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Tribunal Federal, competente para controlar a
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RESUMO

Nao ha como se analisar o novo entendimento do Poder Judiciario Brasileiro acerca
do instituto da fidelidade partidaria sem conecta-lo a um contexto mais abrangente,
que envolve, mas nao unicamente, as posturas assumidas pelo Supremo Tribunal
Federal no ambito do Estado de Direito Brasileiro. Igualmente ndao ha de aceitar-se,
por fidelidade ao pacto constitucional, a mera aplicacdo das regras editadas pelo
Tribunal Superior Eleitoral na Resolugcdo n® 22.610/2007, voltadas a disciplina do
processo de decretacdo da perda de cargo eletivo e de justificacdo de desfiliacdo
partidaria, sem se dirigirem criticas ao ato normativo e a fundamentacao adotada,
tanto para a alteracdo jurisprudencial, quanto para a manutencdo da validade das
mesmas regras no ordenamento juridico. Primeiro, sob tais premissas, se verificara
que a postura assumida pelo Poder Judiciario Brasileiro no caso da fidelidade
partidaria foi conscientemente dirigida a operacao da “almejada reforma politica’, por
meio da alteragdo de interpretacdo sobre o principio constitucional que institui a
autonomia partidaria, assim assumindo as conseqiiéncias da dita intervencao estatal
no ambito desta garantia constitucional fundamental. Segundo, constatar-se-3,
através de uma analise critica da jurisprudéncia, que, a despeito dos limites postos
pelo sistema constitucional a interpretacdo de suas normas, a motivagéo politica do
Poder Judiciario, desconsiderando o elemento politico da norma, acabou por
sacrifica-la. Ainda, se as decisdes judiciais devem ser tomadas com base no que
autoriza o regime politico, o estudo apresenta o alerta para que a esséncia da
democracia, fundada na representacao legitima, ndo seja mantida desnaturada. Por
fim, questiona-se se as posi¢cdes firmadas pelo Supremo Tribunal Federal, tomadas
com base em total auséncia de parametros normativos, poderdo abrir espago para
um exercicio cada vez mais arbitrario do poder politico. Nesse sentido antecipa-se a
questao: quem guardara a Constituicao?

Palavras chave: autonomia partidaria, cassacdo de mandato, coligagdo partidaria,
Constituicao, controle de constitucionalidade, decretacdo, democracia, desfiliacdo
partidaria, Direito Constitucional, Direito Eleitoral, Direito Partidario, direitos
fundamentais, direitos politicos, Direito Publico, disciplina partidaria, eleicao, eleicao
majoritaria, eleicdo proporcional, eleito, estatuto de partido politico, estatuto
partidario, fidelidade partidaria, filiacdo partidaria, ilegitimidade democratica,
infidelidade partidaria, jurisdicao constitucional, justa causa, mandato popular, norma
constitucional, partido politico, perda de mandato, Poder Judiciario, principio
constitucional, preservacao de vaga, reforma constitucional, reforma inconstitucional,
reforma politica, regime democratico, representacdo parlamentar, representacéao
proporcional, sancao, titularidade, voto.
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ABSTRACT

It is not possible to analyze how one can understand the Brazilian Judicial Power
concerning the political party faithfulness institute without connecting it to a broader
context which involves, though not exclusively, the position taken by the Supreme
Federal Court in the scope of the Brazilian Rule of Law. It is also not possible, by
following the constitutional pact, to accept the mere application of the rules edited by
the Superior Electoral Court (Resolution n. 22.610/2007) which focus on the
discipline applied to the procedure of decreeing loss of electoral position and of the
justification for political party disaffiliation. By assuming such a position, one will
certainly criticize the normative act and the grounds used for both the jurisprudential
change and for the maintenance of the validity of the same rules in the juridical order.
Firstly, it is necessary to draw attention to the fact that the position assumed by the
Brazilian Judicial Power, concerning political party faithfulness, was consciously
directed to the “desired political reform”, by means of a change in the interpretation of
the constitutional principle that institutes political party autonomy; therefore, taking
the consequences of the state intervention in the scope of this essential constitutional
guarantee. Secondly, through a critical analysis of jurisprudence and despite the
limits imposed by the constitutional system concerning the interpretation of norms,
the motivation of the Judicial Power ended up sacrificing the norm due to not
considering it. Moreover, once judicial decisions are based on what is provided by a
democratic regime, this study points to the fact that the essence of democracy
grounded on legitimate political representation may not be disrespected. Finally, it is
essential to consider whether the position assumed by the Supreme Federal Court,
based on a complete absence of normative parameters, will open a breach for a
more arbitrary exercise of political power. Taking that into consideration, we can
anticipate the question that follows: who will preserve the Constitution?

Key Words: cassation of mandate, Constitution, Constitucional Law, constitucional
norm, constitucional principles, constitucional reform, decreeing, democracy,
democracy illegitimacy, democratic regime, elect, election, Electoral Law, essential
rights, inconstitucional reform, Judicial Power, judicial review, justification of cause,
majority election, mandate loss, parliamentary representation, partisan coalition,
political partisan statute, political party, political party affiliation, political party
autonomy, political party disaffiliation, political party discipline, political party
faithfulness, political party Law, political reform, political rights, political party
unfaithfulness, popular mandate, preserving of position, proporcional representation,
proportionate election, Public Law, sanction, titularity, vote.
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INTRODUCAO

A institucionalizacdo juridicoconstitucional dos partidos politicos no Brasil
ocorreu com a promulgacéo da Constituicdo de 18 de setembro de 1946".

A nova Constituicdo inovava a ordem politica, vez que inseria o regime
democratico na conducdo do sistema que entao restaurava as bases federativas e
representativas. Formalmente, a matéria referente ao Direito Partidario foi inserida
no capitulo destinado aos direitos e garantias individuais®.

O fenbmeno de reconhecimento da relevancia do sistema de partidos se
configurou dentre os acontecimentos politicos de maior importancia na segunda
metade do século passado, logo apds a Segunda Guerra Mundial®.

A percepcao desse fendmeno pelo constituinte brasileiro de 1946 se fez no
intuito de conter as possibilidades de ascensao ao poder das forcas ideolégicas que
pretendiam a tomada do aparelho estatal, para imprimir a eliminacao da participacao
das minorias e a instituicdo do sistema de partido Gnico®, tal como ocorreu na Era
Vargas.

De fato, a ditadura civil de Getulio Vargas, apoiada pelos militares, se
sustentou num parlamento e no sistema de partidos fundado em bases totalitarias,
num ambiente em que persistia a desconfianga na acao extremista, que perdurou
até o ano de 1945°.

Durante a constituinte de 1946 a maioria conservadora inseriu o artigo 141,
§13 da Constituicdo®, vedando tanto a organizacdo e o registro, quanto o
funcionamento de qualquer partido politico ou associa¢do, cujo programa ou agao
contrariasse o regime democratico, recepcionando, deste modo, o principio do

' BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos partidos politicos e o caminho para a democracia direta. In
VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROCHA, Carmem Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral: a
geforma eleitoral e os rumos da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 31.

Id.
®1d.
* Ibid., p. 32.
°1d.
® Art 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
nos termos seguintes: (...).
§ 13 - E vedada a organizacio, o registro ou o funcionamento de qualquer Partido Politico ou
associacao, cujo programa ou acao contrarie o regime democratico, baseado na pluralidade
dos Partidos e na garantia dos direitos fundamentais do homem (Grifo nosso). Disponivel em:
<Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> 31/06/2009.
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pluripartidarismo e as garantias fundamentais do homem’. O texto ocupou-se, ainda,
da disposicdo sobre partidos politicos, em dois incisos do art. 1198,

A histéria juridicoconstitucional dos partidos politicos demonstra o
desenvolvimento de suas instituicbes a partir de sua definitiva inscricdo na
Constituicao de 1967, ainda que se possa falar em instrumento de fachada, no
periodo da ditadura militar de 1964. De fato, vigorou em tal momento um sistema de
partido Unico, sendo que o sistema bipartidario existia apenas aparentemente®.

Tratava-se do periodo imediatamente anterior ao regime democratico
instaurado pela Constituicdo de 1988, denunciado por Paulo Bonavides como
momento de Crise Politica Brasileira™.

Cinicamente, foi nesse periodo que emergiu, no ambito do art. 149 da
Constituicdo'!, a imposicdo do partido de ambito nacional, mediante principios que
tratavam da criacdo, organizagao, funcionamento e extingdo dos partidos politicos;
do regime representativo e democratico; da pluralidade partidaria; da garantia dos

direitos fundamentais do homem, da fiscalizac¢ao financeira e da disciplina partidaria.

" BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos partidos politicos € o caminho para a democracia direta..., p.
31.

8 Art 119 - A lei regulara a competéncia dos Juizes e Tribunais Eleitorais. Entre as atribuicdes da
Justica Eleitoral, inclui-se:

| - o registro e a cassacgéo de registro dos Partidos Politicos; (...).

VIl - o conhecimento de reclamacgdes relativas a obrigagdes impostas por lei aos Partidos politicos,
quanto a sua contabilidade e & apuracdo da origem dos seus recursos. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao46.htm=>. 31/06/2009.

® BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos partidos politicos € o caminho para a democracia direta..., p.
Wi,

"' Art 149 - A organizagao, o funcionamento e a extingdo dos Partidos Politicos serdo regulados em
lei federal, observados os seguintes principios:

| - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade de partidos e na garantia dos direitos
fundamentais do homem;

Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

lll - atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal Superior Eleitoral, e sem
vinculacao, de qualquer natureza, com a acao de Governos, entidades ou Partidos estrangeiros;

IV - fiscalizacao financeira;

V - disciplina partidaria;

VI - ambito nacional, sem prejuizo dag fungdes deliberativas dos Diretérios locais;

VIl - exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na dltima eleicao geral para a Camara
dos Deputados, distribuidos em dois tergcos dos Estados, com o minimo de sete por cento em cada
um deles, bem assim dez por cento de Deputados, em, pelo menos, um tergo dos Estados, e dez por
cento de Senadores;

Vil - proibicéo de coligacdes partidarias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicac/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.
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A doutrina denominou tal atitude de “hipécrita”'?

, Pois vigorava no pais uma
democracia de aparéncia, num periodo francamente ditatorial que chegou a impor
restricdo a criacdo de novos partidos e estabeleceu rigida fidelidade partidaria’.

De fato, em 17 de outubro de 1969 a junta Militar editou a Emenda n® 1, a
Constituicao de 1967 e inaugurou o instituto da fidelidade partidaria por meio do
paragrafo Gnico do art. 152", pretendendo conservar artificialmente a organizacédo
partidaria vigente no Brasil, em um modelo dissociado da realidade que cultuava as
aparéncias democraticas'>.

A respeito desta situagédo, Bonavides assinala que:

(...)- Nele o espirito de obediéncia passiva e resignada a usurpagéo do poder invadira todas
as instituicbes da republica e mantinha abertas as duas Casas do Congresso, onde se
elegia tranquilamente, pelas vias indiretas, a dinastia presidencial dos generais que se
sucediam no exercicio da suprema magistratura da Nagéo‘a.

As alteracGes constitucionais nao pararam. Seguiu-se a E/C n® 11/1978 que
alterou a redacgao do artigo 152 e, em 1985, mediante a E/C n® 25, o instituto foi
suprimido.

Cerca de vinte anos depois 0 movimento “Diretas Ja” deu inicio ao processo
de liquidacao da ditadura e inaugurou a nova fase da vida politica e institucional do
Brasil, quando entao sobreveio a ordem constitucional de 1988.

O constituinte de 1988 manteve a decisao daquele de 1985, ao nao instituir
a sangcao da perda de mandato para casos de infidelidade partidaria, pois, ao
reinaugurar o instituto, no @mbito do artigo 17, paragrafo primeiro, a fez proclamando

"2 |bid., p. 33.

13 KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade Partidaria: o controle ético no exercicio do mandato. Tese
de Doutoramento, 2002. P6s-Graduacdo em Direito do Estado. Universidade Federal do Parana,
introducao.

' Art. 152 A organizacdo, o funcionamento e a extincdo dos Partidos Politicos serdo regulados em lei
federal, observados os seguintes principios: (...).

Paragrafo Unico. Perdera o mandato no Senado Federal, na Cémara dos Deputados, nas
Assembléias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos érgdos de direcao partidaria ou deixar o partido sob cuja
legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacéo
do partido, assegurado o direito de ampla defesa. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.

> BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos partidos politicos e o caminho para a democracia direta...,
B 33
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a autonomia partidaria e remetendo a regulagdo e o controle sobre seus
mandatarios ao proprio partido politico.

Ainda, por disposicado expressa contida no rol de seu art. 55 a Constituicao
Federal instituiu as hipoteses estritas em que a ordem juridica vigente autorizou a
revogacdo de mandato popular. A seu turno, a conjugacgao da leitura desse artigo,
com os principios politicoconstitucionais aplicaveis e com o artigo 15 revela que os
eleitos detém o direito fundamental ao livre exercicio do mandato eletivo. Ao mesmo
tempo, torna explicita a limitacdo material imposta pelo texto a interpretacéo de suas
normas, impedindo a possibilidade de decretar-se, por meio de érgaos da Justica
Eleitoral, a cassacdo de mandatos em razao da aplicagédo do principio da fidelidade
partidaria.

Ocorre, porém, que assim nao “entendeu” o Poder Judiciario Brasileiro, o
qual, por meio de atuacao precipua, alterou radicalmente o sentido do texto contido
do artigo 17, paragrafo primeiro da Constituicdo e reintroduziu o instituto da
fidelidade partidaria no ordenamento juridico brasileiro nos moldes da Constituicdo
de 1969.

Essa direcdo foi impressa a partir do atual Presidente do Supremo Tribunal
Federal, o Min. Gilmar Mendes, em voto proferido na Acado Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.351-3, de 07/12/2006 (pedido de invalidacdao de
dispositivos contidos na Lei dos Partidos Politicos), que se manifestou de forma a
propor a alteragcdo do modelo representativo brasileiro a partir da atuacdo do Poder

Judiciario'”. Senao vejamos:

(...). O Senhor Ministro Gilmar Mendes — (...). O nosso sistema proporcional, consagrado
a partir de 1932, vem dando sinais de exaustdo. A crise politica que ai esta bem o
demonstra. E acredito que nds aqui estamos inclusive desafiados a repensar esse modelo
a partir da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — e vou um pouco mais além da
questdo posta nesse voto, neste caso: talvez estejamos desafiados a pensar inclusive
sobre a conseqiiéncia da mudanga de legenda por aqueles que obtiveram o mandato no
sistema proporcional. E um segredo da carochinha que todos dependam da legenda para
obter o mandato. E depois comecga esse festival de trocas ja anunciadas. Uma clara

violagdo a vontade do eleitor'®.
O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — Vossa Exceléncia me permite?

' Tal diregdo também é expressa pelos seus escritos académicos do Ministro Gilmar Mendes,
qguando aborda as questbes de autonomia, liberdade partidaria, democracia interna e fidelidade
partidaria, na forma que segue: “Com a provavel efetivagdo da mudanga constitucional dao-se os
primeiros passos no sentido da almejada reforma politica no Brasil”. (MENDES, Gilmar Ferreira.
Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 829).

' Ibid., p. 89.
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No voto, pelo menos sinalizo, quando me refiro que o casamento ndo admite divércio, a
fidelidade, que, para mim, ¢ fidelidade a propdsitos.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes - E verdade. E preciso, portanto, pensar isso, tendo
em vista esta institucionalidade complexa dos partidos politicos. Ja vimos aqui que os
partidos politicos sdo esses entes ambivalentes, um pouco ente publico, um pouco ente
privado, um pouco ente da propria sociedade, fazendo essa mediagao entre o eleitor e o
poder. E preciso pensar isso com seriedade. Se olharmos, entdo, essa questdo nessa
perspectiva, tenho a impressdo de que vai chegar o momento e talvez, ainda nessa
legislatura, devéssemos rever aquela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que
consagrou o entendimento segundo o qual a infidelidade partidaria nao teria repercussao
sobre o mandato exercido.

O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — De quando é essa jurisprudéncia Ministro
Gilmar Mendes? ;

O Senhor Ministro Gilmar Mendes — E de 1991, Mandado de Seguranga n® 20.297.

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence — O Ministro Paulo Brossard, com a elegéncia
que o caracteriza, defendeu com imensa bravura e elogiiéncia a perda do mandato do
parlamentar que abandonasse o partido. Agora, isso é dificil de se conciliar com uma
legislagdo como a nossa, que admite, por outro lado, a coligacdo nas elei¢des
proporcionais.

O Senhor Ministro Carlos Britto — Ai 0 mandato seria imperativo.

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence — Veja bem. A perda do mandato de um
deputado eleito por determinada coligagdo traria ao exercicio do mandato nao
necessariamente um filiado aquele partido do qual se afastou, mas um aliado, que pode ser
de um partido absolutamente diverso, como é de nossa experiéncia.

O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — Vossa Exceléncia me permite?

Creio que nao prejudica o instituto da fidelidade. Por que nao prejudica? Porque a
coligagé@o é para a reuniao de forgas, mas, posteriormente, a distribuicdo das cadeiras se
faz segundo a sigla dos candidatos.

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence — Sim, mas a supléncia ndo. A ordem de
supléncia permanece a da coligagéao.

O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — Mas sendo a supléncia um acessério, segue a
sorte do principal. Se, em relagdo ao principal, hd vinculagdo a predominar a sigla,
evidentemente, quanto a supléncia, também se deve observar o mesmo critério.

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence — O ministro Eros Grau esta inquieto com o
“seminario”.

O Senhor Ministro Eros Grau — Acho que nés estamos saindo do assunto.

O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — Estamos, sim.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes — Estamos saindo conscientemente, neste caso, por
conta da discusséo que se coloca. Qual o mével dessa legislagao?

O Senhor Ministro Marco Aurélio (Relator) — Mesmo porque se avizinha — e vamos ver se
agora ela vem — uma reforma politica.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes — E encerro, Senhora Presidente, dizendo o seguinte:
Se considerarmos a exigéncia da filiacdo partidaria como condicdo de elegibilidade e a
participacdo do voto de legenda na eleicdo do candidato, tendo em vista o modelo eleitoral
proporcional adotado para as eleigdes parlamentares, essa orientacdo que admite nao
haver reflexo no mandato quanto a opgdo por uma nova agremiacao partidaria afigura-se
amplamente questionavel. Assim, ressalvadas as situagdes especificas decorrentes de
ruptura de compromissos programaticos por parte da agremiagao ou outra situagao de igual
significado, a meu ver, 0 abandono de legenda deveria dar ensejo a perda de mandato.

