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Resumo

Como concretizar a democracia intrapartidaria sem ultrapassar a autonomia dos partidos ou a reserva
legal.

Texto integral

Na ultima semana, a forma de organizagdo dos partidos politicos ocupou o centro dos debates. Uma
nova regra [1] preocupou juristas e partidos politicos ao dispor que “as anotacdes relativas aos
orgédos provisorios tém validade de 120 dias” . Questionamentos levados ao TSE argumentam que
estaria “inviabilizada a maioria das candidaturas nas eleicdes que se aproximam — a menos que as
Comissoes Provisorias sejam substituidas por Diretérios, ainda antes da convencéo para escolha de
candidatos” [2] . A preocupacado € justa e o Tribunal ja sinalizou “que a Corte jamais proibiu ou
restringiu que as convencdes partidarias sejam feitas por comissfes provisorias das legendas, ou
pelo préprio diretério ou pela maneira como for estabelecida pelo estatuto do partido” [3] . Na
préxima sessao, ap0s manifestacdo do Ministério Publico Eleitoral, o plenario deve concluir essa
andlise. Entretanto, é o porqué dessa alteracdo e o pressuposto do debate que revelam a grande
relevancia da matéria. O Tribunal Superior Eleitoral comeca a trazer a tona um dos mais importantes
temas do direito partidario e do proprio sistema politico brasileiro: 0 embate entre autonomia e
democracia intrapartidaria. Até que ponto os partidos politicos podem definir, com absoluta
liberdade, o modelo interno de organizacgéo, deliberacédo e escolha de seus dirigentes? O incémodo
catalisador do debate é fato inquestionavel: muitos partidos se mantém, na esfera municipal, por
meio de Comissdes Provisorias. Significa dizer que os partidos nao costumam eleger um Diretério
Municipal. De modo geral, no ano eleitoral, os dirigentes municipais s&o nomeados por integrantes
do partido, na forma e para o prazo definido no estatuto. Atribui-se a esse modelo a apropriagdo das
legendas e a manutencdo do que se convencionou chamar de “caciques partidarios”. De fato, ja era
hora de reabrir 0 debate sobre o indice democréatico que compde as decisdes intrapartidarias e seu
reflexo na concretizacdo da democracia do pais. Se de um lado, a Res. 23.465/2015 aponta o
primeiro fio de um novelo que pode redefinir o perfil da estrutura partidaria, de outro, desperta
inlmeros questionamentos: i) a CR/88 exige que os partidos politicos sejam democraticos
internamente?; ii) como essa matéria é regulada infraconstitucionalmente?; iii) resta ao Tribunal
Superior Eleitoral competéncia regulamentar nessa tematica?; iv) o fato de os partidos politicos
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estarem revestidos de natureza privada interfere em seu padrdo de autonomia?; v) estatutos ja
registrados poderiam ser contrariados/revogados pelo exercicio do poder normativo do Tribunal? vi)
a concretizacdo de perfil mais democratico prejudica a preservacao da ideologia partidaria?; vi) a
democracia intrapartidaria favorece o abuso do poder econdmico? vii) em que medida essas
mudancas devem atrair instrumentos de concretizacdo de seguranca juridica na transicdo? E certo
que a Constituicdo, em seu art. 17, 8 1° assegura aos partidos “autonomia para definir sua estrutura
interna, organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligacBes eleitorais” . Entretanto, essa autonomia é pautada pelo caput que exige sejam
“resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana” . A autonomia partidaria s6 existe, portanto, enquanto for capaz
de resguardar o regime democratico. Essa leitura deve pautar a incidéncia do art. 4° da Lei 9.504/97
c/c art. 90 do Codigo Eleitoral ao dispor que o “6rgao de direcao [serd] constituido na circunscrigédo,
de acordo com o respectivo estatuto” . O alcance estatutario parece limitado ndo apenas pelo texto
Constitucional, mas pelo proprio art. 15, IV da LPP o qual exige que o estatuto preveja a
organizagdo, composicdo e competéncias do partido, com referéncia expressa a “duracdo dos
mandatos e processo de eleicdo dos seus membros” . Ha, portanto, um espaco de regulacdo que
esta reservado ao TSE. Até o ano passado, a resolugdo [4] que disciplinava a “criagcdo, organizacgéo,
fuséo, incorporacao e extingdo de partidos politicos” pouco ou nada trazia a respeito da constituicao
dos orgaos de direcdo partidaria regional e municipais. Como ndo havia prazo para as Comissdes
Provisérias ou exigéncia de que os Diretérios fossem os érgaos partidarios municipais, cada estatuto
regulou o tema a sua maneira. Significa dizer que, até entdo, o estatuto de cada partido poderia
definir como era organizada a representacao local, incluindo sua vigéncia e a escolha/nomeagéo dos
dirigentes. A esfera de autonomia partidaria sempre foi analisada pelo Tribunal Superior Eleitoral [5] .
