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RESUMO

O artigo discute os argumentos apresentados no debate
politico e académico a favor do fim do monopdlio dos partidos
sobre a representacdo politica, ou seja, da possibilidade legal
de apresentarem-se a eleicdo candidatos sem vinculagdo
partidaria. Para tanto, apresenta, com brevidade, algumas das
definicbes de partido constantes da literatura, sua histéria e
tipologia. Analisa em seguida os dois argumentos tipicos da
defesa do fim do monopdlio: o fim da forma-partido e a
necessidade de controle sobre os partidos. Na conclusédo, o
debate é vinculado a discussdo das propostas de reforma
politica em tramitacdo no Congresso Nacional.

1 — Introducéo

Vigora, no Brasil, o monopodlio dos partidos sobre a
representacdo politica. A Constituicdo relaciona entre as condicdes de
elegibilidade, na forma da lei, a filiacdo partidaria, ao lado da nacionalidade
brasileira, do pleno exercicio dos direitos politicos, do alistamento eleitoral,
do domicilio eleitoral na circunscri¢do e dos requisitos etarios. Na pratica,
portanto, sdo inelegiveis, além dos inalistaveis e dos analfabetos, todos os
cidaddos ndo-filiados a partidos politicos, ou seja, a grande maioria da
populacdo brasileira.

A proposta de reforma politica ora em tramitacdo na Camara
dos Deputados incorpora um conjunto de medidas que tem como objetivo
manifesto o fortalecimento dos partidos politicos. Embora essa proposta
tenha como fundamento um diagnostico acertado do funcionamento de
nosso sistema politico e, nas condicdes presentes, o fortalecimento dos
partidos possa, com bons argumentos, ser encampado, existe, segundo
alguns, o risco de caminharmos para uma situacao oposta, uma situagédo de
poder excessivo das burocracias partidarias. Por essa razdo, o exame dos
argumentos que defendem a flexibilizacdo do monopolio dos partidos sobre
a representacéo politica € oportuno.



Uma consulta simples as Constituices anteriores a 1988
mostra que a exigéncia de filiacdo, ou, em outras palavras, 0 monopdlio dos
partidos sobre a representacéo, é antiga em nossa histéria republicana.

Por outro lado, a comparagdo internacional revela, nessa
questdo, ser o monopdlio a regra, na maior parte dos paises democraticos, e
sua auséncia, portanto, a excecao.

A regra do monopolio tem, portanto, raizes na historia
nacional e uma historia de sucesso no plano internacional. No entanto, vem
sendo questionada, com insisténcia cada vez maior, no Brasil e no mundo.

No Brasil, a vasta literatura sobre nosso sistema politico-
eleitoral e sobre as diversas propostas de reforma politica pouco discutem a
questdo do monopolio dos partidos sobre a representacdo. O tema encontra
maior ressonancia no meio de movimentos sociais e organizagfes néo-
governamentais cuja atividade exige interface constante com o Executivo e
0 Legislativo, na Unido, Estados e Municipios. No Congresso Nacional, o
debate recem se inicia. No momento, tramita a Proposta de Emenda a
Constitui¢do n° 1, de 2004, de autoria do Senador Mozarildo Cavalcanti,
que retira a exigéncia de filiacdo partidaria para os candidatos as eleicdes
majoritarias.

No mundo, a discusséo ja comegou a ter efeitos sobre as regras
eleitorais. Menciono, entre outros, os exemplos significativos da Italia e da
Alemanha que experimentam o fim do monopdlio dos partidos politicos
sobre a representacdo na vigéncia de regras eleitorais claramente
diferenciadas. Na Italia, nas eleicbes para o legislativo local, sob a regra do
voto proporcional, podem ser apresentadas listas de candidatos sem partido,
com a exigéncia unica do apoio de um percentual minimo de eleitores.
Essas listas sdo conhecidas como listas civicas. No entanto, mandatarios
eleitos por meio dessas listas que venham a se lancar candidatos em
eleicdes nacionais futuras, devem filiar-se previamente a um partido
politico.

