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GENESE DA 1EI

(1)

2)

{3}

1. A eloboragdo do lei fundomental dos partidos politicos no Brasil foi
precedida de circunstincios e tentativas diversas. Ndo se processou num impeto,
nem obedeceu a rigorosa sistematizagdo. No forma comum oos fextos de grande
ontplitude, o oprovagdo consumou-se por entendimento entre as correnfes
parlamentares. Como em outros paises, equi fambém o idéia atravessou resis-
téncias até converter-se em reivindicagio constante de grupos politicos e cultu-
rois. O cardter inorgénico, a multiplicidade excessiva ‘e as deformages dos
partidos e de seus programas, tonto quonto o falta de disciplina nas atividades
politicas, decisivamente concorreram para que o ospiragio de minoria renove-
dora se tornosse umo exigdncis generalizado, no conjunto das reformas insti-
tucionais.

2. Ja no Império, em 1886, Rui Barbosa concordava com José Bonifdcle, no
elogio que lhe fozia, oo proclamar que nosso mal, no dominio politice, residia
na inexisténcio de regime e de portidos. “Senhores, — dizia — o nosso infortinio
nio € nem o regime parlamentar, nem o agdo dos partidos, mas, como pensava
José Bonifdcio, a cuséncia de um e outros” (\). Os vicios do sistema eleitoral
prejudicavem o verdede dos pleitos, desfigurando o regime representativo, O
funcionamento imperfeito dos partidos, a que escasseava forga ideoldgica e
programatice, confundiaos no poder. Mo exercicio dos tarefos de mando e
administragdo, despersonalizavam-se em regra os partidos, quer pela fragilidade
de sua estrutura, quer pelo presenca marcante do Imperador. De qualquer sorte,
no govérno ndo se distinguia, firmemente, a atividade dos liberais do procedi-
mento dos conservadores. Dai o observegio irdnica de Holanda Cavalcanti,
referindo-se a conservodores e liberais, respectivamente: ‘“ndo hd nada mais
parecido com um saquarema do que um luzie no poder.” E Carlos Maximilianoe,
reproduzinde o “dito célebre”, acrescenta que “exprimia @ verdade corrente’ (%)
0 Monifesto Republicano de 1870 analisa ésse quadro, no perspectiva geral do
regime mondrquico, em critica veemente. Condena o dominio absorvente do
Imperadar — "o poder intruso que se constituiv chove do sistema, regulador
de outros podéres, ponderador do equilibrio constitucional”. Reprova a inexis-
téncia de “eleigo livre”, e, em consequéncia, de verdadeira “representagdo
nacional”, Por isso, também, combate o anulogdo dos partides, “reduzides &
impoténcia e expostos ao desdém da opinite pela influéncia permanente de um
principio corruptor e hostil @ liberdode e ao progresso da nossa Patrio”. Em
remate go julgamento severo, o histérico documento sentencia: “A liberdade
aparente e o despotismo real, a forma dissimulando @ substincio, tais sdo as
caracteristicas do nossa organizacdo constitucional,” (%)

3. Proclomode a Replblico, o censura oportuna nos vicios da Monergquio noo
produziv efeito corretive, nem provocou renovagdo odequada. Agravaram-se os
erros com a substitui¢tio dos partidos impericis, de Gmbite nocional, por orgoni-
zag¢bes estaduais e locais. Apesor de adotarem, ndo rare, a mesma designagdo

Barhosa, Rul ;. Eloglos e Oracdes, Ed. da Rev. da Lingua Portuguésa, Ric de Janeiro, 1924,
pag. 119,

Maximlliano, Carlos : Comentarlos & Constituicio Brasileira, Ed. Liv, Globo, Pdrto Alégre,
1924, pag. 3B.

Alanifesto Republiceno de 1870 — in Cyrvo 8ilva : Quintine Bocaiuva, ¢ Patrlarca da
Keplblica, BEditora Edagiit, 1962, pags. 223-250.
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nos unidades federodes — como octorrio, por exemplo, com os gque usovom o
nome “Partido Republicane”, acrescido da indicogio do Estade — Asses partides
erom. fragmentarios e excessivamente progmdticos, sem uynidade nem energin
de idéivs. Ndo constituiom, em reolidode, um sistemo poartidario, um tecide de
relogoes vivas, mas um aglomerado de orgonizagoes débeis, em {utas e aliongas
eventuois. Fortes e poderosos, circunstonciclmente, eram seus chefes, que nem
sempre se confundiam com os titulares oficiais do comando partidério.

4.  Em dois de seus estudos, o Professor Afonso Arinos de Melo Franco assinola
que "o mentolidode republicana era ontiportidaria, no semtide racional’, e
acentua: “inGtil seriv o ogiio dos politicos do haobilidode de Framcisco Glicério e
do poder de Pinheiro Machado, ou de juristos da autoridade de Rub Borbosa, que
porfiavam pela funda¢do de partides nacianais na primeira RepCblica. Este
mecanismo serio incampotivel com o que havia de mais genving ¢ de mais
necessdrio no Estado brasileiro daquele época.” (%)

Pode ndo ser admitida o interpretagdo rigorosa de que "o mentalidade republi-
cana era antipartiddria, no sentide nacienal”: 0 Manifesto de 1870, assinade per
eminentes republicanos, se repeliv “a uniformidade obrigoda da odministragio
centralizadora” e advogou a federn¢do como forma de Estado adequoda ao Pais,
também prociamou que a descentralizacdc era fotor de “unidade”. € sab o
regime de 1891, o defesa dos direitos dos Estados porece que troduzio mois
repulse gos residuos do centralismo do Impéric do que negogoo da idéla de
vnidade-geral. £ irrecusdvel, no enfanio, que o processe de descentrafizagdo,
lurgamente defendido desde o Monarquia e consagrode na primeira Constituicdo
republicana, propiciou a formagdio e o-desregramento de agremiogdes estaduais
& -municipais,

Demais, tronsferida paro os Estados, grandemente, a discipling legal dos eleigdes,

‘com favorecimento de espantesa variedade de praticas repravéveis ou delituosas,

completave-se o quodro sombrio, ignerundo o Constituigio os partides, nacionais
ou regionais. Du coa¢dn & violéncia, desto @ folsificogio dos otos e documentos
dos eleigdes e & “degola” ou “depuracfic” de candidatos vitariosos, em beneficio
de derrotodos, desdobrave-se uma série de onomalios destruidoros do regime
representativo.