Na verdade, embora haja participagdo especial do candidato na obtenc¢édo de votos com o
objetivo de posicionar-se na lista dos eleitos, tem-se que a elei¢cdo proporcional se realiza
em razdo da votacao atribuida a legenda. Como se sabe, com raras exceg¢des, a maioria
dos reeleitos sequer logra obter o quociente eleitoral, dependendo a sua elei¢gdo dos votos
obtidos pela agremiacao. Nas atuais eleigdes, tivemos a noticia nos jornais de que apenas
trinta e quatro lograram autonomamente preencher o quociente eleitoral com a votagéo
obtida.

Nessa perspectiva, ndo parece fazer qualquer sentido do prisma juridico e politico que o
eventual eleito possa simplesmente desvencilhar-se dos vinculos partidarios originalmente
estabelecidos, carregando um mandato obtido em um sistema no qual se destaca o voto
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atribuido a agremiagao partidaria a que esta filiado para outra legenda. Essa é uma obter
dictum, apenas tendo em vista 0 movel que determinou essa clausula do artigo 13.

Mas, tal como ja observado — e vou fazer a juntada do voto -, acompanho o voto do
eminente Relator, saudando o magnifico voto por ele proferido'®. (Destaque no original).

Nessa direcdo, a partir de manifestacées do Tribunal Superior Eleitoral -
TSE e do Supremo Tribunal Federal - STF, o Poder Judiciério Brasileiro operou uma

auténtica reforma politica constitucional®

, revigorando o instituto da fidelidade
partidaria no ordenamento juridico brasileiro, nos termos em que vigia em 1969.

A reforma institucional se deu a partir da edicao da Resolucao n? 22.526, de
29 de margco de 2007, fundamentada na resposta afirmativa dada pelo TSE a
Consulta n? 1.398/2007. A referida Resolugéo disciplinou que os mandatos obtidos
nas eleicdes pelo sistema proporcional (deputados estaduais, distritais, federais e
vereadores) devem pertencer ao partido politico ou as coligacdes partidarias e nao
aos mandatarios.

Seguiu-se o Mandado de Segurancga n® 26.603/2007, a que se reuniram 0S
processos n? 26.602 e 26.604/2007. No mérito, o STF considerou constitucional a
tese acolhida pelo TSE, afirmando a essencialidade dos partidos politicos no
processo de poder e na conformacao do regime democratico. Destacou-se, nesse
momento, a importancia do postulado da fidelidade partidaria, com alto significado
nas relagées entre o mandatéario eleito e o cidaddo que o escolhe, enfatizando o
carater eminentemente partidario do sistema proporcional. Com isso, se o candidato,
apds o pleito, mudasse de partido, este ou a coligacdo originaria estaria apto,
perante a Justica Eleitoral, a demandar acdo desconstitutiva para a obtencao da
decretacao da perda do mandato eletivo.

Com base nessa orientacao, o TSE editou a Resolucao n? 22.610/2007, que
estabeleceu hipdteses de decretacdo da perda do mandato obtido nos sistemas
majoritario e proporcional e as hipéteses justificadoras de desfiliacdo partidaria; e
ainda, fixou as datas de vigéncia das disposicoes.

Sobrevieram, em face da referida Resolugdo, as Acbes Diretas de
Inconstitucionalidade n® 3.999/2008 e 4.086/2008 que serviram ao propdsito de
reafirmar a constitucionalidade do ato normativo emanado pelo TSE.

" |bid., p. 89-94.
% MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 829.
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Pelo exposto, ja em analise preliminar se percebe que o papel assumido
pelo Poder Judiciario Brasileiro foi alterado radicalmente.

Por exemplo, a 6 de dezembro de 1994, quando o Min. Carlos Mario da
Silva Velloso tomou posse na Presidéncia do Tribunal Superior Eleitoral, conclamou
a sociedade brasileira, enquanto titular do poder, a refletir sobre tais temas a fim de
“(...) tornar mais sérias e mais acreditadas as instituicdes politicas brasileiras”, a fim
de se alterar a realidade nacional.

Nao obstante a exortagdo constituiu a denominada “Comissao de

Notaveis™?’

que teve por finalidade realizar um trabalho conjunto com os Poderes
Executivo e Legislativo, objetivando afastar os desacertos e os casuismos da

legislacdo eleitoral®.

2 COELHO, Joao Gilberto Lucas. Reflexdes para o futuro. In. VELLOSO, Carlos Mario da Silva,
ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Direito Eleitoral - a reforma eleitoral e os rumos da democracia no
Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 55.

#Djiscurso de posse, plenario do TSE:

A verdade eleitoral é a razdo de ser da Justica Eleitoral. Essa verdade eleitoral vem sendo
perseguida, h4 sessenta e dois anos, pelos juizes eleitorais brasileiros. Muito se fez, nessa area,
inegavelmente. Ja ndo se fazem eleigbes a bico de pena e os casos de corrupgao, de abuso de poder
econdmico ou politico sdo punidos exemplarmente. Devemos reconhecer, entretanto, que ainda sao
perpetradas fraudes no processo eleitoral. O exemplo mais recente é o das eleicdes de 1994, no Rio
de Janeiro. Estamos convencidos de que essas fraudes serdo banidas do processo eleitoral brasileiro
no momento em que eliminarmos as cédulas, as urnas e os mapas de urna, informatizando o voto. O
alistamento ja esta informatizado. Em 1994, foram informatizadas as Zonas Eleitorais. A meta, agora,
meta que tentaremos implementar no correr do ano de 1995, é a informatizagdo do voto. O Tribunal
Regional Eleitoral de Santa Catarina, sob a presidéncia do Desembargador Francisco Xavier Vieira,
desenvolveu projeto de automatiza¢do do voto que, mediante licenga do TSE, foi testado no segundo
turno das eleicdes deste ano, com grande sucesso, em cinco segdes eleitorais daquele Estado.
Investimentos deverdo ser feitos. Registre-se, entretanto, que vamos eliminar despesas. Nao teremos
gue comprar umas nem cédulas; ndo teremos mapas de uma, as secdes eleitorais poderao ser
reduzidas, com notavel economia de dinheiro e, sobretudo, de tempo. A informatizacdo do voto,
repito, sera a primeira meta que tentaremos viabilizar na nossa presidéncia.

Perseguiremos a concretizacédo - € esta é a nossa segunda meta - de uma lei eleitoral permanente,
de uma lei eleitoral que discipline todas as eleicdes e nao apenas uma eleicdo. Esta lei podera ser o
cédigo eleitoral aperfeicoado, ajustado a nova realidade politico-eleitoral brasileira. Uma lei nova para
cada nova eleicao, ao que pensamos, ndo presta bom servigo. A prética, pelos Tribunais, durante um
bom numero de anos, de uma certa lei, leva a consolidagao do entendimento jurisprudencial, o que é
bom. Uma lei eleitoral nova para cada elei¢do traz inseguranca, dado que os Tribunais devem
comecar tudo de novo. Vamos trabalhar em torno de um anteprojeto de lei eleitoral definitiva.
Procuraremos - esta sera a nossa terceira meta - ajustar a Lei Organica dos Partidos politicos, Lei
5.682, de 21/7/71, a nova ordem constitucional. A Constituicdo vigente concede autonomia aos
Partidos politicos. A atual Lei Organica dos Partidos Politicos veio a lume quando a realidade
constitucional era outra. Urge, pois, ajusta-la a Constituicdo de 1988. E preciso, de outro lado,
emprestar organicidade aos partidos, que precisam ter carater nacional. Este é, alids, um principio
constitucional a que se sujeitam os partidos (CF, art. 17, I). A pulverizagdo das agremiacdes
partidarias, o grande numero de partidos, enfraquece-os, toma-os presas faceis de aventureiros
politicos. E verdade que os donos do poder concorreram para o esfarinhamento dos partidos. Por trés
vezes, em menos de quarenta anos, os partidos foram extintos. Isto ocorreu em 1937 (Decreto-Lei n.
37 e Decreto-Lei n. 59, Decreto n. 2.229, de 1937), 1965 (Ato Institucional n. 2, de 1965) e 1979 (Lei
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n. 6.767, de 20/12/79). A partir dai, registra o Ministro Paulo Brossard, no discurso de posse na
presidéncia desta Casa, por uma lei inconstitucional as portas até entdo avaramente fechadas, foram
escancaradas. Afinal, depois de tudo isso, forgoso € convir ndao ser estranhavel a paisagem lunar
existente em matéria partidaria. Como parece ser do nosso feitio oscilar do zero ao infinito e do
infinito ao zero, ontem eram dois e ndo mais de dois e hoje sdo vinte, com registro definitivo, quatorze
com registro provisério, e seis com 0s seus registros em processamento. Isto em junho de 1992.
Hoje, sdo vinte os partidos com registro definitivo, um com registro definitivo em andamento, trés com
registro provisério e trés outros com registro provisério em andamento, num total, portanto, de vinte e
sete. O legislador brasileiro deve refletir um pouco mais sobre o tema, se deseja boa pratica de
governo democratico. A democracia representativa realiza-se através dos Partidos Politicos.
Estes devem refletir, pelos seus programas, o pensamento de setores da sociedade, devem
conter um ideario, de modo que as pessoas possam escolher os seus candidatos a partir da
discussao de idéias e de temas de governo e ndao em razdo do carisma ou de discursos
individuais, que refletem, em ultima analise, pensamentos afastados da realidade partidaria,
quase sempre demagogicos e inviaveis.

De outro lado, um minimo de fidelidade partidaria é necessario. Os partidos precisam formular
diretrizes, a que estejam sujeitos os que se elegeram a sombra de sua legenda, sob pena de
perda do mandato.

A nossa quarta meta, que pretendemos implementar, é a do voto distrital misto. O sistema eleitoral
utilizado para escolha dos deputados, exclusivamente proporcional, favorece, sem divida, o abuso do
poder econémico e de autoridade, impede que o representante esteja vinculado aos seus eleitores e
estimula a divisdo dos candidatos no ambiente interno dos partidos. Em artigo publicado na Folha de
S. Paulo, o deputado e professor André Franco Montara discute as desvantagens do sistema
proporcional puro, optando pelo distrital misto, no qual os eleitores disporao de dois votos: “o primeiro,
atribuido a um dos candidatos do distrito, assinalando um nome; e o outro, a uma das listas
partidarias, assinalando uma legenda”, certo que a metade, de regra, das vagas sera preenchida
pelos mais votados de cada distrito e a outra metade, “pelas listas partidarias proporcionalmente a
votacdo obtida pela legenda, sendo considerados eleitos os candidatos na ordem que figuram na
lista”. O eminente Senador Fernando Henrique Cardoso, presidente eleito, € autor de projeto de lei
apresentado ao Senado Federal, Projeto de Lei n. 328, de 1991, que, pretendendo respeitar o
disposto no art. 45 da Constituicao, que exige o sistema proporcional na eleicao para a Camara dos
Deputados, procura, na linha do distrital misto, conferir maior representatividade aquele sistema. Se a
norma constitucional impedir, entretanto, a adogado do sistema distrital misto, que tenhamos a
coragem de propor, na forma do que estabelece o artigo 60 da Constituicdo, emenda constitucional
gue o autorize, expressamente.

Last but not least, ainda na linha da lei eleitoral permanente, penso que pode ser estudada,
autonomamente, dada a sua importancia, a questdo do financiamento das campanhas eleitorais.
Demos um bom passo com a Lei n. 8.713, de 1993, que instituiu os “bbnus eleitorais”, que permitem,
presentes as cautelas adotadas pelo TSE, a identificagdo dos financiadores. E preciso refletir numa
maior participagdo do Estado nesse financiamento, menos na distribuicdo de verbas, e muito mais na
concessdo de incentivos fiscais ou de ressarcimento fiscal aos particulares que se disponham a
financiar a campanha eleitoral.

Queremos, Senhores, convocar os magistrados, os juristas, os advogados, 0s representantes do
Ministério Publico, os cientistas politicos, os congressistas de boa vontade, os homens do Poder
Executivo, a colaborarem na viabilizagdo do projeto ora exposto.

Lembra San Tiago Dantas, em D. Quixote, um Apdlogo da Alma Ocidental, que numa das suas
conversas com Eckermann, a proposito do Fausto, dizia Goethe que, ao menos uma vez, tenham
coragem de se abandonarem as suas impressoes, de se deixarem divertir, de se deixarem comover,
de se deixarem elevar, instruir, inflamar e encorajar por alguma coisa de grande; e ndo pensem
sempre que tudo esta perdido quando ndo se pode descobrir no fundo de uma obra, alguma idéia ou
pensamento abstrato.

E o que conclamo aos brasileiros que acreditam que podem aperfeigcoar as instituicdes politicas
brasileiras, fazendo-as notaveis instituigdes. Deixemo-nos, na linha da sugestao goethiana, comover,
inflamar e nos encorajar por essas idéias”. (Grifo nosso). (VELLOSO, Carlos Mério da Silva e
ROCHA, Carmem Lucia Antunes (Coord.). Direito Eleitoral - a reforma eleitoral e os rumos da
democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 19-21).
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O Poder Judiciario brasileiro, até entdo, preponderantemente se limitava a
cumprir sua fungdo institucional no ambito do dogma da separacdo dos
poderes/especializacdo de fungdes®.

Diferentemente, se evidencia com a posi¢do ora assumida uma tendéncia a
atuacao jurisdicional objetiva, com vistas a alteracédo da realidade social por meio da
interpretacdo judicial, o que pode dar causa a tensdo entre a sua atuagdo € o
paradigma do Estado Democratico de Direito.

Sem duvidas, a opcao do Poder Judiciario em produzir verdadeira reforma
constitucional informal podera ensejar criticas, tendentes a questionar a eficacia das
reformas produzidas por meio de ato normativo — Resolugdo n°® 22.610/2007,
formulado sem o0 amparo de ag¢ao popular e em inobservancia aos fatores reais de
poder que deveriam sempre condicionar a pratica politica®*.

% No sentido impresso por CLEVE, Clémerson Merlin. (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade
Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. rev., atual., e ampl.. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais 2000, p.
29-31).

2% Nesse sentido, Bonavides: “(...). Numa recente entrevista ao jornal O Povo, de Fortaleza, o ilustre
jurista de Sao Paulo, Prof. Fabio Konder Comparato, queixou-se da falta de legitimidade do partido
politico no Brasil, caréncia oriunda sobretudo, segundo ele, de jamais haver alcangado carater
nacional. Ora, esse cunho de representatividade em termos nacionais tem sido, em verdade, uma das
falhas mais deploraveis da organizagao partidaria no Pais.

Aqui os elementos juridicos de constitucionalizagdo dos partidos desde a Carta outorgada de 67,
passando também pela Constituicdo de 1988, foram inlteis a esse respeito e colidiram com uma
realidade cuja esséncia é outra.

S6 um mergulho de andlise e raciocinio sociol6gico poderd trazé-la a tona em todos os seus aspectos
sobre os quais o0s juristas do formalismo na maior parte silenciaram ou nao os levaram na devida
conta, 0 que ndo ¢é alias de se estranhar, porquanto os governantes autoritarios se aperfeigoaram a
instituir sistemas partidarios mediante decreto, como o fez Castelo Branco ao reformar a estrutura das
agremiacoes politicas existentes no Pais para ditar do alto das escadas do poder um bipartidarismo
malogrado e sem consisténcia. Tais homens publicos jamais consideraram com seriedade as forgas
reais do poder e por isso mesmo ingressaram as cegas no reino da ficgdo programatica transladada
as clausulas constitucionais. (...). O partido politico viveu assim, tanto na praxis como na doutrina, o
seu apogeu durante a segunda metade deste século. A orientacdo legislativa e constitucional
convergia toda no sentido do fortalecimento dessa instituicdo, que se estruturava em bases novas de
participagdo democratica, obedecendo porém, aos velhos moldes do sistema representativo. Nao se
operou, todavia, na medida desejada a reforma que se esperava. Com efeito, o fenbmeno partidario,
confrontado com a realidade brasileira, nunca foi bem sucedido em abalar as estruturas oligarquicas
do poder, sem embargo de todas as regras de aperfeicoamento introduzidas por via legislativa e por
obra da constitucionalizacao, levada a cabo nas ultimas décadas. (...). Nem a Constituicdo nem a Lei
Orgénica que desta deriva podem salvar o partido politico do declinio que o acomete nos quadros da
presente democracia representativa instaurada no Brasil, salvo se houver um sopro de renovagdo nas
formas participativas populares, utilizando férmulas diretas de intervencdo que jazem na prépria carta
constitucional (...)”. (Grifo no original).(BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos Partidos politicos e o
caminho para a democracia direta..., p. 35). No mesmo sentido FRUET, Gustavo Bonato: “Reformas e
adaptacdes sempre sao necessarias, proprias dos avangos e retrocessos, devendo a prudéncia evitar
trata-las como a solugdo de todos os vicios e distorgcdes. Sdo os excessos pendulares, normalmente
messianicos. 1.1. O que se verifica no modelo de democracia representativa implantado no Pais, é
uma crénica instabilidade politico-juridica (sic), acarretando seguidas mutagdes constitucionais e
consequentes alteragdes infraconstitucionais. A cada eleicdo, novas modificagdes, gerando um
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Com base em tais premissas, o estudo foi direcionado de forma a partir da
analise dogmatica das manifestagdes jurisdicionais citadas, as quais alteraram a
jurisprudéncia antes fixada, pela impossibilidade da interferéncia estatal no ambito
da autonomia partidaria e da decretacao de perda do mandato eletivo com base em
infidelidade partidaria. Dessa forma, o trabalho procura perquirir algumas das
possiveis consequéncias causadas pela decisdo do STF, tais como: a) o desrespeito
ao regime juridico dos partidos politicos; b) a mutacao (in) constitucional; e, c) a
ilegitimidade democratica na atuacao do Poder Judiciario.

