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A Nova Lei de Liberdade Partidaria

SERGIO SERVULO DA CUNHA

“Os partidos sfo um mal inerente aos
governgs livres.” A. pE TocQUEVILLE (A de-
mocracia na América)

O objetivo deste trabalho é discutir propostas no tocante a nova Lei
de liberdade partiddria. Trata-se de um trabalho juridico-dogmético, visto
que a nova lei nao pode fugir ao balisamento constitucional. Entretanto,
a titulo de predmbulo, parecem-me adequadas algumas consideraghes a
respeito do quadro politico-institucional dentro do qual a nova lei deverd
operar.

Sao bem conhecidas as circunstincias em que nasceram os partidos
politicos, como criagdo espontanea da prética parlamentar; é sabide, também,
quio revoluciondrio foi seu conteido, dentro de uma sociedade unitéria.
Durante algum tempo, a partir de seu nascimento, a idéia que preside a
existéncia dos partidos — canal da representagdo popular — ajustou-se
satisfatoriamente 20 sistema da democracia representativa. Hoje essa demo-
cracia estd em erise; a sociedade despolitizou-se; inexiste mobilizagio em
torno de interesses gerais para cuja representagfio, no dizer da doutrina,
criaram-se os partidos; a fragmentariedade social s6 deixou espago para o
agrupamento em torno de interesses particulares, ¢ as reivindicagGes séo
basicamente as de conteiido econdmico-profissional. Desse ponto de vista os
partidos apresentam-se como um fdssil, 6rgdos cujo funcionamento néo
corresponde a sua finalidade explicita, e sobrevivem na medida em que,
deixando de pertencer A sociedade, passaram a pertencer ao Estado.

Dentro desse quadro, parece que a Constituigdo Brasileira de 1988
chegou tarde: ela concederia, aos partidos, o estatuto correspondente a um
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tipo superado. Ou seja, entre os partidos democraticamente concebidos, e
a estrutura do poder, inexiste compatibilidade funcional. Isso ocorre, para-
doxalmente, no momento em que os revoluciondrios de ontem, criticos
ferozes da democracia burguesa, adotam a tese da universalidade das formas
democriticas. O contetido dramatico dessa conjuntura nio se esgota nesse
descompasso histérico que, com relagio a alguns, se assemelha a ironia do
destino; tampouco na instrumentalizagiio de teorias que encobrem a reali-
dade, com a qual ndo t8m ponto de contacto. Mas no fato de que, no
horizonte préximo, ndo se enxergam alternativas. Como se, nesta época,
devéssemos apenas assistir passivamente, sendo ao fim da histéria, ao
esgotamento de todas as férmulas desenvolvidas no século XIX; de tal
modo que a idéia democritica — esta sim, de carfter universal — s6
pudesse vir a ser reencontrada em outro contexto histérico, apés o apo-
calipse.

Este o dilema concreto que se apresenta: apostar na liberdade parti-
déria, ndo obstante a crise da democracia, que faz presumivelmente infru-
tifero esse esforgo; ou abandonar-se is forgas anti-democréticas dominantes,
que burocratizaram a idéia partiddria. A tarefa de elaborar a lei de liberdade
partidéria transporta esse desafio, para o terreno juridico, da seguinte forma:
produzir-se uma lei inconstitucional, aceitando-se tacitamente como disfarce
as regras ¢ principios da Constituicgo, em matéria partiddria; ou incorporat
efetivamente a vontade da Constituigio no bojo da legislagdo infraconsti-
tucional. A primeira solugdo sepulta o conflito entre a Constitui¢do formal
¢ a Constituicdo real porque esse conflito, na sua radicalidade, tende
a ndo se¢ formalizar perante o Judicidrio, ou a ndo ser decidido, por
este, a favor da Constituicdo formal. O Judicidrio sabe perfeitamente que,
nos litigios partiddrio-eleitorais relevantes, o que se discute ndo sio forma-
lidades procedimentais, mas a legitimagio do poder. A segunda solugdo
abre espago 2s virtualidades do conflito, de modo difuso, segundo o jogo
das forcas sociais envolvidas.