5. Amontondos os erros, o Alianga Liberal, que desaguaria vitoriosamente na
Revolugdo de 1930, erguev a legitimidode da representogio o umo das bandeiras
de sva propaganda. Conquistande o podef e superada a fase de ditadura, o -
govérno provisorio inovou e aperfeigoou o sistemo de eleicdes, com a instituicdo
do voto sccreto e da Justica Eleitoral. Mas, embora mencioaonde os partidos, e
os admitinde em cardter permonente e transitorio, o decrete n.? 21.076, de 24
de fevereiro de 1932, ndo lhes deu dimensdo nacional. Nao o féz, por igual, a
Constituigdo de 1934, que sé se referivu, expressamente, a “partido politico” para
prescrever a punigdo do funciendrio que, volando-se de sua autoridade, favore-
cesse @ orgonizogdo. A submissBo dos partidos & legislogdo federal era insufi-
ciente para impedir os inconvenientes da folto de estruturas inteirigas e extensivas
a todo o territério do Pais. Reduzigm-se tais inconvenientes, ds vézes, com o

Mela Franeo, Afonso Arings de - Mistbriz ¢ Teoria <o Partide Polftico ho Pirello Constitu-
clonal Hrasileire, Rlo de Janeiro, 1948, pég. 61; Fstudos de Direito Constitucipnal, Ric de
Janeiro, 1857 pag. 167.
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entendimento de diversos partidos estaduais em coligagdes ov aliangas, mesmo
sem formalidades de lei, para defesa de objetivos politicos gerais. Foi o caso,
o exemplo, do Unido Democratica Brasileira, constituida em 1937 para apoiar
o candidatura de Armonde Sales de Oliveira a Presidente da Repiblica.

Nao sendo permonentes, essas aliongas ndo geravam organizages estéveis.
Definitivos eram os partidos regionais. Dai Otévio Mangabeira ter propugnado,
com razdo, em 1937, ainda vigente a Constituicdo de 1934 e duronte o companho
presidencial, que se abolisse ““a politica dos partidos aos retalhos, sem orticulagéio
uns com os outros, e, pertante, sem diretrizes de significagdo nacional”. (%)

A implontagio da ditadura, em novembro de 1937, ndo permitiv a reforma, em
prazo curto. Extinglindo o Congresso Macional e os portidos, obstou gquolquer
legistaglio o #sse respeito, até que as circunstéincias impuserom o restabeleci-
mento de eleigdes populares.

6. A criagio dos portidos nacionais em 1945 (Dec-lei n® 7.586, de 28 de
maio, art. 110, § 1.9, sua consagrogds no sistemo constitucional em 1946
(Const,, art. 134, art. 40, paragrafo Unico, e art. 53, pardgrafo Unico), assim
como o excessiva multiplicidade déles e a opinido militante de grupos renovadores
em tbédas os orgonizagdes, conjugando-se aos dados histéricos mais remotos,
propiciaram as condigdes necessdrias ao preparo de uma lei bdsica, disciplina-
dora dessas entidodes.

Em 1965, eram treze as agremiagdes legalmente existentes. Justo as que haviam
concorride as eleicdes de 1962: Partido Social Democratico (PSD}, Partido Trobo-
lhista Brasileire (PTB), Unifioc Democratica Nacional (UDN), Partido Social Progres-
sista (PSP}, Portido Republicano (PR), Portido Trabolhista Nacional (PTN), Partido
Socialista Brasileiro (PSB), Partido Democrata Cristde (PDC), Partido Libertador
(PL), Partido de Representagiio Popular (PRP), Partido Republicano Trabalhista
{(PRT), Partido Social Trabalhista (PST) e Movimento Trabalhistc Renovador (MTR)
("), O Partido Comunista Brosileiro (PCB), que funcionou regularmente a partir de
1945, teve seu registro cancelado em maio de 1947, por deciséo do Tribunal
Superior Eleitoral (7)

Excluido naturalmente o PCB, quer pela cessagdo de sua existéncio legal, quer por
suas peculinridodes ideoldgicas e de ugde, era dificil, de modo geral, caracterizar
e distinguir ésses portidos. Além de semethantes por seus programas, confundiam-
se, em escala pouco variavel, nas mesmas praticas de luta, ou de conquista do po-
der. Estruturados segundo a preponderdincia de grupos ou de figuras influentes, fal-
tavam-lhes disciplina e unidade, ndo tante por incorregdo de seus filiados e mili-
tantes como pelos contrastes da realidede politica nacional. S¢ o PL e o PSB
gram maois obedientes a principios, acabavam, entretanto, envolvidos e dominados
pelas organizagbes maiores, a que se aliavom nos prélios eleitorais e parlomen-
tores. Mesmo o PTB, que deveria ser uma organizagiio de massa, perdeu-se na
politica de clientela e de gabinetes governamentais. Séhre a UDN o Professor

Mangabelra, Otavio @ Discurso em Curitiba, publicado no Jornal Estade da Hahia, Salvador,
em 31-7-1937.

Tribunal Buperior Eleitoral — Dados Estatisticos, Dep. Imprensa Nacional, 1964, 6.0 Vol

Didrio da Justiga de 7T-8-1847, Res. n.* 1.541, in Resolugbes do Trib. Sup, Eleit., Vol. IV,
Dep. Imp. Nec., pag. 215 - 1833,
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Temistocles Covalcanti (%) escreveu que era “expresson de um pensamento libe-
ral”, e gque “a folio de sentido poiitico da suo oupgdo decorrio, talvez, do
“idenlismo” dominante nos hamens gue o “inspirorom no periodo de suo gesto-
¢io”. Sem ddvida, o UDN nasceu, e por varies onos procedev, como for¢a libercl,
no porlamento e em governos e assembléias estadvais e municipais. Cumpre ver,
porém, que o “idealismo” foi esmaecendo, e po porticipor do gevérno revolucic-
nario, em 1964, a UDN oceitou, sem protesio, muitos dos atos que condenare,
atentatGrios de direitos pofitices e individuais, Nesse ponfo superou as tronsi-
yéncios, nGo roro excessivas, de que era acusade o FSD.