verdadeiro casuismo. 1.2. Na pauta, a discussdo sobre importantes temas da reforma politica. Pelo
menos, 15 sédo objeto de discussédo, podendo constar da agenda politica. Séo eles: (...), fidelidade
partidaria, (...) entre outros que compdem o debate apds as eleicdes municipais de 2000. (...). 1.5. Se
por um lado, a permanente alteracao e instabilidade na legislagao dificultam a existéncia de um corpo
tedrico harménico de direito eleitoral, j& existem, ao menos, principios mais estaveis, as vezes
incobmodos. Assim, a permanente alteracdo da legislagado eleitoral gera um verdadeiro casuismo,
cabendo ao intérprete adequar e compor o inevitavel conflito que se estabelece em decorréncia da
disputa eleitoral, estabelecendo-se uma sutil dialética entre quem elabora a lei, quem aplica a lei e a
quem a lei é dirigida. 1.6. Cabe assegurar, fundamentalmente, o exercicio ativo da cidadania,
garantindo a legitimidade e validade expressos no ato de soberania popular. H4 uma tendéncia
legiferante no Pais decorrente, talvez, da tradicdo latina, imaginando ser possivel regular todas as
relagbes através do ordenamento, o que Habermas denomina de “juridicizagéo”, significando afirmar
que deve-se esperar uma lei, para que principios como fidelidade sejam respeitados. E necessario
inverter esse processo. A melhor coesdo sera de fora para dentro. S6 a capacidade de indignacéo
podera modificar estas distorgdes, sob pena de legitimar-se o desrespeito a valores éticos. Ao que
parece, insuficiente até o presente. 1.7. Ledncio Rodrigues afirma que ha uma mania terrivel no Brasil
de reformas, defendendo que € melhor reformar menos para reformar melhor. Ha sempre uma ilusao
de que através de uma engenharia constitucional que sai da cabeca de algumas pessoas, seja
possivel enfrentar os interesses da maioria da classe politica, os habitos dos eleitores e os padrdes
culturais dominantes no pais. Toda mudanca se da com avangos e recuos, que, por vezes, fazem
descrer da atividade politica como instrumento solidario, coletivo e ético. Nao ha sistema perfeito. O
que é discutivel é apresentar o genérico conceito de reformas como a solugdo de todas as distorgoes.
S&ao necessarias. Mais do que a lei, a defesa do conceito, na busca de um sistema coerente,
harménico, funcional, evitando institutos conflitantes. 1.8. Se ndo se pode mudar diretamente a forma
de comportamento, ao menos, resista-se com a forca da opinido. Quem tolera, conforma-se,
acomoda-se com a idéia de dominio da maioria e vinculagdo ao poder, por julgar inevitavel, abdica de
edificar um sistema civilizado e de respeito as divergéncias. Abdica da cidadania. Como Bobbio, sem
perder as ilusdes, mas acreditando no didlogo que permite ndo perder as esperangas na for¢a das
boas razbes. (...)". (Grifo no original). (FRUET, Gustavo Bonato. Reforma e casuismo. Parana
Eleitoral, Curitiba, 38, p. 19-38, out/dez 2000, p. 19 e 20).
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1 O INSTITUTO DA FIDELIDADE PARTIDARIA

A Constituicdo Federal de 1988 — CF reinaugurou o instituto da fidelidade
partidaria por meio da norma contida do artigo 17%°, paragrafo primeiro, delegando
expressamente, em inovacdo a ordem juridica imediatamente anterior, a sua
regulamentacdo aos partidos politicos. Estes entes, no campo da autonomia que
lhes foi conferida®®, devem, por forca da determinacgéo constitucional, disciplina-la no
ambito de seus estatutos constitutivos®.

% Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporagao e extingdo de partidos politicos, resguardados a
soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana e observados os seguintes preceitos:

| - carater nacional;

Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de
subordinagao a estes;

Il - prestagéo de contas a Justi¢ga Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 12 E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligacoes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria.

§ 2° - Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo
seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 32 - Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a
televiséo, na forma da lei.

§ 4° - E vedada a utilizagdo pelos partidos politicos de organizagdo paramilitar. (Grifo nosso).
Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>.
31/06/2009.

% Mezzaroba ressalta que “pela primeira vez no Brasil, uma Constituicdo passa a delegar aos
proprios partidos autonomia para regulamentar matérias interna corporis, como estrutura, organizagao
e funcionamento”; além de que, “no ambito de cada estatuto, cabe aos partidos estabelecer suas
normas proprias sobre fidelidade e disciplina partidaria”. (Grifo nosso). MEZZAROBA, Orides.
Partidos politicos: principios e garantias constitucionais/lei 9.096/95, anotagdes jurispridenciais.
Curitiba: Juru& Editora, 2008, p. 46.

% Pela leitura do texto constitucional, do art. 9, §32, da Lei dos Partidos Politicos -LPP (Lei Federal
n® 9.096/1995), e dos precedentes fixados pelo Tribunal Superior Eleitoral - TSE sobre o tema,
especialmente da Resolucdao n? 17.990 (editada do Registro de Partido n® 174 — Classe 7 &,
Brasilia/DF, publicada no DOU-DJ 06/05/1992), e do Acérdao n? 12.211 (proferido no Recurso n®
9.467 — Classe 4%, Sao Jodo da Urtiga — RS, em 02/04/1992, publicado DOU-DJ 21/05/1992), ambos
de Relatoria do Min. Sepulveda Pertence, tém-se que a falta da inclusao, pelos partidos politicos,
de normas sobre fidelidade e disciplina partidarias, da causa ao indeferimento do pedido de
registro definitivo de seu estatuto.

Do diploma legal:

“Art. 92 Feita a constituicdo e designacao, referidas no § 32 do artigo anterior, os dirigentes nacionais
promoverao o registro do estatuto do partido junto ao Tribunal Superior Eleitoral, através de
requerimento acompanhado de:(...).

§ 4° Se nao houver diligéncias a determinar, ou ap6s o seu atendimento, o Tribunal Superior
Eleitoral registra o estatuto do partido, no prazo de trinta dias. (Grifo nosso). Disponivel em:
<Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9096.htm>. 31/06/2009.

Do primeiro precedente merece registro o seguinte trecho: “vé-se dos autos que este egrégio
Tribunal Superior Eleitoral deferiu ao partido o registro definitivo, fixando-lhe prazo para a
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Para a investigacdo do tema, deverao ser pontuados o carater politico e a
dimensao juridica dos partidos, bem como serem diferenciados os sistemas eleitoral
e partidario, constituintes do Estado representativo brasileiro. No mesmo sentido,
também em carater preliminar, se faz necessaria a andlise dos limites conferidos,
pela Constituicdo, a interferéncia estatal na seara da proclamada autonomia
partidaria.

Tais nocdes se tornam imprescindiveis a investigacdo sobre a (i)
legitimidade das interpretacdes judiciais que admitem a possibilidade dos partidos
politicos preservarem o mandato politicorepresentativo outorgado a candidato eleito
sob a legenda que se filia em caso de migracao do mandatario a sigla diversa.

Isso, pois, ao lado da dimensao juridica, a norma constitucional possui
carater politico, porquanto, conforme informa Paulo Bonavides, “rege a estrutura
fundamental do Estado, atribui competéncia aos poderes, dispde sobre direitos
humanos basicos, fixa 0 comportamento dos 6rgaos estatais e serve, enfim, de
pauta a acao dos governos, visto que no exercicio de suas atribuicdes ndo podem
eles evidentemente ignora-la™®.

Em decorréncia de sua natureza, as relagdes que a norma constitucional
disciplina mantém conteudo politico, razao pela qual sofrem influxo no mesmo
sentido, 0 que também ocorre no momento da interpretacéo do texto®.

Nessa linha, pelo carater de seu objeto, aliado aos agentes que a levam a
efeito, a interpretacao conferida pelos tribunais a norma constitucional, sem duvidas,
sofre a interferéncia de fatores politicos*°. Conforme anota Luis Roberto Barroso, “as

normas constitucionais sdo politicas quanto a sua origem®', quanto ao seu objeto e

inclusdo nos estatutos (sic) das normas de fidelidade e disciplina partidarias ja constantes de
seu Codigo de Etica (...)” - contido do Relatério (Grifo nosso).

Do segundo precedente merece registro dos fundamentos adotados pelo TSE, a partir da citagdo do
trabalho de Ménica Herman Salem CAGGIANO: “por todo o exposto, poderiamos concluir que a
figura do partido politico, na organizacao constitucional ditada pelo documento em vigor a partir do dia
5.10.88; (...); b) passa a gozar de plena liberdade quanto a sua estrutura interna, sendo-lhe
assegurada a faculdade de auto-organizacdo (sic), sob a unica condicdao de integrar nos seus
estatutos regras concernentes a fidelidade e disciplina partidarias. (...)" - consta do item 14, do
Relatério (Grifo nosso).

zz BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20. ed.. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 461.

% BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva: 2009, p.116.

1 O Autor registra que “o poder constituinte é revolucionario nas suas raizes histéricas e politico na
sua esséncia. Ele representa um momento pré-juridico e, quando exercido em contexto democratico,
expressa um momento de especial aglutinagéo e civismo do povo de um Estado”. Id, p.114.
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quanto aos resultados de sua aplicacdo”?. Em outras palavras, a Constituicdo, na

tentativa de conversao do poder politico em poder juridico®

de juridicizacdo do fendmeno politico™*.

resultara de um esforco

Sob tais premissas, a presente analise considera ndao apenas o viés juridico,
mas também o caréater politico dessas organizagdes®, desses corpos intermediarios
que funcionam entre a sociedade civil e a sociedade politica®, denominados

partidos politicos, o0 que sera realizado neste capitulo inaugural.
1.1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

A andlise do instituto da fidelidade partidaria demanda um estudo minucioso
a respeito da unidade dogmatica do sistema juridico brasileiro. Notadamente, no
Direito Constitucional Positivo (ramo/conteldo) se encontram 0s principios e regras
que possibilitam a compreensao, sistematizacdo e critica da realidade politica e
social®’.

De fato, verificando-se a natureza especifica do instituto e as relacées que
em razdo de sua aplicacdo necessariamente se estabelecem com as demais
instituicbes politicas préprias do regime politico adotado pela Constituicdo (como,
por exceléncia, os partidos politicos e 0 mandato politicorepresentativo), o tema se
insere no ambito do Direito Constitucional. Sendo este Direito Publico fundamental,
refere-se “diretamente a organizacao e funcionamento do Estado, a articulacao dos
elementos primarios do mesmo e ao estabelecimento das bases de sua estrutura
politica™®.

Ocorre, porém, que a matéria abarcada na hipotese de perda do mandato
eletivo por desfiliacdo partidaria® indica a imbricacdo do tema em outra seara do

Direito Publico, seja do Direito Eleitoral e Partidario, vez que se referem tanto as

%2,
% Ibid., p. 115.
34 |d

% DUVERGER, Maurice. Sociologia politica. Trad. Maria Helena Kihner. Rio de Janeiro: Forense,
1968, p. 358.

% ADI-MC n2 1063-8-DF/STF, Rel. Min. Celso de Mello, p. 93.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2009, p. 33/36.

% Ibid., p. 34.

% Resolugao n? 22.526/07-TSE.
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normas que disciplinam a “mecéanica da representagdo” (tratam da aplicacdo do
sistema eleitoral)*® quanto a capacidade de auto-organizacéo e livre funcionamento
dos partidos politicos.

Favila Ribeiro enumera algumas das prerrogativas afetas ao Direito Eleitoral
que, aliadas ao Partidario, disciplina as medidas tendentes a: a) disciplinar as
medidas de distribuicdo do corpo eleitoral*'; b) promover a organizacdo do sistema
eleitoral*?; c) aplicar as normas que disciplinam o exercicio do voto*; d) expedir
instrucdes para a fiel execucdo** das normas derivadas dos sistemas majoritario e
proporcional®; e) tratar das prescricdes sobre a aquisicdo e perda da capacidade
politica ativa e passiva, isto é, de votar e ser votado®; f) dispor sobre a natureza,
funcionamento e responsabilidade dos partidos politicos, sobre quem, por meio de

ramo da justica especializada, exerce controle®’.

::’ RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1988, p. 13.

42
43

* Codigo Eleitoral — CE (Lei Federal 4.737/1965):
“Art. 12 Este Codigo contém normas destinadas a assegurar a organizagéo e o exercicio de direitos
politicos precipuamente os de votar e ser votado.
Paragrafo unico. O Tribunal Superior Eleitoral expedira Instrucoes para sua fiel execucao”
(Grifo nosso). Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>.
31/06/2009.
:Z RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., op. cit., p. 13.

Id.
7 LOP:
“Art. 30. O partido politico , através de seus 6rgaos nacionais, regionais e municipais, deve manter
escrituragao contabil, de forma a permitir o conhecimento da origem de suas receitas e a destinagao
de suas despesas.
Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto,
contribuicdo ou auxilio pecunidrio ou estimavel em dinheiro, inclusive através de publicidade de
qualquer espécie, procedente de:(...).
Art. 32. O partido esté4 obrigado a enviar, anualmente, a Justiga Eleitoral, o balango contabil do
exercicio findo, até o dia 30 de abril do ano seguinte (...).
Art. 34. A Justica Eleitoral exerce a fiscalizacdo sobre a escrituracao contabil e a prestacao de
contas do partido e das despesas de campanha eleitoral, devendo atestar se elas refletem
adequadamente a real movimentacao financeira, os dispéndios e recursos aplicados nas
campanhas eleitorais, exigindo a observacédo das seguintes normas: (...).
Paragrafo unico. Para efetuar os exames necessarios ao atendimento do disposto no caput, a Justica
Eleitoral pode requisitar técnicos do Tribunal de Contas da Unido ou dos Estados, pelo tempo que for
necessario.
Art. 35. O Tribunal Superior Eleitoral e os Tribunais Regionais Eleitorais, a vista de dendncia
fundamentada de filiado ou delegado de partido, de representacdo do Procurador-Geral ou Regional
ou de iniciativa do Corregedor, determinardo o exame da escrituragdo do partido e a apuracao de
qualquer ato que viole as prescricoes legais ou estatutarias a que, em matéria financeira,
aquele ou seus filiados estejam sujeitos, podendo, inclusive, determinar a quebra de sigilo
bancario das contas dos partidos para o esclarecimento ou apuracao de fatos vinculados a
denuncia. (...)” (Grifo nosso).
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Com tais elementos a fung¢ao do Direito Eleitoral pode ser definida como “o
estudo das normas e procedimentos que organizam e disciplinam o funcionamento
do poder de sufragio popular, de modo a que se estabeleca a precisa equacao entre
a vontade do povo e a atividade governamental™®.

Por sua vez, o Direito Partidario abrange, necessariamente, o estudo das
regras que regem a criacao, transformacéao, funcionamento e extincdo dos partidos
politicos, bem assim dos principios* que, ao passo que conferem garantias para a
sua imunizagao contra a indevida ingeréncia estatal, regem a sua atuacgao.

Importa registrar que, mesmo gozando os partidos politicos de autonomia
para a sua auto-organizacao e funcionamento, outorgada constitucionalmente (art.
17, §12°°), se submetem, por restricdo do mesmo dispositivo (art. 17, Ill, e §22)°" ao
controle e fiscalizacdo de 6rgdos do Poder Judiciario da Unido®® (no ambito dos
Estados, fixada pela circunscricdo do 6rgao de direcdo)®, seja no que diz respeito a
sua existéncia ou a validade dos atos de sua vida (na extensdo em que determine a
lei)>*.

Com esse escopo atua a Justica Eleitoral, que pode ser definida, o que bem

faz Torquato Jardim, como “o instrumento institucional criado pela Constituicdo para

Art. 36. Constatada a violagdo de normas legais ou estatutérias, ficard o partido sujeito as seguintes
sancgodes:(...).
Art. 37. A falta de prestac@o de contas ou sua desaprovagéao total ou parcial implica a suspensao de
novas cotas do Fundo Partidario e sujeita os responsaveis as penas da lei. (...) (Grifo nosso).
Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9096.htm>. 31/06/2009.
*® RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., op. cit., p. 12.
49 BASTOS, Aurélio Wander, apud MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro.
Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2004, prefacio.
%0 CF de 1988, art. 17. Disponivel em: (Brasil:
gttp://www.planalto.gov.br/cciviI_OS/Constituicao/Constituigao.htm. 31/06/2009.

Id.

°2 CF:
“Art. 92. Sao érgaos do Poder Judiciario:(...).
\ - 0s Tribunais e Juizes Eleitorais;(...)". Disponivel em: <Brasil:

psttp://www.planalto.gov.br/cciviI_OS/Constituicao/Constituigao.htm>. 31/06/2009.
CF:
“Art. 118. Sdo 6rgaos da Justica Eleitoral:
| - o Tribunal Superior Eleitoral;
Il - os Tribunais Regionais Eleitorais;
[l - os Juizes Eleitorais;
IV - as Juntas Eleitorais. (...).
Art. 120. Havera um Tribunal Regional Eleitoral na Capital de cada Estado e no Distrito Federal.(...)".
Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigac.htm>.
31/06/2009.
% Acordao n? 12.211 - TSE, Rel. Min. José Paulo Sepulveda Pertence., RESPE 9.467, de 10/03/1992,
Sao Joao da Urtiga/RS, publicado DOU em 06/05/1992, p. 02, do voto.
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a operacao efetiva do que nela prépria solenemente se proclama como a base sobre
a qual assenta o Estado brasileiro: a democracia representativa no estado de direito
(art. 12, caput e paréagrafo Ginico)™.

Nessa direcdo, tracemos breves linhas sobre os preceitos que fundam o
sistema eleitoral e partidario brasileiros: Estado de Direito, democracia e principio da
representagao>’.

O pacto original de 1988 fundou o Estado brasileiro sob a dimensao do
direito, na forma federativa®’, com base republicana® de governo e fixou-lhe o
regime politico democratico™. Assim, estruturou o esquema de organizacéo politica
sobre o0 qual estabeleceu o modo de aquisicdo e exercicio do poder, os direitos
fundamentais e as respectivas garantias™’.

Democraticamente, a ordem foi fundada na soberania popular, na cidadania
e no pluralismo politico. Por conseguinte, a participacdo do povo no processo de
poder se da de forma indireta (democracia representativa), combinada com a direta
(democracia participativa)®’, no sentido do artigo primeiro, paragrafo Unico da
Constituicao®.

