®, em novembro de 1935, e a

% A rebelido militar ou Intentona Comunista de 1935, organizada por alguns
membros da ANL, contando, ainda, com o apoio do Partido Comunista
Brasileiro, visava a tomada do Poder, utilizando como via principal os quartéis.
O objetivo do movimento era instituir um governo popular nacional
revolucionario. No entanto, sem contar com o apoio das “massas populares”, o
movimento acabou reduzido a um levante de pequeno grupo de militares. Com
o fracasso do movimento, a repressao que se seguiu foi a mais violenta e bruta
que ja se abatera sobre as organizac¢des populares do Brasil. Cerca de vinte mil
pessoas foram presas pela policia. O alvo principal estava voltado para
comunistas, socialistas, trotskistas, simpatizantes da ANL (escritores,
operarios, intelectuais, oficiais militares), deputados e senadores da oposigao.
Esse episddio serviria posteriormente como justificativa para o comando
militar cultivar exaustivamente o respeito a hierarquia e a disciplina militar,
bem como a aversdo ao comunismo. Sobre o assunto ver: CAMARGO, Aspésia.
et al. O Golpe Silencioso: as origens da Republica corporativa. Op. cit., p. 35-58.
BASBAUM, Leoéncio. Histéria Sincera da Republica: de 1930 a 1960. Op. cit., p.
66-87. LOWY, Michael (Org.) Do Movimento Operario Independente ao
Sindicalismo de Estado. In: LOWY, Michel. Introdugdo a uma Histéria do
Movimento Operario Brasileiro no século XX. Belo Horizonte : Vega S/A, 1980.
p. 37-43.
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divulgagdo do Plano Cohen®, em setembro de 1937, o Governo
Provisério de Vargas encontrou ambiente politico e emocional
extremamente favoravel para impor o regime do Estado Novo, a
partir de 10 de novembro de 1937. Como conseqiiéncia, o mandato
de Vargas estendeu-se até 29 de outubro de 1945, apesar de seu

mandato provisério ter expirado em 20 de julho de 1938.

Apéds a Revolugcdo de 1930, que guindou
Getulio Vargas ao Poder, a cultura antipartidaria ganha grande
reforco pela politica altamente cerceadora e controladora em
relacdo aos Partidos Politicos pelo Governo Provisério que se
estabeleceu. Assim, embora nesse periodo histérico brasileiro o
reconhecimento juridico da existéncia de Partidos se tenha
tornado realidade, cumpre lembrar que o Cédigo Eleitoral de 1932

objetivava apenas regulamentar as eleicdes que se seguiriam.

Assim, a legislacao eleitoral da década de
30 reconheceu juridicamente os Partidos, mas, ac mesmo tempo,
impds limites estreitos a sua atuagao. Além do excessivo controle
legal, o ordenamento juridico daquele periodo permitiu as
candidaturas avulsas, desprovidas de qualquer compromisso com

programas politicos de espectro mais amplo e vinculadas, na

¥Segundo a versao do Governo Provisério de Vargas, o Plano Cohen teria sido
elaborado pelo Comité da Internacional Comunista e visava a tomada do
Estado brasileiro. Na realidade, o Plano Cohen foi elaborado pelo entéo
Capitao Olympio Mouréo Filho, integralista convicto e colaborador do Governo
Vargas, com o objetivo principal de criar ambiente politico e emocional capaz
de permitir a rapida aceitagdo popular do Estado Novo, que tinha por
finalidade “salvar o pais dos operarios de Moscou”. Sobre o assunto ver:
MEZZAROBA, Orides. Plano Cohen: a consolidagdo do anticomunismo no
Brasil. Revista Seqtiéncia, Florianépolis, CPGD/UFSC, n. 24, p. 92-101, setembro
de 1992. SILVA, Hélio. O Plano Cohen: o anticomunismo como chave para
golpes de Estado. Encontros com a Civilizagdo Brasileira. Rio de Janeiro :
Civilizagédo Brasileira, 1980. v. 27. HENRIQUES, Afonso. Vargas, o
Maquiavélico. Sao Paulo : Palacio do Livro, 1961. p. 408-428.
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pratica, apenas aos interesses individuais ou de grupos politico-
econdmicos setorizados, as facgées. A insergdo da candidatura
avulsa revela mais um elemento na configuracao tipica de um
quadro politico dominado pela perspectiva liberal de

representacao politica.

1.4 O PARTIDO POLITICO NO ESTADO NOVO (1937-1945)

Todos os direitos previstos pelo texto
constitucional ficaram suspensos em 10 de novembro de 1937, com
a outorga, por Vargas, da nova Constitui¢do dos Estados Unidos
do Brasil. Era o Estado Novo. As frageis organizacdes politicas da
época e um Legislativo carecendo de representatividade néo

tiveram qualquer possibilidade de reacéao.

A nova Constituicao outorgada por Vargas
recebeu a alcunha de a polaca, devido justamente a sua inspiragao
na carta fascista polonesa. De imediato ficou decretado o estado
de emergéncia (art. 186) seguido do estado de guerra (art. 170 e
171). A situagéo caética foi agravada pelo fato de a Constituicao
dissolver sumariamente a Camara dos Deputados, o Senado
Federal, as assembléias legislativas e as camaras municipais (art.

178).

Logo apés a decretagao do Estado Novo,
Getulio Vargas reafirma o seu propésito de instaurar um governo
forte e centralizador. Para isso, nao toleraria a formacgéo de

qualquer forca politica que se opusesse aos seus objetivos. De
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acordo com o projeto de Vargas, seu governo sé se integraria a um
novo regime se fosse “o reflexo da Nacdo organizada. Por tal, ele
ndo devera se tornar prisioneiro de um partido, duma classe ou
duma faccgao, [...] a nao ser ao povo brasileiro [.... ao qual] ele deve

prestar contas”.¥’

Partindo dessa premissa, em 02 de
dezembro de 1937 o governo Vargas baixou o Decreto-Lei n° 37,
extinguindo todos os Partidos Politicos inscritos nos extintos
Tribunal Superior e Tribunais Regionais da Justica Eleitoral. De
acordo com o Preambulo do Decreto-Lei n° 37, o fechamento dos
Partidos se justificava porque o sistema eleitoral vigente
encontrava-se “baseado em artificiosas combinagdes 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”.*® Desta forma, como dispunha o art. 3°
do referido decreto-lei, ficava proibida a organizagado de Partidos
Politicos independentemente de sua natureza juridica, ainda que
de sociedades civis com propédsitos proximos ou remotos de se
transformarem em meios de propaganda de idéias politicas. Pelo
art. 4° ficava facultada a permanéncia dos Partidos existentes até
aquele momento, desde que seus propdsitos estivessem uUnica e
exclusivamente voltados para atividades culturais, beneficentes
ou desportivas, ficando proibida, no entanto, a manutencao da

denominacéo anterior.

¥ Esta passagem encontra-se na obra VARGAS, Getulio. A Nova Politica do
Brasil. Rio de Janeiro : José Olympio, 1938. V. II, p. 19. Cf. SOUZA, Maria do
Carmo Campello de. Estados e Partidos Politicos no Brasil (1930 a 1964). Op.
cit., p. 89.

® CARONE, Edgard. A Terceira Republica (1937-1945). Op. cit., p. 26-28.
CARONE, Edgard. O Estado Novo (1937-1945). Sao Paulo : DIFEL, 1977. p. 173-
174.
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O texto constitucional de 1937 ignorou por
completo qualquer mengdo ao Partido Politico, mas nao deixou de
impor determinados pressupostos que acabariam inviabilizando
qualquer iniciativa que buscasse reorganizar novas agremiacgoes
politicas, principalmente se os propédsitos fossem contrarios aos do
governo Vargas. Para tais casos, conforme o art. 122, XII, da
Constituicdo de 1937, estava prevista até a aplicagdo da pena de
morte: a) a quem tentasse submeter o territério da Nagao ou parte
dele a Soberania de Estado estrangeiro; b) a quem tentasse, com
auxilio ou subsidio de Estado estrangeiro ou organizacido de
cardter internacional, contra a unidade da Nacédo, procurando
desmembrar o territério sujeito a sua Soberania; c) a quem
tentasse, com auxilio ou subsidio de Estado estrangeiro ou
organizagéo de carater internacional, a mudanga da ordem politica
ou social estabelecida na Constituigdo; e, por fim, d) a quem
tentasse subverter por meios violentos a ordem politica e social,
com o fim de apoderar-se do Estado para estabelecer da ditadura

de uma classe social.

Ainda, segundo o art. 122, n° 9, da
Constituicdo de 1937, ficava estabelecida a liberdade de
associagcao, desde que os seus fins nao fossem contrarios a lei e
aos bons costumes. E, por fim, conforme dispunha o art. 122, n° 15,
todo o cidadao teria o direito de manifestar o seu pensamento,
oralmente, por escrito, impresso ou por imagens, desde que
atendesse as condi¢des e os limites da lei. Naturalmente que tais
condic¢des e limites seriam estabelecidos a partir dos interesses do

préprio governo do Estado Novo.
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Apesar de ter combatido ferrenhamente os
Partidos, chegando ao ponto de extingui-los, o governo Vargas
sentiu a necessidade de criar uma organizagdo de sustentacgao
politica. Para isso, em 27 de maio de 1938 foi langada a Legido
Civica Brasileira. A Legido Civica representava o primeiro passo
para a criagéo de um futuro Partido Ginico, nos moldes dos regimes
nazi-fascistas. Entretanto, devido a forte resisténcia no meio
militar, que ja vinha funcionando como uma espécie de Partido
unico, o projeto foi imediatamente desarticulado. Desta forma, “se
nao conseguiu estabelecer o partido unico, o governo do Estado

Novo, no entanto, nao se esqueceu de suprimir todos os outros”.*

Mais uma vez, entdo, no relativamente
curto periodo de vida da Republica brasileira até o golpe de
Vargas, cerca de cinqlienta anos, nova mudanc¢a drastica nos
frageis regimes politicos acarretava invariavelmente como
consequéncia a dissolucdo dos Partidos Politicos anteriores e
impunha obstaculos a novas organizagbes politico-partidarias.
Nesse quadro politico marcado pela constante caréncia de
representatividade, cada nova intervencao autoritaria sempre se
prevalecia da precariedade organizativa das institui¢cdes politicas,
0 que em si ja era determinante para a imobilizacdo a que de resto

estava condenada a populac¢ao em geral.

A falta de tradicdo democratica brasileira
foi acompanhada senao do constante ataque aos Partidos Politicos,
pelo menos de grave hostilidade a sua existéncia e funcionamento.

Nesse periodo varguista da historia politica brasileira, nem ao

3% MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Histéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro. Op. cit., p. 90-91.
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menos o modelo liberal de Democracia Representativa ja
consolidado nos paises mais avancados, ha pelo menos um século,
dera o ar de sua graga no territério nacional. Na verdade, ndo ha
nem o que se falar em representacdo politica nesse periodo, pelo
simples fato de que o Legislativo fora fechado. Embora mudando
constantemente o cendrio, as situacdes e 0s personagens, no
teatro da historia brasileira o comportamento politico permanecia

O MmMesImao.

1.5 O PARTIDO POLITICO NA QUARTA REPUBLICA
(1945-1964)

Em 28 de fevereiro de 1945, em resposta
as crescentes manifestagcbes de diferentes setores politicos e
militares?®, o governo do Estado Novo decretou a Emenda
Constitucional n° 9, que previu prazo de noventa dias para a
regulamentacao da lei que restabeleceria e organizaria as elei¢oes
para Presidéncia da Republica e para os futuros constituintes.
Transcorridos os noventa dias, em 28 de maio de 1945 o governo

Vargas publica o Decreto-Lei n® 7.586/45, que passou a regular, em

“ Em outubro de 1943 seria publicado o chamado Manifesto dos Mineiros.
Elaborado por politicos e intelectuais da época, adversarios de Vargas, o
Manifesto conclamava a realizagdo de eleigdes gerais e era,
fundamentalmente, pela instauragdo de um governo democratico. Por outro
lado, com o regresso da Forga Expedicionaria Brasileira (FEB) dos campos de
luta da Segunda Guerra Mundial, reivindicac¢des por elei¢bes e democratizagéo
do pais comegavam a ganhar espago no interior dos quartéis. Sobre o assunto
ver FLEISCHER, David. Dimensdes do Recrutamento Partidario. In:
FLEISCHER, David (Org.). Os Partidos Politicos no Brasil. Brasilia : Editora
UnB, 1981.v. 1, p. 48.
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todo o pais, a organizacdo e o funcionamento dos Partidos
Politicos, o alistamento e todo o processo eleitoral, afetando
profundamente a estruturacdo e o funcionamento dos Partidos

Politicos a partir de 1945.

O Decreto estabelecia que a criacao de
Partidos nacionais deveria obrigatoriamente contar com O apoio
de, pelo menos, dez mil eleitores, distribuidos em um minimo de
cinco Estados diferentes. As organizacdes partidarias teriam a
personalidade juridica registrada de acordo com o art. 18 do
Cddigo Civil, isto é, conforme o Direito Privado (art. 109). Por
ultimo, os Partidos deveriam ter necessariamente uma atuagao em

ambito nacional.