Na Alemanha, a legislacdo eleitoral permite o lancamento de
candidaturas avulsas, nas elei¢Oes distritais, sob a regra do voto majoritario,
sem vinculo partidario, com a exigéncia Unica do apoio, manifesto na
forma de assinatura, de um numero pequeno de eleitores. Além disso, 0s



candidatos sem partido podem beneficiar-se do financiamento publico das
campanhas, em igualdade de condi¢des com os candidatos partidarios.

Quais as razdes do questionamento que incide sobre o
monopolio dos partidos politicos? Que levou a duas das grandes
democracias europeéias a acolherem na lei modelos diferentes de quebra
desse monopdlio? Qual o objetivo, ou, de maneira mais precisa, 0S
objetivos, das diferentes propostas de rompimento desse monopolio? Essas
as perguntas que o presente artigo procurara debater. Para tanto, partimos
de uma distincdo logica entre dois tipos de argumentos utilizados,
normalmente, para defender o fim do monopdlio dos partidos sobre a
representacdo. De um lado, encontra-se 0 argumento da crise da forma-
partido e da necessidade conseqiiente de sua substituicdo como instrumento
de representacdo popular. De outro, o argumento do controle, por parte do
eleitor, sobre os partidos e suas burocracias dirigentes. E claro que, nos
debates politicos reais, muitas vezes 0s argumentos encontram-se
entremeados. Para melhor compreensdo da questdo, no entanto, convém
proceder a analise separada de cada argumentacdo em sua forma logica
pura.

O artigo discutira, portanto, em primeiro lugar, de maneira
breve, as definicbes de partido correntes na literatura, sua historia e
tipologia. Em segundo lugar serd abordado o argumento da crise dos
partidos, assim como seu fim presumido. Finalmente, a discussédo recaira
sobre o argumento do controle sobre os partidos como resposta a essa
mesma crise.

2 — Definigbes, historia e tipologia.

A literatura abriga diversas defini¢bes para partidos politicos.
Para apreender algo dessa diversidade, podemos examinar o0
posicionamento de dois autores classicos na matéria, antagénicos no que
toca ao grau de abrangéncia de suas definicoes.

Max Weber (1991) considera como partido toda associacdo
voltada para a disputa e o exercicio do poder. Assim, sua caracteristica
fundamental seria influenciar agdes sociais de qualquer conteddo. De
acordo com uma definicdo tdo abrangente, partidos podem-se formar para



disputar o poder num Estado, mas também num clube, numa associac¢ao ou
num sindicato. Em todos esses grupos, a disputa coletiva pelo poder
obedeceria a mesma légica.

No campo de uma definicdo restrita, podemos mencionar
Maurice Duverger (1970). Para esse autor, a linguagem cotidiana restringe
0 uso da palavra partido aos grupos organizados para a disputa e exercicio
do poder no @mbito de uma organizacdo estatal. No entanto, para ele, essa
restricdo ainda é manifestamente insuficiente. Com esse sentido, a palavra
continua a englobar facc¢des de todo tipo: grupos de cidaddos nas republicas
da antiguidade, bandos sob a lideranca de chefes militares, clubes de
deputados e partidos modernos. Apenas a estes ultimos caberia, a rigor, 0
termo partido: organizagGes politicas caracterizadas pela existéncia
articulada de faccbes parlamentares e comités eleitorais. Partido supde,
nessa acepcdo, atuacdo parlamentar conjunta de um grupo e acOes
organizadas com vistas a elei¢do de seus membros. Segundo essa definicé&o,
portanto, organizaces clandestinas, sociedades secretas, movimentos de
massa que ndo disputam o poder pelos caminhos que a institucionalidade
define como legais, ndo seriam partidos, no sentido moderno do termo.

No que diz respeito a origem dos partidos, 0 mesmo autor
considera como caminho normal, no sentido de mais freqlente, a formacao
da faccdo parlamentar e, num segundo momento, a criagdo de comités
eleitorais voltados para a eleicdo dos membros da faccdo. A razdo e
simples: a existéncia do parlamento precedeu, historicamente, a ampliacéo
do direito de voto. Assim, na Inglaterra do século XVIII faccbes
parlamentares encontravam-se em operacdo, mas o0 numero de eleitores era
tdo restrito que o trabalho planejado de campanha e, portanto, a
constituicdo de comités com essa finalidade, ndo eram necessarios. Com a
ampliacdo progressiva do eleitorado, esses comités tornaram-se
indispensaveis e os partidos de feicdo moderna surgiram.