A opcao pelo regime democratico submeteu o esquema de organizacao
politica a direcao de “um complexo estrutural de principios e forcas politicas que
configuram a concep¢do do Estado e da sociedade brasileiras, e inspiram o seu

ordenamento juridico™®

, que nao pode desnaturar-se sob pena de abalo sistémico.
Independentemente da conclusdo acerca de qual seja o referente da

Constituicdo®, se o Estado ou a Sociedade, o Estado Constitucional Democratico de

:Z JARDIM, Torquato. Direito Eleitoral Positivo. Brasilia/DF: Brasilia Juridica, 1998, p. 37.

Id.
*" Ibid., p. 99.
%8 |bid., p. 102.
% |bid., p. 125.
% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p 38 e 43.
®" Norberto Bobbio define a democracia dos modernos, comparando-a a dos antigos nos seguintes
termos: “Poderiamos também dizer da seguinte maneira: a democracia de hoje é uma democracia
representativa as vezes complementada por formas de participagao popular direta; a democracia dos
antigos era uma democracia direta, as vezes corrigida pela eleicdo de algumas magistraturas”.
BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e a licdo dos classicos. Trad. Daniela
Beccaria Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000, p. 374.
®2 |bid., p. 137.
% Servicio Espariol del Professorado de Ensenanza Superior-Universidad de Barcelona (org.), La
Estructura del Estado, pp. 110 e 111; apud. SILVA, José Afonso da., op. cit. p. 124.
® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Coimbra Editora/Revista dos Tribunais, 2008, p. 87.
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Direito deve manter uma conex&o interna entre democracia e Estado de Direito®,
em que ndo se prescinda da legitimacdo democrética do poder® e no qual a
formacao da vontade popular se dé segundo preceitos democraticos, na forma de
procedimentos juridicamente regulados, o que confere legitimidade ao direito e
efetividade aos direitos fundamentais estabelecidos®’.

Realce-se desde ja, a partir das licbes de Joaquim José Gomes Canotilho,
que “o Estado Constitucional € mais um ponto de partida do que de chegada. E um
produto do desenvolvimento constitucional no actual (sic) momento histérico™.
Portanto, a arquitetura de determinado Estado Constitucional somente se mantera
integra pela manutencdo das “férmulas politicas e juridico-constitucionais™®
condensadas no momento de sua concretizagao histérica.

Nos sistemas democraticos, a interpretacdo das relacbes de poder de
determinada sociedade pluralista deriva da reflexao sobre a profunda transformacéao
do poder do Estado nos grandes territérios, em que se tornou impossivel um modelo
de relagdo direta entre eleitor e mandante”.

Nos dizeres de Celso Ribeiro Bastos “a democracia moderna é

predominantemente representativa”’"

. Nesses sistemas, os principais sujeitos nao
sdo individualmente considerados, mas sim, os grupos organizados”?.

O termo representacao abarca trés sentidos, o etimoldgico, o técnicojuridico
e aquele contido na linguagem comum.

O primeiro é fornecido por Bastos, e se refere a “tornar presente algo que,

na verdade, ndo esta. Nesse sentido o ator representa o personagem, sem se

®® Ibid., p. 93.

% Ibid., p. 98.

*7 |bid., p. 100.

% |bid., p. 87.

* Ibid.

© BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica..., p. 377.

" BASTOS, Celso Ribeiro, BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios &
Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. S&o Paulo: Saraiva, 1989, p. 575.

2 No sentido impresso por Mezzaroba: O Estado de Partidos surge em oposicdo ao modelo de
representacao liberal. “Tal evolugédo possibilitou a criagdo de novos sujeitos coletivos denominados
partidos politicos, que passaram a aglutinar interesses individuais para formar a vontade partidaria,
ndo havendo, portanto, mais espaco para que vontades individuais ou facgdes prevalecam na esfera
do Estado. Os partidos surgiram, assim, como espacos publicos comprometidos em aglutinar,
harmonizar, e canalizar democraticamente as vontades individuais, buscando transforma-las em
principios e programas que deverdao ser compostos com as vontades dos demais partidos, para
serem estabelecidas as politicas que serdo implementadas pelo Estado”. (MEZZAROBA. Partidos
politicos: principios e garantias constitucionais..., p. 53).
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confundir com este. Portanto, a idéia de representagédo implica uma duplicidade de
sujeitos: o que representa e o que é representado”’®.

Os dois outros sao fornecidos por Norberto Bobbio. Enquanto na linguagem
tecnicojuridica representar significa “agir em nome e por conta de um outro”, na
linguagem, comum e na filosofica, significa “reproduzir’, “espelhar” ou “refletir”,
simbolicamente, metaforicamente, mentalmente uma realidade objetiva. Desses dois
significados podem derivar as expressées representacdo e espelhamento™.

A expressdo democracia representativa se estabilizou nos dois sentidos:
uma democracia pode possuir um érgao em que as decisdes coletivas sao tomadas
por representantes e pode espelhar através desses representantes os diferentes
grupos de opinidao ou de interesses que compde essa sociedade. Os dois
significados tornam-se evidentes quando se contrapde a democracia representativa
a direta. Em relacéo ao primeiro significado, a democracia direta é aquela na qual as
decisdes coletivas sdo tomadas diretamente pelos cidadaos; no segundo, tem-se
que propondo aos cidadaos quesitos em termos alternativos se torna menos
provavel o espelhamento da sociedade. Paradoxalmente, a democracia direta &, no
sentido do espelhamento, menos representativa do que a indireta’.

A caracteristica essencial da democracia representativa esta na concepgao
de um processo formal de escolha de representantes que “pressupde um conjunto
de instituicoes que disciplinam a participagao popular no processo politico, que vem
a formar os direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as eleicdes, o
sistema eleitoral, e os partidos politicos, conforme constam do art. 14 e 17 da
Constituicao”’®.

Conforme define José Afonso da Silva, “na democracia representativa a
participacao popular é indireta, periddica e formal, por via das instituicées eleitorais

777 Tais

que visam a disciplinar as técnicas de escolha dos representantes do povo
técnicas, que adotam o voto para a escolha dos agentes governamentais, conferem
a ordem democratica a caracteristica de procedimento. Nessa linha, eleger constitui

um ato de deciséo politica por exceléncia, pois o0 cidadao expressa uma preferéncia

" Ibid, p. 576.

" Ibid., p. 457-458.

®|d., p. 458.

;i SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo..., op. cit. p. 137.
Ibid.
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entre alternativas, além de conferir legitimidade a determinada politica
governamental, pois, tanto aderiu a determinada plataforma politica do candidato,
quanto consentiu na ascensao ao poder de determinado partido politico, cujo ideario
pressupde-se ser impresso por meio das agdées do mandatario”®.

Aqui se evidencia o elemento béasico da democracia representativa: o
mandato politicorepresentativo’. Neste sentido, tem-se a definicdo de Silva:

Nele se consubstanciam os principios da representacdo e da autoridade legitima. O
primeiro significa que o poder, que reside no povo, € exercido em seu nome, por seus
representantes periodicamente eleitos, pois uma das caracteristicas do mandato é ser
temporario®. O segundo consiste em que o mandato realiza a técnica constitucional por
meio da qual o Estado, que carece de vontade real e prépria, adquire condigbes de
manifestar-se e decidir, porque é pelo mandato que se constituem os Oérgaos
governamentais, dotando-os de titulares e, pois, de vontade humana, mediante os quais a
vontade do Estado é formulada, expressada e realizada, ou, por outras palavras, o poder
se impoe®' (Destaque no original).

O mandato é denominado politicorepresentativo, pois “constitui uma
situacao juridicopolitica com base na qual alguém, designado por via eleitoral,
desempenha uma funcdo politica na democracia representativa. E denominado
mandato representativo para distinguir-se do mandato de direito privado® e do
mandato imperativo®.

Adquirem especial relevancia o0s conceitos de representacdo e
espelhamento quando da contraposicdo entre representacdo dos interesses e
representacao politica. O primeiro reflete a diferenca entre o dito mandato vinculado
e mandato livre; o segundo denota a diferenga entre o espelhamento de cada um

®1d, p. 138 e 368.

d, p. 138.

8 Essas exigéncias do mandato representativo decorrem de normas expressas da Constituicao.
Assim, o principio da forma representativa consta do paragrafo Unico do art. 12, quando diz que o
poder é exercido diretamente ou em seu nome por representantes eleitos e no art. 34, VI, a, quando
destaca a forma republicana, representativa e democratica, como um dos principios constitucionais. A
temporariedade do mandato é explicitamente fixada em quatro anos para os Deputados,
Governadores, Vice-Governador, Prefeito e Vice-Prefeito (arts 27, 28, 29, I, 32, §§ 1% e 29 44,
paragrafo Unico), em oito anos para Senadores (art. 46, § 1°) e em quatro anos para Presidente e
Vice-Presidente da Republica (art. 82). SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional
g)ositivo..., p. 138.

" d.

8 Conforme o autor ora citado: “é um contrato pelo qual o outorgante confere ao outorgado para
representa-lo em algum negdcio juridico, praticando atos em seu nome, nos termos do respectivo
instrumento (procuragéo); nele o mandatério fica vinculado ao mandante, tendo que prestar contas a
este, e sera responsavel pelos excessos que cometer no seu exercicio, podendo ser revogado
gulgndo o mandante assim o desejar” (Grifo nosso). Id.
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dos interesses organizados ou entdo de todos os interesses, mesmo daqueles nao
organizados®*.

Quando se fala em representacao de interesses, a palavra é tomada nao no
sentido genérico, mas no sentido especifico de interesses particulares ou de grupos
(parciais). A representacdo politica também é uma representacdo de interesses,
interesses mais gerais®.

O questionamento é se o interesse geral pode ser representado
verdadeiramente, no sentido préprio da palavra. Disso, na diferenciacao entre ambas
as espécies, conclui-se que ambas dizem respeito a representacado de interesses,
porém, uma &, propriamente falando, uma representacéo, enquanto a outra nao &%.

O carater distintivo das duas formas de representacao esta no fato de uma
ser constituida com mandato vinculado e outra com mandato livre. No mandato
publico, em que o representante é designado por meio de um processo de eleicao,
ndao ha geralmente condicbes de o mandante acompanhar a obra do eleito,
diferentemente do mandato privado, o qual pressupde que o mandante conheca
quais sdo seus proprios interesses cuja gestao confia ao mandatario®’.

Josefa Saez de Salassa pontua que o mandato imperativo ou vinculado,
deriva de um modelo de representacao procedente de praticas politicas feudais
entre reis e vassalos, nas quais estes serviam ao rei, que lhes dava protecao contra
ataques externos®.

Tal tipo de representacao tem como caracteristicas: a) que o representante
expressa a vontade de um grupo particular, cujo poder detém mero exercicio; b) sua
atuacao na Assembléia pressupde portar instrucdes fidedignas conforme o seu
atuar; c) se responsabiliza pessoalmente pela fiel expressdao da vontade do
mandante; d) pode ter revogado o mandato a si outorgado®®.

:‘5‘ BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica..., p. 454-476.
Id.
4.
87
8 KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade Partidaria: O Controle Etico no Exercicio do Mandato.
Tese de Doutoramento, 2002. Po6s-Graduacdo em Direito do Estado. Universidade Federal do
Parana, p. 78.
® Ibid., p. 79.
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O mandato imperativo assemelha-se a figura do contrato de mandato do
direito privado que pode vir a ser revogado em caso de descumprimento das
diretrizes postas pelo mandante®.

Pelo instituto do mandato livre, o representado, no caso a figura do corpo
coletivo tomado no sentido de povo, ao contrario, ndo detém condi¢cées de controle
sobre a obra do eleito®’.

Fernando Gustavo Knoerr afirma que “o principio sobre o qual se funda a
representacao politica é antiético ao que funda a representacao de interesses, pois
quem persegue a satisfacdo dos interesses particulares do representado esta sujeito
ao mandato imperativo”?. Nesse modelo, o direito de representacdo é outorgado ao
cidaddo padronizado, membro da comunidade, sob a ficcdo de que exista um
individuo desprovido de qualquer interesse pessoal vinculante®.

O mandato livre “era uma prerrogativa da soberania do Rei, que foi
transferida & Assembléia Popular”®*. Nesse modelo, o povo deve crer na ficcdo que
seu interesse esta sendo representado, mediante o conceito de vontade de nagdo™.
O mandato representativo é geral, livre, irrevogavel em principio € ndo comporta a
ratificacdo dos atos do mandatério. Geral porque se refere a todos os membros de
uma circunscricdo eleitoral indistintamente. Livre porque o mandatario ndo esta
vinculado aos seus eleitores, ndo sendo obrigado a aceitar suas orientacdes, e a
quem juridicamente (o contrario pressupde interesses eleitorais) ndo se obriga a
prestar contas®. O exercicio do mandato decorre dos poderes que a Constituicdo
Ihe outorga enquanto representante do corpo eleitoral que Ihe garantem a autonomia
da vontade, sujeitando-se apenas aos limites de sua consciéncia.

Bobbio registra que dentre varias razdes de ordem social e técnica que
podem ter levado a afirmacdo do principio da representacdo politica como

representacdo sem vinculo de mandato, existe uma razdo substancial que diz

Z:’ BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica..., op. cit., p. 454-476.
Id.
% |bid. p. 83.
% |bid. p. 84.
% |bid. p. 83.
% |bid. p. 79.
% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 139.
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respeito ao problema fundamental da politica de saber quem detém o poder
soberano em determinado grupo social®’.

O instituto caracteristico proprio da democracia representativa € o mandato
livre, a quem coube critica radical do movimento operario de inspiracdo marxista,
com as reivindicagées de uma representacao verdadeira e propria e, portanto, com
poder de revogacdo do mandato por parte do mandante — feita pelo préprio Marx
aos acontecimentos da Comuna de Paris®.

A revogagdo do mandato foi proclamada instituto da democracia
representativa operaria — introduzida nas sucessivas constituicbes soviéticas —
aproximando-a da democracia direta. Dessa forma, o movimento operario fazia
retornar o instituto que a burguesia liberal tinha reputado anacrénico e, por isso,
abolido®.

Tal qual a sociedade de ordens, a sociedade industrial era uma sociedade
de classes, que, fazendo nascer uma classe universal, sobrelevava os interesses
como de toda a sociedade, razdo pela qual ndo se mantinham os interesses
particulares'®.

Em uma sociedade pluralista (de ordens ou na sociedade dos atuais paises
desenvolvidos), em que imperam interesses de cada grupo organizado, a
representacao de interesses € a representagcado de interesses organizados. Em uma
sociedade cujo interesse € de toda a sociedade (real ou hipotética), a representacao
coincide com o interesse de uma UuUnica classe, que se denomina universal. A
“representacdo dos interesses” €, na verdade, representacdo de interesse unico,
portanto representacao geral'®".

O mandato livre — representacdo sem vinculo de mandato favoreceu a
representacao da classe que substituira com seu préprio poder o poder do monarca

(parlamento). O retorno a representacdo com mandato vinculado ndo era em

absoluto o retorno a uma situacao pré-democratica, mas sim, na substituicdo da

97
Zz BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica..., p. 454-476.

100 I(;i
101 Id.
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democracia direta pela democracia indireta — unico modo de representagéo possivel
em grandes estados territoriais'%.

A seu turno, discorre-se brevemente sobre as peculiaridades dos sistemas
eleitoral e partidario.

Os direitos politicos, proclamados pelos artigos 14 a 16 da Constituicao
Federal, consistem na disciplina dos meios necessarios ao exercicio da soberania
popular. Como desdobramento do paragrafo unico do primeiro artigo da Constituicdo
— todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente —, os direitos politicos caracterizam-se pelo conjunto de normas que
asseguram o direito subjetivo de participacdo dos cidadaos no processo politico e
nos 6rgaos governamentais. Decorrem das técnicas desenvolvidas pelo sistema
representativo para a designacdo dos representantes do povo nesses 6rgdos’®.

Portanto, os direitos politicos positivos fornecem a regulacdo dos direitos
fundamentais: a) do acesso ao sufragio ativo — direito de votar nas elei¢cbes; b) do
acesso ao sufragio passivo — direito de ser votado nas eleicdes, quando preenchidas
as condicoes de elegibilidade constitucionais e complementares (Lei Complementar
n® 64/1990); c) do direito de voto nos plebiscitos, nos referendos, ao lado de outros
direitos de participacao popular no processo de dominacao politica e de controle,
tais como firmar e propor projetos de lei de iniciativa popular, propositura de acéo
popular e organizacao e participagao nos partidos politicos.

Define Silva que as eleicdes correspondem a “um concurso de vontades
juridicamente qualificadas visando operar a designacao de um titular de um mandato

eletivo”'%

ao lado de outras formas de designacdo, tais como a sucessao,
cooptacédo, a nomeacéao e a aclamacgéo.

Dessa forma, “os sistemas eleitorais consistem no conjunto de técnicas e
procedimentos que sdo empregados para a realizacdo das eleicdes”'®®. Sob outro
viés: os sistemas e procedimentos eleitorais constituem as instituicdes fundamentais

dos direitos politicos'%.

102 Id

193 |hid., p. 344-347.
1% |bid. p. 368.
105 |d

1% |hid. p. 348.
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Para melhor elucidacdo do tema, esclarece-se que os sistemas eleitorais
visam a organizar a representacado do povo no territério nacional e utilizam “técnicas
consistentes na divisao do territério em distritos ou circunscri¢des eleitorais, métodos
de emissdo do voto, os procedimentos de apresentacdo de candidatos e de
designacao de eleitos conforme os votos emitidos”'?’.

Em conjunto com o sistema de partidos, os sistemas eleitorais formam os
mecanismos de coordenagdo, organizacdo, instrumentalizacdo e expressdo da
vontade popular na escolha dos governantes’®.

Conforme se combinem as técnicas e procedimentos para a realizacao das
eleicoes, surgem os diferentes sistemas eleitorais: o majoritario, o proporcional e o
misto. No primeiro caso, sera considerado eleito o candidato que obtiver a maioria
dos votos do que os seus concorrentes.