A imposicdo dessas medidas de carater
nitidamente restritivo, em um momento em gue nao havia
organizagbes sociais e politicas devidamente articuladas
nacionalmente, favoreceu diretamente os Partidos formados “com
base nas estruturas governamentais e em liderancas oficiais, como
o Partido Social Democratico (PSD) e, embora em menor grau, o
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), ambos apoiados por

Vargas".*

De acordo, ainda, com aquele Decreto, o
registro de um Partido poderia ser cancelado sob duas hipdéteses:

a) por deliberagdo do proprio Partido; b) caso o Partido néao

* LIMA Jr., Olavo Brasil de. A Experiéncia Brasileira com Partidos e Elei¢des.
In: LIMA Jr., Olavo Brasil de. Balango do Poder: formas de dominagédo e
representagdo. Op. cit., p. 56. O PSD foi fundado em 1943 por Vargas, com o
apoio dos seus interventores estaduais. O PTB foi fundado no final do ano de
1945, com o objetivo de acomodar determinados setores do movimento sindical
ligados ao governo Vargas. Nos seus principios e objetivos, era o Partido ideal
que Vargas vinha tentando construir, desde o Estado Novo.
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elegesse, em elei¢cdes gerais, pelo menos um representante para o
Congresso Nacional, ou nao obtivesse no minimo cinguenta mil
votos distribuidos em todo pais. Por outro lado, um Partido
somente poderia obter o registro caso o0s seus principios
programaticos nao fossem contrarios a Democracia ou aos Direitos
Fundamentais do Homem, conforme o estabelecido pela
Constituicao Federal. Esta ultima obrigatoriedade acabou gerando
dois efeitos distintos: a curto prazo, inviabilizou o registro
permanente de quinze Partidos qﬁe jA possuiam o registro
provisério; a longo prazo, acabou instituindo mecanismos que.
inviabilizaram a organizag¢ao, o funcionamento e a participagao em
eleicdes de organizag¢des politicas que possuissem programas e

principios que contrariassem qualquer principio constitucional.*

O Decreto-Lei n°® 7.586/45, entretanto,
demonstrou o seu carater eminentemente antipartidario ao
possibilitar que nos pleitos majoritarios o candidato pudesse
inscrever-se em mais de uma legenda e que pudesse concorrer nas
eleigbes para os cargos de Presidente da Republica, Senador e

Deputado Federal, em quantos Estados da Federacado Ilhe

% Esse foi o caso do Partido Comunista Brasileiro (PCB) que mesmo obtendo,
apds muita luta, o registro eleitoral. Em 07 de maio de 1947, sob o argumento
de estar recebendo contribui¢cdes financeiras e de estar vinculado a
orientagdes politicas externas, teve o seu registro cassado. Em seguida, com
base na Lei n° 211, de 7 de janeiro de 1948, todos os representantes do PCB no
Congresso Nacional tiveram os seus mandatos cassados. Qutro exemplo foi o
Partido Socialista Brasileiro (PSB), o segundo maior Partido de esquerda, que
teve o0 seu programa questionado pelo Tribunal Eleitoral, porque reivindicava a
socializagdo dos meios de produgéo. Seu registro, no entanto, foi concedido
sob o argumento de que tal principio seria posto em préatica gradualmente.
Ver: LIMA Jr.,, Olavo Brasil de. A Experiéncia Brasileira com Partidos e
Elei¢ées. In: LIMA Jr., Olavo Brasil de. Balango do Poder: formas de dominagéo
e representacgdo. Op. cit.,, p. 56-57. BASBAUM, Leoéncio. Histdria Sincera da
Republica de 1930 a 1960. Op. cit., p. 61 e 141-147. Sobre a cassacéo de registro
partidario ver também: SOUZA, Maria do Carmo Campello de. Estado e
Partidos Politicos no Brasil. Op. cit., p. 116-118.



335

conviesse. Nao havia, portanto, a exigéncia do domicilio eleitoral.
Para ilustrar as conseqiéncias dessas medidas, vale citar, por
exemplo, a eleicao do proprio Vargas: em dezembro de 1945,
Vargas concorreu para o Senado em cinco Estados da Federacéo e
para Deputado Federal em nove Estados. Através desse
expediente ele se elegeu como Senador por dois Estados e por

sete Estados da Federacdo como Deputado Federal %

Pode-se concluir, desta forma, uma
situagao extremamente paradoxal nos objetivos do Decreto-lei n®
7.586/45. Por um lado, de forma sabia, ficava estabelecido que os
candidatos s6 poderiam disputar eleigbes a partir de um Partido,
aliangas ou coligagdes partidarias. Por outro, de forma casuistica e
oportunista, o Decreto facultava aos candidatos concorrer na
eleicdo em diferentes Estados da Federagao. Como consequiéncia,
a legislagdo acabava incentivando o aparecimento “de fortes
liderangas individuais, criando um espago propicio ao confronto
entre partido e lideres, o que [viria a acarretar] o enfraquecimento

dos primeiros diante de grandes liderancas individuais”.*

No decorrer dos trabalhos da Assembléia
Constituinte, em 14 de maio de 1946, foi publicado o Decreto-Lei
n°® 9.258: seriam consideradas Partidos Politicos somente as

agremiacoes que possuissem no minimo cinquenta mil eleitores,

* Vargas chegou a ser eleito em um mesmo Estado, no caso o Rio Grande do
Sul, como Senador com 461.913 votos e como Deputado Federal, com 11.291
votos. Foi eleito, ainda, com Deputado Federal em Sao Paulo, com 119.055;
Distrito Federal, com 116.712 votos; Minas Gerais, com 32.012 votos; Bahia,
com 10.032 votos; Rio de Janeiro, com 20.745 votos; Parana, com 8.648 votos.
Cf. SOUZA, Maria do Carmo Campello. Estado e Partidos Politicos no Brasil. Op.
cit., p. 119.

“ LIMA Jr., Olavo Brasil de. A Experiéncia Brasileira com Partidos e Eleigées.
In: LIMA Jr.,, Olavo Brasil de. Balango do Poder: formas de dominacdo e
representacdo. Op. cit., p. 57.
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distribuidos em cinco ou mais Estados da Federacdo, devendo
somar pelo menos mil eleitores em cada um dos Estados. Diante
dessa nova exigéncia, todas as organizacdes politicas que néo
atingiram o0s novos requisitos legais e que nao possuissem
representacdo na Assembléia Constituinte, tiveram os seus

registros na Justica Eleitoral cancelados.

O Decreto-Lei n°® 9.258/46 reafirmava os
principios do Decreto de 1945, permanecendo a regra de
cancelamento do registro das organizagdes que contrariassem 0s
principios democraticos e os Direitos Fundamentais do Homem.
Porém, a maior inovagao introduzida pelo novo Decreto foi a
possibilidade de cancelamento do registro dos Partidos que
recebessem do exterior recursos financeiros, orientacao ideolégica
ou qualquer outro tipo de auxilio (art. 26, letras a e b). Esta tltima
proibicdo foi, inclusive, a justificava wutilizada pelo Tribunal
Superior Eleitoral, em 7 de maio de 1947, quando decidiu pelo

cancelamento do registro do Partido Comunista Brasileiro.

Apesar de a Constituinte de 1946 ter sido
composta por representantes eleitos por legendas partidarias, de
uma forma geral, a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil,
promulgada em 18 de setembro de 1946, pouco acrescentou ao
reconhecimento institucional dos Partidos Politicos. A principal
novidade foi incorporar, no texto constitucional, a tese dos
Partidos nacionais, aos quais ficava assegurada a representagdo
proporcional, nos termos da lei (art. 134). Cabe salientar que a tese
dos Partidos nacionais ja havia sido prevista, no &ambito
infraconstitucional, pelo governo do Estado Novo, em 28 de maio

de 1945, pelo Decreto-Lei n° 7.586.
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A Constituicao de 1946 vedava a criagéao, o
registro e o funcionamento de qualquer Partido Politico ou
associagao, cujo programa ou ag¢édo politica contrariasse o regime
democratico, a pluralidade partidaria e os Direitos Fundamentais
do Homem (art. 141, § 13). Novamente aqui o texto constitucional
limitou-se a incorporar as determinacées previstas em decreto,
agora do Decreto-Lei n° 9.258, de 14 de maio 1946. Sem grandes
reflexos na criacao de Partidos, a Constituicdo de 1946, em seu art.
31, letra b, vedou que Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios langassem impostos sobre bens e servigos de Partidos
Politicos. Pelo art. 160, os Partidos Politicos nacionais estavam
autorizados, como pessoas juridicas, a ser acionistas de
sociedades andnimas proprietarias de empresas jornalisticas e de

radiodifusao.

Os preceitos mencionados acima, na sua
maioria ja previstos pelos Decretos-Lei n° 7.586/45 e n° 9.258/46,
representam as poucas passagens em que a Constituicdo de 1946
contemplou os Partidos Politicos. E, nos dispositivos de que tratou,
buscou muito mais impor restricées do que necessariamente criar
mecanismos de incentivo a criagdo de novos Partidos ou de

fortalecé-los.

Mesmo com a Constituicdo de 1946, a
criacdo, a organizacdo e o funcionamento dos Partidos Politicos
mantiveram-se “rigorosamente em linha com a ideologia da
década de 30, cuja pedra angular havia sido a exclusao de

qualquer projeto institucional de governo partidario.”*°

% SOUZA, Maria do Carmo Campello de. Estado e Partidos Politicos no Brasil
(1930 a 1964). Op. cit., p. 136.
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Quando os dispositivos legais passaram a
limitar a organizacao de Partidos, tomando como base apenas a
somatdria de votos, ficou evidente que a vontade do legislador
nao era incentivar a formacgéo de novas agremiag¢des, mas somente
preservar as que ja possuissem estrutura e organizacao em ambito
nacional. No caso o PTB e o PSD. Por seu turno, as pequenas
legendas que comecavam a se constituir, tinham como principal
preocupacao cumprir os formalismos legais para que pudessem
pleitear os seus registros definitivos. Naturalmente que esse
casuismo legal foi das principais causas que possibilitaram a
construcao de um sistema partidario fragil e incapaz de exprimir e
reproduzir a correlagédo ideologica das diferentes forcas politicas
da época.”® E por mais que houvessem mobiliza¢cbes sociais e
politicas naquele periodo, a falta de representatividade dos
Partidos possibilitou que o espaco politico passasse a ser
gradativamente preenchido pelo Estado, pelas “elites politicas e
seus aliados econdmicos, e pelos militares”, sendo que, “de uma
maneira ou de outra, todas essas forcas conspiravam contra o

fortalecimento dos partidos politicos”.*’

A Lei n° 1.164, de 24 de julho de 1950, por
exemplo, s6 inova quando passa a conceber o Partido Politico
como pessoa juridica de Direito Publico interno, mediante o
registro no Tribunal Superior Eleitoral (art. 132). Com isso os

Partidos deixavam de ser considerados pessoas juridicas de

% LIMA Jr., Olavo Brasil de. Evolugédo e Crise do Sistema Partidario Brasileiro:
as eleicdes legislativas estaduais de 1947 a 1962. In: FLEISCHER, David. Os
Partidos Politicos no Brasil. Brasilia : UnB. 1981. v. 1, p. 45. LIMA Jr., Olavo
Brasil de. Partidos Politicos Brasileiros: 1945 a 1964. Trad. Gustavo F. G.
Aronowick. Rio de Janeiro : Graal, 1983. p. 58-60.

” MAINWARING, Scott. Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais: o Brasil numa
perspectiva comparativa. Novos Estudos: CEBRAP, n. 29, margo de 1991, p. 57.
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Direifo Privado. No entanto, essa lei teve como principal objetivo
reforcar o controle sobre a criagdo de novos Partidos pela
manutencao da exigéncia de seu carater nacional: os programas e
os estatutos dos Partidos deveriam ter abrangéncia nacional. Além
disso, cada Partido deveria eleger, pelo menos, um representante
para o Congresso Nacional ou conquistar, pelo menos, cinquenta
mil votos, distribuidos em cinco ou mais Estados, em pleitos

eleitorais gerais, para obter o registro na Justiga Eleitoral (art. 132,

§ 1°).

Diante desse contexto, as trés
organizacdes politico-partidarias que conseguiram destacar-se
nacionalmente foram o Partido Social Democratico (PSD), o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) e a Unidao Democratica Nacional (UDN),

cujas bancadas aumentavam progressivamente no Legislativo.*

Conforme registrou Olavo Brasil Lima Jr., o
sistema politico-partidario presente entre os anos de 1945 e 1962
sofreu grande variagcdo em decorréncia de dois fatores: pelo
esforgo dedicado pelos Partidos da €poca na estruturagédo de suas
organizagbes - considerando que o sistema comegou a ser
delineado somente a partir de 1945 -, e pela profunda diversidade
de concepgbes politicas nas estruturas partidarias entre os

Estados e a prépria organizacédo nacional.®

A quarta Republica brasileira adentrou os

anos 60 seguindo o mesmo contexto legal sobre os Partidos da

% Ver SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Sessenta e Quatro: anatomia da
crise. Sdo Paulo : Vértice, 1986. P. 81-88. SANTOS, Wanderley Guilherme dos.
Crise de Castigo: partidos e generais na politica brasileira. S&o Paulo : Vértice,
Rio de Janeiro : RT, 1987. P. 37-61.

% LIMA Jr. Olavo Brasil. O Balango do Poder. Op. cit. p. 64.
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década anterior. Conforme registrou Jodo Mangabeira, as
organizagdes partidarias podiam ser definidas muito mais como
“partidas e partilhas do que propriamente como partidos
politicos”.*® Diante desse quadro desprovido de Partidos Politicos
sem consolidacdo organica na Sociedade, o Regime Militar
instaurado em 1964 pbde extingui-los sumariamente pelo Ato

Institucional n° 2, no més de outubro do ano seguinte.

Existe um aspecto relevante que merece
ser destacado no periodo final da quarta Republica: essa época
assinala o inicio de uma pratica excessivamente reguladora da
existéncia e do funcionamento dos Partidos Politicos. As
exigéncias quantitativas, rigorosamente determinadas pela
legislagéo para criacdo e plena atividade partidaria, consignam o
surgimento das primeiras clausulas de barreiras que mais tarde
virlam a se apresentar como verdadeira tendéncia dos

ordenamentos juridicos brasileiros.

Com Partidos Politicos carentes de
representatividade e com a continuidade da politica de
fortalecimento de liderancgas individuais sem compromissos
programaticos partidarios, o golpe militar de 1964 encontrou o

territério livre para se instalar sem grandes resisténcias.

Com efeito, o periodo militar que encerrou
abruptamente o sonho democratico da quarta Republica revela
uma constatacdo decisiva para a compreensdo clarificada da
tradicdo politica brasileira: mais uma vez, na histéria nacional,

uma intervengao politica atacou e desmantelou o quadro partidrio

% Ver em CHACON, Vamireh. Histéria dos Partidos Politicos Brasileiros:
discurso e praxis dos seus programas. Op. cit., p. 185.
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existente para promover radical reestruturagao politica e juridica a
partir de seus proprios parametros e interesses. E, nesse projeto,
nao encontra reagao idénea nem por parte dos Partidos nem pelas
liderancas politicas - que individualmente vinham destacando-se
dentro da politica de valorizacdo dos representantes em
detrimento dos Partidos Politicos -, nem pela Sociedade, entdo
desorganizada. A crise de representatividade das instituigdes
politicas daquele periodo foi um dos fatores determinantes da
crise do préprio sistema politico que ainda ensaiava seus
primeiros passos na experiéncia democratica brasileira rumo a
consolidagdo de uma Democracia Representativa nos moldes

liberais.