Por diversas vezes o TSE deferiu parcialmente ou indeferiu alteracdes estatutarias que entendeu
violar “as disposi¢des constitucionais e as da Lei dos Partidos Politicos” [6] . Algumas tematicas
eram recorrentes como a vedagdo de contribuicdo compulséria de filiados que ocupam cargo
comissionado ou a previsdo de que todos os cargos em comissao pertencem ao partido e seréo
preenchidos por filiados da agremiacdo. Até esse momento, contudo, a composicdo dos 6rgaos
partidarios ndo figurava entre os temas que passavam por essa “filtragem” estatutaria. E possivel
que esse cenario mude em curto ou médio prazo. Afinal, as diversas formas de organizacédo
partidaria inseridas nos estatutos impactam fortemente no ja limitado universo de escolhas que
chegam ao eleitor. Modelos personalistas de deliberacdo/manutencao de dirigentes e processos
autoritarios para escola dos candidatos em cada pleito, embora assegurem “autonomia para definir
estrutura interna, organizacdo e funcionamento” ndo “[ resguarda ] o regime democratico”. A
legitimidade democratica inserida no processo de elei¢cdo do dirigente nacional néo é suficiente, por
si s6, para potencializar a descentralizacdo dessa escala, em ambito nacional. Ndo se nega que o
exercicio democratico das funcbes partidarias envolve enorme complexidade. H4 mesmo quem
defenda, como Michels, que a democracia nos grandes partidos politicos “ndo teria chances de
prevalecer, pois a vida partidaria seria dominada pelo antagonismo permanente entre duas grandes
tendéncias: a ininterrupta concentracdo de poderes no aparato organizacional pela elite oligarquica e
a aspiracdo de participagdo pela coletividade, que cada vez mais se afastaria dos processos
decisorios” . [7] Entretanto, desde que Michels desenvolveu a “lei férrea da oligarquia” ha, de um
lado, quem concorde, fundamentando-se na longa permanéncia de determinados atores no controle
de muitos partidos, da sua capacidade de manipular os congressos gerais e outras instancias
partidarias por meio de técnicas plebiscitarias. E, de outro lado, ha quem discorde, ao argumento de
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gue numa associacao voluntaria para os dirigentes governarem com razoavel estabilidade teriam
gue necessariamente levar em consideragdo a vontade da coletividade, que, na maior parte dos
casos, levaria a um acordo substancial entre os varios membros do partido sobre as questbes
politicas conflituosas. [8] Nesse viés, propfe-se adaptar-se a perspectiva de Robert Dahl para o
ambito da democracia intrapartidaria, avaliando-se a dimensdo da competicdo e da participagéo.
Exatamente nessa perspectiva, alguns temas que merecem avaliacdo ja foram objeto de estudo. Na
dimensao da competicao : i) a institucionalizacdo da oposicéo intrapartidaria; ii) a competicdo para
orgaos de direcdo partidaria; iii) a competicdo para escolha dos candidatos as eleicbes e na
dimensao da participacdo : iv) a extensdo do sufragio na escolha dos membros dos 6rgéos de
direcdo; v) a extensédo do sufragio na escolha dos candidatos; vi) os instrumentos de questionamento
e responsabilidade; vii) a ouvidoria e viii) a consulta aos filiados. [9] Parece, portanto, ndo apenas
viavel mas necessério, que instrumentos de concretizagdo da democracia intrapartidaria sejam
inseridos em nosso sistema. Sem ultrapassar a autonomia dos partidos ou a reserva legal. Nao
obstante, é preciso reconhecer que qualquer implementacdo de democracia intrapartidaria (em
maior ou menor grau) envolve reestruturacéo de alto impacto. Assim, para além que qualquer debate
gue envolva a incidéncia do art. 16 da Constituicdo, ndo se pode perder de vista a necessidade de
construcéo coletiva em bases que ndo descuidem da seguranca juridica (que se desdobra com
concretizacdo da cognoscibilidade, a confiabilidade e a calculabilidade ) [10] . O sistema atual parte
de uma construcdo bem objetiva no que se refere ao regime de transicdo inserido na esfera do
Poder Regulamentar. Embora sejam escassos 0s trabalhos sobre o tema, doutrina e a jurisprudéncia
[11] adotam posicionamento, ja incorporado a rotina administrativa, de que em todas as espécies de
regulamento, o regime de transicdo estaria a critério da autoridade administrativa regulamentadora.
Ja a necessidade de motivacdo do ato regulamentar ndo foi objeto de maiores aprofundamentos.