7. Enfim: repetiom-se no Republico, apesar dos novaes condigdes de vida e de
cultura do Pois, os equivocos do periede meonarquice, ompliodos pefo existéncia
de maoior nimero de agremiagdes. A multiplicidade dos partidos ndo correspandia
o real diversificogdo de organizagdes e de diretrizes politicas e programdticas.
Ocorria, em verdade, o que tulz Noverro de Brito chomou de “pluralismo
uniforme”, contrastonte com “o desenvolvimento sécio-econdmice do Pais”, que
“depois da Segunda Grande Guerra forjou umn participagdo pelitica multieteral”
(. Dai, também, o desinterésse de porie relevante da populagdo pelo destino dos
partidos, embora refativamente otenta & sorte das instituigdes.

impunha-se, pois, dor nitidez @ estrutura, oo funcionamento e ds idéias dos
agremiogdes partiddrias. @ viger de comportamento e o firmeza de principios
dessas entidades € que disciplinam a -opinido publica @ asseguram a legitimi-
dode da representagdo, em todos os gravs.

ELABORACAQ E DENOMINACAOD

(8

(16}
(1}

8. No linha deésse processo de institucionafizagdo, o deputado Edvarde Duvivier
gpresentoy, em 1947, o primeiro projefo de lei, que recebeu o n.? 299, visondo
a regular os partidos politicos. Deu-lhe parecer no ComissGo de Constituiglio e
Justiga, inicialmente, o deputad:z Agamemsion Magalhdes, que o iulgou incansti-
tucional, por admitic o existérciz de purtidos estaduais, municipais ou regionais
{federagdo de partidos municipais), e podecendo de “excesso de regulamentagoo”,
Em conseqUéncio, e por entender que o lei orgdnica dos partidos deveric tragar
“apenus £$ normos printippis ou muois urgentes, deixando que o fato politico vd
odquirindo, dentro do nove legisloghio, o suc configuregtio prépria”, sugeriy
substitutiva de 13 artigos, em lugar dos 107 do projeto. Aprovow o 6rgdo técnico
o formulo substitutiva: Projeto n.® 34171947 ().

Oferscidas emendas em Plenarie, foram emitidos outros poreceres, inclusive o de
ovioric do deputeds lomeiro Bittencourt, também na Connssap de Constituicdo e
Justigo, concluindo por ouiro substitutivo (1),

Nag houve, porém, dacisao Final da Cérmara dos Deputades, ainda que o reivindi-
cacho do diploma orginico contirvasse uma constante nos cireylos peliticos mais
responsaveis. 0 Presidente Eurico Dutra, em suos mensagens dnuos ao Congresso
Nacionol, em 1947 ¢ 1948, ocentuov o vrgéncioc de uvmo lei orgonico, que

Ccavaleanti, Temistocles | Os Partidos FPulfticos —— in Cinco Estudor, Fund. Getdlio Vargas,
1335, pag. 28.

Nag’arm de Brito. Liuiz ; Introducio aos Partidos Politices — Jornal do Brasil de 10-T-1864,
cad. esp,

Piario do Congresso Nacigmal de 26-9-1947, Seglc 1: Preojew, Parecer ¢ Supstitutivo.
Diario do Congresse Naclonmal de 1-4-1948, Segic I.
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ussegurasse *‘a obediéntio aos processos democraticos de deliberagdo’” e impedisse
g rengvogdo no terreno partidario, dos velhas e malsinadas oligarquios esto-
duais” {11-A),

9. Afinal, o Mensagem n.° 228/65, do Poder Executive, submeteu ao {ongresso
Nacional o projeto de “Estatuto Mecional dos Partides Politices’.

Sem embargoes do valor do iniciativa governamental, o projeto é expressdo désse
longo processo de consolidagio de tendéncios e objetivos rengvadores. Condigdes
paliticas diversas, oriundas da implontogho de govérnc discricionario, e notade-
mente o fixogdo de prozos fotais para a eloboragdo legislativa {Ate institucional
02 1, de 1964, ort. 4.°), determinaram rédpida aprovagde do matéria.

10. Contudo, o projeto origindrio foi largamente emendado, e em porle aperfei-
¢oada. O texio da Lei n.® 4.740, de 15 de junho de 1965, em gue se converfeu 0
projeto, & indicativa das modificagées introduzidas pelo Congresso Nacional,
apesar das limitogdes a que éste estava submetido. Assim: o projeto estabelecio
que os portidos ndo poderiom ter vinculagdo “com a aogde de partidos estrangai-
ros” {ort, 4.2). O Poder Legislativo, prudentemente, aditow: “portides ou governos
estrangeiros” {urt. 4.2). A proposigdo executive exigio o pleno exercicio de direi-
tos politicos niio s6 para que o brasileiro pudesse pertencer aos partidos ¢ tomar
parte em suas atividodes, come pora participar de “‘comicios ov quaisquer outras
monifestogdes partidarios’ {ort. £.91. Era umo regro de clconce ilimitado, pois, por
interpretagio circunstancial, poderia proibir oté o simples presenga do individvo
a atos publicos. Evitando cldusulas imprecisas e pernicioses & prépria liberdode
de lacomogdo, o lei apenas se referiv & inftegragGo nos “quadres dos partidos” e
& participogdo em “svos atividudes”. tart. 5.° A proposta oficial estipulava que
o programa dos partidos confivesse o compromisso de atatar os “convengdes
internacionagis’”’, o que o Brosil houvesse “aderido’”. Nae era prevista a notureza
du convengds, nem qualquer requisito {art, 26). O legislodor repeliu a exigéncia
abusiva, desde que nem tdda convengdo internacional, firmeda ou aceita por um
govérne, em nome do Pais, mersce o apoio de tédas os correntes de opinitio.
Prescreveu, aperas, revendo o primeira porte do dispesitivo, que “o progruma
dos partidos deverd expressar o compromisso de defesa e aperfeicoomento do
regime democratico definide na Constituigao” (art. 18}

Varias outras modificagdes foram votados, inclusive sébre o funcionamento e a
extingde dos partidos, quer duronte o tramitagto ne (émara, em que o porecer
do Relotor, deputado Tarso Dutra, concluiv por substitutivo (*2), quer no Senado,
que olterou o texto aprovaodo pela outra Casa do Congresso (),

1Y. Para evitar equivoco substituiv-se, mesmo, a denominogie “Estatuto dos
Partidos Paliticos”. E que, tomo chservamos mais omplamente em outro estudo
(1), o vocdbula Estotute tem sentide multiplo. Designa, oté, o instrumento disci-
plinador da vido de cada partido, ,ﬂe o elobora com privatividade, apenas sujeito
a homologagho do Justica Eleitoral. Preferiv-se, por isso. a designagdo *'Lei Orgé-

J11-A) O Gouvérno Dutra - Idwumenios pars & Historia da Repuhlica -- Edii. Clv.-Braslleira

12)

Rkl
V14)

8 A, 1956, pags. 2i1 & 213,

piirio do Congresso Naciomal de 24-11-1963 ¢ de 13-4-1885 {Bupl. a0 ne 51 — Segho I; Avuiso
da Camars dcs Deputudos sbhre o Frojeto n.® 2.748-A, 1965.)