Importa notar que, nos seus primoérdios, as faccOes
dificilmente constituiam-se a partir de critérios ideoldgicos. Prevaleciam
outros principios, como a origem local e o0s interesses comuns,
particularmente os interesses eleitorais e aqueles ligados a partilha de
cargos e outros “bens” politico. Apenas num segundo momento,
consideracfes de cunho ideologico tornaram-se relevantes na constituicao
de partidos.



Essa €, segundo Duverger, a vertente principal da origem dos
partidos. Uma segunda vertente, paralela a primeira, de inicio secundaria,
porém cada vez mais importante, é caracterizada pela origem externa das
agremiacOes. Aqui, partidos sdo criados fora do Parlamento e do processo
eleitoral, para neles influir e penetrar. As organizacbes seminais s&o
diversas, nesse caso. Sindicatos criaram diversos partidos socialistas e
trabalhistas, como mostra, numa forma tipica, a historia do Partido
Trabalhista Britanico. A macgonaria espalhou diversos partidos liberais pela
Europa na segunda metade do seculo XIX. A Igreja desempenhou, por sua
vez, importante papel na criagdo de partidos catolicos, cristdos e
democratas-cristdos, na Europa e nas Americas.

A origem diferenciada reflete-se na estrutura e forma de
funcionamento dos partidos. Aqueles surgidos de base parlamentar tendem
a ser mais descentralizados, menos disciplinados e menos ideoldgicos que
aqueles provindos de criacdo externa. Por raz0es 6bvias, 0 peso do setor
parlamentar € muito superior nos primeiros, enquanto nos segundos a
burocracia partidaria ganha peso e a acéo eleitoral-parlamentar tende a ser
posta em segundo plano.

Na perspectiva de Duverger, portanto, podemos presumir que,
assim como a existéncia e o funcionamento de parlamentos antecedeu o
surgimento de partidos organizados, o monopolio dos partidos sobre a
representacdo é evento normalmente posterior a organizacdo dos partidos
politicos. Em outras palavras, se a expansdo do quadro de eleitores exigiu a
formacdo de comités eleitorais articulados as fac¢des parlamentares, como
condicdo para o sucesso eleitoral, o monopolio de fato dos partidos
precedeu o monopdlio de direito que impera hoje.

3 — A crise da forma-partido e o argumento da substituicéo.

O argumento aponta, em primeiro lugar, a crise da politica e
de suas instituicdes no mundo ocidental. Haveria uma notéria crise de
representatividade e, por conseguinte, de participacdo e os partidos
politicos, na condicdo de canais praticamente exclusivos da representacéo,
encontrar-se-iam no centro dessa crise.



Os indicios sdo numerosos. Um dos mais evidentes € o
absenteismo eleitoral crescente. Basta mencionar, a titulo de exemplos, a ja
tradicional e elevada abstencdo nas elei¢cbes norte-americanas; 0 maior
absenteismo eleitoral da historia do Reino Unido, na recente vitdria dos
trabalhistas; a eleicdo argentina de 2001, na qual a obrigatoriedade do voto
levou a quase metade dos eleitores a sufragar nomes de proceres do século
XIX. Parece evidente que o sistema partidario, no minimo ndo esta
conseguindo cumprir a contento sua funcdo de mediador, desempenhar seu
papel de filtro e construtor do leque de opg¢des apresentado aos eleitores.

Um segundo indicador sédo os dados relativos a filiacdo
partidaria. De acordo com o Relatorio de Desenvolvimento Humano 2002,
do PNUD, na maior parte das democracias consolidadas, observou-se, nas
ultimas duas décadas, a queda acentuada do nimero de filiados a partidos
politicos. Nos Estados Unidos da América e em boa parte dos paises
europeus, os partidos perderam entre um quarto e metade de seus filiados,
dos anos 1980 ate o presente. Ou seja, ndo € apenas a funcdo de
representacdo dos partidos que se encontra em crise, mas a de participacao
também.