Knoerr fornece os tragcos comuns dos procedimentos sob o titulo de
sistemas eleitorais que podem obedecer a regra: a) da maioria simples — sera eleito
aquele que, com qualquer nimero, obtiver numericamente mais votos; b) da maioria
absoluta — considerar-se-a eleito o candidato que obtiver metade mais um dos votos
validos; c¢) maioria absoluta em dois turnos — em caso dos candidatos nao
alcancarem o percentual da maioria absoluta no primeiro turno de votacao, realiza-
se um segundo, em que participam os candidatos mais votados do primeiro e resta
eleito aquele que obtiver a maioria simples dos votos; e d) de voto alternativo —
considera-se eleito o candidato que obtiver mais da metade das primeiras
preferéncias dos eleitores que votam em listas fechadas e assinalam as suas op¢des
preferenciais'®.

Silva explicita as diferenciacées do sistema proporcional com relagcdo aos
sistemas majoritarios, 0os quais: a) conjugam o sistema de elei¢cdes distritais; b) se
realizam mediante o escrutinio em um ou dois turnos; e ¢) se combina, em base
territorial mais ampla, a eleicdo de mais candidatos'™.

No primeiro tipo de sistema eleitoral, as eleicbes ocorrem em distritos
unipessoais ou uninominais, nos quais se opera, pelo eleitor, a escolha de um, entre

todos os candidatos de cada partido; ou em distritos pluripessoais ou plurinominais —

%7 |bid. p. 369.
108 |d

109 KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade Partidaria..., p. 73.
MO SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 370.
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denominados listas, em que a escolha se da entre as varias alternativas
apresentadas por cada partido (lista de candidatos).

No segundo tipo de sistema eleitoral, o escrutinio — modo do exercicio do
voto “in concreto” — compreende as operacdes de votagdo e apuracao, ou melhor, o

modo pelo qual se recolhem e apuram os votos nas eleigdes'"

. A apuracao pode
ser simples, e dessa forma, em uma so eleicdo se proclama eleito o candidato que
obtiver a maioria relativa — simples —, dos votos ou pode ser absoluta, pela qual, ndo
obtendo nenhum candidato 50% mais um dos votos faz-se nova eleigdo, em
segundo turno, entre os dois candidatos mais votados, proclamando-se eleito aquele
que obtiver a maioria simples dos votos.

No terceiro tipo de sistema eleitoral, considerando-se o interesse de se
conferir maior representatividade as minorias, com base em circunscricoes
territoriais mais amplas, cada qual elege varios candidatos, divergindo da regra da
eleicdo de somente um candidato por distrito.

O sistema eleitoral majoritario brasileiro contempla o sistema eleitoral por
maioria absoluta, com a possibilidade da ocorréncia de dois turnos para a eleicao
das chefias do Poder Executivo nas entidades federativas, quando algum dos
candidatos néo obtiver tal marca em primeiro turno de votacao, exceto no caso dos
municipios com menos de duzentos mil eleitores (art. 32, § 2%, da Lei das Eleicoes —
LE)'"2, cuja maioria, seré simples para a eleicdo; ja a maioria relativa é prevista para
a eleicao dos senadores federais, bem como para os juizes de paz.

O sistema eleitoral de representacdo proporcional objetiva que a
representacdo politica, em determinada circunscricdo eleitoral, se dé
proporcionalmente as correntes ideoldgicas ou de interesses, integrada por cada um
dos partidos politicos existentes, razao pela qual a sua premissa é a da eleicdo de
varios candidatos, o que, em regra, se mostrara aplicadvel somente no sistema de

listas, como no caso brasileiro.

" bid., p. 379.

"2 Lei Federal n° 9.504/1997:

“Art. 32 Sera considerado eleito Prefeito o candidato que obtiver a maioria dos votos, ndo computados
0s em branco e os nulos.

§ 12 A eleigado do Prefeito importard a do candidato a Vice-Prefeito com ele registrado.

§ 2° Nos Municipios com mais de duzentos mil eleitores, aplicar-se-ao as regras estabelecidas nos §§
19 a 3° do artigo anterior”. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm>. 31/06/2009.
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Neste sentido, Knoerr''® enuncia que:

(...). (Podem obedecer a regra do 1) do STV (single transferable vote)”", segundo o qual o
eleitor enumera as suas preferéncias, independentemente do partido ao qual pertencam os
candidatos, tendo assim a prerrogativa de eleger tantos representantes quantos forem as
vagas reservadas ao seu distrito. Em primeiro lugar € calculada a quota de votos
necessaria para a eleicao, fixada na Irlanda através da divisdo do numero total de eleitores
pelo niumero de lugares reservados ao distrito, mais um. Como frequentemente algumas
cadeiras ndo sao preenchidas, utilizam-se duas formas de transferéncia de votos: a
primeira distribui os votos sobejantes dos eleitos para os nao eleitos, tendo em vista a
sequéncia de preferéncias dos eleitores; a segunda transfere os votos do candidato menos
votado, também com base na preferéncia do eleitorado, para outros postulantes 2) da
representacao proporcional em lista: busca fortalecer o sistema partldarlo na medida em
que valoriza os votos dados também ao partido, ‘fazendo necessaria a utilizagdo de
procedimentos que definam como as candidaturas |nd|V|dua|s serdo eleitas’''®. Dentre estes
métodos ha que se referir o de 2.a) lista fechada''’: em que os eleitores votam nao nos
candidatos, mas apenas na lista apresentada por cada partido, segundo a ordem de
preferéncia para eleicdo manifestada pelo préprio partido; 2.b) lista flexivel''®: os partidos
também apresentam a lista jaa ordenada aos eleitores, reservando a estes a prerrogativa de
altera-la; 2.c) lista aberta'™: os partidos apresentam relagdo de nomes ndo ordenada,
cabendo aos eleitores determinar a ordem final dos candidatos. Nesse sistema, o
personalismo do mandato surge de modo marcante; 2.d) lista livre: possibilita aos eleitores
maior nimero de opgdes, pois os partidos apresentam uma lista ndo ordenada, dando ao
eleitor a prerrogativa de votar em tantos nomes quantas forem as cadeiras a serem
preenchidas, sendo-lhe inclusive permltldo dar mais de um voto a um mesmo candidato
(procedimento chamado de panachage) (Destaque no original).

No Brasil, esse sistema se aplica as eleicdes da Camara Federal, das
assembléias legislativas e das camaras municipais. Devido ao numero de
concorrentes, surge a indagacdo acerca de quantas vagas cada partido obteve e
quais candidatos venceram. O Cédigo Eleitoral, legislagdo aplicavel, define os
critérios dessas eleicées em seu artigo 106'2".

"3 KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade Partidaria, p. 73.
14 Utilizado pelo Brasil para a eleicdo de Presidente da Republica (art. 77 da CF), Governador de
Estado (art. 28 da CF) e Prefeito Municipal, em municipios com mais de 200 mil eleitores (art. 29, da
CF).
"% Por essa razdo, o relatério n%. 1/98 da Comissdo Temporaria Interna do Senado Federal para
estudo da reforma politica, opina no sentido de proibir as coligacdes em eleicées proporcionais,
frisando: “Nesse contexto, veda-se a coligagdo partidaria para eleicbes para a Cémara dos
Deputados, Assembléias Legislativas, Camara Legislativa, no caso do Distrito Federal, e Camara dos
Vereadores, visto que esse instituto desvirtuaria o sistema ora proposto, ja que os partidos devem ter
desempenho eleitoral proprio”.
"¢ NICOLAU, Jairo Marconi. Sistema eleitoral e reforma politica. Rio de Janeiro: Foglio Editora, 1993,
37.
UtlIlzado nas eleicbes parlamentares de Israel e parcialmente na Alemanha.
8 Adotado nas eleigdes parlamentares da Bélgica, Holanda, Austria, Dinamarca, Suécia, Noruega e
Grécia.
% Utilizado no Brasil para a eleicdo de Deputados Federais (art. 45 da CF), Deputados Estaduais
gart 27, §1°, da CF), e Vereadores.
20 Adotado na Suigca e em Luxemburgo para elei¢cdes parlamentares.
' CE:

1'017
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Importa, ainda, saber o significado do que sejam os votos validos: sao

aqueles conferidos a todos os candidatos, com a exclusdo dos brancos e nulos,

F'22 ¢/c art. 22 e 32 da LE'®. J4& no sistema

124

conforme dispbe o artigo 77, § 2%, da C
proporcional, definido no artigo 5° da Lei das Eleicbes =, “contam-se como validos
apenas os votos dados a candidatos regularmente inscritos e as legendas”
partidarias, pelo que: votos véalidos = votos de todos os candidatos + votos dados a

legenda partidaria.

“Art. 106. Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o nimero de votos validos apurados pelo de
lugares a preencher em cada circunscricdo eleitoral, desprezada a fragdo se igual ou inferior a meio,
equivalente a um, se superior.
Art. 107 - Determina-se para cada Partido ou coligagdo o quociente partidario, dividindo-se pelo
quociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a mesma legenda ou coligagao de legendas,
desprezada a fragéo.
Art. 108 - Estardo eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coligacdo quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que cada um tenha recebido.
Art. 109 - Os lugares nao preenchidos com a aplicagdo dos quocientes partidarios seréo distribuidos
mediante observancia das seguintes regras:
| - dividir-se-a o numero de votos validos atribuidos a cada Partido ou coligacdo de Partidos pelo
nuamero de lugares por ele obtido, mais um, cabendo ao Partido ou coligagao que apresentar a maior
média um dos lugares a preencher;
Il - repetir-se-a a operacao para a distribuicdo de cada um dos lugares.
§ 12 - O preenchimento dos lugares com que cada partido ou coligagdo for contemplado far-se-a
segundo a ordem de votacao recebida pelos seus candidatos.
§ 2° - SO poderao concorrer a distribuicdo dos lugares os partidos e coligagbes que tiverem obtido
quociente eleitoral.
Art. 110. Em caso de empate, haver-se-a por eleito o candidato mais idoso.
Art. 111 - Se nenhum partido ou coligagao alcangar o quociente eleitoral, considerar-se-ao eleitos, até
serem preenchidos todos os lugares, os candidatos mais votados.
Art.112. Considerar-se-ao suplentes da representacéo partidaria:
| - os mais votados sob a mesma legenda e nao eleitos efetivos das listas dos respectivos partidos;
Il - em caso de empate na votacao, na ordem decrescente da idade.
Art. 113. Na ocorréncia de vaga, ndo havendo suplente para preenché-la, far-se-a eleicao, salvo se
faltarem menos de nove meses para findar o periodo de mandato”. Disponivel em: <Brasil:
ng%//www.planalto.gov.br/cciviI_OS/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.
F:

“Art. 77. A eleigdo do Presidente e do Vice-Presidente da Republica realizar-se-a, simultaneamente,
no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em segundo
turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato presidencial vigente. (...).
§ 2° - Sera considerado eleito Presidente o candidato que, registrado por partido politico , obtiver a
maioria absoluta de votos, ndo computados os em branco e os nulos.(...)".
ngsrasiI: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao.htm). 31/06/2009.

Lei das Eleicoes:
“Art. 22 Sera considerado eleito o candidato a Presidente ou a Governador que obtiver a maioria
absoluta de votos, ndo computados os em branco e os nulos.(...).
Art. 32 Sera considerado eleito Prefeito o candidato que obtiver a maioria dos votos, ndo computados
0s em branco e 0s nulos. (...)" Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm>. 31/06/2009.
12 ei das Eleicdes:
“Art. 52 Nas elei¢cdes proporcionais, contam-se como validos apenas os votos dados a candidatos
regularmente inscritos e as legendas partidarias”. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm>. 31/06/2009.
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Para a determinacdo das vagas que cada partido obteve importa
determinar: a) o quociente eleitoral, a partir da soma dos votos validos e a
correspondente divisao pelo nimero de vagas existentes na circunscricao, devendo-
se desprezar a fragao igual ou inferior a meio e arredondar para um a fragao superior
a meio (art. 106 do CE); b) o quociente partidario, qual seja o numero de lugares
conquistados pelo partido, a partir da divisdo dos votos dados a legenda partidaria e
a todos os candidatos do partido, pelo quociente eleitoral (art. 107 do CE); e ¢)
divisdo das sobras, seja pela insuficiéncia dos restos de votos que obteve cada
legenda para eleger mais um candidato, seja para distribuir os lugares restantes
entre os partidos que concorreram a eleicdo, a partir da aplicacdo da média mais
elevada que deve ser obtida pela divisdao dos votos dados ao partido, pelo nimero
de vagas ja obtidas pelo partido — quociente partidario, adicionado de uma unidade.
A operacao deve ser feita em todos os partidos para comparacdo das médias e
repetida a cada vaga remanescente (art. 109 do CE).

Por sua vez, a determinacao dos eleitos se dara a partir do preenchimento
dos lugares com que cada partido foi contemplado, conforme a votacdo nominal
obtida, ou seja, os candidatos mais votados em cada legenda ou coligacdo de
partidos (art. 62 da LE)'®® serdo eleitos para ocuparem as cadeiras que os partidos
mais votados obtiveram nas casas legislativas (art. 110 do CE).

'®| ei das Eleiges:

“Art. 6° E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscrigao, celebrar coligacdes para
eleicao majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo, neste ultimo caso, formar-se mais de uma
coligacdo para a eleicdo proporcional dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito
majoritario.

§ 12 A coligacao tera denominacao prépria, que podera ser a jungao de todas as siglas dos partidos
gue a integram, sendo a ela atribuidas as prerrogativas e obrigagdes de partido politico no que se
refere ao processo eleitoral, e devendo funcionar como um sé partido no relacionamento com a
Justica Eleitoral e no trato dos interesses interpartidarios.

§ 2° Na propaganda para eleicdo majoritaria, a coligagdo usara, obrigatoriamente, sob sua
denominacado, as legendas de todos os partidos que a integram; na propaganda para eleigao
proporcional, cada partido usara apenas sua legenda sob 0 nome da coligacao.

§ 32 Na formagao de coligacdes, devem ser observadas, ainda, as seguintes normas:

| - na chapa da coligacdo, podem inscrever-se candidatos filiados a qualquer partido politico dela
integrante;

Il - o pedido de registro dos candidatos deve ser subscrito pelos presidentes dos partidos coligados,
por seus delegados, pela maioria dos membros dos respectivos 6rgaos executivos de diregdo ou por
representante da coligacdo, na forma do inciso ll;

lll - os partidos integrantes da coligacdo devem designar um representante, que tera atribuicdes
equivalentes as de presidente de partido politico, no trato dos interesses e na representacao da
coligagao, no que se refere ao processo eleitoral;

IV - a coligacdo sera representada perante a Justica Eleitoral pela pessoa designada na forma do
inciso Ill ou por delegados indicados pelos partidos que a compdem, podendo nomear até:
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No caso de nenhum dos partidos concorrentes obterem o0 quociente
eleitoral, considerar-se-ao eleitos, até que sejam preenchidos todos os lugares, os
candidatos mais votados (art. 111 do CE).

Ainda, existe o sistema Misto, denominado sistema distrital misto que
combina os sistemas majoritario e proporcional, destinando certo numero de vagas
para preenchimento por um e outro nimero para preenchimento por outro, havendo

ainda variagdes deste sistema, de acordo com a combinagédo operada'?®.

127

No que se refere aos sistemas de partidos ', preliminarmente deve

considerar-se que surgem conforme a predominancia ou equilibrio entre as diversas

a) trés delegados perante o Juizo Eleitoral;

b) quatro delegados perante o Tribunal Regional Eleitoral;

c) cinco delegados perante o Tribunal Superior Eleitoral”. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm>. 31/06/2009.

126 KNOERR registra que:

“O sistema distrital misto foi utilizado na Alemanha desde o final da 22 Guerra Mundial, e consiste na
divisdo do territério alemao em distritos que ndo se comportam nos limites dos entes federados, pois
pautam-se na reunido do mesmo numero de eleitores em cada um (em 1993, a Alemanha
encontrava-se eleitoralmente dividida em 328 distritos, tendo cada qual 225 mil habitantes. O distrito é
uma divisdo eleitoral do territorio. Nas eleicbes do Reichtag (que tem 656 cadeiras) cada eleitor
profere dois votos: um para o representante de seu distrito, outro para o partido. Com esse segundo
voto estara manifestando sua preferéncia em relacdo a uma lista fechada. O primeiro voto destina-se
a eleger o deputado do distrito, por maioria simples, e 0 segundo os ocupantes das 328 cadeiras, de
acordo com o método de representacao proporcional. O segundo voto também é considerado para
célculo da votacao recebida por cada partido em nivel nacional, possibilitando assim a incidéncia da
cldusula de exclusdo de 5% dos votos dados a lista ou do éxito em pelo menos trés distritos. Para
Giovani Sartori, este sistema privilegia a personalizagdo da elei¢cdo, pois “a votagdo em pessoas
caracteriza os sistemas de distritos eleitorais com um s6 representante eleito pela maioria (incluidos
ai, portanto, os sistemas de dois turnos)” . KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade Partidaria..., p.
75.
27 Quanto a origem, e a intima relagdo que guardam com os sistemas eleitorais, anote-se as liges
de Duverger: “sao o resultado de fatores numerosos e complexos, uns préprios de cada pais, outros
gerais. Entre os primeiros, podem-se citar a tradicao e a historia, as crencgas religiosas, a composicao
étnica, as rivalidades nacionais etc. (...). O fator técnico essencial € o regime eleitoral: é ele que sera
estudado neste livro. J& se observou a sua influéncia sobre certos aspectos da estrutura de partidos:
mesmo nesse dominio, constitui um elemento do sistema de partidos, pois a forma de escrutinio
orienta no mesmo sentido as estruturas de todos os partidos de um pais. Sobre o ndmero, a
dimensdo, as aliancas, a representagao, sua agao é importante. Inversamente, o sistema de partidos
desempenha papel capital sobre o regime eleitoral: o dualismo favorece a ado¢ao de um escrutinio
majoritario de um turno, a existéncia de partidos de estrutura de Bund em afastamento, a tendéncia
natural as aliangas opde-se a representagao proporcional etc. Em definitivo, sistema de partidos e
sistema eleitoral sdo duas realidades indissoluvelmente ligadas, por vezes mesmo dificil de separar
pela analise: a exatiddo mais ou menos grande da representacao politica, por exemplo, depende do
sistema eleitoral e do sistema de partidos, considerados como elementos dum mesmo complexo,
raramente isolaveis um do outro. Pode-se esquematizar a influéncia geral da forma de escrutinio nas
trés férmulas seguintes: 1.%) a representacao proporcional tende a um sistema de partidos multiplos,
rigidos, independentes e estaveis (salvo no caso de movimentos passionais); 2.2) o escrutinio
majoritario de dois turnos tende a um sistema de partidos multiplos, flexiveis, dependentes e
relativamente estaveis (em todos os casos); 3.%2) o escrutinio majoritario de turno Unico tende a um
sistema dualista, com alternancia de grandes partidos independentes. (...). De fato, a a¢éo do sistema
de escrutinio poderia ser comparada a um acelerador: tal regime eleitoral facilita a multiplicagao dos
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correntes representativas de opinides existentes em um pais. O sistema de partido
existente em determinado pais “consiste no modo de sua organizagéo partidaria”?.
Fundamentalmente sdo em numero de trés e se diferenciam pelo niumero, sejam
sistemas de partido Unico, bipartidario e multipartidario’®®. No presente estudo, a
matéria ndo demanda maior detalhamento. Vale, contudo, pontuar que no Brasil
vigora o multipartidarismo, nos termos da legislagao em vigor'°.