Dlirioc do Congresse Maclonal de 19-G-1865 ¢ 25-8-1963, Secho II

Marintio, Joraphat @ Tnstituclonatfzacic e Estaitulo dos Parildes Politicos — itn Hev. de
Informagio Legislativa (Senadn Federwli, n? 9, pig. 3.
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nico dos Partidos Politicos”, que €, precisamente, o Lei n.° 4.740, de 15 de julho
de 1965. (7).

CARACTERES GERAIS

1
12. De modo geral, o diploma soncionado é uma lei conveniente, que ndo se
reveste de carater dogmdtico ou auforitdrio. NGo obstante o confingdncio em que
foi votado, e salve certas disposicdes imprdprias ou preconceituosas, pode ser
instrumento valiose no esfér¢o de criagto do sistema portidario, se proporcionada
sua execugdo regular,

13. Moo &, sem divida, umo lei de transfermagfes radicois, ou mesmo profun-
das, viste que nao inscreve exigéncins de diversificagdo ideoldgico e progromética,
poro ‘ossegurar o perfeita diferenciogio dos partidos e, em conseqiéncia,
limitagao noturol do pluripartidarismo. A ésse respeito, &, tulvez, mais concessiva
do qlie impositiva, pois, ressalvedo o compromisso com ¢ regime demecratico e
representativo (orts. 2.° e 18) e observadas as regras de orgonizagdo instituidas,
"poderGo os partidos politicos estabelecer normas de sev peculiar interésse e fins
programaticos’” {(art. 9. No particulor, maior rigor seria acansethdvel. Se o
partido pelitico, por swa propric composicdo, necessariomente ampla, nde pode

“ter unidode absoluta, deve refletir, no entanto, uma linha de pensamento coorde-

nado, o que Pierre Lenoir choma “a encarnogio de um esfado de espirito e de
uma tendéncia” (1%),

Mas & justo ressaltor qué a lei encerra normas determinantes de mudanga sensi-
vel no regime puartidario preexistente & sua vigéncia, Como se verd, discipling a
organizagdo e a agdo politica, a fungdo cultural e educativa ¢ as financas dos
partides, por forma antes estranha oo nosso mecanismo legislative.

14. Poro alcangar o objetive de reforma, o legislador dividiv o texto em dispo-
sigoes permanentes e transitérins. Estas fém por fim, precisamente, regular o en-
quadraments dos partides ne sistema ndvo (art. 79} e disciplinar a fase interme-
diério (ary. BO). As regros permanentes reportem-se em quotre classes: declara.
térius, permissivas, imperativas & proihitivas, segundo definem sitvogdes ou esto-
helecem direitos e faculdades, deveres, ou vedagSes. As norimas permissivas dis-
tinguem-se, por sun vez, em progrumdticas e de estrutura, porque umas prescre-
vem diretrizes de agfio, e outras, modos de organizagde. Par fitm, as normas proi-
bitivas desdobiram-se em preceitos de alcance institucional au coletivo ¢ de ordem
individval, pois contém impedimentos que se dirigem oos portidos e outros relo-
cionados com os pessoas fisicas.

A oplicagle harmoniosa dessas disposicdes é que assegurard o unidade e a pro-
jecho do sistema, destinade a ordenar e vitalizar o processo palftico.

CONFIGURACRO DOS PARTIDGS

15. Domina ¢ sistema normativo instituide o principio que sé admite partidos
politicos nocionais. Além de prever e permitir o art. 1.9 apenas essas organizacdes,
o lei declari, no art. 77, que, com os excegdes nela consentidas, “é proibida o
existéncia de qualquer entidade com fim politico ou eleitoral, sem que haja
satisfeito os requisitos leguis para funcionor como partido”. As excegdes previs-

{16) Pierre Lenoir, Noel : Seciologia de 1a Revolucion, trad. de Mlguel Villegas, Edltorial Claridad,

*

Buenos Aires, 1947, pag. BD.

(i3) Diario Oficial de 19 de julho de 1965, com retificagdo no de 30 do mesmo més e ano.
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tas, porém, nio se referem a outro tipo de portido. Abrangem, sémente, entidades
que completem a estrutura e os fungdes dos partides nacionais, como o “instituto
de instrugo politico, pora formagbe e renovagdo de quodros e lideres”, e as
“biblictecas de obres politicos, sociais e econdmicas” fart. 75, V e VI. A lei
negou, assim, expressamente, o tese de legitimidode do existéncia de “partidos
politicos” além dos “partidos nacionais”, diante da Constituicho de 1946,

lodio Mangabeira os havio admitido com a restricfo de ndo terem representagdo
proporcional, nem parficipagde nos 6érgdos de govérno que se elegem por ésse
processo, pois tais privilégios sdo reservados aos partidos nacionais. Justificava a
duclidade de organizagdes com a variagdo de estilo da Constitvigdo, que nos arfs.
119, 1 e VIIl, e 141, § 3.°, alude, genéricamente, a partidos peliticos, e nos orts.
40, porGgrofo dnico, 53 e 134 refere-se, de modo especifico, o purtides pelitices
nacionais. E concluia: “Aqueles partidos politicos o legislador fixaria as condigdes
minimas de existéncia para que pudessem ser devidamente registrados, até que
lograssem transformar-se em “partidos nacionais” (7). Ndo os reconhece a Lei
Orgdnico, sequer com essas limitagoes,

Por isso mesmo, oo considerar os partidos politicos pessoas juridicas de direito
piblico interno (art. 2.°), confirmando declaragdo do Cédigo Eleitoral de 1950
(Lei n.% 1.164, de 24-7-1950, art. 132), a Lei Orglnica restringe-se, evidentemente,
aos partidos nacionais. Fixa-se ainda mais essa nogdo limitativa porque os partidos
contemplados somente adquirem personalidade juridica com o registro no Tribunal
Superior Eleitoral {art. 3.9), onde, pelo sistema exposto, ndo tém recepgdo sendo
as organizagdes nacionais.