Diz a Constituido Brasileira, em seu art. 17, que € livre a criagdo,
fusfio, incorporagdo e extingdo de partidos politicos, sendo-lhes assegurada
“autonomia para definir sua estrutura interna, organizaciio e¢ funciona-
mento”.

N&o h4 mais que falar em lei “orghnica” dos partidos, visto que ndc
mais cabe, ao Estado, organizé-los, ou dispor sobre sua organizagio.
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O principio de liberdade partidaria, indiscutivelmente posto pela
Constituigdo, vincula-se ao principio pluralista. Por trés vezes a lei fun-
damental utiliza o termo “pluralismo’”: em seu predmbulo (pluralismo
social), no art. 1.° (pluralismo politico) e no art. 17 (pluralismo partidério).
Esse ndo €, certamente, um termo vazio. Ao contririo, ¢le possui uma signi-
ficagdo prescritiva, qualitativa. Dizer que uma sociedade deve ser plura-
lista nao significa fixar-se uma determina¢ao numérica, acima de algum €
abaixo de muitos, dentro da qual se permite a convivéncia dos diferentes;
significa, ao contririo, o dever de criar e manter esse espago de convivéncia;
restringi-lo, direta ou indiretamente, corresponde a ferir o principio plura-
lista. Pluralismo, instrumentagdo da liberdade, tem sentido mais concreto,
mais preciso do que esta. GIOVANI SARTORI (Partidos ¢ sistemas par-
tiddrios, Ed. UnB, 1982, p. 36) distingue entre “sociedade plural” e “socie-
dade pluralista®:

“...do fato de que toda sociedade complexa se revela dife-
renciada nio se segue de modo algum que todas as sociedades
sejam diferenciadas pluralisticamente.” (...} “...deve-se en-
tender claramente que o pluralismo nédo consiste simplesmente de
associagdes miiltiplas. Estas devem ser, em primeiro lugar, volun-
tdrias, e, em segundo, ndo-exclusivas, isto &, baseadas em apli-
cagdes mnultiplas, sendo estas, o trago marcante crucial de uma
estruturagao pluralista. A presenga de um grande nimero de
grupos identificdveis ndo comprova, de modo algum, a existéncia
do pluralismo, mas apenas um estado desenvolvido de articulagéo
e/ou fragmentagdo. As sociedades multigrupais sao pluralistas se,
e apenas se, os grupos forem associativos (e ndo consuetudindrios
ou institucionais) e, 0 que é mais, s6 quando se puder constatar
que as associacbes se desenvolveram naturalmente, que n#o sdo
impostas.”

A Constituigdo € portanto conseqiiente com estes principios ao dispor,
no inciso I do mesmo art. 17, que os partidos politicos brasileiros devem
ter “cardter nacional”’. A expressfio ndo & gratuita. H4 enorme diferenca
entre o “carater nacional” do art. 17, I da Constituicio em vigor ¢ o
“ambito nacicnal” do art. 152, IV da Ordenagio de 1967/69. Caréter ndo
é 0 mesmo que dmbito. Este é designacio espacial, geogréfica. Assim, nio
discrepava da Ordenagio a Lei n.° 5.682/71 (Lei Orgénica dos Partidos
Politicos), em sua redagBo primitiva, ao permitir a organizagio apenas de
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partido politico que contasse inicialmente com 5% do eleitorado que houves-
se votado na ultima eleigdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos
por sete ou mais Estados, com o minimo de 7% em cada um deles. Tam-
pouco na redagao posterior, ao estabelecer:

“Q partido que, no prazo de doze meses, a contar da decisdo
do Tribunal Superior Eleitoral, prevista no art. 9.°, ndo tenha
realizado convengdes em pelo menos nove Estados e em 1/5 dos
respectivos Municipios, deixando de eleger, em Conveng&o, o Di-
retério Nacional, terd sem efeito os atos preliminares praticados,
independente de decisdo judicial.”