Por fim, registre-se o significado do que se denomina governo de partidos,
ou partidocracia. Tais nomenclaturas com obviedade derivam da funcao de
protagonistas que os partidos politicos assumiram no ambito da democracia
representativa’' e de sua inegavel essencialidade nos sistemas democraticos, pelo
que notoriamente afirmou Hans Kelsen: “s6 a ilusdo ou a hipocrisia pode acreditar
que a democracia seja possivel sem partidos politicos”2.

Olavo Brasil de Lima Junior fornece o significado do primeiro, ao sintetizar
que a democracia parlamentar evoluiu das “relagdes politicas existentes dentro do
governo, entre estes e os partidos e, através dos partidos, entre o governo e a
sociedade politicamente organizada”. Dessa forma, os partidos que até entdo
detinham puramente base parlamentar, passaram a se orientar pelo processo
eleitoral. Nessa esteira, pela solidificacdo dos partidos quando da instituicdo do
sufragio universal, supde-se, em fase posterior, a existéncia do governo de partidos
no qual o Executivo é responsavel perante o Parlamento e o governo e os partidos o
sdo perante a sociedade’?.

A expressdo “governo de partido” deriva da influéncia decisiva que o as

instituicbes partidarias apresentam nos Estados contemporaneos. Silva pontua que,

partidos, gerada pela agdo de outros fatores; esse outro regime Ihe opde obstaculo; etc. Porém, as
formas de escrutinio ndo desempenham papel propriamente motor: sédo as realidades nacionais, as
ideologias, e sobretudo as estruturas socio-econémicas que, via de regra, exercem a agao mais
decisiva nesse sentido”. (DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos..., p. 240-241). Anote-se que
tais conclusées, que explicitam em parte as correlagées que Duverger estabeleceu entre os sistemas
de partidos e os eleitorais, foram recepcionadas pela doutrina que versa sobre o tema como
referencial, a exemplo do que BASTOS denominou ‘“leis tendenciais”. (BASTOS, Celso Ribeiro,
MARTINS, lves Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil..., p. 600).

128 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 398.

'29 DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos..., p. 243.

130 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 399.

3! Resolugdo n? 22.526/2007.

192 KELSEN, Hans. A Democracia. So Paulo: Martins Fontes, 2000.

'3 Olavo Brasil de LIMA JUNIOR, Instituigées politicas democraticas: o segredo da legitimidade. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 1997, p. 63.
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“o fendbmeno partidario permeia todas as instituicbes politico-governamentais (sic),
como o principio da separacdo dos poderes, o sistema eleitoral, a técnica da
representacao politica”, a ponto de destinarem-se a assegurar a autenticidade do
sistema representativo. Sao reconhecidos “canais por onde se realiza a
representacdo politica do povo, desde que, no sistema patrio, ndo se admitem
candidaturas avulsas (...)""*,

Marcelo Caetano, por sua vez, fornece interessante ponto de vista sobre o

que denominou partidocracia:

Contesta-se, ja entdo de muito tempo, e vigorosamente, a democracia dos partidos ou
partidocracia, isto é, 0 que se cré seja a excessiva intervengao dos partidos na geréncia da
res publica. Afirma-se terem eles se tornado sucedaneo das oligarquias, e, assim,
monopolizando em seu proveito os beneficios do Poder, transmutando em geral o interesse
proprio. Sao acusados de maniqueistas, ao pretenderem encarnar o bem, enquanto na
oposicao, acometendo ao governo a encarnacdo do mal. Se pluripartidéria a base do
governo, barganham “acordos precarios (dos quais) cada partido (extrai) o maximo de
proveito com o0 minimo de responsabilidades, para ndo comprometer as suas
probabilidades de um dia governar sozinho'® (Destaque no original).

Tal posicao se alinha com aquelas que consideram a atuacdo partidaria
como tendente a ameacar o Estado ou a corromper e/ou particularizar a vontade

I o que contraria a légica do regime democratico, institucionalizado com

gera
vistas & aglutinagdo da vontade coletiva para a formagéo da vontade estatal'’.

Por tal motivo, o sentido da denominada partidocracia deve emergir das
seguintes premissas: a) os partidos politicos foram sendo reconhecidos pelas
Constituicoes a partir do século XX; e b) assistia-lhes a tarefa de realizar a
representacdo politica, em correspondéncia com a idéia de representatividade.
Desta feita, os partidos politicos sdo elevados a condicao de garantidores do sistema
democratico'®®. Nesse sentido, Canotilho afirma que o principio democrético se

assenta no pluralismo politico, pelo que, consequentemente, a democracia somente

13 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 408. Frise-se que tal ficou
explicito ao pressupor a filiagao partidaria como condicao de elegibilidade — CF, art. 14, §39, V. (Id).
135 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional, vol. I. Rio de Janeiro: Forense, 1977.

1% Torquato JARDIM registra: “GEORGE WASHINGTON, no seu discurso de despedida & Nagéo
(“Farewell Address”, 1976), advertiu sobre a ameaca que os partidos politicos representavam
para o Estado, o quanto dividiam e agitavam o povo”; que ROSSEAU os condenava no Contrato
Social, pelo quanto corrompiam e particularizavam a vontade geral; e que o Cédigo Penal
Francés de 1810 os proscrevia (art. 291). (Grifo nosso). JARDIM, Torquato. Direito Eleitoral
Positivo..., p. 94.

137 Nesse sentido MEZZAROBA Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 131-149.

1% MEZZAROBA Orides, Introdugo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 156 e 158.
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pode ser entendida como democracia com partidos e o Estado constitucional
somente podera se caracterizar como um Estado constitucional de partidos'®,

Pela mesma razao, ao se falar em partidocracia no regime politico vigente,
esta-se a falar de Estado de Partidos no ambito de uma democracia'®’, vez que se
trata de modelo que toma como ponto de partida a exigéncia do ambiente
democratico para sua implementacao''. Tal se denomina Democracia de Partidos.

Verifica-se que a discussédo travada nessa direcdo passa tanto pelo aspecto
funcional desses “corpos intermediarios” — contida na dimenséao politica dos partidos
politicos, quanto pelo aspecto organico — contido em sua dimensao juridica, o sera
tratado nos itens a seguir.

1.2 O CARATER POLITICO DOS PARTIDOS POLITICOS

E certo que o estudo sobre partidos politicos engloba “diferentes enfoques

cientificos”'*?

, razado porque podem ser analisados sob diversas dimensdes, sejam
elas a sociologica, a politica e a juridica.

Aqui interessa a segunda dimensdo que nao poderia advir, sendo, do fato
de que “o partido nasce e se mantém na esfera do poder politico”*°.

Antes de serem institucionalizados, ou seja, de se tornarem reconhecidos
pelas Constituicdes'**, os partidos politicos representavam apenas uma realidade

sociolégicopolitica'®.

139 GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigo..., p. 315.
%0 Esse esquema politico abarca o que DUVERGER denominou de organizagdo externa de partidos,

isto é, “a relagdao entre os partidos existentes em uma mesma nagdo” — “sistema de partidos”.
(DUVERGER, Maurice. Sociologia politica. Trad. Maria Helena Kiihner. Rio de Janeiro: Forense,
11968, p. 358).

Ao contrario, poderia simplesmente ser denominado Estado de Partidos em um ambiente nédo
democratico, a exemplo durante o regime militar no Brasil, a vez que o regime de 1964 a 1984, nao
suprimiu a representacao politica.

“2 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 213.

% |bid., p. 299.

% Nesse sentido BASTOS:

“O Estado liberal implantado nos fins do século XVIII foi avesso ao reconhecimento do direito
de associacao. Este chegou, mesmo, a ser vivamente combatido. Preferia-se ver no individuo
isolado o Unico sujeito da relagao politica.

Gradativamente, contudo, essa posicdo foi-se alterando. Inicialmente, tolerou-se o direito de
associagao, desde que, contudo, ndo fosse para fins politicos, sendo esta tida como pessoa de direito
privado.
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Surgiram dos que denomina facgdes, originarias da Grécia antiga enquanto
grupamento de homens livres organizados para manifestar posicdo favoravel ou
contraria a determinadas personalidades. Nao detinham, com obviedade, estrutura
organica, dotada de principios programaticos'*°.

A organizacao politica medieval rechagcava qualquer forma de organizacao
politica composta por individuos. A influéncia para a tomada de decisdes politicas
pela Coroa era dos senhores feudais e do clero pelo que os servos e campesinos e
mais tarde a burguesia ascendente restavam excluidos das deliberacbes politicas
publicas. Ademais, ndo teriam espago associagdes denominadas partidos politicos
tal como atualmente a concebemos, pois ndo havia como se falar em ascensao dos
cidadaos no poder, em razdo da forma hereditaria de sucessao e do numero restrito
de servidores no sistema politico'*’.

Ao passo que diferentes segmentos sociais alcangaram autonomia e
consciéncia de agregacao corporativa, ainda que no sentido de autodefesa contra
algum tipo de exploracédo, os primeiros agrupamentos politicos surgiram. Nessa
linha, a esses grupamentos nao interessaria implantar qualquer politica de
governo'*®. Registre-se que eles representavam associagdes de fato'*°.

No Brasil, surgiram grupos associativos, com a finalidade de aglutinacao de
interesses de determinadas categorias sociais a época do Império; no século XIX, no
cenario dos latifundios agricolas e escravocratas, se identificaram primeiramente as
facgbes politicas, voltadas a atender predominantemente os interesses sociais de

certas categorias'®.

O direito parecia ignorar, sistematicamente, os fatos que ja na segunda metade do século passado
apontavam a existéncia relevante dos partidos como protagonistas da cena politica, na qual ndo eram
os individuos atores exclusivos.

E no primeiro pés-guerra que vai se constatar a jurisdicizacdo dos partidos politicos. Algumas
Constitui¢des, ainda que de forma timida e indireta, fazem alus@o a essas entidades como sujeitos
ativos da vida eleitoral e parlamentar” (Grifo nosso). (BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives
Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sao Paulo:
Saraiva, 1989, p. 599).

%> GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo..., p. 314 e 315.
'* MEZZAROBA, Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 87.

7 |bid., p. 88.

148 |d

' KLEIN, Antonio Carlos. A importancia dos partidos politicos no funcionamento do Estado. Brasilia:
Brasilia Juridica, 2002, p.44.

% FRANCO, Afonso Arinos de Melo, Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil, 3 ed. Sao
Paulo: Alfa Omega, 1980, p. 22-77.
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Bem apresenta Mezzaroba, que a Teoria dos Partidos procura explicar o

surgimento das organizac6es politicas em ambito geral, por meio da identificacao de

dois processos teéricos paralelos, interna e externamente’’

consolidacdo do parlamento'?.

, ao surgimento e

Pelo processo interno, os primeiros agrupamentos politicos surgiram pelo
fracionamento do parlamento e passaram a articular o apoio de segmentos sociais
para serem por eles representados. Com a ampliacdo da atividade do parlamento,
os parlamentares agruparam-se em segmentos ideoldgicos, visando uma melhor
atuacado. Com a extensdo do sufragio popular, tais segmentos foram enquadrados
nos denominados comités eleitorais. Enquanto os grupos parlamentares ficavam
responsaveis pelas atividades e propostas, os comités eleitorais eram responsaveis
pela reunidao do apoio popular. Assim, os partidos politicos teriam se originado a
partir dos grupos parlamentares e comités eleitorais'®.

Pelo processo externo, os primeiros agrupamentos politicos surgiram
independentemente do parlamento — precedendo-0s, concatenando a organizagao
social com a vontade dos individuos que desejavam participar das decisdes
politicas. Teriam se apresentado, portanto, como uma “forma de agregacao

*1 |bid., p. 89.

192 A consolidagdo do parlamento da-se concomitantemente com a do sistema representativo, que
notadamente teve a Inglaterra como precursora.

Nesse pais, a época do século XIl o rei inglés era auxiliado por um 6rgdo denominado Concilium - do
qual faziam parte bardes e vassalos importantes da coroa. Este 6rgdo era meramente opinativo, sem
poder decisério, salvo em matéria judicial quando funcionava como Corte Superior. O Concilium era
conhecido como Parlamento. A partir do século Xlll tal 6rgdo passou a reunir-se periodicamente e a
seu critério emanava a decisdo sobre atender ou nao as reivindicagdes reais para o aumento de
impostos. Desde a edicdo da Magna Carta, fixou-se que nenhum imposto ou aumento de subsidio
ocorreria sem a aprovagao do mesmo érgao.

Evolucionalmente, o que ja se denominara Magnum Concilium, transformou-se em um dos ramos do
sistema representativo da Inglaterra, enquanto a representagdo popular, que no inicio fora
identificada com a burguesia iria centrar-se na Camara dos Comuns. Fato é que na segunda metade
do século Xlll, o Parlamento tornou-se amplamente representativo, em detinha assento
representantes de todas as camadas da nagao: nobreza, clero e burguesia.

Gradualmente, o poder do rei foi transferindo para o parlamento, do que se da a consolidacao
do sistema representativo. O marco temporal é o ano da Revolucao Gloriosa, em 1688, quando
fixadas as bases do regime representativo pela transferéncia dos poderes do povo para os
governantes. Daqui os principios basicos do regime representativo: a transferéncia dos
poderes do povo mediante eleicoes, representacao integral dos eleitos por parte dos eleitos, a
liberdade dos mandatarios no exercicio do mandato; e a temporariedade destes. (Grifo nosso).
BASTOS, Celso Ribeiro, BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constitui¢cdo do Brasil..., p. 576.

%8 MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 89.
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ideoldgica para a defesa de uma condicdo humana e para remover determinadas

concepgdes histéricas que a deformam”'*.

De fato, tal divisdo tedrica parte de marco teorico referencial do século XX
acerca da teoria dos partidos politicos'°. Maurice Duverger leciona sobre a origem

eleitoral e parlamentar dos partidos, dispondo que'*®:

Uma vez nascidas essas duas células-mater, grupos parlamentares e comités eleitorais, foi
suficiente que se estabelecesse uma coordenagao permanente entre estes e que vinculos
regulares os unissem aqueles para que se encontre em face de um verdadeiro partido.
Geralmente foi o grupo parlamentar que desempenhou o papel essencial nessa ultima fase.
Na cupula, o grupo coordenava a atividades dos deputados, porém, cada um deles se
esforgava, por outro lado, para desenvolver os lagos com seu préprio comité eleitoral, do
qual dependia a futura renovag¢édo do seu mandato: de modo que os diversos comités as
acham federados indiretamente pala colaboragdo de seus eleitos no ambito do grupo
parlamentar. Basta, portanto, que essas relagcbes passem do plano pessoal para o
institucional para que o ato de surgimento de um partido seja oficialmente instituido: mas

% CERRONI, Umberto. Teoria do partido politico... Trad. Marco Aurélio Nogueira e Silvia Anette
Kneip. Sao Paulo: Livraria Editora Ciéncias Humanas, 1982, apud. MEZZAROBA, Orides. Introducéo
ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 90.

%% Afirma Bonavides serem trés as obras referenciais: La democratic et Iérganization dés partis
politiques (Moisei Ostrogorsky), Les Partis politiques: essai sur les tendences (Robert Michels), e Les
partis politiques (Maurice Duverger).

%8 Outros elementos permitem chegar-se a tais conclusdes:

(...) criacdo de grupos parlamentares, de inicio; surgimento de comités eleitorais, em seguida; enfim,
o estabelecimento de uma ligagcdo permanente entre esses dois elementos. Na pratica, a pureza
desse esquema tedrico é modificada de diversas formas. Os grupos parlamentares geralmente vem a
luz antes dos comités eleitorais: com efeito, houve assembléias politicas antes que se realizassem
eleigdes. Ora, grupos parlamentares sdo concebiveis no dmbito de uma Cémara autocratica bem
como de uma Camara eleita: na realidade, a luta das “faccdes” geralmente se tem manifestado em
todas as assembléias hereditarias ou cooptadas, quer se tratasse do Senado da Roma classica, quer
da Dieta da antiga Pol6nia. Certamente, quem diz “fac¢cao” ainda néo diz “grupo parlamentar”: entre
os dois, existe toda a diferenca que separa o inorganico do organizado. Mas o segundo decorre da
primeira, por uma evolugdo mais ou menos rapida.

Ao lado dos fatores locais e dos fatores ideoldgicos, é preciso dar lugar ao interesse: por exemplo,
certos grupos tém um carater mais ou menos nitido de sindicato de natureza parlamentar. A
preocupagdo pela reeleicdo naturalmente desempenhou importante papel: jamais desaparece
inteiramente de grupos parlamentares, mesmo tendo alcangado a maturidade. Evidentemente, as
técnicas do escrutinio que exigem um esforco coletivo, notadamente o escrutinio de lista e a
representacdo proporcional, reforcam essa tendéncia natural: em certos paises (Suiga, Suécia), a
formagédo dos primeiros grupos parlamentares realmente organizados coincide com a adogéo do
sistema proporcional. A esperanca de um posto ministerial constitui igualmente fator importante de
aglutinacdo de energias parlamentares: varios grupos do centro nas assembléias francesas ndo sao
outra coisa que coalizdes “ministraveis”. (...).