O periodo da histéria politico-partidaria
brasileira’ aqui contemplado permite que sejam considerados
alguns aspectos fundamentais relevantes, tomando como
referencial de analise o enfoque tedrico do modelo do Estado de
Partidos. Em primeiro lugar, note-se que até o término da etapa
politica da histoéria brasileira em tela, o Partido Politico ainda nao
havia passado pelo mesmo processo de constitucionalizagao
ocorrido nas Democracias Representativas ocidentais, mormente
apos o fim da Segunda Guerra Mundial. Portanto, seria impossivel
cogitar o reconhecimento constitucional da importancia das

organizagoOes partidarias para o regime democratico.

A concepcdo tipicamente liberal que
acompanhava o idedrio e o comportamento politico brasileiro
dessa fase evidentemente nao poderiam deixar de valorizar as
liderangas individuais em detrimento de Partidos Politicos. Estes,

como no modelo democratico-partidario de Leibholz, podem



342

configurar-se como verdadeiros sujeitos coletivos. No Brasil, a
cultura antipartidaria tratava o Partido como simples instrumento
de representagdo politica, sem qualquer compromisso com a
formacéao efetiva da vontade coletiva, nao existindo, portanto, uma

formacéo racional da vontade do Estado.

Os Partidos Politicos dessa época nao
trabalhavam pela harmonizacdo da vontade dos individuos,
consubstanciada na vontade do Partido, para entdo contribuir na
determinacdo da vontade do Estado. Nesse periodo entre a
estrutura do Estado e os Partidos reinava uma relacdo politica
promiscua, excetuando-se, é claro, o caso de pequenas
organizacgdes partidarias. Estas Gltimas, legalizadas ou mesmo na
clandestinidade, organizavam-se em funcao de um programa
articulado e permanente, algumas com objetivos revolucionarios,
outras organizando minorias, mas todas trabalhando com um
conceito de Partido como agente transformador da realidade, tais
como o Partido Comunista e o Partido Socialista Brasileiro. Na
pratica, o controle do Estado sobre os Partidos Politicos era

absoluto.



CAPITULO 2

O PARTIDO POLITICO:

DO ESTADO REPRESENTATIVO MILITAR
AO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO

2.1 O PARTIDO POLITICO NO REGIME MILITAR (1964-
1984)

Antes de baixar o AI-2, o Regime Militar
editou a Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965, regulando a reforma
dos Partidos. No entender de Manoel Gbngalves Ferreira Filho, a
reforma partidaria estava essencialmente “preocupada em sanear
a vida politica e preparar as base de uma democracia auténtica”
para o Brasil, tornando-se “urgente e indispensé\}el poér cobro” a

decomposigdo partidaria legada pela quarta Republica.’

' FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete Vezes Democracia. Sado Paulo :
Convivio, 1977. p. 62-63.
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Entretanto, o que se verificou na pratica foi
o oposto. Na sua esséncia, a Lei n° 4.740/65 - primeira Lei Orgénica
dos Partidos Politicos - nao possuia qualquer compromisso com a
liberdade de criagdo e com o fortalecimento dos Partidos
existentes. No seu conjunto, a Lei primava por estabelecer regras
rigidas no sentido de impedir a criagcdo de novos Partidos e de
reduzir o numero daqueles j& registrados. Por essa Lei, perderiam
o0 registro, os Partidos que nao possuissem doze deputados
federais eleitos por, no minimo, sete Estados (art. 47, II), ou
aqueles Partidos que nao obtivessem votagéo, em eleigdes gerais
para a Camara Federal, no minimo de trés por cento do eleitorado
nacional, distribuidos em onze ou mais Estados (art. 47, III).
Assim, considerando os critérios da Lei n° 4.749/65, pelos
resultados obtidos nas elei¢bes de 1962, somente cinco Partidos
cumpriam o requisito dos doze deputados. Os demais Partidos que
haviam eleito, conjuntamente, sessenta e trés deputados, teriam

os seus registros cassados.?

A Lei Orgénica dos Partidos Politicos de
1965 destacava-se por outra inovagdo importante: pelo art. 50,
havendo o cancelamento do registro de um Partido, 0s seus
representantes permaneceriam com o0 mandato, exceto se o
cancelamento estivesse fundamentado na violagdo do regime
democratico, na pluralidade partidaria ou na garantia dos Direitos

Humanos; nesses casos, 0 referido dispositivo previa que o

? O ntimero de doze deputados foi alcangado nas eleigdes de 1962 pelo Partido
Social Democratico (PSD), que elegeu 119; pelo Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), que elegeu 111 deputados; pela Unido Democratica Nacional (UDN), que
elegeu 94; pelo Partido Social Progressista (PSP), que elegeu 22; e, pelo Partido
Democrata Cristdo (PDC), que elegeu 20 deputados. Cf. CARONE, Edgard. A
Republica Liberal: instituigées e classes sociais (1945-1964). Sao Paulo : DIFEL,
1985. p. 296.
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representante nao teria o seu mandato cassado, se comprovasse a
sua insurreicdo a orientacdo partidaria que motivou o
cancelamento do registro. Com esse mecanismo casuista de
compensagao, a Lei incentivou o enfraquecimento e a falta de
compromisso com a vida intrapartiddria e com a fidelidade

partidaria.

A partir de entao, o Regime Militar que se
instalou no Brasil em abril de 1964 dava clara nocdo de sua
incompatibilidade com qualquer tipo de organizac¢ao politica que
viesse a dividir ou a questionar os seus propositos autoritarios.
Para isso, o novo regime utilizou de todos os mecanismos de que
dispunha para controlar a organizacdo das oposi¢gdes. Os
procedimentos previstos pelas legislacdes eleitorais e partidarias
foram os mais originais da histéria brasileira. Se por um lado o
regime possibilitava alguma forma de articulacdo dos seus
opositores, por outro, através de artificios como, por exemplo, a
sublegenda, a candidatura nata, os senadores bibdnicos, além de
outros, inviabilizava qualquer tentativa mais firme e consistente
de fortalecer qualquer organizacao politica, a nao ser aquelas que
fossem de interesse dos proprios militares. Ou seja, o Regime
Militar, ele préprio, propiciou a organizacdo partidaria de sua
oposicdo para que dessa forma conseguisse controla-la pelos
artificios legais que também criou por si mesmo. Essa
preocupacao dos militares revela um ponto de grande interesse
para o estudo do comportamento politico brasileiro concernente as
instituicdes politico-partidarias: o reiterado controle estatal sobre
a organizagdo juridico-politica dos Partidos, deslocando-os
constantemente da condi¢do de veiculagdo da organizagido da

vontade dos individuos dentro da Sociedade.
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Entéo, trés meses apds a decretacado da
Lei n® 4.740/65, mais precisamente no dia 27 de outubro de 1965,
por néo possuir uma base politica sélida e estavel no Congresso
Nacional e sob o abalo da vitéria da oposigcdo em importantes
Estados, especialmente na Guanabara e em Minas Gerais®, o
governo militar de Castelo Branco impoe o Ato Institucional n° 2.
Pelo art. 18, ficavam extintos todos os Partidos Politicos existentes,
e cancelados os respectivos registros. Como forma de amenizar o
impacto do ato, pelo paragrafo unico do art. 18 ficava determinado
que para a organizagao dos novos Partidos ficavam mantidas as
exigéncias da Lei n° 4.740/65. Tal previsédo, entretanto, de nada
adiantou, pois logo em seguida, em 20 de novembro de 1965,
através do Ato Complementar n° 4, o governo militar impde o

sistema bipartidario para o pais.

Pelo Ato Complementar n° 4/65, as novas
organizagbes politicas deveriam ser constituidas a partir do
Congresso Nacional. Transferia-se, desta forma, a um Legislativo
profundamente debilitado e desarticulado, a tarefa de formar
novos Partidos. De acordo com o art. 1°, as novas organizagoes,
com atribui¢bes de Partidos Politicos, enquanto estes néao se
constituissem, deveriam ser formadas por um nimero minimo de
cento e vinte deputados federais e vinte senadores. Assim, por se
tratar de organizagdes provisérias, as novas agremiacdes estavam
impedidas de utilizar a palavra Partido nas suas denominagoes.
Além disso, essas novas organizagdes, em hipétese alguma
poderiam utilizar nomes, siglas, legendas ou simbolos que

fizessem qualquer referéncia aos Partidos extintos pelo Ato

¥ SKIDMORE, Thomas. Brasil: de Getilio a Castelo. Trad. Isménia Tunes
Dantas. 7. ed. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1982. p. 376-379.
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Institucional n°® 2/65. No entanto, o artificio mais original
introduzido pelo Ato n° 4/65, através de seu art. 9° foi a
possibilidade de registro de candidaturas pelas sublegendas.
Através desse mecanismo, as duas agremiacdes poderiam
acomodar, sem maiores traumas, as diferentes tendéncias
regionais e locais no seu interior. Com a utilizacdo desse
dispositivo, o Regime Militar acreditava que jamais o bloco de
oposigédo criaria uma unidade interna capaz de colocar em risco o

seu governo.

Desta forma, se por um lado “néao
interessava ao Estado de Seguranca Nacional manter um sistema
unipartidario”, por outro, na tentativa de garantir a sua prépria
legitimacéo, esse mesmo “Estado queria um partido de oposigao
responsavel, ao qual caberia” tdo-somente a atribuigdo de fazer
criticas construtivas ao governo.® Para tal, em 24 de marco de 1966
constituiram-se a Alianga Renovadora Nacional (ARENA), como
bloco de apoio incondicional ao governo militar, e o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), como bloco de oposicao

“consentida”.®

* MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e Oposicdo no Brasil (1964-1984).
Trad. Clévis Marques. 4. ed. Petrépolis : Vozes, 1984. p. 94

® O Ato Complementar n® 4/65 estabeleceu o prazo de 45 dias para a
constituicdo dos dois blocos. Entretanto, esse periodo sé foi suficiente para a
criagdo da ARENA. Para a criagédo do PMDB, foi necessério prorroga-lo por
mais 45 dias, pelo Ato Complementar n° 6, em 03 de janeiro de 1966. Para
concretizar definitivamente a agremiagao de oposigdo até o préprio Presidente
Castelo Branco teve de intervir. Como faltava um senador para garantir o
quorum dos vinte, conforme exigia o Ato Complementar n°® 4/65, coube ao
Presidente Castelo Branco a tarefa de persuadir o seu amigo e senador Rui
Carneiro a filiar-se no MDB. Com isso, estava instituido o bipartidarismo.
Entretanto, diante de um quadro politico e normativo instavel, ocasionado
pelos constantes expurgos em seus filiados, o MDB passou a questionar a
validade de sua existéncia. S6 no ano de 1966, por exemplo, o MDB perdeu, em
decorréncia de cassagéo politica, 7 membros do Congresso Nacional e 38
deputados estaduais. Diante disso um dos encaminhamentos que se discutiam
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A Constituicdo de 24 de janeiro de 1967,
inovando em relagcdo as Constituigdes anteriores, acaba ditando
um conjunto de principios com relagdo a criagao, organizacao e
funcionamento das agremiacgdes partidarias. Tais principios,
entretanto, seguiam fiéis ao espirito da Lei n° 4.740/65, a Lei
Orgénica dos Partidos Politicos. Através da rigidez normativa, a
Constituicdo buscava inviabilizar a formagédo de qualquer outra
organizagao partidaria que nao se enquadrasse no sistema
bipartidario j&4 existente ou que possuisse forca politica
regionalizada. Para isso, o art. 149, VII, previa que o
funcionamento do Partido deveria atender o quorum de dez por
cento do eleitorado que havia votado na ultima eleicao geral para a
Céamara dos Deputados, distribuidos em dois tergcos dos Estados,
com o minimo de sete por cento dos votos em cada um deles. Além
do apoio expresso de dez por cento de deputados federais,
distribuidos em pelo menos um tergo dos Estados, e dez por cento

de senadores.

A obrigatoriedade do cumprimento dessa
complexa e inatingivel aritmética legal para criagcdo e
funcionamento de novas agremiag¢des partidarias, somada com a
crescente repressao as oposigbes, pelo regime militar, tornava
cada vez mais dificil a manutencédo de qualquer instrumento de

representacdo politica. Nesse contexto, a beligerancia entre

internamente no MDB era a simples dissolugao da organizagao, em sinal de
protesto e como forma de demonstrar o carater, na realidade unipartidario, do
regime. Cf. KINZO, Maria D'Alva Gil. Oposicdo e Autoritarismo: génese e
trajetéria do MDB (1966/1979). Trad. Heloisa Perrone Attuy. Sdo Paulo : Vértice,
1988. p. 29, 100 e 233. MAINWARING, Scott. Partidos Politicos e
Democratizagdo no Brasil e no Cone Sul. In: BAQUERO, Marcello (Org.).
Democracia, Partidos e Cultura Politica na América Latina. Porto Alegre :
NUPESAL/Kuarup, 1989. p. 78-81.
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Estado e oposigao evoluiu para niveis mais elevados entre os anos
de 1967 e 1968, vindo a culminar com a decretagao do Ato
Institucional n® 5, em 13 de dezembro de 1968. De acordo com o
seu prélogo, o Al-5 buscava assegurar a “auténtica ordem politica,
baseada na liberdade, no respeito a dignidade da pessoa humana,
no combate a subversao e as ideologia contrarias as tradigoes de
nosso povo”. Mais contundente, portanto, que os Atos anteriores,
o Al-5 acabou inviabilizando definitivamente qualquer perspectiva
no sentido de se construirem novas organizagbes partidarias
organicas e representativas, ja& que poderiam ser caracterizadas
como contrarias aos propdsitos previstos. Desta forma, com a
decretacdo do AI-5 o pais passava a conviver com um novo
Leviata, isto é, com um modelo de “Estado hobbesiano que

absorvia todo e qualquer outro poder”.®

Em 29 de setembro de 1969, o Regime
Militar deflagrou mais um duro golpe nas oposi¢cdes: sob o
argumento de combater o “inimigo interno,” foi decretada a Lei de
Seguranca Nacional (LSN), Decreto-Lei n°® 898/69. Com a LSN, o
Estado passou a determinar livremente os atos que se
constituiriam ou ndo em crime contra a Seguranga Nacional. Por
outro lado, o texto da Lei fornecia todos os elementos legais para
reprimir qualquer grupo ou pessoa que se opusesse “a politica do

Estado de Segurancga Nacional”’. No seu propésito de controlar o

® MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e Oposi¢do no Brasil (1964-1984). Op.
cit., p. 134-135. Desde a sua decretagdo em 1968, até a sua revogagao em 1979,
o Al-5 foi responsavel pela punicdo de mais ou menos 1.681 pessoas, além de
justificar a cassagédo do mandato de 113 representantes do Congresso
Nacional, de 190 mandatos de deputados estaduais, de 38 vereadores e de 30
prefeitos.

" MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e Oposi¢do no Brasil (1964-1984). Op.
cit., p. 158.
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“inimigo interno”, a LSN estabelecia, ainda, como crime, qualquer
tentativa que visasse a organizacdo ou reorganizacéo de fato ou de
direito, mesmo que sob outro nome ou outra forma, Partidos
Politicos dissolvidos por forca de atos legais ou por decisao
judicial. A pena prevista para quem descumprisse tal medida era
de dois a cinco anos de reclusao (art. 43). E, para quem tentasse
subverter a ordem ou a estrutura politico-social do pais, com o
propdsito de criar uma ditadura de classe, de um Partido Politico,
de um grupo ou de individuos, a pena seria de oito a vinte anos de
reclusdo (art. 23). E claro, pois, que com a imposicao de téao
rigorosas medidas, tornou-se impossivel qualquer tentativa, por
mais inocente que fosse, de articular agremiagdes politicas com
compromissos populares, ja que essa fungdo passou,
definitivamente, a ser incorporada pelo préoprio Estado. Ou seja,
Estado e Sociedade, por forca legal e das armas, passavam a
constituir-se em uma unica figura. Desta forma, nao havia
nenhuma necessidade de qualquer organizacao politica se colocar
como intermediaria de vontades, como, no caso, os Partidos

Politicos.

A Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de
outubro de 1969, denominada também de Constituicao de 1969,
por modificar substancialmente a estrutura da Constituicado de
1967, incorpora em seu texto o espirito autoritdrio do AI-5 e da
LSN. Como consequéncia, o Poder Executivo passou a receber
atribui¢gbes constitucionais extraordinarias para executar a politica
de Seguranca Nacional, no seu propdsito essencial de controlar e

combater o “inimigo interno” - os opositores a ditadura militar.
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Quanto a criacao e funcionamento das
organiza¢des partidarias, apesar da existéncia do bipartidarismo,
o texto constitucional de 1969 manteve o mesmo espirito da
Constituicao de 1967. Entretanto, pelo menos teoricamente, pode-
se constatar que a Carta de 1969 foi mais branda em algumas
exigéncias, se comparada com a anterior. Pela nova redacao, a
agremiacao partidaria deveria obter o apoio de cinco por cento do
total do eleitorado nacional, distribuidos por, pelo menos, sete
Estados, sendo que a votagao minima em cada Estado deveria ser
de sete por cento. Nao havia mais a exigéncia do apoio de um
certo numero de senadores e deputados federais. Considerando a
forte repressao provocada pelo AIl-5 e pela LSN, esse
abrandamento legal, na pratica, em nada contribuiu no sentido de
fomentar organizacdes politicas que fossem além do sistema

bipartidario ja existente.

A segunda Lei Orgénica dos Partidos
Politicos (Lei n° 5.682) foi sancionada em 21 de julho de 1971. O
novo estatuto dos Partidos, como nao podia deixar de ser, somente
incorporou os principios estabelecidos pelo texto constitucional de
1969. Por isso, com relagao a criacao e funcionamento dos Partidos
Politicos, manteve a exigéncia do apoio de cinco por cento dos
eleitores que votaram para a Camara Federal no ultimo pleito,
distribuidos por sete Estados da Federacao, sendo que, em cada
um desses Estados, a votagao teria de ser superior a sete por

cento dos votos.

Como nas elei¢des de 1970 sé participaram
a ARENA e o MDB, pela nova Lei Orgénica dos Partidos Politicos

qualquer tentativa a curto prazo de outras organizacoes
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partidarias pleitearem o0s seus registros tornava-se totalmente
inécua, pois, para o registro de novas agremiagdes politicas, a Lei
n® 5.682/71, determinava que fosse levado em consideragdo o
resultado do ultimo pleito. Na verdade, a Lei Orgénica dos Partidos
Politicos apresentava outros propésitos mais urgentes, dentre os
quais se destacavam: a) a regulamentacdo do paragrafo tinico do
art. 152, da Constituicdo de 1969 que estabelecia a perda de
mandato por infidelidade partidaria (art. 72). Essa medida visava
essencialmente impor e garantir a unidade politica no bloco de
apoio do governo, no caso a ARENA® e b) o fortalecimento dos
diretorios em detrimento das convengdes partidarias (arts. 28 ao
69). Ou seja, para os militares evidentemente interessava a
centralizagao e o controle dos Partidos de cima para baixo, e ndo o
inverso. Com essa medida, o Regime Militar passava a negar o
proprio espirito que justificou, na ocasido, a decretagdo da

primeira Lei Orgénica dos Partidos Politicos em 1965.

A partir do resultado da eleigdes de 1974,

quando o MDB supera a ARENA na votagao para o Senado®, o

! Conforme o texto constitucional de 1969, pelo instituto da fidelidade
partidédria ficava determinado que perderia o mandato o representante que
“por atitudes ou pelo voto se opusesse as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgdos de diregdo partidaria ou deixasse o Partido sob
cuja legenda fora eleito. Essa medida foi tomada pelo governo militar, como
forma de evitar novas traigdes no seu bloco de apoio, em casos polémicos
como o do Deputado Marcio Moreira Alves, quando véarios parlamentares da
ARENA votaram com o MDB, pela absolvigao daquele parlamentar. KINZO,
Maria D’Alva Gil. Oposicdo e Autoritarismo: génese e trajetéria do MDB. Op.
cit., p. 174-175. LAMOUNIER, Bolivar, MENEGUELLO, Rachel. Partido Politicos
e Consolidagdo Democrética: o caso brasileiro. Sédo Paulo : Brasiliense, 1986. p.
39.

° Nas eleigdes de 1974 para o Senado Federal, a ARENA obteve 41,0% dos
votos e o MDB obteve 59,0%. Para a CaAmara Federal, a ARENA obteve 51,9%
dos votos e o MDB obteve 48,0%. Nas Assembléias Estaduais, a ARENA obteve
52,0% dos votos e o MDB obteve 47,9%. MOREIRA ALVES, Maria Helena.
Estado e Oposigdo no Brasil (1964-1984). Op. cit., p. 189. KINZO, Maria D’'Alva
Gil. Oposicéo e Autoritarismo: génese e trajetéria do MDB. Op. cit., p. 157-163.
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Regime Militar viu-se diante de duas hipdteses: a) ou buscava a
sua propria legitimagéo via processo eleitoral, sob o risco de sofrer
novas derrotas; ou b) passava a trabalhar com as conseqiiéncias
de uma possivel ruptura na ordem institucional vigente.
Naturalmente que, utilizando todos os recursos possiveis e
impossiveis, o governo militar optou pela manutencdo do sistema
bipartidario, acreditando que poderia controlar o crescimento
politico do MDB. Para isso, foi adotado um conjunto de medidas
sul generis e inéditas para a ja conturbada cultura politica
brasileira. A segunda hipétese sé comegou a configurar-se a partir
de 1979, com a reforma partidaria e, conséquentemente, com o fim

do bipartidarismo.

O Regime Militar enfrentou a sua primeira
prova nas elei¢des municipais em novembro de 1976. Para
precaver-se contra futuros imprevistos eleitorais, em maio de 1976
o governo Geisel baixou o Decreto-Lei n°® 6.639, conhecido também
como Lei Falcdo, em alusdo ao entdo Ministro da Justica Armando
Falcao. Esse Decreto-Lei restritivo determinava que, durante as
campanhas eleitorais pelo radio e pela televisdo, os candidatos
deveriam restringir-se a divulgar os seus nomes, numeros,
curriculos e fotografias, no caso da televisdo. A divulgacao de
qualquer proposta, idéia, programa e, em especial, critica as
politicas governamentais estavam terminantemente proibidas. Por
decisdao do Superior Tribunal Eleitoral, os candidatos ficavam,
ainda, proibidos de afixar qualquer outro tipo de propaganda

eleitoral em espagos publicos. Com isso, a campanha eleitoral de

1 LAMOUNIER, Bolivar, MENEGUELLO, Rachel. Partidos Politicos e
Consolidagao Democrética: o caso brasileiro. Op. cit., p. 70.
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1976 “reduziu-se a virtual siléncio, negando-se a oposicdo o

emprego de seu principal recurso: o debate e a argumentagdo”.

Para evitar novas surpresas nas elei¢des
de 1978 e para voltar a ter maioria no Senado, o governo militar de
Geisel, em 1° de abril de 1977, impde novas e drasticas medidas
politicas que ficariam conhecidas como Pacote de Abril
Determinavam, por exemplo: a) o recesso temporario do Congresso
Nacional; b) elei¢des indiretas para governadores de Estados; c)
criagcdo da sublegenda para as elei¢ées de senadores, através do
Decreto-Lei n° 1.541, de 14 abril de 1977. Assim, cada Partido
poderia concorrer a uma cadeira para o senado, com até trés
candidatos. A soma dos votos dos trés candidatos determinaria
para qual Partido iria a vaga; d) a eleicao indireta para um tercgo
das cadeiras do Senado pelo Colégio eleitoral que escolheria os
governadores de Estado. Com isso, ficariam garantidas vinte e
uma vagas de “senadores bibnicos” para a ARENA; e e) a
ampliacdo dos efeitos da Lei Falcdo. Prevista para as elei¢cbes
municipais de 1976, a referida Lei passou, entdo, a regulamentar

também as eleigbes gerais.'

"' MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e Oposi¢do no Brasil (1964-1984).
Op. cit., p. 190-191. KINZO, Maria D'Alva Gil. Oposigdo e Autoritarismo: génese
e trajetéria do MDB. Op. cit., p. 171-174. Mesmo com esse artificio, a ARENA
néo obteve, nas elei¢des municipais de 1974, a vitdria que esperava. Enquanto
o MDB somou 12.700.000 (30% dos votos), a ARENA obteve 15.200.000 (35% dos
votos). Das quinze cidades com populag&o superior a quinhentos mil, o MDB
venceu em 67%. Das cem maiores cidades do pais, o MDB venceu as eleigbes
para prefeitos e passou a controlar as cdmaras municipais em cingliienta e
nove, contra trinta e uma em 1971.

2 KINZO, Maria D'Alva Gil. Oposicéo e Autoritarismo: génese e trajetéria do
MDB. Op. cit., p. 182.
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O artificio das sublegendas,
reiteradamente utilizado pelo Regime Militar’®, tinha dois
propésitos imediatos: a) acomodar os interesses das diferentes
facgbes regionais e locais no interior da ARENA; e b) ampliar as

chances eleitorais dos candidatos do bloco governista.

Na pratica, porém, esse mecanismo em
muito contribuiu para a propagacdo da concep¢ao de que as
organizagbes partidarias devessem funcionar como meros
cartdrios eleitorais. Com isso, a disputa eleitoral acabou
deslocando-se do campo partiddrio para transformar-se em
disputa estritamente pessoal. Como os candidatos se
apresentavam com idéias e programas individuais, apesar de
estarem na mesma legenda, ndo era a vontade desta que
prevaleceria; de uma forma ou de outra, acabava preponderando
sempre a vontade do grupo ou da faccdao que os elegeu. Enfim, as
consequéncias geradas pela utilizacdo das sublegendas ficavam
muito préximas da mentalidadé republicana, em especial da era

Vargas, que prezava pelo culto a liderangas individuais.

A Emenda Constitucional n® 11, de 13 de
outubro de 1978, introduziu novas modificagbes na criagdo e no
funcionamento das organizacdes partidarias, sem, no entanto,

abandonar o espirito da Carta de 1969. A inovagdo mais

¥ O instituto da sublegenda foi utilizado pela primeira vez nas eleicdes de
1966, com base no art. 92 na Lei n° 4.737, de 17/07/1965. Em seguida, a
sublegenda foi instituida pela Lei n° 5.453, de 14.06.1968. Com a adogéo da
sublegenda, um Partido poderia lancar até trés candidatos para um mesmo
cargo, nas eleicbes para prefeito e senador. Seria proclamado eleito o
candidato individualmente mais votado do Partido que obtivesse a maior soma
de votos, consideradas as trés sublegendas. Ver: LAMOUNIER, Bolivar,
MENEGUELLO, Rachel. Partidos Politicos e Consolidagdo Democratica. Op. cit.,
p.71
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importante trazida pela Emenda n°® 11, foi a distincdo entre a
organizagao e o funcionamento das organizagbes partidarias. Na
fase da organizacdo deveriam ser considerados os seguintes
compromissos: a) aceitagdo do regime representativo e
democratico, baseado na pluralidade partiddria e no respeito aos
Direitos Fundamentais do Homem; b) registrar os estatutos para
obter personalidade juridica; c) ndo possuir qualquer vinculo com
governos, entidades ou Partidos estrangeiros; e d) possuir atuagao
nacional, sem prejuizo das funcdes deliberativas dos orgéos
regionais e municipais. Por outro lado, o funcionamento da
organizagdo ficava condicionado ao cumprimento de uma das
seguintes hipéteses: a) filiagdo no ato da fundagéo de, pelo menos,
dez por cento do numero de representantes da Camara Federal e
do Senado; ou b) a obtengédo de cinco por cento dos votos do
eleitorado nacional, na ultima eleigdo para a Camara Federal,
sendo que esses votos deveriam estar distribuidos em, pelo
menos, nove Estados, com o minimo de trés por cento de votos em

cada um deles.