Finalmente, 0 mesmo relatorio traz dados relativos a confianca
dos cidaddos nas instituicbes politicas. Partidos encontram-se,
principalmente na América Latina e na Europa Central e do Leste, no topo
das escalas de desconfianca manifestada pelos eleitores.

Ha, portanto, ao que tudo indica, uma crise da representacdo
politica, crise que é dificil de distinguir da crise dos instrumentos dessa
representacdo: os partidos politicos. Para ela, explicagbes em niveis
diversos devem ser buscadas. Podem ser levantados os sintomas de fadiga
de cada sistema partidario especifico e, nesse plano, as manifestacdes da
crise nos Estados Unidos, Gré-Bretanha, Argentina e Brasil irdo remontar a
causas diferenciadas. Pode ser argiiido, em adicdo, a presenca difusa de
uma crise do Estado-nacdo, em tempos de globalizacéo, a incidir sobre as
causas particulares da crise e somar-se a elas. Finalmente, num plano de
generalidade ainda maior, podemos indagar se a globalizacdo ndo avangou
paralelamente a uma mudanca rapida no proprio tecido da politica.

Com isso quero dizer que partidos, na forma classica, tendem
a definir as diferencas entre si em relacdo a todos os temas relevantes que
emergem no espago publico. Partidos tendem, ou tendiam, a constituir



visdes abrangentes de mundo, que vinculam seus filiados em todos os seus
aspectos. No século XX, para diversos partidos marcados por um Viés
autoritario, até mesmo questdes relativas ao estilo de vida, lazer e
preferéncias esteticas de filiados e militantes passaram a ser objeto do
interesse do coletivo partidario, sujeitas a recomendagcfes mais ou menos
explicitas e coercitivas.

Nessa perspectiva, 0s partidos teriam sido canais eficientes de
representacdo em sociedades que demandam o engajamento de individuos
na politica de maneira integrada e completa, sociedades divididas em
classes sociais que, além de manifestarem-se como tais no campo da
politica, desenvolveram visdes de mundo amplas e coerentes. Hoje, no
entanto, vemos a cada dia crescer, nas sociedades contemporaneas, 0
nimero de cidaddos que estrutura suas identidades e valores a partir de
principios diversos, nem sempre congruentes, e que desejam vincular-se ao
mundo da politica somente por meio de algumas dessas dimensoes.

Essa a razdo de questdes de nacionalidade, etnia, religido,
género, idade, entre outras, haverem, aos poucos, tomado o0 centro da
agenda politica nos paises afluentes, superpondo-se a problematica da
distribuicdo de renda e propriedade, caracteristica de uma situacdo de
centralidade das classes sociais.

Com isso, 0 espaco da politica se fragmenta e essa divisdo nao
se detém nas grandes questdes, como as acima citadas. Cada vez mais,
cidadaos querem participar da politica em torno de questdes consideradas
até entdo menores, locais, relacionadas diretamente a seu cotidiano. Para
esses, assim como para aqueles que fazem politica a partir de etnia, género
ou identidade religiosa, a estrutura partidaria é inadequada. A participacao
ocorre mediante movimentos que procuram institucionalizar canais de
acesso outros, alternativos, ao mundo da politica.

Essa mudanca do contetddo da politica tem sido objeto de
discussdo por diversos autores contemporaneos. Giddens (1999), por
exemplo, caracteriza 0 processo como a passagem progressiva de uma
politica de cunho emancipatério, centrada em demandas de distribuicdo de
propriedade e renda, de interesses conflitantes de classes sociais, para o0 que
denomina “politicas da vida”, ou seja, 0 conjunto de demandas que dizem
respeito a decises sobre estilos de vida. Inglehart (1997), por sua vez,
numa perspectiva mais abrangente, apresenta, com base em questionarios



aplicados nas ultimas trés décadas em dezenas de paises, um processo de
transicdo de valores morais, de uma situacéo inicial de predominancia de
valores “materialistas”, como segurancga, para uma configuracdo outra, com
predominancia de valores “po6s-materialistas” ou “pds-modernos”, focados
em questdes esteticas e de estilo de vida. Esse movimento moral replicar-
se-ia no plano da politica. Ambas as versdes podem ser usadas para
fundamentar o argumento da crise insuperavel dos partidos, mecanismos
ligados de forma inextricavel a politica de velho tipo.