O advento dos comités eleitorais no pais esta diretamente ligado a extensdo do sufragio popular que
a torna necessario o enquadramento de novos eleitores. A adogdo do sufragio universal, por
exemplo, acarretou o crescimento dos partidos socialistas no inicio do século XX, na maioria dos
paises europeus. Todavia, essa ampliagdo mecanica do sufragio ndo constitui o Unico fator do
nascimento dos comités: o desenvolvimento dos sentimentos igualitarios e a vontade de eliminacédo
das elites sociais tradicionais formam ali um outro, sem o qual o primeiro n&o teria agido. (...).
DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos, 2 ed., trad. Cristiano Monteiro Oiticia. Rio de Janeiro:
Zahar; Brasilia: Universidade de Brasilia, 1980, p. 20-26.

Id.
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esse registro juridico dos fatos é menos importante que seu encadeamento pratico'®’

(Grifo nosso).

No que diz respeito a origem externa dos partidos politicos, Duverger

assinala que:

Examinando a Génese dos partidos no quadro eleitoral e parlamentar, ja se observou a
intervencdo de organismos externos nesse quadro: sociedades de pensamento, clubes
populares, jornais, por exemplo. A distingdo entre os partidos de criagdo externa e o0s
partidos de criagao eleitoral e parlamentar néo € rigorosa: ela caracteriza antes tendéncias
gerais do que tipos definidos, de forma que sua aplicacdo pratica é as vezes dificil. Em um
ndmero bastante grande de casos, contudo, o conjunto de um partido é essencialmente
estabelecido por uma instituicdo pré-existente, cuja propria atividade se situa fora das
eleicdes e do parlamento: pode-se, portanto, falar adequadamente de criacao exterior.
1%8 (Grifo nosso).

Nestes termos, pode-se sustentar a conclusédo infirmada pelo autor com

base na seguinte passagem:

Em seu conjunto, o desenvolvimento dos partidos parece associado ao da democracia, isto
€, a extensdo do sufragio popular e das prerrogativas parlamentares. Quanto mais as
assembléias politicas véem desenvolver-se suas fungbes e sua independéncia, tanto mais
0s seus membros se ressentem da necessidade de se agruparem por afinidades a fim de
agirem de comum acordo; quanto mais o direito de voto se estende e se multiplica, tanto
mais se torna necessario enquadrar os eleitores por comités capazes de tornar conhecidos
os candidatos e de canalizar os sufrdgios em sua direcdo. O nascimento dos partidos
encontra-se, portanto, ligado ao dos grupos parlamentares e comités eleitorais. Nao
obstante, alguns manifestem uma natureza mais um menos aberrante em relacdo ao
esquema geral: sua génese situa-se fora do ciclo eleitoral e parlamentar, formando essa
exterioridade, alias, seu carater mais nitido'* (Grifo nosso).

Fixadas tais premissas, pode-se afirmar que o termo “partido” preexiste a

democracia liberal'®. Com efeito, “nos regimes anteriores, ele designa um cla

7 DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos..., id.

"% |bid., p. 26.

%9 |bid., p. 26.

'%0 Casos particulares devem ser destacados em razdo da influéncia exercida no contexto global:

Na Inglaterra, até a metade do século XVIl, empregava-se o termo partido para denominar-se uma
facgdo social, agrupamento muito mais amplo que o partido politico atual. Apdés 1860 se firmou
naquele pais a doutrina de aceitagdo da oposigcao politica, isto &, a doutrina basica da democracia de
gue os inimigos do Governo ndo sio inimigos do Estado e que um oposicionista ndo é por isso um
rebelde. Assim, apareceram dois grupos: os tories — que representavam o0s remanescentes do
feudalismo agrério e os whigs — defendendo as forgas urbanas e capitalistas mais liberais.

No inicio do século XVII, no reinado da rainha Ana, surgira a necessidade do governo obter posigoes
politicas, ao passo do principio do governo, pela Coroa, mediante a maioria do parlamento.

A partir do século XIX, apos a reforma Bill de 1832, a Inglaterra langou-se méo da pratica contida do
sistema dos partidos politicos quando, com a Camara dos Comuns, consolidou-se uma maioria para a
defesa dos interesses da produg¢édo econdmica capitalista.
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constituido em torno de personagens importantes: um poderoso senhor feudal, um
cortesdo de prestigio, um principe de sangue, etc. Os verdadeiros partidos, no
moderno sentido da palavra, nasceram com o0s parlamentos e as eleigdes, cujo
funcionamento deles precisa”'®’.

Como visto, os grupos parlamentares sdo o0s primeiros elementos
determinantes para a formacao dos partidos. O segundo é constituido pelos comités
eleitorais que sdo formados em cada circunscricdo para patrocinar candidatos.
Desse modo, tem-se que as pessoas influentes e respeitadas de cada comunidade
reuniam-se para escolher e atestar perante a populacado aqueles que seriam dignos
de representar determinada localidade, para o que reuniam os fundos necessarios e
realizavam a campanha eleitoral’®.

Os comités constituidos tendiam a se manter ativos apés a eleigao, “uns
para cobrar e garantir a fidelidade dos eleitos as suas promessas, outros para

preparar a ‘revanche’ dos derrotados”'®®

como assinala Duverger. Dessa forma, tem-
se que o0s comités eleitorais da mesma tendéncia agruparam-se em uma
organizacao nacional, pelo que, estava-se diante do que se denomina atualmente
“partido politico”.

De outro vértice, para o alcance do objetivo proposto pelo presente trabalho,
deve-se registrar outro aspecto do fenémeno partidario: o politico. Sem qualquer
margem para davidas, o fendmeno consistente no surgimento dos partidos politicos
na acepcao do termo constitui marca contida do seu carater politico.

Nesse sentido, basta questionar sobre a finalidade pela qual teriam sido
instituidos os mesmos agrupamentos e acerca dos objetivos que perseguem
historicamente. Ao lado da analise estrutural, seja aquela dos partidos politicos “em
sua organizacado”, que Duverger refere quando estuda o tema sob a ética da

sociologia politica'®, cabe uma analise funcionalista'®.

Nos Estados Unidos, os partidos politicos surgira praticamente com a propria democracia, no século
XVIII. Na disputa entre Adams e Jefferson, se delinearam as primeiras agremiacdes politicas. Na
ideologia impressa pelo primeiro, encontra-se o Partido Federalista, antepassado do partido
Republicano, e na impressa pelo segundo, do Partido Republicano, apds, cindido no denominado
partido Republicano Nacional e Democratico. (FRANCO, Afonso Arinos de Melo, op. cit., p. 12-22).

161 DUVERGER, Maurice. As Modernas Tecnocracias. Trad. Natanael Caixeiro. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1978, p. 74.

162 Id

%3 |hid., p. 75.
'** DUVERGER, Maurice. Sociologia politica..., p. 358.
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As mesmas faccoes (que dividiam as republicas antigas), os clas (que se
agrupavam em torno de um condottiere na Italia da Renascenca), os clubes (onde se
reuniam os deputados das assembléias revolucionarias), os comités (que
preparavam as eleicoes censitarias das mesmas assembléias), bem como as vastas
organizacbes populares que enquadram a opinido publica nas democracias
modernas, desempenharam o papel “de conquistar o poder politico e exercé-lo”!"®®.

O objetivo permanente da conquista e exercicio do poder politico'®’, confere
a esses entes a especializagdo comum do combate politico que se converte em
funcdo fundamental'®.

Na definicdo de Canotilho, os partidos politicos funcionam com inegavel
influéncia na mobilizacdo de cidadaos, na organizacéo de diversidades ideoldgicas,
na aglutinagdo de interesses de grupos e classes sociais'®®. Nesse sentido, pode-se
afirmar que funcionam como “canais de expressao”, pois servem como “instrumentos
de representacdo dos cidaddos”, organizadores das vontades individuais'”®.

»171

Por tais razbes constituem “corpos intermediarios entre 0 povo e 0

Estado, vez que ‘“responsaveis pela canalizacdo da vontade do primeiro para o
segundo, caracterizado como centro das decisdes politicas”".

Eis a sua dimensao politica. Na definicdo de Ribeiro “O partido €
instrumento de relevante importancia na dindmica do poder politico, contribuindo a
interacdo entre o0 governante, e governados no esquema do regime

representativo”'’®. Revela-se como “forca coletiva de ativacdo do processo politico”,

'%% Walter Costa Porto exorta 0 exame das funcdes dos partidos politicos, o que abrange ao mesmo
tempo a analise de suas atividades e as conseqiliéncias dessas agbes para a sociedade.
gEaUVERGER, Maurice. Os partidos politicos..., apresentacao).

Ibid. p. 19.
167 Registre-se a existéncia dos denominados grupos de pressao (jornais, emissoras de radio e
televisdo, etc.) que, ao lado dos partidos politicos, constituem-se das principais organizagdes
destinadas a se porem em luta por combates politicos. As diferengas marcantes entre ambas
consistem, brevemente, no fato de, ao passo de que os partidos politicos tém por objeto direto
conquistar o poder e participar de seu exercicio, os grupos de pressao nao o pretendem diretamente,
mas sim obter influéncia sobre aqueles que detém o poder; a segundo, enquanto os primeiros se
fundam em uma solidariedade geral, os segundos em solidariedades particulares; a terceiro, que o
conceito do primeiro seria relativamente preciso, enquanto dos segundos nao (DUVERGER, Maurice.
Sociologia politica..., p. 356).
1% |bid., p. 355.
19 GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigo..., p. 314.
""" MEZZAROBA, Orides. Introdugéo ao Direito Partidério Brasileiro..., p. 104-105.
""" Resolugdo n° 22.526/2007-TSE.
72 MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 86.
"% RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 222.
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e como “elemento necessario a luta em termos politicos pela conquista ou
manutenc¢ao do poder”.

Tais instituicdes ndo compdem o aparelho estatal, mas sim, participam do
quadro institucional do Estado moderno, primeiramente, por serem indispensaveis
ao funcionamento do poder de sufragio e, ainda, em razdo de seu relacionamento
com as instituicdes politicas'".

Os partidos politicos sao definidos por Bonavides como “uma organizacao
de pessoas que inspiradas por idéias ou movidas por interesses, buscam tomar o
poder, normalmente pelo emprego de meios legais, e nele conservar-se para a
realizagao dos fins propugnados™’®.

Silva os define como “forma de agremiacdo de um grupo social que se
propde a organizar, coordenar e instrumentalizar a vontade popular com o fim de
assumir o poder para realizar seu programa de governo”'’®.

Ainda, sob o aspecto funcional, o Min. Carlos Mario da Silva Velloso
assevera que a sua finalidade é a de “servir como elo entre o exercicio de poder e a
populacdo, aumentando a participacdo dos cidadaos nas decisdes politicas”””.

Em sintese, pode-se concluir que a fung¢ao precipua dos partidos politicos,
sob a dimensdo politica, seja a de possibilitar a veiculacdo da democracia
representativa. Esta dimensdo se alinha com a dimens&o juridica, como serd

analisado nos topicos seguintes.
1.3 REGIME CONSTITUCIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS

Em diferentes termos, a institucionalizacao juridica dos partidos se da
enquanto a sua realidade politica torna-se reconhecida constitucionalmente e os
partidos passam a deter funcdes previstas nas Constituicdes'’®.

Importa frisar que o processo de institucionalizacao juridicoconstitucional
dos partidos politicos rompeu com o paradigma vigente, resgatando esses entes da

condicdo marginal & ordem estatal'”®.

" |bid., p. 223.

' Paulo BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 1994, p.346.

76 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 394.

7 VELLOSO, Carlos Mario da Silva, AGRA, WALBER de Moura. Elementos de direito eleitoral. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 79.

"8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicgo..., p. 314-316.
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O paradigma liberal apontava para a falta do reconhecimento das estruturas
partidarias, apesar de a realidade fatica conferi-las maior soma de poderes nos
mecanismos representativos'®.

Em razdo de sua imposicdo como realidade social e politica, os partidos
foram combatidos duramente pelos fildsofos politicos liberais. Entre esses, David
Hume condenava-os fortemente no plano teérico, alegando a sua contrariedade a
ordem do Estado, ao império da lei, & solidariedade e & cooperagao dos cidaddos'®’.

Por sua vez, Triepel demarcava quatro etapas na trajetoria dos partidos
politicos, quais sejam: luta, ignorancia e incorporagéo'®.

Para Alexis de Tocqueville os partidos “eram um mal inerente aos governos
livres”, cuja atuacdo “modificavam a sociedade, os pequenos agitam-na; uns a
dilaceram-na, outros a depravam; 0s primeiros a salvam as vezes perturbando-a
salutarmente, os segundos a perturbam sempre, sem proveito”'®.

James Madison afirmou que “causas da faccdo nao podem ser removidas,
restando procurar remédio nos meios de controlar seus efeitos”*.

Segundo Ribeiro, Madison considerava o partido uma “enfermidade que
contagia o corpo politico, da qual somente poderia se defender, sem por em risco a
liberdade, com a estrutura federativa”'®.

A despeito dos partidos politicos deterem fixadas as suas bases como forma
de exercicio da liberdade de associagado, o legislador liberal, como dito, preferia
ignora-los, reputando-os fendmeno extraconstitucional'®.

No Brasil, essas bases foram fixadas pelo fendmeno partidario, enquanto
modernamente concebido, desde o periodo imperial, sob a égide da primeira

Constituicao brasileira, de 1824 — outorgada, até o advento da Constituicao de 1946,

' JELLINEK, George. Allgemeine staatslesre. 3. ed., p. 114, apud., CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo..., p. 315.

'8 Favila. Direito Eleitoral..., p. 232.

181 SILVA, José Afonso da: In Direito Constitucional Brasileiro..., p. 398.

'8 TRIEPEL, apud, RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 231.

'8 TOCQUEVILLE, Aléxis de. A democracia na América. Trad. Neil R. da Silva. Belo Horizonte,
Editora Limitada, 1962, p. 136, apud, RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 231.

'8 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. Ricardo Rodrigues
Gama. Campinas: Russel, 2005, p. 80

'8 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John; apud RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral...,
p. 231.

'8 SILVA, José Afonso da: In Direito Constitucional Brasileiro..., p. 399.
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que definitivamente institucionalizou os partidos politicos, conforme registra

Franco'®’.

'¥ No Império formaram-se o Partido Liberal e o Conservador.

Em 1824 foi outorgada a primeira Constituicdo brasileira.

O partido Liberal, representando o capitalismo comercial e as profissdes liberais, comeca a se
organizar apds a abdicacdo e torna-se maioria quando impde que, por meio do Ato Adicional,
implante-se a idéia do federalismo, e se promovesse a reforma da Constituigao.

O partido Conservador, que representava interesses dos produtores agricolas, especialmente a
cultura do café, comegou a se firmar nas elei¢des de 1836, quando conseguiu maioria na Camara,
para a legislatura de 1838-1841, apds um declinio da ala liberal, o que o fez consolidar-se com a
interpretacao do Ato Adicional, conhecida como lei nimero 105.

O processo histérico da formagao dos partidos obteve o florecimento e 0 amadurecimento de seus
frutos. O liberalismo conquistara 0 maximo possivel de federalismo com o Ato Adicional. O
conservadorismo corrigira 0s excessos federais com a lei de interpretacdo e o funcionamento do
Conselho de Estado.

Nos 10 anos que se seguiram, com a maioridade do Imperador, ocorreu um periodo de estabilidade
social, conhecido pelos historiadores como Conciliagdo entre os partidos opositores; em que
conservadores e liberais exerceram o poder de forma quase harmoniosa, ainda que com predominio
dos primeiros.

Apbs tal periodo da Conciliagédo, por volta de 1860, ocorreram determinadas mudangas nos cenarios
interno e externo, tais como a expansdo do capitalismo financeiro internamente, o que findou por
tragar novos rumos a politica nacional. Nesse contexto, proclamou-se a fundacédo do Partido
Progressista, que na verdade, era muito mais uma liga unindo conservadores moderados e 0s
liberais. Para se opor a esta faccao, surgiu o denominado Partido Histoérico, reivindicando as
antigas aspiracdes democréticas da Regéncia o que, mais tarde, culminaria no partido Republicano.
Em resposta a uma atitude radical do Imperador, que em 1886 substituiu 0 Gabinete progressista por
um outro totalmente conservador, fundou-se o Partido Liberal, tendo seu programa publicado no
jornal “A Reforma”. Tal programa inovava as idéias sobre o desenvolvimento da democracia, as
liberdades individuais e politicas. No campo politico, eleicao direta, temporariedade do Senado,
restricdes ao poder da policia, descentralizagdo com maior autonomia, das provincias, reforma do
Conselho de Estado, garantias a liberdade religiosa, independéncia do Judiciério, redugao das for¢as
militares, abolicdo da guarda nacional e do recrutamento, limitagdo do poder do clero; no campo
econdmico, emancipagdo gradual dos escravos, melhoramento da situacdo do operariado,
derrogacao de monopdlios e privilégios econdmicos, liberdade de comércio e industria; no campo
cultural, incremento organizacao e ampla liberdade de ensino.

O Partido Republicano surgiu ao final do Império, influenciado por acontecimentos internos como
a Federagédo, a necessidade de mudangas na politica para a garantia da economia do café, a
influéncia do positivismo na cultura e no exército que, impregnado de novas idéias, se organizou para
tomar o poder.

Na republica, ja em seu inicio, frustrados com a experiéncia politica dos partidos na época do
Império, a maioria republicana se manifestava contraria aos partidos nacionais.

No contexto da negativa dos partidos Nacionais o governo precisava adotar outra forma de
legitimacdo que lhe garantisse a manutengdo no poder. Esta se fixou por meio dos partidos
estaduais e a politica dos governadores, exercido especialmente pelos partidos Republicanos de
Minas Gerais e Sao Paulo, que a época, representavam o centro econdmico do pais em razdo da
cultura cafeeira. Foram essas bancadas estaduais que garantiam o poder do chefe de Estado. A
politica dos Governadores teve fim com o declinio da economia cafeeira € 0 movimento tenentista, o
gue conferiu espago necessario a expansao da mentalidade partidaria nacional e a reforma eleitoral.
Nesse contexto, a exprimir os anseios da reforma, surge o Partido Democratico Nacional.
Anteriormente a Constituinte de 1934 foi promulgado o Decreto 21.076, de 24/05/32, que
reconhecia a existéncia dos Partidos politicos e regulava o seu funcionamento, permitindo, no
entanto, a candidatura avulsa.