Apesar de essas novas exigéncias terem
sido promulgadas em 13 de outubro de 1978, através da Emenda
n° 11, elas sé passariam a valer a partir de 01 de janeiro de 1979
(art. 4°), ou seja, somente apds as eleicdes legislativas estaduais e
federal de novembro de 1978. Desta forma, a segunda hipodtese
que previu a exigéncia do apoio de cinco por cento do eleitorado
nacional ficou completamente prejudicada em relagdo ao
funcionamento de novas organizagdes partidarias, pois nao
haviam participado das eleicbes de 1978. Assim, o funcionamento
de qualquer outro Partido ficava dependendo do apoio dos dez por

cento dos representantes das duas Casas legislativas.
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Desta forma, pode-se concluir que os
efeitos praticos da Emenda n°® 11/78, no que diz respeito a
organizagédo e funcionamento de novas agremiacgdes partidarias,
foram nulos, uma vez que o sistema bipartidario em vigor acabou

nao sofrendo qualquer alteracao substancial.

Com os resultados das eleicbes de 1978, o
MDB consolida-se como for¢ca “de oposigdo real, tendo logrado
reunir amplo espectro de opinides politicas — das conservadoras as
socialistas — numa estrutura unificada”. Apesar de todos os
empecilhos e casuismos impostos pela legislagdo eleitoral (Lei
Falcdo, Sublegendas, além de outros) o MDB sagrou-se o grande
vitorioso nas eleigdes de 1978. Na eleicdo para o Senado, o MDB
conquistou aproximadamente 4,3 milhdoes de votos a mais que a
ARENA. Para a Camara Federal a diferenca de votos foi minima:
enQuanto a ARENA totalizou 50,4% dos votos, o MDB conquistou
49,5% do total dos votos. Nas Assembléias Legislativas foi mantida
a tendéncia de crescimento do MDB em relagdo as eleigbes
anteriores, principalmente nas regides mais desenvolvidas, como
Estados do Sul e do Centro-Sul. Enquanto a ARENA conguistou
492 cadeiras, o MDB totalizou 353 cadeiras. Assim, apesar de o
MDB ter saido amplamente fortalecido das eleicdes de 1978, por
forca do Pacote de Abril, diga-se, principalmente senadores
bibnicos, a ARENA acabou assegurando a maioria dos membros de

ambas as Casas no Congresso Nacional.™

Esse resultando, no entanto, impulsiona o

governo do Regime Militar a tomar uma série de medidas rapidas

" MOREIRA ALVES, Maria H. Estado e Oposi¢do no Brasil (1964-1984). Op. cit.,
p. 196-200.
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e urgentes com o proposito principal de dividir e fragmentar a
frente de oposigéo, representada pelo MDB, e, em especial, como
forma de melhor controlar a organizagdo e o funcionamento dos

5

Partidos Politicos.'® Para tanto, essas medidas deveriam ser

estrategicamente tomadas, “enquanto o governo ainda detinha

maioria no Congresso - garantida pelo senadores bidénicos”.'®

Assim, apesar dos protestos da bancada
do MDB, em 20 de dezembro de 1979, pela Lei n° 6.767, o governo
militar de Jodo Figueiredo impde uma reforma substancial na Lei

Orgénica dos Partidos Politicos, de 21 de julho de 1971.

Segundo o art. 2° da Lei n° 6.767/79,
ficavam extintos todos os Partidos criados como organizacdes, com
base no Ato Complementar n® 4/65, e transformados em Partidos
pela Lei n° 4.740/65, sob a justificativa de ndo preencherem, para
seu funcionamento, os requisitos estabelecidos pela nova Lei.
Diante disso, no decorrer da legislatura e até o registro e
funcionamento de novos Partidos, os parlamentares deveriam se
aglutinar em blocos politicos (art. 3°). E, pelo art. 9°, da Lei n°
6.767/79, caberia ao Tribunal Superior Eleitoral, no prazo de 60
(sessenta) dias, baixar as instru¢bes que regulamentariam a
fundagéao, a organizac¢do e o funcionamento e a extin¢gdo dos novos
Partidos Politicos. Desta forma, tanto o MDB, como a ARENA
tiveram os seus registros cancelados pelo Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), com base na Lei n® 6.767/79 e na Resolugcdo n°

10.789, de 15 de fevereiro de 1980, do TSE.

® Quanto as discussdes sobre a divisdo do MDB, ver em: KINZO, Maria D’'Alva
Gil. Oposigdo e Autoritarismo: génese e trajetéria do MDB. Op. cit., p. 205-210.

'®* MOREIRA ALVES, Maria H. Estado e Oposi¢édo no Brasil (1964-1984). Op. cit.,
p. 269.
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Através da Resolucao n° 10.785/80, ficava
estabelecido que a existéncia legal dos novos Partidos Politicos
iniciaria a partir do seu registro junto ao préprio TSE (art. 3°). E, de
acordo com o art. 9° § 2° da Resolugcao, todas as novas
organizacdes deveriam obrigatoriamente utilizar a expressao
Partido antes da sigla, devendo esta corresponder as iniciais de
cada Partido. Desta forma, os membros da extinta ARENA
“puderam descartar-se da identificacdo com as politicas
impopulares do Estado, imediatamente formando o Partido
Democratico Social (PDS)”, enquanto que os membros do extinto
MDB, “pelo contrério, tinham todos os motivos para querer manter
sua identidade como movimento unificado e em crescimento”.
Assim, fazendo uso da propria prerrogativa legal, a oposicao
“limitou-se a acrescentar a palavra [partido] a seu nome antigo,
tornando-se Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB)"." Com isso, a intengdo inicial do Regime Militar que

buscava descaracterizar o MDB junto ao eleitorado foi frustrada.

Com base, ainda, na Lei n® 5.682/71, art.
5°, § 3°, a Resolucédo n® 10.785/80 do TSE mantinha a proibi¢do de
que as novas organiza¢des politicas utilizassem designagdes ou
denominacdées que indicassem qualquer credo religioso ou

sentimentos de raga ou de classe (art. 5°, I).'8

Pela Resolucao n° 10.785/80 do TSE,
ficavam mantidas as medidas previstas pela Lei n° 5.682/71, além

das novas, introduzidas pela Lei n® 6.767/79. Assim, qualquer

7 MOREIRA ALVES, Maria H. Estado e Oposi¢do no Brasil (1964-1984). Op. cit.,
p. 270.

¥ Em decorréncia desse dispositivo, pouco tempo depois, justamente por
trazer a designacéo de uma classe social, o Partido dos Trabalhadores (PT)
encontrou muita resisténcia para obter o seu registro junto a Justica Eleitoral.



360

organizacao que desejasse pleitear o seu registro como Partido
Politico deveria cumprir alguns procedimentos: primeiro, a
organizagdo deveria constituir Comissdes Regionais Provisoérias
em, pelo menos, nove Estados, e Comissdées Municipais
Provisérias em, pelo menos, um quinto dos respectivos municipios
desses Estados (art. 11, § 2°). Por outro lado, os diretdérios somente
poderiam ser constituidos nos municipios em que o Partido
contasse com determinado ntimero de filiados, de acordo com uma
férmula sui generis;’® em seguida, para obter o direito do
funcionamento parlamentar e, consequentemente, o registro
definitivo junto ao TSE, o Partido deveria possuir como membros
fundadores, pelo menos, dez por cento de cada uma das Casas do
Congresso Nacional; ou o apoio, expresso em votos, de cinco por
cento do eleitorado que votou na ultima eleicdo geral para a
Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, por nove
Estados, com o minimo de trés por cento em cada um deles (art.

19, Ie1I).

Diante de todas essas exigéncias formais,
de imediato apenas trés blocos politicos conseguiram o registro
definitivo, nao pelo voto, mas por preencherem o quorum de
filiagdo dos dez por cento de deputados federais e senadofes, no

caso o PDS, o PMDB e o PP (Partido Popular). Sem apoio

' Conforme o art. 58 da Resolugdo n° 10.785/80 do TSE, o Partido deveria
possuir filiados na seguinte proporgéao:

I - 20% do eleitorado dos municipios até 1.000 eleitores;

Il — os vinte do item I e mais 5 para cada 1.000 eleitores, nos municipios de até
50.000 eleitores;

IIT — 0s 270 do item anterior e mais 2 para cada mil eleitores, nos municipios de
até 200.000 eleitores;

IV - os 670 do item anterior e mais 1 para cada 1.000, nos municipios de até
500.000 eleitores;

V - o0s 1.170 do item anterior e mais 1 para cada 2.000, nos municipios de mais
de 500.000 eleitores.
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parlamentar, as demais organizag¢odes politicas ficavam no aguardo
do resultados das elei¢des de novembro de 1982, para pleitear ou
nao o registro definitivo. Foi o caso, por exemplo, do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), do Partido Democratico Trabalhista
(PDT) e do Partido dos Trabalhadores (PT). No ano de 1980, todos
esses trés Partidos ja haviam organizado Diretérios Regionais e
Municipais, conforme o estipulado pela Resolucéao n°® 10.785/80 do

TSE.

Apds essa andlise, pode-se concluir que a
reforma partidaria imposta pelo Regime Militar em 1979, através
da Lei n® 6.767/79, e instruida pela Resolugédo n° 10.785/80 do TSE,
além de pretender extinguir o desgastado sistema bipartidario,
buscava, acima de tudo: a) fragméntar a oposigéo, sem deixar, no
entanto, que proliferassem novos Partidos; b) estabelecer
mecanismos rigidos que possibilitassem ao Estado impor controle
efetivo sobre as agdes politicas dos Partidos; e c¢) oferecer todos os
instrumentos normativos a fim de transformar o PDS, sucessor da
ARENA, na maior organizagao partidaria do pais e no principal

bloco de sustentagdo politica do governo militar.

Com o objetivo de fortalecer o PDS e forgar
cisdo nas oposigdes, em 19 de janeiro de 1982, antes, pois das
eleicdes previstas para novembro do mesmo ano, o governo militar
baixou a Lei n°® 6.978/82, introduzindo conjunto de mudangas no
sistema eleitoral do pais, destacando-se: a) a proibicao de
coligagbes partidarias nas candidaturas para os governos
estaduais. De acordo com o art. 5°, § 1°, para cada Partido obter o
deferimento no registro de sua chapa, ele deveria

obrigatoriamente apresentar uma lista de candidatos completa
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para os cargos de governador e vice, senador, deputados federais
e estaduais; b) o voto vinculado, ou seja, o eleitor ficava obrigado a
votar nos candidatos de uma Unica legenda em todos os niveis de
representacéo, sob pena de nulidade de toda cédula (art. 8°); c) a
renuncia de qualquer candidatura ao governo de Estado s seria
homologada se o Partido retirasse das eleigbes todas as outras
candidaturas, em todos os niveis de representacdo (art. 7°); e d) a
candidatura nata para senadores, deputados federais, deputados
estaduais e vereadores. Através desse mecanismo, todo
candidato que ja detivesse um mandato representativo, no caso de
concorrer a reeleicAo nao necessitaria mais sujeitar-se a
convencao partidaria para obter nova legenda. Uma vez detentor
da candjdatufa nata, naturalmente o seu nome ja comporia a lista

do respectivo Partido (art. 4°).%°

No que diz respeito ao Partido Politico
essas medidas, antidemocraticas e antipartidarias por exceléncia,
acabaram gerando sérios problema ao fortalecimento da
Democracia intrapartidaria. Em decorréncia da candidatura nata,
formou-se no interior dos Partidos um grupo de politicos
profissionais que passavam a ficar imunes, de fiscalizagdo e de
controle das convengbes partidarias nas suas atividades de
representacédo. Pelo art. 4° da Lei n° 6.978/82, o Partido ficava
obrigado a fornecer a sua legenda para o candidato nato, sem
sequer poder questionar se no exercicio do mandato anterior

teriam sido ou nao cumpridas as diretrizes partidarias. Dessa

% Essas medidas “fortaleceram consideravelmente a posigdo do PDS nas
assembléias estaduais, nas camaras municipais e no Congresso Nacional. [...]
Com o voto vinculado, os eleitores seriam forgados entdo a escolher outros
candidatos do mesmo Partido, reforgando a posi¢do do PDS na disputa pelo
Senado e pelos governos dos Estados. Ver MOREIRA ALVES, Maria Helena.
Estado e Oposigdo no Brasil (1964-1984). Op. cit., 281.
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forma, fortalecia-se nos Partidos a formacdo de dois blocos
distintos: o bloco dos detentores de mandatos representativos e o
bloco dos demais militantes do Partido. Aos militantes restava a
tarefa de atuar na base do Partido, enquanto que aos detentores
de mandatos legislativos cabia a tarefa de, virtualmente,

representar a vontade partidaria.

Neste sentido, Eli Diniz, com muita lucidez
registrou que “o regime militar brasileiro, ao contrario do que
ocorreu em outros paises, optou pela preservacdo dos
procedimentos eleitorais e das instituigcdes representativas. No
entanto, para manter o processo politico sob estrito controle, os
sucessivos governos militares utilizaram amplamente os recursos
de Poder a sua disposigao, reformulando a legislagéo eleitoral e

partidaria a fim de garantir o espago e controlar a oposig:émo”.21

Para Lamounier € Meneguello, “em termos
estritamente eleitorais, o esquema bipartidario vigente desde 1965
nao foi realmente desfeito pela reforma de 1979 e pelas
subsequentes alteragdes na legislagao eleitoral”, pois, em somente
quatro Estados, no caso Rio de Janeiro, Sao Paulo, Rio Grande do
Sul e Acre, a soma dos votos dados aos trés Partidos menores
(Partido Democratico Trabalhista - PDT, Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB e Partido dos Trabalhadores — PT), nas elei¢des de
novembro de 1982, ultrapassou os 5% do total dos votos, enquanto

que nos outros Estados acabou prevalecendo o dualismo de forcas

% DINIZ, Eli. O Ciclo Autoritério: a légica partidario-eleitoral e a erosdo do
regime. In: LIMA Jr., Olavo Brasil de. (Org.). O Balanco do Poder: formas de
dominacgéo e representacao. Op. cit., p. 100.
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politicas, de um lado PDS, ex-ARENA, e, no outro o PMDB, ex-
MDB.??