E preciso acrescentar que a revolucio tecnoldgica recente no
campo da informatica e das comunicacbes tem dado a movimentos desse
tipo a possibilidade de dispensar as diferentes estruturas partidarias num de
seus papéis tradicionais, o da mediacdo entre representados e seus
representantes. Mensagens eletronicas transmitem em fragcdes de segundo
informacéo, reivindicacdo, solicitacbes diversas e até pressdes por
posicionamentos favoraveis ou contrarios do parlamentar. Com isso,
eleitores ndo precisam mais se dirigir a secédo local, estadual e nacional do
partido sucessivamente, para serem ouvidos por seu deputado.

Mudancas profundas na substancia da politica, somadas a
revolucdo tecnologica levam a alguns estudiosos dos novos movimentos
sociais, assim como a alguns de seus militantes e dirigentes, a postular a
tendéncia ao fim dos partidos politicos e sua substituicdo progressiva por
novos instrumentos de representacdo, ainda em gestacdo. O fim do
monopolio dos partidos sobre a representacdo, nessa perspectiva,
significaria o reconhecimento legal de uma mudanca que ja estaria em
andamento de fato, uma vez que um numero cada vez maior de
representantes do povo ja teria como referéncia maior grupos de eleitores e
movimentos sociais diversos antes que as siglas partidarias a que se
vinculam, siglas de ascendéncia cada vez mais ténue e formal.

O debate que precedeu a introducdo da lista civica nas regras
eleitorais italianas seguiu, em boa medida, esse curso de argumentacdo. A
principal preocupacédo foi recuperar, a0 menos para a politica local, uma
parcela consideravel de eleitores que ndo mais se motivava pelo leque
tradicional de partidos. A possibilidade de constituir listas livremente faria
retornar ao processo candidaturas e votos que ndo se apresentariam de outra
maneira. Houve, portanto, um reconhecimento da incapacidade dos
partidos politicos de cumprirem sua funcdo, e a abertura da possibilidade



de constituicdo de listas a partir da simples vontade de uma parcela dos
eleitores.

4 — A crise da forma-partido e o argumento do controle.

O segundo argumento aqui apresentado tem como foco o
controle de eleitores sobre as estruturas partidarias. Em sua forma mais
simples, pode ser enunciado da seguinte maneira: 0 monopo6lio abre a
possibilidade de que os partidos, mediante acordo explicito ou implicito,
imponham sua vontade sobre os eleitores, particularmente no que toca ao
limite das divergéncias consideradas legitimas pelo sistema. No minimo, o
leque de opgOes esté restrito aos nomes ou as listas por eles apresentados.
Num quadro politico que, acompanhando o mundo, muda rapidamente, o
monopolio assegura a exclusividade da representacdo aos expoentes da
velha ordem, da velha politica, dos velhos antagonismos que ja teriam
perdido sentido. Mais grave, na vigéncia do monopolio, a sociedade
encontrar-se-ia privada de mecanismos capazes de promover a renovacgao
necessaria, no tempo certo. Quanto maior a forga que a historia, a tradicao
e a mecanica das instituicdes conferem aos partidos, maior o perigo que o
monopolio representa, com a possibilidade de chegar até a instituicdo de
uma “tirania” dos partidos sobre o conjunto dos cidadaos.

Observe-se que a presente linha de argumentacdo independe
da validade do argumento precedente, que afirma a crise irreparavel da
forma-partido. Com crise ou sem ela, 0 monopolio habilita os partidos a
impor constrangimentos ao leque de opcdes dos eleitores e a levar,
portanto, em determinadas circunstancias, o0 sistema a uma crise
institucional. Ou seja, mesmo no caso limite da extin¢cdo dos partidos na
sua forma classica, tal como definida nos séculos XIX e XX, e sua
substituicdo por partidos de novo tipo, persistiria a necessidade de uma
valvula de escape institucional ao conjunto de partidos, novos ou velhos,
pronta para ser usada sempre que necessario. Os novos partidos, mesmo
que mais representativos, fragmentados, especializados, vinculados a
movimentos, conectados diretamente ao eleitor, poderiam ainda, em
conjunto, sobrepor-se a esses eleitores e limitar seu leque de escolhas.