Carédter ndo é afecgdo fisica, mas psicolégica ou espiritual; no caso,
ideolégica ou politica. Corresponde ao que a Constituicao de Portugal,
em denominagao talvez mais feliz, chama de “indole”. Indole nacional,
cardter nacional, representa identificagdo estatutdria, programética, com 0s
atributos da nacionalidade.

Portanto, andou ainda conseqiientemente © constituinte quando, no
mesmo art. 17, § 2.°, inscreveu:

“Qs partidos politicos, apbs adquirirem personalidade juri-
dica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no Tribunal
Superior Eleitoral.”

Desde a Constituigdo de 1988 para que exista partido politico no
Brasil, e independentemente de qualquer controle salvo a prestacdo de contas
a Justica Eleitoral (art. 17, III}, basta-lhe a inscrigio no registro civil
das pessoas juridicas, como qualquer associagdo civil. E possivel portanto,
constitucionalmente, existir partido politico com registro apenas em Jequi-
tinhonha, sem Diretérioc Nacional (entendido este como soma ou resultado
de delegagdes federativas). Se o partido j& adquire personalidade juridica
mediante o simples registro civil, qual a fungdo do segundo registro (regis-
tro dos estatutos), no Tribunal Superior Eleitoral (art. 17, § 2°, fim)?
A Constituigdo silencia sobre a competéncia da Justiga Eleitoral, reme-
tendo-nos a uma lei complementar que ainda ndo foi editada (art. 121).
Independentemente da promulgacao dessa lei, pode-se avangar que o segundo
registro (a que se refere o art. 17, § 2.°, fim) serve a duplo objetivo: a)
o confronto dos atos constitutivos do partido com os requisitos constitucio-
nais {v. art, 17); b) o acompanhamento, pela Justica Eleitoral, do funcio-
namento partidério, no que diz respeito & prestagdo de contas (art. 17, III),
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a acesso a recursos do fundo partidario, a acesso ao réadio e televisdo (art. 17,
§ 3., a participagio em eleicGes. Se 2 Justica Eleitoral cabe cotejar
os atos constitutivos do partido face aos requisitos de natureza juridica,
tudo leva a crer que aquele primeiro registro, que confere personalidade
juridica ao partido, ndo lhe confere, simultaneamente, a capacidade juridica
especifica, que € a capacidade eleitoral; esta s6 advém com o registro dos
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral. Sem esse segundo registro o partido
existe, pode difundir seu programa, exercitar pregagio, arregimentagdo e
movimentagdo politica, mas ndo tem como patticipar de eleicdes. A Cons-
tituigdo, destarte, fiel ao principio liberal, que inspira e define o sistema
normativo partiddrio, estabeleceu um gradualismo copiado da vida. Os
corpos vivos e os grupos sociais nascem pequenos ¢ se adensam, ¢rescem,
vingam ou morrem. No vestibular da vida nao se incluem exigéncias pré-
prias de doutoramento. Com isso, a lei fundamental revive, em parte, ¢
projeto do Deputado Eduardo Duvivier, que em 1947 admitia a existéncia
de partidos municipais, estaduais ou regionais. Esse projeto ndo prosperou,
em face do disposto no art. 134 da Constituicdo de 1946, que falava em
“partidos nacionais”. Escrevendo na vigéncia dessa Constituig@o, assim se
pronunciava JOAQ MANGABEIRA:

“Q partido politico assenta sua existéncia nas liberdades de
pensamento e de associagiio asseguradas pelos §§ 5° ¢ 12 do
art. 141 da Constituigdo. Tudo isso € essencial 3 existéncia e a0
aperfeicoamento do regime democréatico. Partidos politicos e par-
tidos politicos nacionais ndo sdo a mesma coisa. Assim, o partido
politico que ndo ¢ nacional, por ndio ter logrado tal situagdo, ou
dela ter decaido, nem por isso deverd desaparecer. Poderd con-
tinuar pregando suas idéias, fazendo seu proselitismo, até ver se
consegue Jograr a situagdo que ndo conquistou ou reconquistar a
que perdeu. O que ndo pode, porém, é apresentar candidatos &
representagio nacional, o que exclusivamente cabe aos partidos
nacionais. Aqueles “partidos politicos” o legislador fixaria as
condiges minimas de existéncia, para que pudessem ser devidas-
mente registrados, até que lograssem transformar-se em “partidos
nacionais”. A histéria aponta-nos exemplos de pequenos partidos
que, depois de longos anos, se transformaram em partidos majo-
ritdrios.” (“A organizagio do Poder Legislativo nas ConstituicOes
Republicanas™, in Estudos sobre a Constituigdo Brasileira, FGV,
Rio, 1934, p. 121))
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Questdo que niio pode ser desprezada € a da democracia intrapartidéria.
Face ao principio de liberdade de organizagdo e funcionamento, os partidos
podem ter objetivos antidemocraticos ou organizar-se, internamente, de modo
antidemocrdtico?

Em sua obra sobre o governo representativo, STUART MILL estendia
ao méximo a liberdade politico-partidéria:

“Jé4 tive aqui a ocasido de afirmar aquilo que considero uma
méxima fundamental do governo: o fato de que em teda Cons-
tituicdio deveria existir um foco de resisténcia contra o poder do-
minante; em uma Constituicio democritica, portanto, um nicleo
de resisténcia contra a democracia.”

Nenhuma das Constituigbes modernas seguiu esse conselho. O que
se fez, ao contrério, foi colocar restrigdes expressas a partidos considerados
extremistas ou antidemocrdticos. A Constituicio Brasileira de 1946, por
exemplo, vedava “a organizagdo, o registro ou o funcionamento de qual-
quer partido politico ou associagdo, cujo programa ou agdo contrarie o
regime democritico, baseado na pluralidade dos partidos e na garantia dos
direitos fundamentais dé homem”.

A Constituigdo de 1988, sem incluir preceito tio preciso, coloca limites
A liberdade partiddria, que ndo pode contrariar a soberania nacional, o
regime democritico, o pluripartidarismo, e os direitos fundamentais da
pessoa humana. Sob o texto de 1946, a contrariedade ao regime democrético
parecia consistir, sendo exclusivamente, basicamente na ofensa ao pluripar-
tidarismo e aos direitos fundamentais do homem. O texto de 1988 alarga o
raneuito; para os fins de sua vigéncia, podemos entender que regime demo-
crético € o regime constitucional democrético visto que, conforme expresso
em seu predmbulo e no art, 1.°, 0 que se faz, através dele, instituir (pream-
bulo) ou constituir {art. 1.°) um Estado Democritico.

Portanto, ndo pode haver, no programa ou estatuto partidério, regra
quc afronte os principios democréticos, tal como concretizados na Cons-
tituigiio. Mais: o partido deve traduzir, para os filiados, ao nivel do seu
programa, direitos ¢ garantias constitucionais. O filiado tem o direito de
conhecer, discutir e impugnar os atos da direcéio partidéria e, por isso, o
direito a informagGes pertinentes e certiddes, o direito de peticdo, o direito
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a amplitude de defesa. N#o exorbita da Constituigdo, antes a atualiza, a lei
de liberdade partidéria que fizer referéncia expressa a tais direitos.

Inclui-se, nesse tema, o funcionamento parlamentar do partido, que
a Constituigdo quer ver disciplinado niio apenas nos estatutos e nos regi-
mentos das Casas legislativas. Essa é matéria delicada, na qual néo temos
precedentes, ¢ na qual deve ser delicado o bisturi do legislador. A questdo
se ilumina um pouco se alcangarmos a intengio do constituinte: impedir
que, nos regimentos, se cologue restri¢io & ago parlamentar dos partidos
em geral, tratamento desigual ou discriminatério para os partidos. Os direitos
da bancada, os direitos da lideranga, as relacfes da bancada com a lide-
ranga, devem ficar expressos na lei. Um exemplo é o voto de lideranca;
outro, o3 limites da compeiéncia da Mesa no tocante sos assessores da
bancada.