Como alento para os Partidos que nao
atingiram, nas elei¢bes de 1982, o quorum de votos exigidos pela
Emenda Constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978, foi
decretada a Lei n® 7.090, de 14 de abril de 1983. Segundo esta
nova lei, o cumprimento obrigatério de minimo 5% de votos, em
pelo menos 3% em cada um dos nove Estados, ficava prorrogado
para as eleigdes de 1986. Com isso, os mandatos dos
parlamentares eleitos pelos Partidos que nao atingissem o quorum
de votos estabelecidos pela Emenda Constitucional n°® 11/78

estariam preservados.

Assim, conforme registrou Maria Helena

Moreira Alves, se, por um lado, o regime

“detinha os trunfos, podendo sempre
impor alteragdes na legislagao eleitoral ou
partidéria para atender os seus objetivos
de institucionalizagdo permanente, por
outro a oposigdo percebia claramente a
necessidade de criar partidos
suficientemente enraizados para expressar
a vontade de diferentes classes e canalizar
as reivindicagbes de transformacao do

modelo politico e econdémico”.?

Neste sentido, o ano de 1984 foi marcado

por momentos conclusivos para a histéria politica contemporanea

2 LAMOUNIER, Bolivar, MENEGUELLO, Rachel. Partidos Politicos e
Consolidagdo Democrética. Op. cit., p. 80.

% MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e Oposigdo no Brasil (1964-1984).
Op. cit., p. 273.
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do pais. Naquele ano seria escolhido o novo Presidente da
Republica, via Colégio Eleitoral. As oposi¢des, respaldadas por
grande movimento popular, passam a defender a tese das Diretas
J4 para a Presidéncia da Republica. No entanto, apesar de muita
pressao politica, a proposta de Emenda Constitucional que
restabelecia elei¢gdes diretas para a Presidéncia da Republica néao
obteve o apoio dos 2/3 dos deputados da Céamara Federal,
necessarios para a sua aprovacgdo. A solugdo encontrada pelo
PMDB, pelo PDT e pelo PTB foi, entao, articular-se com alguns
setores dissidentes do PDS, surgindo dai a Alianga Democréatica.
Assim, via Colegio Eleitoral, a Alianca Democratica elegeu

Tancredo Neves como o0 novo Presidente da Republica brasileira.

Nessa nova conjuntura politica, a palavra
de ordem que se colocou foi justamente a do fortalecimento dos
Partidos Politicos, através de ampla desregulamentagédo normativa.
Neste sentido, em 20 de setembro de 1984, no seu editorial o jornal

Folha de S&o Paulo manifestou-se da seguinte forma:

“No Brasil, a Lei Organica dos Partido
Politicos representa um entrave autoritario
a livre organizacdo de agremiagdes,
impedindo sua autonomia diante do
Estado. Com efeito, desde os anos 50, a
tradigdo juridica brasileira submete as
agremiacgbes partidarias a tutela do
Estado, erigindo-as em entidades de
direito publico, numa legislagédo inibidora
e restritiva, cuja esséncia é prescrever o
controle estatal sobre sua estruturagao e

funcionamento”.?*

% LAMOUNIER, Bolivar, MENEGUELLO, Rachel. Partidos Politicos e
Consolidagcdo Democréatica. Op. cit., p. 95.
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Com o propédsito, portanto, de estabelecer
medidas mais amenas para a criagdo, organizacao e
funcionamento de Partidos Politicos, em 15 de maio de 1985 foi
promulgada a Emenda Constitucional n° 25. Na pratica,
entretanto, o espirito politico da Emenda seguia os mesmos
principios das legislacbes anteriores. Ou seja, para o Partido
Politico obter o direito de estar representado no Congresso
Nacional, ele deveria conquistar o apoio, expresso em votos, de 3%
do eleitorado que votou para a Camara dos Deputados,
distribuidos em pelo menos cinco Estados, com a votacao minima
de 2% do eleitorado em cada um desses Estados. Caso um Partido
elegesse algum representante, mas nao cumprisse todos o0s
requisitos mencionados, 0 mandato seria mantido, desde que o
eleito optasse, no prazo de sessenta dias, por outra legenda
remanescente. A contribuicdo mais importante trazida pela
Emenda n° 25/85, contudo, foi possibilitar a reorganizagcao das
agremiacgoes partidarias que até a data de sua promulgacao
haviam tido os seus registros indeferidos, cancelados ou cassados,
desde que, naturalmente, atendessem o regime democratico, o

pluralismo partidario e os Direito Fundamentais do Homem.

Entretanto, apesar da exigéncia de um
percentual minimo de votos, a Emenda n° 25/85 possibilitou, ainda

em 1985, novo realinhamento partidario na Camara Federal.® Os

% Apesar da hegemonia da Alianca Democrética (PMDB, Partido da Frente
Liberal — novo Partido formado pelos remanescentes do Partido Democratico
Social - PDS), base de sustentagdo do governo da Nova Republica, alguns
novos e pequenos Partidos passavam a deter representacdo na Camara
Federal, mesmo que em numero reduzido: PT, cinco deputados; PDT, vinte e
quatro deputados; Partido Comunista Brasileiro — PCB, um deputado; Partido
Comunista do Brasil - PCdoB, um deputado; PTB, sete deputados; Partido
Democrata Cristdo — PDC, um deputado e Partido Liberal — PL, um deputado.
Ver tabela em: MENEGUELLO, Rachel. Partidos e tendéncias de
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reflexos da Emenda n° 25/85, entretanto, ficaram mais perceptiveis
a partir das eleicdes para o Congresso Constituinte, em 1986,
ocasido em que foram registradas aproximadamente trinta
organizac¢des partidarias. No entanto, apds as eleicoes de 1986,
restariam, apenas cinco Partidos com representagdo no Senado e

treze partidos com representacdo na Camara Federal.?®

Em sintese, o Regime Militar primou por
garantir uma aparéncia de Democracia no pais. A organizacgao de
uma oposicao oficial dentro do MDB permitiu o estreito controle de
suas atividades, ao mesmo tempo que desarticulou de forma
repressiva e preventiva a oposicdo ao governo que partia ou
poderia eventualmente vir a partir da Sociedade de forma
organizada ou néo. Essa coercitiva desmotivacdo da organizacao
popular intencionada pelo governo autoritario proporcionou fator
adicional de apoio a cristalizagcao da cultura antipartidaria no pais,
assim como a adogado das clausulas de barreira definiu
conclusivamente a conduta de controle estatal sobre a existéncia e
o funcionamento dos Partidos. Também a fidelidade partidaria,
instituto introduzido no periodo militar, apresentou-se como
mecanismo otimizado de controle sobre a bancada da agremiagéo

apoiadora do Regime , a ARENA.

Engendrado pelo governo militar, o
programa de desarticulagdo politica da oposigcdo mediante o
casuismo legal nao atingiu seus objetivos. A oposigdo continuou

organizando-se crescentemente. A constante ingeréncia no

comportamento: o cenario politico em 1994. In: DAGNINO, Evelina {Org.). Anos
90: Politica e Sociedade no Brasil. S4o Paulo : Brasiliense, 1994. p. 155.

% LAMOUNIER, Bolivar. Partidos e Utopias: o Brasil no limiar dos anos 90. S&o
Paulo : Loyola, 1989. p. 60. LIMA Jr., Olavo Brasil de. Democracias e Instituigées
Politicas no Brasil dos anos 80. Op. cit., p. 52-58,
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controle de qualquer organizacdo politica nao situacionista
possibilitou um estimulo cada vez maior da tradicional politica de
valorizacdo de liderancas individuais. No periodo militar, tem-se a
candidatura nata como exemplo dessa estratégia politica
personalista que acompanha o comportamento politico patrio
desde seus primdrdios. O controle e a negociagdo com liderancgas
politicas, descomprometidas com pautas programaticas, revelam-
se imensamente mais faceis do que com Partidos, quanto mais se
estes ultimos forem constituidos interna e externamente do modo

mais democratico possivel.

De forma brilhante, Paulo Sérgio Pinheiro
observa que na experiéncia republicana brasileira, o temor da
oposicao politica, teatralizado ou néo, fez com que se produzisse
verdadeira “legislagdo de excecado”. Essa compreensédo retrata
exatamente o ocorrido com a legislacdo brasileira constitucional
ou ordindria sobre os Partidos Politicos. O autor vé esse empehho
pela “criminalizagdo do dissenso, da oposigdo, do protesto [...]
como a manifestacdo mais evidente do terror do Estado em

periodos constitucionais”.?’

Tais consideracdes revelam a importancia
da resposta ao questionamento: quem e por que se tem medo de
Partidos Politicos organicamente alocados na tecitura social? Da
resposta a essas indagagdes pode-se concluir que os Partidos
Politicos comportam em si o gérmen da democratizagédo ‘de

qualquer sistema politico.

27 PINHEIRO, Paulo Sérgio. Estado e Terror. In: NOVAES, Adauto (Org.) Etica.
Sao Paulo : Companhia das Letras/Secretaria Municipal da Cultura. 1992. p.
199.
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Uma vez incorporada a idéia de que o
Partido nao deve ser organizado pelo Estado como forma de
instrumentalizar seu préprio Poder, mas sim, ser o resultado da
organizagdo da Sociedade, partindo do microcosmo social que é
povoado pelas vontades dos individuos, poderosa vacina anti-

autoritaria tera sido inoculada na organizac¢ao politica nacional.

2.2 O PARTIDO POLITICO NO PROCESSO CONSTITUINTE
DE 1987-1988

Em 27 de novembro de 1985, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 26, foi convocado o
Congresso Constituinte, previsto para instalar-se a partir de 31 de
janeiro de 1987. Por ocasiao dos debates legislativos sobre a
referida Emenda desencadeou-se importante discussido sobre a
necessidade ou ndo da intermediagdo das organizagdes
partidarias para a escolha dos futuros constituintes. Sob a
justificativa de que no pais nao havia Partidos Politicos organicos,
mas apenas organizagdes que representavam um certo resquicio
do Regime Militar, determinadas organizacdes sociais, lideradas
pela Ordem dos Advogados do Brasil e pela Igreja Catdlica,

passaram a defender a tese da candidatura avulsa.?®

® A candidatura avulsa possibilitaria que o candidato postulasse

individualmente o cargo de representagdo, sem apoio de Partido ou inclusao
em listas partidarias. No Brasil, por exemplo, antes do Cédigo Eleitoral de
1932, néo havia a exigéncia de que o candidato se registrasse por um Partido;
desta forma, a rigor, todos os candidatos eram avulsos. PORTO, Walter Costa.
Dicionério do Voto. Op. cit., p. 74. Sobre o debate da adogdo da candidatura
avulsa no processo de escolha dos constituintes ver: FARIA, José Eduardo et
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Além de evidenciar a falta de tradigao
politico-partidaria no pais, esse debate possibilita a abertura de
importante espago para a discussdo do papel dos Partidos no
processo de construgdo democratica do pais por via
representativa. Entretanto, lamentavelmente, a simples
possibilidade de inclusao da candidatura‘avulsa, por si mesma ja
demonstrava a absoluta falta de confianga e de perspectiva quanto
ao fortalecimento da nova geracdo de Partidos que surgia, pois
sem a sua intermediagdo, por menos representativos que fossem,
a quem caberia aglutinar as vontades individuais dos cidadaos?

Aos 6rgaos de classe? A Igreja?

A esse respeito, Kelsen ja se pronunciara
da seguinte forma: “uma organizacao profissional nunca estara em
condicdes de substituir completamente o parlamento democratico,
mas sé podera existir paralelamente a ele, como érgao puramente
consultivo, e ndo deliberativo”.?® Pode-se deduzir, portanto, que a
proposta da candidatura avulsa enquadrava-se em mais uma
fracassada tentativa de negar ao Partido Politico a sua propria

funcgao, consubstanciada na representacéo politica.

Entretanto, no encaminhamento que
acabou prevalecendo, os legisladores constituintes de 1987/88
deveriam ser escolhidos obrigatoriamente através da
intermediacdo das organizacbes partidarias. Assim, como ja foi

mencionado, o Senado passou a contar com a representagdo de

al. Partidos Politicos, Legislagdo Eleitoral, Voto Distrital. Sdo Paulo : IBEAC,
1987. p. 24.
% KELSEN, Hans. A Democracia. Op. cit., p. 64.
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cinco Partidos e a Camara Federal com a representacdo de treze

Partidos.*°

Conforme destacou o Jornal da
Constituinte de 26 de outubro a 1° de novembro de 1987: “o
capitulo que sofreu maior transformacdo [em todo o processo
constituinte foi aquele que tratou] dos partidos politicos.”®! Sua
aprovacao sO se concretizou, efetivamente, apds a apresentacdo

de um texto alternativo ao da Comissao de Sistematizagdo.*

A partir da andlise dos Anais da
Constituinte, pode-se constatar que a maior dificuldade
encontrada para aprovacao do dispositivo constitucional, que
passou a tratar dos Partidos Politicos, decorreu das dificuldades
dos constituintes em compreender qual seria efetivamente a
funcao das organizagdes partidarias no novo contexto politico que
buscava consolidar-se como Democracia Representativa

Partidaria.

Em alguns momentos do Congresso

Constituinte esses fatos ficaram evidentes, como por exemplo, no

% Sobre a nova composicdo de forcas politicas que passaram a se formar a
partir das elei¢bes de 1986, ver: LIMA Jr., Olavo Brasil de. Democracias
Instituicées Politicas no Brasil dos anos 80. Op. cit., p. 52-58.

%! Jornal da Constituinte. Assembléia Nacional Constituinte, Brasilia, n. 22, 26
/10 a01/11 de 1987, p. 5-6.