O fim da exigéncia de filiacdo partidaria aos candidatos as
eleicdes permitiria aos eleitores acrescentar alternativas eleitorais sem o



custo de formacgdo e manutencéo de partidos que a lei normalmente exige.
Ou seja, mesmo que o argumento, em algumas de suas variantes, aceite a
premissa de que candidatos sem partido convertem-se inevitavelmente em
candidatos partidarios no decorrer da pratica parlamentar, vindo a integrar
alguma faccdo, a possibilidade de lancar candidatos sem arcar com o 6nus
da fundacdo e manutencdo de partidos constitui, ainda assim, mecanismo
de controle eficiente dos eleitores sobre o rol de partidos existentes. Lancar
candidatos sem partido seria, no fundo, simplificar ao extremo a regra
aplicavel a constituicdo de novos partidos; seria radicalizar o direito do
cidaddo de acrescentar opcdes ao jogo eleitoral, direito que muitos
consideram tdo ou mais importante que o préprio direito de voto para
caracterizar a democracia (Dahl, 1989).

5 — Conclusdes

No Brasil, o debate sobre o fim do monopdlio dos partidos
sobre a representacdo politica encontra-se ainda num estagio incipiente. A
discussdo encontra eco maior junto a inteligéncia que dirige e assessora
movimentos sociais e organizacbes ndo-governamentais que junto a
academia, os estudiosos da politica e seus atores.

Encontra-se, no entanto, ligada a segunda vertente aqui
apresentada, um argumento secundario a respeito do carater pernicioso das
consequéncias que o fim do monopdlio teria em situacdes de quadro
partidario caracterizado pela  fraqueza, como ocorre no Brasil. A
combinacdo particular de voto proporcional com listas abertas que entre
nos vigora confere poder maior aos mandatarios, aos vitoriosos nas
eleicdes, e poder escasso ou nenhum aos partidos politicos. Partidos, entre
nos, sdo necessarios, em virtude do monopdlio legal, para a apresentacéo e
registro de candidaturas, e para pouco mais do que isso, uma vez gque nao
sustentam propostas politicas coerentes, sdo permeaveis ao ingresso e saida
de mandatarios e ndo comandam o voto de seus integrantes no legislativo.
Nessa situacdo, caracterizada pela debilidade, o fim do monopdlio poderia
representar um golpe fatal para os partidos. Ou seja, o fim do monopolio,
visto como instrumento de controle sobre os partidos, seria necessario
apenas em situacdes em que o poder dos partidos € percebido como
excessivo, ou seja, em situacbes em que a tirania partidaria € uma
possibilidade real.



Por outro lado, independentemente do mérito do argumento, é
preciso atentar para o fato de as propostas de reforma politica ora em
discussdo e tramitacdo no Congresso Nacional terem como foco o
fortalecimento das siglas partidarias, mediante instituicdo de mecanismos
de fidelidade partidaria, financiamento publico de campanhas e
apresentacdo de listas fechadas de candidatos, com a ordem definida
previamente a eleicdo por convencgdo partidaria. Ou seja, a prevalecer a
proposta de reforma politica aprovada na Comisséo criada para esse fim na
Camara dos Deputados, passariamos a uma situacdo oposta a que prevalece
hoje: o poder deixaria 0os mandatarios e concentrar-se-ia na estrutura
partidaria. Nesse caso, teriamos direcOes partidarias, maquinas,
burocracias, extremamente poderosas, com controle sobre 0s recursos
financeiros destinados a campanha e com a capacidade de definir a ordem
dos eleitos. De posse desses mecanismos eficientes de controle sobre
filiados e candidatos, a tirania dos partidos sobre os eleitores passaria a ser
vista como uma ameaca real e, é de se prever, o fim do monopolio
ingressaria com forga nas agendas da politica e da ciéncia politica no
Brasil.
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