[12] Essa construcdo estd centrada na extensdo da discricionariedade do ato regulamentar e
desconsidera a complexidade do ambiente em que se insere. No momento em que o Tribunal
Superior Eleitoral produz ou modifica um regulamento, necessaria e inquestionavelmente, sera
preciso definir quando a norma passara a produzir efeitos. Adotada a premissa da irretroatividade,
apenas dois caminhos séo possiveis: a vigéncia imediata ou a delimitacdo de um prazo de vacancia,
que imponha um regime de transicdo. Essa decisdo, embora normativa, compde a esfera de
competéncias do administrador e alcanca os direitos subjetivos dos cidaddos. Deixa-la livre de
procedimento e de motivagdo é o0 mesmo que aceitar a auséncia de real deliberacdo a respeito da
matéria ou, ainda que deliberacédo haja, que se mantenha distante de qualquer controle externo. A
decisdo que levara o érgado regulador a inserir ou ndo um regime de transicdo em seus atos
regulamentares envolve uma série de fatores técnicos, financeiros, administrativos e politicos, todos
eles pautados pelo fio condutor da atuacdo administrativa, que € o bem comum. E possivel que, em
algumas circunstancias, os motivos que determinam essa escolha ndo possam ser expostos por
razdes de seguranga ou por questbes politicas. Todavia, a excecdo ndo deve pautar a regra, até
mesmo porque as préprias razées que sustentam a excecao devem ser expostas na motivacao.
+JOTA: Caso Lula no CNMP: o que estd em jogo +JOTA: e-Leitor: Publicidade institucional e a
minirreforma eleitoral de 2015 [1] art. 39
da Res./TSE 23.465/2015 [2] Coluna Opinido/Conjur de Anderson Alarcon e Roberta Maia Gresta.
Proibir comissdes provisorias € remédio pior que a doenca. No mesmo sentido: Peticdo do Grupo de
Partidos ao TSE e Cta 7052, Rel. Min. Luciana Léssio, pendente de julgamento. [3] Min. Henrique
Neves, sessdo de 18.2.2016. <http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2016/Fevereiro/convencoe
s-podem-ser-feitas-por-comissoes-provisorias-dos-partidos-esclarece-ministro> [4] Res./TSE
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23.282/2010 [5] A verticalizacdo, embora tenha culminado com a EC 52/2006 e consista em
importante precedente na matéria, ndo sera objeto de analise neste artigo. [6] Pet. 100, Rel. Min.
Marcelo Ribeiro, DJe 4.6.2009. [7] BRAGA, Maria do Socorro Sousa. DEMOCRACIA E
ORGANIZACAO NOS PARTIDOS POLITICOS: REVISITANDO OS MICROFUNDAMENTOS DE
MICHELS Recebido em 20 de julho de 2012. outubro. Sociol. Palit., Curitiba, v. 20, n. 44, p. 83-95,
nov. 2012 Aprovado em 1° de outubro de 2012.
http://www.scielo.br/pdf/rsocp/v20n44/v20n44a07.pdf) [8] Idem. [9] DAHL, Robert. Poliarquia. S&o
Paulo: Ed. da Universidade de Sao Paulo, 2012. SANTOS, Diego Alberto dos. Democracia
intrapartidaria no caso brasileiro : uma primeira incursdo na tematica a partir da analise dos estatutos
de dez partidos politicos. <http://hdl.handle.net/10183/104870>. [10] Para que a cognoscibilidade
seja afirmada, é preciso que os cidadéaos, a partir do delineamento de um caso concreto, consigam
identificar de antem&o que alternativas lhe sé@o disponiveis, de modo a delimitarem o que podem ou
nao fazer, com as respectivas consequéncias das suas opcdes. A confiabilidade , por seu turno, € a
face do principio da segurancga juridica que visa a assegurar a racionalidade do processo de
mudanca. Reconhecendo-se que as transformacfes sao indispensaveis ao aprimoramento e a
prépria manutencdo do Estado Democratico de Direito, a confiabilidade esta relacionada a
preocupacdo com que as mudancas ndo ocorram de forma abrupta, donde seus instrumentos
estariam destinados a evitar “alteraces violentas”. Por fim, a calculabilidade exige que se tenha a
consciéncia da possibilidade de alteracdo da norma, e também o conhecimento da extensao de
eventual mudanca. AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizacao
no direito tributario. 2. ed., rev., atual. e ampl.. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 40-66. [11] STJ. 12
Turma. Min. Francisco Falcdo. REsp 710458/MG, DJ 2.11.2005: Muito embora houvesse motivagéo
no regulamento impugnado, o Tribunal afirmou, obiter dictum, que, “em 30 de dezembro de 1998, foi
editado o Decreto 2.917, fixando a aliquota do IPI em 5% para o aclcar de cana, sendo este
documento legal que a recorrente reputa carecedor de motivacdo. Nesse diapasdo, € preciso
ressaltar que o ato normativo encontra-se respaldado no plano da discricionariedade, cabendo ao
Administrador efetuar o juizo acerca da conveniéncia e oportunidade de sua edicao”. (Cita, no
mesmo sentido, em hipotese idéntica: REsp 439.059/PR, Relator Ministro FRANCIULLI NETTO, DJ
de 22/03/2004, p. 278.) [12] Dos poucos trabalhos dedicados ao tema no Direito brasileiro:
SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte, ano 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011.
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