16. Depois, se os partidos se destinam “a assegurar, no interésse do regime
democrdtico, a autenticidade do sistema representativo” (art. 2.°), tarefa de
tamanha importdncic ndo poderia ser deferida a agremiogdes sem participogio
ampia na politica do Pals. Erguidos a categoria de érgdos de seguronca e aperfei-
goamente do sistema representative, que € o hose do regime democrdtico, o5
partidos hdo de ser nacionais por sua destinogdo.

FUNDACAO, ORGANIZACAO E EXTINCAO DOS PARTIDOS

(17)

(18)

17 Mas, se o conceituagdo juridica e politica dos partidos permitisse alguma
dovida, esta serio eliminada pelas regras concernentes & sva fundugéo, orgonizo-
¢do e extingdo. Todo o complexo normative cria requisitos que dificultam a
formagdo de partidos, além de dor-lthes nitida perspectiva nacional.

Primeiramente, cumpre ver que a lei exige, para a fundagdo de um partido, “pelo
menos, 3% (trés por cento) do eleitorado que votou na bltima eleigdo geral pora
o Cémaro dos Deputados, distribuidos em 11 (onze) ou mais Estades com o minimo
de 2% (dois por cento) em cada um” {art. 7.9). Assim, se ndio é necessirio que o
portido em constituigho obtenha 3% (trds por cento) do eleitorado em cado
Estado, tombém ndo bastard o limite de 2% (dois por cento), porque éste indice
nio preencherd o total reclamade. A exigéncie da distribuigdo percentual do
eleitorado embaraga, portanto, a formagdo do partide. Sabendo-se que na eleigdo
geral para a Cimara dos Deputedos, realizada em 1962, votaram 14,747,221
eleitores (%), e tendo estabelecido o Ato Complementar n® 4, de novembro de

Mangabeira, Jodo : A Organizacio do Poder Legislativo nas Constituigdes Republicanas —
in Estudos sibre a Constituiclio Brasileira, Fundacfio Getiilio Vargas, 1954, pag, 113.

Tribunal Superior Eleltorsl : Dados Estatistlcos, Vol. cit., pAg. 38.
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1965 (art. 15), que os partidos sd se reconstituirdo na forma da Lei Orgdnica
“ultimadas tédas as eleigdes de 1966, & cloro que ha de crescer o total exigido,
dado o aumento inevitdvel do eleitorado. Se, em face dos votontes de 1962, seriom
imprescindiveis 442.416 assinaturas em pelo menos 11 Estados, depois das eleigées
gerais de 1966 maior serd o montante indispensdvel. Acresce que, mesmo ndo
hotivesse sobrevindo a extingdo dos partidos pelo Ato Insfitucional n.® 2 {art. 18},
todas as agremiacdes preexistentes deveriam restruturar-se nos térmos da lei
Orgéinica lart. 79 e 47). Alguns partidos perderiom, com certeza, os condigbes
de sobrevivéncia, exatamenie pela impossibilidade de adesdo do eleitorado reque-
ride, inclusive, diante da proibigdo de ossinor um mesmo elelior em mais de umo
lista {ort. 12, §§ 3.9 ¢ 4.9). :

Demais, o constituigdo do diretério nacional € subordinade G existéncia, no mini-
mo, de 11 diretdrios regionais regisfrodes no Jjustiga Eleitoral (art. 34). E o for-
magdo dos diretérios regionais depende da organizogdo e do registro de diretdrios
municipais em pelo menas 1/4 (um quarto) de Municipios do Estada {art. 33). Par
isso as segdes municipais constituem as unidades orgdnicas e fundamentais do
partido {arf. 23). Pai condicionar-se a constituigae dos diretorios municipais @
um nimero mtinimo de filiados, segundo o volume do eleitorade loco) (art. 32), e
impor-se o eleicdo em convengdo e por voto direto e secreto, com o ossisténcio do
Justiga Eleitoral {arts. 30, 31, § 2.9, ¢ 35).

18. . Configurando ossim os partidos, o Lei Orgdnica ainda fhes indica os érgaos:
de deliberagdio — as Convengdes Municipais e Regionais e o Nacfonal; de diregiio
— os Diretérios Municipais e Regionais e o Nacional; de dgde — os Diretérios -
Distritais; de cooperacdo — os consethas fiscais e cansultivos-e os departamentaos,
entre éstes o trabalhiste, o estudanttl & ¢ feminine (art. 22). '

19. Esses drgdos operam com autenomio, dentro, porém, do sistema hierdrquico
que decorre da Lei, assim como dos esfatufos de cudo partido. A Llei proclomo

_ que “a Convengdo Nacional é ¢ drgfio supremo do partido™ (art. 24). Mas deciora,
por igual, que, observadas as disposices nela inscritas, os estututos podem fixar
"o ndmero e a categoria dos membros dos drgGos portiddries, definir-thes a
competéncia e regular-lhes ¢ funcienamento” lart. 19). Désse medo imprime-se aos
drgbos criados orientacio comum, ajustada oos fins e as idéios fundomenteis do
agremiogdo, £ que, poro recordor o imagem de Duverger (M), um puortido repre-
senta um conjunto de comunidades, ligndas por instituigdes coordenodoras.

20. Tais comunidades congregadas, que sGo os partidos, formando-se soh o
impéria de preceitas legois e estatutarios, com fundamento aéles também devem
desfazer-se: por incorporogho, fus@o, ou extinglio. Prevé o Lei Drgdnica as trés
hipéteses de desaparecimento dos partides, regulondo-as para evitar anomalias
{orts. 44 g 50). Nos cosos de incorporogoo, fusdo e extingbo espontdneo é sempre
exigido ato deliberative do portido interessado, em convencio nocional (oris. 44
e 45). A deliberaco segue-se o cancelamento do registro, pelo qual o partido perde
a persenalidode juridica, devendo dar-se o seu patrimdnio o destinago prevista
no estgtuto (ort, 48).-Se o cancelomento, porém, resubtor de extingio do partido
por aogdo julgada contraria ao regime democratico {art. 46), o potrimdnio serd
incorporada go funde especiol de ossisténcia finoneeiro &s organizagdes politicas
(ort. 48, pardgrafo Onico).