% Os trabalhos do Congresso Constituinte foram divididos da seguinte forma:
primeiro foram criadas diversas comissdes tematicas, considerados os temas
afins; em seguida, cada comissdo foi desmembrada em diferentes
subcomissdes, considerando, da mesma forma, os temas afins. As
subcomissodes ficavam encarregadas de elaborar propostas de acordo com sua
especialidade. Apds as propostas serem votadas nas subcomissdes, elas
seguiam para as comissOes tematicas. Nessas comissbes cada proposta era
novamente discutida e votada. Dai, as propostas seguiam para a Comissao de
Sistematizacdo, encarregada de elaborar o anteprojeto de Constituicéo.
Discutido e votado na Comissado de Sistematizacdo, o projeto seguiu para a
deliberagéo final do Plenario da Constituinte.
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decorrer da discussao da proposta do constituinte José Richa, que
previa a plena liberdade de criac¢ao, fuséo, incorporacéao e extingao
de Partidos Politicos. Nesse episédio o constituinte Prisco Viana
defendia que a Constituicdo deveria estabelecer exigéncias
rigorosas no que diz respeito a criagdo e ao funcionamento dos
Partidos Politicos argumentando que o que estava a ser aprovado
nao dizia simplesmente respeito a “livre criacao de partidos”,
estaria sendo aprovado “um excesso de liberdade na organiza¢ao
dos partidos” e acrescenta: “se temos entre nés quase nenhuma
tradicao partidaria, se nado ha entre ndés uma consciéncia
partidaria, podemos perfeitamente imaginar o que ser4d amanha a

vida dos partidos™.%

Entretanto, essa posicdo nao era
compartilhada por outros constituintes. Pimenta da Veiga, por
exemplo, defende a idéia de que quanto maior o numero de
Partidos, maior a possibilidade de uma Democracia ser protegida e

aperfeicoada e que portanto

“nao [deveria] haver na legislagao e muito
menos na Constituicdo Federal nenhuma
restricao a criagcdo de partidos politicos.
No Pais [deveriam] existir tantos partidos
quantas forem as linhas de pensamento
politico, quantos forem os segmentos

politicos existentes na sociedade”.®

No depoimento a Subcomissao Tematica,

Alberto Goldman procurou alertar seus membros de que o0s

8 Didrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento “C”), Brasilia, 27 de
janeiro de 1988, p. 1434.
% Didrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento “C”), Brasilia, 27 de
janeiro de 1988, p. 1435.
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Partidos Politicos deveriam ser concebidos como “entidades da
Sociedade civil”. Para Goldman, cada Partido representaria um
grupo de pessoas que, unidas por afinidade de idéias, poderia ou
nao, eventualmente, participar de processos eleitorais. Neste
sentido, Goldman concluiu que “quando se fala em liberdade de
organizagcao de partidos, deve-se levar as consequéncias dessa
afirmacéao até o limite. Ou seja, liberdade é liberdade. Nao se pode
estabelecer como principio constitucional que existe liberdade
[...]" para logo em seguida, prever que “a lei estabelecera as
regras de organizacao e funcionamento dos partidos politicos”. De
acordo, com Goldman, o estabelecimento de normas e regras
deveria ficar sob a responsabilidade do proprio Partido, pois a
filiacdo a ele se daria “no acordo e no consenso com essas normas
e com essas regras”’. Como consequéncia, continua Goldman, o
cidaddo poderia filiar-se ao Partido levando em consideragao
fundamentalmente o conteudo de seu estatuto e de seu programa

politico.%®

Essa mesma concepcao foi defendida pelo
constituinte Mauricio Campos, ao afirmar que nao se poderia
“delimitar um ntmero de partidos através de uma lei”. Nem se
deveria “criar condicionamentos artificiais para a formacao dos
partidos, sob pena de introduzir-lhes distor¢cées que terminariam
por vicia-los”. O espago de agao das minorias partidarias teria de
ser garantido, “sob pena de se cair num bipartidarismo forgado,

\
ou, pior ainda, num monopartidarismo de fato”. Citando Osni

% Diério da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento). Subcomissédo do
Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Ata da 10° Reunido Ordinaria. Brasilia,
julho de 1987, p. 27. O depoimento de Alberto Goldman fez parte de um
conjunto de entrevistas realizadas pela Subcomissdo do Sistema Eleitoral e
Partidos Politicos, a qual procurou ouvir previamente a opinido de intelectuais
e politicos, sobre cada um dos temas de seu interesse.
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Duarte Pereira, o expositor Mauricio Campos conclui que “se
pretendemos atingir a democracia plena, devemos deixar ao povo,
exclusivamente, o poder de exercer o voto, e o de acolher, ou de
repudiar, partidos e candidatos [...]"”, pois, em ultima instancia, “a
vigéncia da democracia no Pais se inicia pela sua pratica na vida
partidaria. Os partidos hdo de ser miniaturas do Estado

democratico”.%®

Ja o constituinte Paulo Delgado,
preocupado em fortalecer os Partidos, destacou que o pais deveria
prezar por organizag¢des que nao fossem “exclusivamente partidos
de periodos eleitorais, mas partidos permanentes, partidos
quotidianos, partidos de militdncia frequiente, de militancia,
inclusive, préxima dos movimentos sociais, dos movimentos
populares e da pulsacao da Sociedade”, a fim de que pudessem
convencer os cidadaos da importadncia de se manifestarem

politicamente antes e durante os periodos eleitorais.?’

Na qualidade de expositor-convidado na
Comissao da Organizagao Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Instituigdes, para David Fleischer Partido Politico, na nova ordem
constitucional, deveria estar completamente desatrelado do
Estado. De acordo com Fleischer, citando como exemplo o0s
sindicatos que gradativamente estdo buscando estabelecer um
campo proprio de acdo, os Partidos deveriam, igualmente,

desvincular-se desse modelo cartorial de Estado, que o Brasil

% Didrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento). Comissdo da
Organizacéo Eleitoral, Partidaria e Garantias das Instituicées. Ata da 7°
Reunido Ordindria. Brasilia, julho de 1987, p. 18-20. Na época, constituinte
Mauricio Campos era o Presidente do Partido da Frente Liberal.

37 Diario da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento). Subcomissédo do
Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Ata da 10° Reunido Ordinéaria. Brasilia,
julho de 1987, p. 44.
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herdou dos portugueses.®® Ou seja, o Partido deveria funcionar
fundamentalmente como gestor de vontades politicas dos grupos
sociais € nado como mera correia de transmissdo da vontade

governamental junto a Sociedade.

Poréem, na contramio das propostas que
buscavam o fortalecimento das organizagbes representativas,
quando se discutia o dispositivo que trataria do “funcionamento
parlamentar” dos Partidos, o constituinte Prisco Viana manifestou-
se da seguinte forma: “funcionamento parlamentar! Os partidos
nao funcionam aqui dentro; aqui, funcionam Deputados e

Senadores sob as normas regimentais da Camara”.*

Através desse pronunciamento pode-se
deduzir que, para aquele parlamentar, as organizagoes partidarias
s6 tinham uma funcgao: eleger os seus candidatos. Apos eleitos, os
Deputados ou Senadores nao estariam mais comprometidos com
os Partidos, mas com suas proéprias consciéncias, devendo
submeter-se Unica e exclusivamente as normas regimentais da
Casa legislativa a que estivessem vinculados. Um retrocesso de
pelo menos duzentos anos no pensamento politico-representativo.
Como visto no primeiro capitulo, nos primérdios das experiéncias
representativas do ocidente, a representagdo politica se dava sob a
égide do entendimento liberal classico em que o 6rgao
representativo perdia o vinculo com seus eleitores no momento de
sua eleicdo. O representante representava apenas a sua propria

vontade.

® Didrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento). Subcomissao do
Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Ata da 10° Reunido Ordinéria. Brasilia,
julho de 1987, p. 37.

¥ Diédrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento “C”), Brasilia, 27 de
janeiro de 1988, p.1436.
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Vale ressaltar que o anteriormente
mencionado entendimento de fortalecer lideres em detrimento das
instituigdes politicas apresenta-se como trago marcante em toda
histéria juridico-politica do Brasil. Naturalmente que em algum
momento, no processo constituinte de 1987/88, esse antagonismo
lider/Partido deveria vir a baila. Felizmente, ndo com tanta énfase

como no passado.

Vencidas as discussboes politicas e
doutrindrias na Subcomissdo, na Comissdo Temaéatica e na
Comissdo de Sistematizagcdo, em julho de 1988 o Jornal da
Constituinte anuncia com destaque: “criar partido politico sera
facil, livre e sem burocracia”. Na sequéncia, na mesma matéria,

ressalta-se com énfase que

“o Brasil voltara a viver, a partir da
promulgacédo da futura Constituicdo, num
regime de plena liberdade partidaria,
como ha muito néo se vivia. Sem a camisa
de for¢ca do Dbipartidarismo ou a
irresponsabilidade que permite a
excessiva pulverizagéo das forcas politicas
[...], o texto da nova Carta facilitara a
criagdo, funcionamento, fusdo e até a
extincdo dos partidos, remetendo a lei a
regulamentacdo e o detalhamento dos
procedimentos, que serdo poucos.”%

Essa foi, portanto, a expectativa que se
vislumbrou imediatamente apds a aprovagdo na Comissao de

Sistematizacdo do dispositivo que passaria a tratar da criagao,

“ Jornal da Constituinte. Orgéo Oficial de divulgagdo da Assembléia Nacional
Constituinte, Brasilia, julho de 1988. p. 8-9.
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organizagéo e funcionamento dos Partidos Politicos. Pela postura
de alguns constituintes constata-se certa preocupacgao no sentido
de se trilhar os primeiros passos para a valorizagcdo das
organizag¢des partidarias como um veiculo para a conquista da
Democracia. Os temas apontados por esses parlamentares
remetem diretamente aos requisitos necessarios para se comecar
a delinear a constru¢do de um Estado de Partidos. Isto &, um
Estado que tenha como pressuposto a liberdade partidaria e,
consequentemente, a participagdo efetiva dos Partidos na
construgao da vontade estatal. Assim, apesar do avango da
Democracia Representativa no Brasil, ela ainda nao pode ser tida
como consolidada, sobretudo se a margem se encontram os

Partidos Politicos.

Ainda sob o ponto de vistas dos elementos
fundantes do modelo do Estado de Partidos, é importante realgar o
fato de que foi durante o periodo do Regime Militar que os Partidos
Politicos Dbrasileiros foram constitucionalizados. Existe um
aparente paradoxo_ nessa situacdo de reconhecimento
constitucional dos Partidos pela via autoritaria, mas, na verdade
esse quadro guarda relagédo de continuidade com a tendéncia até
entao histérica do comportamento politico brasileiro: o controle do
Estado sobre os Partidos. O governo militar promoveu a
constitucionalizacdo das organizag¢des partidarias para, de fato,
consolidar seu controle sobre elas. A relagdo, portanto, entre a
estrutura do Estado militar e os Partidos, encontrava-se

comprometida pelo intervencionismo.
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H4a que se destacar uma realidade: a de
que sob o aspecto formal e material, a legislacdao brasileira
invariavelmente tem concebido os Partidos Politicos como
cartdrios eleitorais, ja que sua funcgéo basica tem sempre recaido
sobre o patrocinio de legendas como forma de cumprimento do
requisito obrigatorio da filiagdo partiddria que garanta a
elegibilidade de candidaturas aos pleitos eleitorais. Esta
caracteristica marcante na histoéria politico-juridica do pais, sem
duvida alguma, em muito contribuiu e ainda contribui para a
fragilizacdo e o descrédito das organizagdées partidarias

brasileiras.

Assim, apesar das expectativas
despertadas em relagcdo a plena liberdade e funcionamento
partidarios, nos trabalhos constituintes que precederam a
promulgacdo da Carta de 1988, na pratica os dispositivos
constitucionais sofreram grave restricAo em relacao aquelas
promessas, por parte da legislagdo ordinaria, como podera ser
avaliado no préximo capitulo em que o artigo 17 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil que estabelece garantias e
obrigagbes para os Partidos Politicos, a Lei dos Partidos Politicos
(Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995), que regulamenta aquele
dispositivo constitucional e o entendimento dos Tribunais sobre os

Partidos Politicos na produgéo judicial do Direito serdo analisados.



CAPITULO 3

O PARTIDO POLITICONA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL DE 1988 |

3.1 A REPRESENTACAO POLITICA NA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

O caput do art. 1° da Constituicao de 1988
enuncia que a Republica Federativa do Brasil configura-se em
Estado Democratico de Direito’ fundamentado nos principios da

Soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais

! Kelsen considera a expressao Estado de Direito um “pleonasmo”, porque todo
Estado é necessariamente “reconhecido como uma ordem juridica”, porém,
defende a sua utilizagdo “para designar um tipo especial de Estado, a saber,
aquele que satisfaz aos requisitos da democracia e da seguranga juridica”;
Assim, a expressao Estado Democratico de Direito é utilizada para reafirmar
tais compromissos democraticos do Estado. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do
Direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 2. ed. Sdo Paulo : Martins Fontes, 1987.
p. 328.
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do trabalho e da livre iniciativa e do pluralismo politico. Em seu
paragrafo Unico acrescenta que o exercicio do Poder que do Povo
€ emanado de forma absoluta pode ocorrer diretamente ou por

seus representantes eleitos.

Dessa forma, a Carta constitucional de
1988 consigna o instituto da representacdo politica como recurso
no processo de formacao da vontade politica do Povo. Desse ponto
de vista, pelo menos dois dos requisitos necessirios a
fundamentacdo do Estado Democratico de Direito brasileiro
guardam relagdo direta com a nogao politico-representativa

constitucional: a Soberania e o pluralismo politico.

A idéia de um Estado Democratico de
Direito fundamentado na Soberania remete diretamente a
concepcao de Soberania nacional, principio constitucional basilar
da experiéncia democratica contemporinea. Comporta, além
disso, duas dimensdes: uma interna ao Estado, em relagcao ao
préprio fundamento do exercicio do Poder soberano; e uma
externa, pertinente a independéncia do Estado frente aos demais

Estados da comunidade internacional.