Demarcado esse roteiro, concluimos que a lei de liberdade partidéria
se presta:

— A transcrigdo de normas constitucionais, quando 1til ¢ opor-
tuna.

— A disciplina:
da filiagao partidédria (art. 14 — § 3° — V);

do registro dos estatutos no Tribunal Superior Eleitoral (ar-

tigo 17 — § 2.° — fim);

do fundo partiddrio (art. 17 — § 3.°);

do dever de prestar contas (art. 17 — III);

do funcionamento parlamentar {art. 17 — 1V);

dos procedimentos em caso de infragéo (art. 17 — passim).
— A protegdo dos partidos politicos; do seu nome:

dos seus simbolos; de sua atividade; dos direitos ¢ garantias

fundamentais, aplicados a seus filiados; 3 determinsgiio da

exata extens#io de sua legitimaciio no tocante a direitos cole-
tivos (v.g. art. 5° — LXX -—q da Constituigdo).

— A inclusdio de outras normas, de tradisgiio, adequagio & com-
patibilizag#io sistemdtica.
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Fora dai, seria exorbitante qualquer regre que inovasse, pondo exi-
géncia quanto A criagfio, organizagdo e funcionamento de partide politico.
Inconstitucionais seriam, por exemplo, regras fixando nimero mfnimo de
aderentes, necessdrios & personalizaciio de partido politico; no tocante ao
ntimeto de instituidores, lugar do registro, ¢ demais requisitos deste, as
regras sao as gerais, correspondentes A personalizagdo das associagSes civis;
confira-se o art. 17 — § 2.°; “0s partidos politcos™ adquirem “personalidade
juridica na forma da lei civil”; a Constituigdo veda se outorgue personali-
dade juridica a partido politico de outra forma que n3o a prescrita, gene-
ricamente, na lei civil.

Também seria exorbitante a regra que obrigasse 4 existéncia de Srgdo
nacional partiddrio; seja porque nfio estdo, os partidos, obrigados a possuir
dimensdo, extensio ou representagéo nacional; seja porque a assinagio de
representante, ou 6rgdo de representacdo, diz respeito A liberdade de orga-
nizagéo e funcionamento do partido. Seria abusiva regra que estabelecesse
sangdo, a partido politico, pelo fato de ndo apresentar candidato ou ndo
concorrer a eleiclo; a regra seria despética caso fixasse, como sangio, o
cancelamento do registro partiddrio. Regras que distribuam desigualmente
recursos do fundo partiddrio, ou tempo em vefculos de comunicagio, preci-
sam ser cuidadosamente ponderadas, para que ndo transbordem os limites
da constitucionalidade; elas nfio podem representar privilégio a partidos
estruturados, inibigio ou freio a partidos embiondrios; nem encobrir pre-
conceitos elitistas, que separam, de um lado, os partidos bons, e, de outro,
equeles que fogem a esses padrGes.

Contra a reforma e descentralizag@o partiddria agitam-se os mitos da
ingovernabilidade. Como se jé ndo tivéssemos pago, em toda a nossa his-
téria, um elevado prego pela intervengio estatal, a dano das liberdades po-
14ir_s. Nio cabe aqui discutir essa matéria: ' a opgéio € clara entre demo-
cracia ¢ partidocracia. E indispenséivel, na elaboragéo da lei de liberdade
partidéria, aproveitar-se a experiéncia dos que vivem o partido, o Parle-
mento, o poder. Mas qualquer intento de reforma democrética se frustraria
se fosse deixada ao sabor dos interesses prevalecentes, nas miios dos partidos
dominantes, ou dos que se encastelaram na heranca do autoritarismo.

1 V. SANTOS, Wanderley Guilherme dos. “CoalizagSes parlamentares ¢ insta-
bilidade governamental: & experidneis brasileira (1961—1064)7, In Os partidos
polfticos no Brasil, David V. Pleischer (org.), 1/268.

Crise ¢ Castigo — partidos ¢ generals ng politica brasfisira, Rio, 1987,
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