{19} Duverger, Maurice : Les Partis Politigues, Lib. Armand Colln, Paris, 1951, pag. 24.
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Dispondo sdbre a dissolugéo deliberada ou forgada dos port.dos, e preservando,
distintamente, a sorte do potriménic por &les constituide, a lei destoca um dos
aspectos essenciais da institucionalizagdo dessos agremiogdes. Da relévo, a um
tempo, ao foto politico da existéncia dos partidos e & qualificagdo juridica que
lhes deferiu, na organizagdo do poder estatal. Fixo-se, enfim, @ naoturezo dos
partidos como pegas integrantes do mecanismo politico, insusceptiveis de formo-
¢do e de desaparecimento ao arbitrio de pessoos ou grupos.

EXTINCAD DE PARTIDOS E MANDATOS ELETIVOS

21. Discriminando situagdes no processo de extingio dos partidos, o Lei dis-
tingue, tamhém, quanto a seus efeitos séhre os mandatos eletives,

SGo trés os hipoteses de extingdo previstas: por ato livre da convengdio nacional,
observadus as formalidades legois (art, 45); por ndo satisfozer o partido as
condigdes minimas para funcionamento (art. 47); por ter o partido agdo contréria
ao regime democratico, fundede no sistema pluripartidario e na gorantia dos
direitos fundomentais do homem (arts. 46 e 5.9). Para as dvas primeiras hipéteses,
prevalece o principio consignado no parte inicial de art. 50: “cancelado o registro
de um partido, subsistem os mandotos dos cidoddos eleitos sob suo legenda”. Na
hipétese de cancelamento do registro por oto contririo ao regime democrdtico,
o regra € o que estd no parte final do art. 50: perda do mandato. No caso, “/niio
terdo cossados os seus mandatos os representontes que houverem, comprovado-
mente, se insurgido contra o orientacio portidaria que motivou o processo”
{paragrafe Gnico do oart. 50). Logo, enguanto nas duas primeiras hipdleses o
principio de defesa dos mandatos opero gutomdaticamente, na (ltima depende de
prova pelos representantes.

A distingto feite é perigosa e atenta contra o sistema constitucional. Ao ser
discutida e votada o matéria no Senado Federal, o Senodor Aloysio de Carvalho,
como Relator, formulov duas objecdes valiosas: uma no sentido de que o cancelo-
mento do registro do partido, qualquer que sejo o motivo, néo importa no perda
do mondato de Deputade ou Senador; outra para acentuar que exigir prova
excludente de cossagdo de mandato, quando o cancelamento do registro do
portide decorre de processo por agdo prejudicial ao regime democrdtico, permitird
adogdo de “critério de ordem subjetive”.

Votamos, entao, pela subsisténcia de todos os mandatos, observando que a Consti-
tuigdo ndo prevé a extingdo déles por desaparecimento do partide. E acrescenta-
mos: o Constituigho explicitamente declaro, em sev art. 1.9, que todo poder ema-
no do pove e em seu nome serd exercido. “O partido politico é apenas o veiculo
que conduz o condidato & conquista do mandato, e, para evitar divida a &sse
respeito, a Constituigdo, no art. 56, torna explicito que a Cdmara dos Deputados
se compde de representantes do povo, e ndo de representantes dos partides. E,
ainda, ao referir-se & condi¢do dos Senadores, declarg-os representantes dos
Estados, e nao dos partidos. Vale dizer: a punigdo imposta & agremiagdo politica
ndo pode repercutic sébre a validade & subsisiéncia dos mondatos dos represen-
tantes eleitos sob sua legenda” (*¥).

22. Dir-se-6 que ndo é privativa do Brosil a diretriz de perda dos mondatos no
caso de dissolugdo forgada dos partidos. Condenande o critério, lembra Gongalves

i20) DHario do Congresso Nacional de 1,0-7-1965, Se¢do II, pag. 2.121.
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Ferreirn Fifho, boseado em estudo de Peiser, que, no Republica Federal da
Alemanha, contrariomente & Lei Fundomental de Bonn, a jurisprudéncia admitiv
o extingdo dos mondatos, Fé-lo por julgar necessdrio extrair “tode o efeito da
senten¢a que proibia o partida, para excluir as idéias inconstitucionais do pracesso
de formagdo da vontode politico™. Mas o publicista -solienta que uma lel ordingrio
de 1956 atenuou, ali, a extensde do entendimento judicidrio. “De acbrdo com essa
lei, o Deputado que obondonou ¢ portido,.antes do sua proibigdo, ndo perde o
mandato. Do mesmo modo, ndo estd previsto o perda dos mandatos nas Assem-
biéias dos Estados, mos somente a perda dos mandatos nas Assembléias Federais.
A lei eleitoral, por suo porie, prevé que os Depufados d Dieta Federal, que perde-
rom a cadeire por causa da interdigdo do partide, nao serdo substituidos, se
tiverem sido eleitos por sufrdgio de lista, mas o serfo, se houverem sido eleitos
no escrutinio uninominal. Haveria nesse coso uma eleicdo parcial para preencher
o vaga” °5),

As atenvagdes feitas comprovam o arbitrio do regime de perdo de maondato,
por extingdo de partido. Trata-se de protica grovemente prejudicial & liberdade
e ao progresso dos instituicdes politicas. Punir “idéias inconstitucionais” significo
procfamar o delite de pensamento, e, em O{tima ondlise, imobilizar as instituicdes
nos textos juridicos, quondo outra é a missdo dos partides e dos representantes
as. cdmaras legislativus.