Dalmo Dallari ensina que o principio da
Soberania nacional esta diretamente vinculado a um Poder
soberano exercido “sobre os individuos, que sdo a unidade
elementar do Estado, nao importando que atuem isoladamente ou
em conjunto”. Assim, a partir do momento em que o Poder
soberano se afirma, “significa que, dentro dos limites territoriais
do Estado, tal poder é superior a todos os demais, tanto dos
individuos quanto dos grupos sociais existentes no &mbito do

Estado”. Por outro lado, com relagdo aos outros Estados
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estrangeiros, “a afirmagado de soberania tem a significacdo de
independéncia, admitindo que haja outros poderes iguais,
nenhum, porém, que lhe seja superior”.? Assim, ao mesmo tempo
que a representacgdo politica é um modo de exercicio da Soberania,
tem também com ela um compromisso fundamental de respeito e

de defesa.

Ja a idéia de pluralismo politico encerra
uma clara dimensao interna, relaciona-se a forma democratica de
auto-organizacao politica adotada pelo Estado. Em seu art. 17, a
Constituicao assegura para o Brasil um Estado de Direito de
carater marcadamente democratico, constituindo-se em um
Estado Representativo de carater pluralista. O principio
democratico subjacente ao requisito politico do pluralismo permite
afirmar que a partir da Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, uma Democracia Representativa Partidaria foi

formalmente instaurada no pais.

Norberto Bobbio ensina que hé pluralismo
politico “quando existem varios partidos ou varios movimentos
politicos que disputam entre si, através do voto ou de outros

meios, o poder na sociedade e no estado”.®

Para Celso Ribeiro, o pluralismo politico é a
“institucionalizacdo do dissenso”, j& que a unanimidade em uma
Democracia pluralista seria mesmo quase impossivel. Isso
significa que a variedade de interesses possa ser livremente
representada, “desde que, é O6bvio, adotados meios legais e

democraticos”. Além do carater pluripartidario, o pluralismo

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 18. ed. Sao
Paulo : Saraiva, 1994. p. 71.
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politico pressupde também multiplicidade de “igrejas, escolas,
empresas, sindicatos, organizagdées culturais, enfim, de
organizagbes e idéias que tém visdo e interesses distintos

daqueles adotados pelo Estado”. *

Com a adogéao do sistema proporcional (art.
45) garante-se constitucionalmente, sobretudo no Legislativo, a
fidelidade da representagdo aquela pluralidade de idéias
existentes no interior da Sociedade brasileira. Além disso,
equacionam-se numericamente os votos dos eleitores com a
representacdo parlamentar, j4 que uma das caracteristicas do
sistema proporcional, como se vera adiante, é procurar assegurar o
maior grau de correspondéncia possivel entre os votos recebidos
por um Partido e o nimero de cadeiras que ocupara em uma

legislatura.

Nessa mesma diregéo, o caput do art. 14
determina o exercicio da Soberania popular pelo sufrdgio universal,
com o voto direto e secreto e de igual valor para todas os cidadéos.
Assim sendo, pelo voto igualitario os cidadaos serao

representados junto ao Legislativo e ao Executivo.

A Carta brasileira de 1988 estabelece a
obrigatoriedade da filiagdo partidaria para a candidatura aos
pleitos eleitorais (art. 14, § 3°, V). A partir dessa exigéncia, cabe
aos Partidos Politicos o papel de engrenagem essencial no

mecanismo interno do instituto da representacao politica no Brasil.

® BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia da Democracia. Op. cit., p. 59.
4 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentérios & Constituicdo do Brasil. Sao Paulo :
Saraiva, 1989. p. 159 e 204.
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Considerando esse quadro, e na continuidade das analises
anteriores, uma investigagdo rigorosa da atual situacgao
constitucional brasileira dos Partidos Politicos deve ser levada a

efeito.

3.2 O PARTIDO POLITICO NA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

Com a promulgagdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em 05 de outubro de 1988, o
Capitulo que passou a tratar dos Partidos Politicos foi subsumido
em apenas um artigo ainda que abrangente. Dispde sobre a
criagdo dos Partidos, ao mesmo tempo que lhe impde a
observancia de determinados principios constitucionais e alguns
procedimentos obrigatérios, além de duas vedacdes expressas. O

art. 17 recebeu, entédo, a seguinte redacéo:

“E livre a criacdo, fusdo, incorporagdo e
extingao de partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluralismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e
observados os seguintes principios:

I — carater nacional,

Il — proibicédo de recebimento de recursos
financeiros de entidade ou governo
estrangeiro ou de subordinacéo a estes;

IIl - prestagdo de contas a Justiga
Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo
com a lei;
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§ 1°E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura
interna, organizagdo e funcionamento,
devendo seus estatutos estabelecer
normas de fidelidade e disciplina
partidaria.®

§ 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 o direito a
recursos do fundo partidario e acesso
gratuito ao radio e a televisdo, na forma da
lei;

§ 4° £ vedada a utilizagado pelos partidos
politicos de organizacao paramilitar.®

O caput do art. 17 da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988 assegura o direito da livre
criacédo, fusdo, incorporacao e extingdo de Partidos Politicos. A
liberdade de criagédo e de autodeterminagéao do Partido - no tocante
a eventuais fusbes, incorporagdées e a sua propria extincao -,
somada as garantias constitucionais de organizacdo e

funcionamento partidarios (art. 17, § 1°, consagraram um dos

® O § 1° do art. 17 foi votado por 417 (quatrocentos e dezessete) constituintes,
sendo que 134 (cento e trinta e quatro) votaram sim e 272 (duzentos e sete e
dois) votaram n&do, mais 11 (onze) abstengdes. Com tal votagéo foi rejeitada a
emenda do constituinte Mario Maia, que incluia no texto do paragrafo primeiro
a prévia partidaria para a escolha de candidatos.

® O caput do art. 17, os incisos I, II, III, IV e os paragrafos 2°, 3° e 4° foram
aprovados por 360 (trezentos e sessenta) votos favoraveis, contra 59
(cinguenta e nove votos) e 4 (quatro) abstengdes. Toda a redagdo do art. 17
(incisos e capitulos) aprovada na Carta constitucional de 1988 foi proposta pelo
grupo politico denominado de Centrdo: bloco parlamentar, formado no decorrer
da Constituinte de 1987/88, com o propdsito de fazer frente ao bloco de
esquerda que se constituia basicamente por parlamentares do PFL, PTB e
PDS. Com maioria significativa de Deputados e Senadores, o Centrdo passou a
comandar as votagbes mais importantes na Constituinte. Outras informagdes
ver: FARHAT, Said. Diciondrio Parlamentar e Politico: o processo politico e
legislativo no Brasil. Sdo Paulo : Melhoramentos, 1996. p. 116.
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textos mais liberalizantes de toda a histéria da politica partidaria

brasileira.

A liberdade de criagdo de Partidos, porém,
nao é absoluta, ficou limitada ao resguardo de quatro principios
constitucionais: a) Soberania nacional;, b) regime democratico; c)
pluripartidarismo; e d) Direitos Fundamentais da Pessoa Humana

(caput do art. 17).

Além dessas limitagdes, os Partidos
Politicos, por exigéncia constitucional devem também observar o
cardter nacional (art. 17, I); prestar contas junto a Justica Eleitoral
(art. 17, III); e ter o funcionamento parlamentar adequado &
legislacdo infraconstitucional pertinente (art. 17, IV). A
Constituicdo impde ainda duas vedagdes: proibe utilizar
organizagdo paramilitar (art. 17, § 4°) e receber recursos e

subordinagédo a organismos estrangeiros (art. 17, II).

Por outro lado, os Partidos passam a
usufruir das seguintes garantias constitucionais: a) autonomia
para definir a sua estrutura interna, organizacao e funcionamento,
devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e
disciplina partidaria (art. 17, § 1°); b) personalidade juridica de
acordo com a lei civil (art. 17, § 2°); e c) direito ao recebimento dos
recursos do fundo partiddrio e acesso gratuito ao radio e a televiséo,
na forma da lei (art. 17, § 3°), cujas conseqiéncias juridicas e

politicas serdo objeto do préximo capitulo.
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3.3 A CRIACAO DE PARTIDOS POLITICOS: principios

constitucionais balizadores

Na primeira parte do caput de seu art. 17,
a Const‘ituigéo da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabelece liberdades partidarias tais como a liberdade de criacéo,
a liberdade de transformag¢do e a liberdade de extincdo. Dessa
forma, em hipotese alguma a vida do Partido podera sofrer
interferéncia externa do Estado, com o objetivo de controla-los ou,

até mesmo, de extingui-los.

Entretanto, em fungéo da preservagao do
regime democratico, a propria Constituicdo impde aos Partidos o
chamado controle ideoldgico’: a obediéncia de alguns principios

constitucionais béasicos, abordados a seguir.

3.3.1 Soberania nacional

O instituto da Soberania aparece na
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 como um
dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil e
do Estado Democratico de Direito (art. 1°, I). No caput do art. 17,
entretanto, o respeito a Soberania nacional assume as proporcoes
de um preceito balizador do processo de criagdo das organizagoes

partidarias. Entende-se, assim, que a liberdade de criagdo e
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organizagdo dos Partidos Politicos sera incompativel “com
programas ou atividades que sob — qualquer forma — ponham em
risco ou enfraquecam a plenitude do exercicio da Soberania
nacional”.® Diante disso, os estatutos partidarios ficam impedidos
de adotar principios programéticos que proponham a submisséao
da Republica Federativa do Brasil a qualquer Estado ou organismo

internacional.

Jorge Miranda esclarece o conceito de
Soberania: um Estado se caracteriza como soberano na medida em
que pode usufruir a plenamente seus direitos, em que pode
participar direta e livremente na comunidade internacional, sem se
sujeitar a qualquer outro Estado e, nessa qualidade, estabelece
livremente sua propria ordem juridica, bem como sua organizagao
dos Poderes. Por isso, conclui Miranda, o conceito de Soberania vai

muito além de

“um dado juridico fixo, uma vitéria
permanente a garantir: trata-se de
defender e alargar a esfera de
autodeterminacao nacional, a capacidade
de decisdo auténoma quanto aos destinos
da coletividade nacional, a independéncia
em sentido material, a capacidade do
Estado de gerir autonomamente os seu
destinos.”®

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. cit., p.
387.

SCENEVIVA, Walter. Os Partidos Politicos as Vésperas da Revisédo
Constitucional. Informativo Eleitoral, Tribunal Regional Eleitoral do Estado do
Mato Grosso do Sul, Campo Grande, v. 1, 1994, p. 20-21.

® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: estrutura constitucional
do Estado. 4. ed. Coimbra : Coimbra Editora, 1998. p. 186-187.
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Cabe, portanto, aos Partidos Politicos
brasileiros resguardar, em seus atos constitutivos, como também
na execugao de suas atividades politicas e parlamentares, o
compromisso com a defesa da Soberania nacional como um dos

principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

3.3.2 Regime democratico

Ainda de acordo com o caput do art. 1° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o regime
politico brasileiro funda-se no principio democratico, constituindo-

se em Estado Democratico de Direito.

Para Canotilno e Moreira, o Estado
Democratico de Direito deve ser concebido como “Estado

antropologicamente amigo” .

No texto constitucional patrio,
equivale a dizer: um Estado respeitador da dignidade da pessoa
humana (art. 1°, III, da CF) e empenhado em defender e garantir a
cidadania (art. 1°, II, da CF), a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca (art. 5°, caput, da CF) e, fundamentalmente, preocupado
em construir uma sociedade livre, justa, solidaria e sem qualquer

tipo de preconceito (art. 3°, Il e IV, da CF).

Para Canotilho e Moreira, da organizagao
politica levada a efeito pelo principio democratico resulta ainda

“que todos os seus Orgéaos exibam uma legitimagdo democratica,

' CANOTILHO, J.J. Gomes, MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituig4o.
Op. cit., p. 83.
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seja diretamente, através da eleicdo dos seus titulares, seja
indiretamente, através da sua responsabilidade perante os drgaos

eleitos”.!!

Cumpre, pois, aos Partidos Politicos, além
do comprometimento com a preservacao do regime democratico do
sistema politico, a responsabilidade de fazer com que, no interior
de suas organizagbes, estruturas e, fundamentalmente, no seu
funcionamento, os principios democraticos sejam devidamente
respeitados. Portanto, o grande compromisso que se coloca para
os Partidos Politicos brasileiros é o respeito ao regime democratico,

tanto externa como internamente.

Em sintese, ao adotar o regime de governo
democratico (art. 1°), fundamentado no principio da Soberania
popular (art. 14), o Estado de Direito Democratico brasileiro passou
a ser concebido como aquele regime em que todo poder emana do
povo, que o exerce de forma direta, através de plebiscitos,
referendos ou iniciativas populares (art. 14, I, II e III), ou de forma
indireta, através dos seus representantes eleitos com a

intermediacédo dos Partidos Politicos (art. 14, § 3°, V).

' CANOTILHO, J.J. Gomes, MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigdo.
Op. cit., p. 197.
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3.3.3 Pluripartidarismo

Atualmente concebe-se como
pluripartidario todo sistema politico caracterizado “pela existéncia
de varios partidos igualmente dotados da possibilidade de

predominar sobre os demais”.?

No contexto constitucional brasileiro, o
principio do pluripartidarismo, previsto no caput do art. 17 da
Constituigdo de 1988, guarda relacao direta com outro dispositivo
principiolégico constitucionalmente consagrado, qual seja o
pluralismo politico (art. 1°, V), definido como um dos fundamentos

da Republica Federativa do Brasil.

Como o principio do pluralismo politico se
caracteriza pela oposigao a qualquer artefato monopolista, seja
social, politico, cultural, educacional, econémico ou de
comunicacgdo, pode-se concluir que o pluripartidarismo se
fundamenta no compromisso de institucionalizar um sistema
politico “com multiplos partidos, como imagem global do conjunto,
nao de aspecto que reflita [tdo-somente] a individualidade do

partido”.®

Favila Ribeiro, sintetiza o processo de

interacao entre o pluralismo politico e o sistema pluripartidario:

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Op. cit., p.
140.

13 RIBEIRO, Favila. A Lei dos Partidos Politicos. Cadernos de Direito
Constitucional e Eleitoral, Tribunal Regional Eleitoral do Estado de S&o Paulo,
op. cit., p. 19.
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“o pluralismo politico encontra no sistema
pluripartidarista um de seus eficientes
instrumentos nos multiplos papéis que
empreende, de exclusivo cunho politico,
transpondo das vertentes da Sociedade
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