FUNCAO E PROGRAMA DOS PARTIDOS

(213

23. A Lei brosileira, mesmo, prescreve que os partidos se destinum “a assegurar,
no interésse do regime democrdtico, a cutenticidade do sistema representativo”
(art. 2.9), Mos o sistema represenfativo somente serd auténtico ne medida em
que refletir s transformagdes da vida social, politica e ecendmica. Reconhecendo
esso vinculogdo, o Lei ocrescenta que “o programa dos portides devera expressar
o compromisso de defesn e operfeicoamento do regime democrdtico definido na
Constituicao™ (art. 18). Ndo se defende e aperfeicoa, porém, gualquer instituigdo
sendo ampliando, inovando, otualizando sud estrutura, suos idéios e seus fins.
Se a lei impde oos portidos “o compromisso de defesu e aperfeigoomento do
regime democrdtico definido na Constituicdo®, permite que néle se introduzam
olteragbes. E inodmissivel, portanto, o condenacdo de idéias que propogom refor-
mos. Atos e fatos contrdrios & ordem democrdtica & que podem incidir em
punigdo.

24. Demois, ao otribuir aos partides ““fungdio permanente”, para que cumpram
suas tarefus institucionais, @ Lei ndo a reduziv & “continuidade dos servigos de
secretario”, Criou deveres de natureza culivral e educativa. Os partides sdoe obri-
gados a promover “conferdncins”, “congressos ou sessdes publicas poro difuso
de seu programa”. Cabe-lhes, uinda, manter “cursos de difusdo doutrindria, educo-
goo civica e olfabetizagho”, “'vm instituto de instrugho politica, para formagao e
renovuguo de guadros e i|deres“, "hibliotecas de obras politices, sociais e econd-

micos” “edicto de boletins ou outros publicagdes”. € o que estd no art. 75,

Abre-se opor‘lunidude assim, o fecunds trobolho de informogho & estlorecimento
tanto quanto de livre exame de problemus e idéias, 0 que & inconciliavel com
interdicdes dogmaticos.

Gongalves Ferreira Filho, Manoel : Os Partides Polilicos nas Constituivies Democraticas,
Edi¢ées RBEP, 1966, pag. 110.
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DISCIPLINA PARTIDARIA

25. Poro que essos moltiplas tarefos, alindas as de agbo politica propriomente
dita, ndo acarretem o enfraquecimento ou o desfiguragdo dos partides, por
procedimento irregular de seus filiados e de seus drgaes, a Llei estobdlece um
conjunto de normos disciplinadoros de direitos, deveres ¢ sangdes.

0Os filiados ao partido que faltorem a seus deveres de discipling, ao respeito a
principios programdticos, & probidade no exercicio de mandatos ou fungdes
portiddrias, ficam sujeites a uma das songdes previstas. Segundo a natureza ou
o grovidade do ote, o penalidade serd odvert@ncia, suspensdo, cassagdo de fungdo
em drgo portidario, ou expulsdo {art. 51). Os diretérios, por sua vez, poderdo
ser dissofvidos: por desrespeifo @ normas estotutdrias, programdtices, de ética
partidério, ov a deliberagtio regular de drgdos superiores do partido; por impos-
sibilidade de resolver-se grave divergéncia entre seus membros; por md gestdo
financeira (art. 52). Quer a punigio atinja filiados, quer diretérios, da decisdo
odotada cabe sempre recurso parc ¢ drg@o hierdrquicomente superior {orts, 51,
§ 6.9 ¢53 819

A disciplina instituida néio &, portanto, exageroda nem insuficiente, Pora completar
o sistemun, o Lei declora que todos os filindos o um partido tém direitos e deveres
iguais (ort. 4.9, pardgrafo Onico). O principio de isonomia, assim destacadamente
enunciado, valera, na proporgdo em que os filiados reclamarem iguais oportunidades,
como instrumento de corregdo do antigo vicie de dominio privilegiado ou oligdrquico
nos partidos.

26. £ de ressoltar que ndc estd compendioda a perde de mandato paro o
representante que mudar de partido. Nem serig conveniente inclui-lu nesso Lei.
A medida & das que sb devem ser contempladas em lei quands vigora regime
partidario bem estruturado e de progromaos efetivamente obedecidos. Se hd os
que variam de partido para servir governos, também existem os que divergem
de suos agremiagdes, & delas se ofastom, poro permonecer fiéis o compromissos
piblicamente ossumidos. Sem partidos realmente orgonizados e de fidelidade
continua a seus programas, puniglo désse alcance pode converter-se em arma
de destryi¢iio de figuros representativas, por maiorias tronsigentes.

Mesmo quando se torne aconselhdvel e eportuna o medida, urge envolvé-la em
critérios de segurango, inclusive o da decisGo judicidria, pare evitar injustiga.
Como férmula odequada & preservagd@o normal do vincvle politico, a Lei ja
preceitua que “nos registros do Senado Federal, Cémara dos Deputados,
Assembléias Legislativas ou dos C&maoras Mounicipeis, o representante do pove
serd inscrito na representagio do partide sob cuja legendo se elegev” (art. 76).
E preciso, enfim, que a protegiic do interésse dos partidos, sobretude em regime
de ogremiogdes sem trodigho ou sem firmeza ideoldgico, ndo troduza opresséo
as virtudes de independéncia dos homens piblicos, nem suprima carreiras politicas
morcanies.

FINANCAS E CONTABILIDADE DOS PARTIDOS

27. 0O sistema disciplinar da vida dos partidos cbronge, porém, a organiza¢do
e a fiscalizagdo de suas finangos e de sua contabilidade. Trés principios dominam
a orientaglo da lei:

— publicidade e contréle dos recursos, quante & sva obtencdas e & sua
aplicagdo;
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— vedacdo do retebimento de auxilio ou contribvigdo proveniente de auto-
ridades e orgdos da udministragdo publica, direta ou descentralizado, e
de qualquer emprésa de finalidade fucrative;

— goarantin de recursos cerfos e permanentes aos partides, inclusive origi-
narios do orgemento e mediante cringGo de um fundo partidario.

Esses principios desenvolvem-se em vdrias normas (arts. 54 a 74), enymerando-se
‘o5 requisitos, as limitagdes e as proibigdes gue compdem o processo de fiscalizagho,
De modo gerol, o propdsito &, sendo impedir, atenvar a infiuéncia do poder
econdmico, piblico e privado, nos eleigdes.

Maos, no particular, o Lei é de aplicagio ou de observincia relative. De um lado,
contém regiras de fiscalizagao dificil, como a que prescreve que ‘nenhuym candi-
data o corgo eletivd, sob pena de caossogdo do respectivo registro, poderd efetuor,
individualmente, despesas de cardfer politico ou eleitoral, cu com alistamento,
arregimentagdo, propaganda ¢ demais otividades definidas pela Justico Eleitoral,
devendo processar todos os gustos afravés dos portidos ou comités’ {art, 58}
Melhor seria regra de natureza limitotiva e condicionadora, porque permifiria
Justica Eleitoro) opurar o exaotiddo dos quontios constantes de escrituragéo
necessdria.

De outro lado, o orgonizogbo econdmica, de hase capitalista, e a propria ordem
odministrativa do Estado, quase sempre interessado nos resultados das eleigdes,
concorrem, por formas e desvios habeis, pora manter o forco do dinheiro no
precesso pelitico. Ocorre agui o que se verifico no generalidode dos pafses de
estrutura social e econdmica semethante, ou bosedda nos mesmos pressupostos.
28. Nao bastam, peis, as restricdes & conquista e ao uso dos recursos, nem
o outorga de imunidade tributdria e ¢ concessto de gratvidade aos partides para
publicagdo de decumentos oficiais (art. 74), ou para retransmisso, pelas emprésos
de rodiodifusto, de congressos ou sessoes publicas, em que sdo expostos os
programas adotodos lort, 73, 1D,

A eficacta da lei qumentard, sem divida, no escala em que, tom sua aplicagao
continuo e conjugada ao Cédigo Eleitoral, se organizorem regularmente os partides.
A resisténcia 0o poder econémico, entretanto, para eliminar distorcbes moiores,
exige duas gorantios em favor do povoe: instrugdo intensa e tibertagte do
necessidode, pelos reformas que otinjom o posicio dos forgos sociois e de
produgoa,

A LEI E O Al2

29, De qualguer sorte, mesmo dentro dus contraodigdes vigentes, os portidos
cuiduvom de sva rearganizagdo na forma ordenada pelo Lei Orgdnica {orts. 47 e
79). Muitos niio subsistiriom, ov nbo monteriom vida outdnoma. Todos, no
entanta, sequiom o caminho de obediéncia 4 lei, que glteruria o quadro partiddrio
existente. Era o processo de reformo em execugdo.

Eis que, de surpréso, a 27 de outubro de 1965, o Afe Institucional n.® 2, coma
instrumento discriciondrio, decfora extintos os partidos {art. 18), £ se monteve
as exigéneios do lei Orgénico pera o ergonizogdo dos novos portidos (porogrofo
Unico do art. 18), ésse procedimento nie pdde ser observddo, O Ato Complementar
n% 4, de novembro de 1965, determinou o criogdo, pelos membros efetivos do
Congressa Nacional, de “orgunizacdes com oiribuicdes de partidos politicos,



58

REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

enquanto éstes ndo se constituirem™ {art. 1.°). Prescreveu, ainda (art. 15), que sb
se promgverd o organizacdo dos partidos, na forma da Lei Orgdnica, ultimados
as eleicdes de 1966. Dionte dessas e de outras normas de Atos Complementares,
subvertido a ordem juridica e desacatada a superioridade hierdrquica dos Atos
Institucionais, permanece inoplicada a Lei Orgénica dos Partidos Politicos.

Mas, se o sistema partidario exigin mudanga e renovagdo, pora adquirir
autenticidode, o que os atos discriciondrios ditarom ou geraram foi um terrivel
retrocesso no sistema politico e representativo do Pois. O biportidarismo
compulsério e irreal (AC-4, art. 1.9), eleicdes indiretas pora Presidente e Vice-
Presidente da Repiblica (Al-2, art. 9.9 e para Governador e Vice-Governador
(Al-3, art. 1.9), fidelidade partiddria circunstancialmente imposto, para impedir
a liberdade de voto nos pleitos indiretos (AC-16, art. 19), instituigdo de sublegenda
para dissimular antagonismes insuperaveis (AC-7, arts. 5.° e 6.%), sdo algumas
das ordenagdes autoritarios que interromperom o impulse de reforma.

Agravou-se, consequentemente, a crise dos partidos, substituide a inconveniéngia
da multiplicidade excessiva por uma dualidade forgada e constrangedora, deter-
minante de maior desinterésse, sendo de repulsa do povo pela vide politica.

Do revisao institucional de que se cagita, ne sentido da normalidade democratice,
nao hd rumos certos, nem definitivos. A conjuntura dita desvios bruscos, caracte-
rizando bem a inseguranga reinante.

PERSPECTIVA DE RENOVACAO

30. Contudo, o movimento militar vitorioso de 1964 foi apenas um episédio no
curso do que se choma a revolugdo brasileira. Ndo o instauroy, néio o encerra,
nem a delimita no tempo e nas idéias. Como ato intermedidrioc de um grande
movimento histérico, isoladamente ndo o explica, nos seus confornos reais.
Decerto, é um ucidente considerdvel, por suas origens e por seys efeitos. Ndo
constityi, porém, o ponto culminante do processo de mudanga, que a Nogdo
persegue, ha anos.

Por isso mesmo, por decisdo dos podéres dominontes, ou pela pressdo irresistivel
dos fates, Operar-se-g transformagde no meconisme dos instityigdes, O orremédo
de sistema partiddrio, em que se contorcem o Alionga Renovadora Nacional
(ARENA) e o Movimento Democrdtico Brasileiro (MDB), ndo deve prolongar-se, por
felte de base moral, politica e ideolégica. Instrumentos de uma fase de transigao,
essos organizagdes ndo correspondem as aspiragdes permanentes da opinido
nacional.

31. Como férgas de orientagdo e disciplina da vontade popular, os partidos
pressupoem estabilidade, estrutura definido, adesdo espontinea e militante de
seus membros, e diretrizes ricas de conteGdo criodor, para ser seguidos e
prestigiadas,

A manutencio de regime inadequado, como o atual, além de repetir o érro do
passado pela presengu de ogremiogbes ficticias, pode propiciar reforma incon-
trolavel. As mudongas institucionais demasiado retardadas escapam, por vézes,
aos designios dos dirigentes.

32. A execugto da Lei Orgdnica, com os alteragdes necessdrios, é meio idbneo
de estabelecer-se o sistema pluripartiddrio disciplinado, como fator basico do
regime democrdtico-representativo, auténtico e estavel, que convém & Nogdo.