A Constituicao de 1934 manteve os partidos estaduais, mas confirmou o sistema proporcional e a
Justica Eleitoral. Por outro lado, adotou o hibridismo da representacao profissional no ambito das
Assembléias eleitas por sufrdgio universal, o que importava na criacdo de uma grande bancada
apartidaria.
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Nao obstante, a crescente importancia do fendmeno fez com que a sua
realidade fosse incorporada nas leis eleitorais, nos regulamentos parlamentares e,
por fim, nas Constituicdes, nesta ordem sucessiva'.

No entanto, os partidos politicos somente adquiriram dimensao nacional e
receberam tratamento juridico com o advento do primeiro Cédigo Eleitoral Brasileiro,
instituido pelo Decreto n® 21.075, de 24/02/1932, durante o Governo Provisorio de
Getulio Vargas que, a despeito de Ihe outorgar existéncia juridica, facultava o
registro de candidaturas avulsas'®.

Nesta senda, os partidos politicos receberam reconhecimento indireto pela
Carta de 1934'%°. J4 em novembro de 1937 todos os direitos previstos pelo texto
constitucional ficaram suspensos, com a outorga, por Vargas, da Nova Constituicao
dos Estados Unidos do Brasil — Estado Novo. Com a decretagdo do Estado Novo
instaurou-se um governo forte e centralizador que néo tolerou a formacgéo de forcas
politicas que se opusessem aos objetivos do governo. O Chefe do Governo somente

precisaria prestar contas ao povo brasileiro, diretamente, sem intermediacdo de

Nessa Carta, os Partidos politicos ainda sdo tratados de maneira indireta, e ndo sao reconhecidos
como entidades definidas, mas, simplesmente correntes de opini&o.

Também, e nesse contexto, que surge o partido Socialista Brasileiro, pioneiro ao defender os direitos
do trabalho e a classe trabalhadora.

No contexto de um totalitarismo mundial, tanto fascista, quanto socialista, as disputas partidarias foi
atribuida porgéo de responsabilidade nas desgracas nacionais; razao porque a Constituicao de 1937
dissolveu os partidos politicos.

A época foi fundado o Partido Integralista, organizacdo nacional que mais se assemelhava as
tendéncias totalitarias expressadas no contexto mundial. Opondo-se a ele estava o partido Socialista,
que, no entanto, somente veio a ser reconhecido ao final do periodo ditatorial, em 1946. Todavia, tais
agremiacoes eram muito mais expressoes das duas tendéncias globais do que forgcas politicas
nacionais organizadas.

A participagédo do Brasil na segunda guerra mundial, ao lado dos Aliados, definiu os rumos politicos
no periodo pos Constituicdo de 1937, enfraquecendo o totalitarismo nacional e culminando com o fim
do Estado Novo.

Antes disso, porém, o Governo incorporou a legislacdo nacional, importantes medidas para vida
partidaria nacional, tais como o alistamento eleitoral e as eleicdes gerais por meio do Decreto n®
7.586, de 28/05/ 1945. Este permitia a fundacdo de um partido politico mediante a comprovagao da
existéncia de 10 mil aderentes, tornando obrigatério o &mbito nacional dos partidos, desde que os 10
mil eleitores estivessem distribuidos em, pelo menos, 5 Estados da Federagéo.

Com a Constituicdo de 1946, se institucionaliza definitivamente a figura dos partidos politicos, nos
termos de seu artigo 134: “O sufragio é universal e direto; o voto é secreto e fica assegurada a
representacéo proporcional dos partidos politicos nacionais, na forma que a lei estabelecer”. Ocorre,
porém, que fora vedada, pelo texto constitucional, a instituicdo de impostos sobre bens e servigos dos
partidos politicos. A Garantida a representacdo proporcional nas comissdes permanentes do
Congresso fora-lhes permitido, também, enquanto pessoas juridicas, de deterem quotas de empresas
jornalisticas e de radio difusao (Grifo nosso) (FRANCO, Afonso Arinos de Melo, Histdria e teoria dos
partidos politicos no Brasil, 3 ed. Sdo Paulo: Alfa Omega, 1980, p. 22-82).

'88 SILVA, José Afonso da: In Direito Constitucional Brasileiro..., p. 399.

'8 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 233.

%0 SILVA, José Afonso da: In Direito Constitucional Brasileiro..., p. 400.
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classes, facgoes ou partidos politicos. O texto constitucional de 1937 extinguiu as
disposicdes sobre o partido politico e impds observagdes que inviabilizassem
iniciativas que pretendessem organizar novas agremiagdes com conotacdes
politicas, em especial, se os ideais fossem contrarios aos objetivos do Governo,
prevendo pena de morte para tais casos'®".

A Constituicao de 1946, como se reafirma, foi a Constituicdo que cristalizou
a disciplina das organizacdes partidarias a partir da redemocratizacao operada em
1945'% Em seu texto, reconheceu, formalmente, a importancia dos partidos
politicos em um ambiente democratico e representativo’.

Em 1965, o Regime Militar editou a Lei 4.740 regulando a reforma dos
partidos, primeira Lei Organica dos Partidos Politicos. No seu conjunto, a Lei
procurava estabelecer regras rigidas para impedir a criacdo de novos partidos e
reduzir o nimero daqueles ja registrados'®*.

A Lei Organica dos Partidos Politicos de 1965 destacava-se por uma
inovagdo importante: havendo o cancelamento do registro do Partido, os seus

representantes permaneceriam com o mandato, exceto se o cancelamento estivesse

:Z; FRANCO, Afonso Arinos de Melo, Histdria e teoria dos partidos politicos no Brasil..., p. 22-82.

Id.
'9% Art 40 - A cada uma das Camaras compete dispor, em Regimento interno, sobre sua organizagao,
policia, criagdo e provimento de cargos.
Paragrafo uUnico - Na constituicdo das Comissbes, assegurar-se-a, tanto quanto possivel, a
representacdo proporcional dos partidos nacionais que participem da respectiva Camara.
Art 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga individual e a propriedade,
nos termos seguintes: (...).
§ 13 - E vedada a organizagao, o registro ou o funcionamento de qualquer Partido politico ou
associagado, cujo programa ou agao contrarie o regime democratico, baseado na pluralidade dos
Partidos e na garantia dos direitos fundamentais do homem.
ADCT
Art 11 - No primeiro domingo apos cento e vinte dias contados da promulgacdo deste Ato, proceder-
se-4, em cada Estado, as elei¢des de Governador e de Deputados as Assembléias Legislativas, as
quais terao inicialmente fungéo constituinte. (...).
§ 3 ¢ - Os partidos poderao inscrever, em cada Estado, para a Camara federal, nas elei¢coes referidas
neste artigo, mais dois candidatos além do numero de Deputados a eleger. Os suplentes que
resultarem dessa elei¢do substituirdo, nos casos mencionados na Constituicdo e na lei, os que forem
eleitos nos termos do 2° e os da mesma legenda cuja lista de suplentes se tenha esgotado.
§ 42 - Nao sera permitida a inscrigdo do mesmo candidato por mais de um Estado.
§ 5 2 - O Tribunal Superior Eleitoral providenciara o cumprimento deste artigo e dos paragrafos
precedentes. No exercicio dessa competéncia, o mesmo Tribunal fixara, a vista de dados estatisticos
oficiais; o numero de novos lugares na representacdo federal, consoante o critério estabelecido no
artt 58 e §§ 1?2 e 2% da Constituigdo. (...). Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.
194 Id.
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fundamentado na violacdo do regime democratico, na pluralidade partidaria ou na
garantia dos Direitos do Homem. Nesses casos, o representante ndo teria o seu
mandato cassado se provasse a sua contrariedade a orientacao partidaria que
motivou o cancelamento do registro. Com esse mecanismo, a Lei enfraqueceu o
comprometimento dos militantes, bem como o instituto da fidelidade partidaria'®°.

Por meio do Ato Institucional n® 2, de 27/10/65, o governo militar extinguiu
os partidos politicos. Apos, determinou como as novas organizacdes politicas
deveriam ser constituidas, prevendo a imposicdo do sistema bipartidario com o fim
precipuo de ele proprio (Governo) definir e controlar o partido da situacéo e
oposicdao. Ocorre que este Ultimo deveria desempenhar uma funcao
criticaconstrutiva ao Governo, a qual, de fato, ficou comprometida. Enfim, o governo
militar ficou marcado pela pratica de atos antidemocraticos na tentativa de garantir
sua propria legitimagao'®.

A Constituicdo de 1967, por sua vez, editou um conjunto de principios fiéis
ao espirito da Lei 4.740/65, buscando inviabilizar qualquer formacao de outra
organizacao partidaria que nao se enquadrasse no sistema bipartidario, ja existente,
ou que possuisse forga politica regionalizada'®’.

Em 1971 foi sancionada a Segunda Lei Organica dos Partidos Politicos com
outros propésitos, tal como a perda de mandato por infidelidade partidaria, medida

195 Id.

196 Id.

97 Art. 152 A organizagdo, o funcionamento e a extingdo dos partidos politicos serdo regulados em lei
federal, observados os seguintes principios:

| - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade de partidos e na garantia dos direitos
fundamentais do homem:;

Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

lll - atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal Superior Eleitoral, e sem
vinculagdo, de qualquer natureza, com a agcao de governos, entidades ou partidos estrangeiros;

IV - fiscalizacao financeira;

V - disciplina partidaria;

VI - &mbito nacional, sem prejuizo das fung¢des deliberativas dos diretérios locais;

VIl - exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja votado na Ultima eleigdo geral para a
Cémara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em sete Estados, com o minimo de sete por cento
em cada um deles; e

VIII - proibigéo de coligacdes partidarias.

Paragrafo unico. Perderd o mandato no Senado Federal, na Cé&mara dos Deputados, nas
Assembléias Legislativas e nas Camara Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos érgaos de direcao partidaria ou deixar o partido sob cuja
legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacéo
do partido, assegurado o direito de ampla defesa. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.
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gue visava, essencialmente, impor e garantir a unidade politica no bloco de apoio do
governo (no caso, a ARENA)'%,

Em 1979, no Governo de Joao Figueiredo, o Regime Militar, imp6s uma
Reforma Partidaria por meio da Lei 6.767, de 20/12/1979, regulamentada pela
resolucdo 10.785/80 TSE. Nos termos da reforma instituida, além da extincao do
sistema bipartidario, buscava-se fragmentar a oposicdo sem, contudo, permitir o
nascimento de novos partidos. Desse modo, foram estabelecidos mecanismos
rigidos que possibilitavam ao Estado controlar efetivamente as ag¢des politicas dos
partidos, o que favoreceu o PDS, sucessor da ARENA, transformado na maior
organizacdo partidaria do pais e no principal bloco de sustentacéo politica militar'®®.

Por meio do artigo segundo do diploma referido®®, denominada Lei
Organica dos Partidos Politicos®', instituiu os partidos politicos com a
personalidade de pessoa juridica de direito publico interno®®.

Olavo Brasil de Lima Junior, em poucas palavras, esclarece o modo pelo
qual o Regime Militar buscou alcancar seus objetivos, mesmo permitindo a

existéncia de instituicdes partidarias:

O regime militar brasileiro, ao contrario do que ocorreu em outros paises, optou pela
preservagdo dos procedimentos eleitorais e das instituicbes representativas. No entanto,
para manter o processo politico sob estrito controle, os sucessivos governos militares
utilizaram amplamente os recursos de Poder a sua disposicao, reformulando a legislacdo
eleitoral e partidaria a fim de garantir o espaco e controlar a oposicdo®®.

Clemerson Merlin Cleve registra, em sintese, a histéria do reconhecimento

partidario pelas Constituicoes Brasileiras:

No Brasil a Lei Fundamental de 1946 foi a primeira a cuidar do partido politico em sede
constitucional. Com a Carta de 1967, os partidos tiveram seu regime estabelecido em
capitulo préprio, dedicado a fixar as linhas da organizacdo, funcionamento e extingao,
regime qual, seria complementado pelo especificado em lei federal. A Emenda

198 Id
199 Id

20| g n? 6.767, de 20 de dezembro de 1979. Modifica dispositivos da Lei n® 5.682, de 21 de julho de
1971 (Lei Orgéanica dos Partidos Politicos), nos termos do art. 152 da Constituicéo, alterado pela
Emenda Constitucional n® 11, de 1978; dispde sobre preceitos do Decreto-Lei n® 1.541, de 14 de abril
de 1977; e da outras providéncias. Disponivel em: <Brasil:  http://www.tre-
s(P.gov.br/IegisIacao/Ieis/jeO1 9.htm>. 31/06/2009.

201 Antes alterada pela Lei Federal 5.682/1971, e ora revogada pela Lei 9.096/1995 - em vigor.

292 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral, 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1988, p. 233.

203 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil de. O Balango do Poder: formas de dominagao e representagdo. Rio
de Janeiro: luperj, 1992, p.100.
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204

Constitucional 1/69”" manteve a mesma orientagao, tratandoz,oé)orém, a matéria em capitulo

proprio, e ainda introduzindo modificagdes ao texto originario™".

204 Art. 152- A organizacdo e o funcionamento dos partidos politicos, de acordo com o disposto
neste artigo, serdo regulados em lei federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 11, de
1978)

§ 12 - Na organizacao dos partidos politicos serdo observados os seguintes principios: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 11, de 1978)

| - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade dos partidos e garantia dos direitos
humanos fundamentais;

Il - personalidade juridica mediante registro dos estatutos;

[ll - inexisténcias de vinculo, de qualquer natureza, com a ag¢ao de governos, entidades ou partidos
estrangeiros;

IV - Ambito nacional, sem prejuizo das fungdes deliberativas dos 6rgaos regionais ou municipais.

§ 22 - O funcionamento dos Partidos politicos devera atender as seguintes exigéncias: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 11, de 1978)

| - filiagdo ao partido de, pelo menos, 10% (dez por cento) de representantes na Camara dos
Deputados e no Senado Federal que tenham, como fundadores, assinado seus atos constitutivos; ou
Il - apoio, expresso em votos, de 5% (cinco por cento) do eleitorado, que haja votado na Ultima
eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, por nove Estados, com o
minimo de 3% (trés por cento) em cada um deles;

[l - atuacdo permanente, dentro do programa aprovado pelo tribunal superior Eleitoral;

IV - disciplina partidaria;

V - fiscalizagao financeira.

§ 3% - Nao tera direito a representacdo o partido que obtiver votagbes inferiores aos percentuais
fixados no item Il do paragrafo anterior, hiipbdtese em que serdo consideradas nulas. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 11, de 1978)

§ 4° - A extingdo dos Partidos politicos dar-se-a na forma e nos casos estabelecidos em lei. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 11, de 1978)

§ 52 - Perdera o mandato no senado Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembléias
Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitude ou pelo voto, se opuser as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de dire¢do partidaria ou deixar o partido sob cuja rege for
eleito, salvo se para participar, como fundador, da constituicdo de novo Partido. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 11, de 1978)

§ 6° - A perda do mandato, nos casos previstos no paragrafo anterior, sera decretada pala Justica
Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o direito de ampla defesa. (Incluido pela
Emenda Constitucional n? 11, de 1978)

Art. 152. E livre a criagdo de partidos politicos. Sua organizagdo e funcionamento resguardardo a
Soberania Nacional, o regime democratico, o pluralismo partidario e os direitos fundamentais da
pessoa humana, observados os seguintes principios: (Redagao dada pela Emenda Constitucional n®
25, de 1985)

| - & assegurado ao cidadao o direito de associar-se livremente a Partido politico; (Redagcao dada pela
Emenda Constitucional n? 25, de 1985)

Il - é vedada a utilizagdo pelos partidos politicos de organizagéo paramilitar; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 25, de 1985)

[ll - é proibida a subordinagéo dos partidos politicos a entidade ou Governo estrangeiros; (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 25, de 1985)

IV - o partido politico adquirird personalidade juridica mediante registro dos seus Estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 25, de 1985)

V - a atuacdo dos partidos politicos devera ser permanente e de ambito nacional, sem prejuizo das
funcdes deliberativas dos érgaos estaduais e municipais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n? 25, de 1985)

§ 12 Nao tera direito a representacdo no Senado Federal e na Camara dos Deputados o Partido que
nao obtiver o apoio, expresso em votos, de 3% (trés por cento) do eleitorado, apurados em eleicdo
geral para a Camara dos Deputados e distribuidos em, pelo menos, 5 (cinco) Estados, com o minimo
de 2% (dois por cento) do eleitorado de cada um deles. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional
n? 25, de 1985)
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Importa aqui também, evidenciarem-se 0s principios que regem
constitucionalmente os partidos politicos, a par da autonomia, aspecto que adiante
sera estudado.

Nesse sentido, a Constituicido consagra o dever de resguardo da soberania
nacional, pelo que nao pode o partido contemplar em sua organizagdo ou adotar
para a sua atuagao, programas e atividades que, de qualquer forma, coloquem em
risco ou enfraquecam a plenitude da Soberania nacional.

O sistema se baseia no pluripartidarismo que guarda relacao direta com
outro principio constitucionalmente consagrado: o pluralismo politico, definido como
um dos fundamentos da Republica.

Ribeiro sintetiza o processo de interacdo entre o pluralismo politico e o

sistema pluripartidario nos seguintes termos:

O pluralismo politico encontra no sistema pluripartidarista um de seus eficientes
instrumentos nos mdltiplos papéis que empreende, de exclusivo cunho politico, transpondo
das vertentes da sociedade sortimentos de idéias, sentimentos, impressdes e interesses
extraidos das fermentagbes coletivas como fragmentos de pensamentos que sao
maturados em conversacgdes, debates, informagdes ou discussbes, e depois comecam a
produzir reacdes de acolhimento ou rejeicdo, modificando-se, adquirindo novos
ingredientes, em continuadas interagdes pessoais®®.

Em ultimo plano, conforme o influxo do regime, as instituicbes partidarias
devem visar o alcance material dos direitos fundamentais do homem. Tal é
proclamado por Bastos que declara ser “o compromisso dos partidos politicos o
resguardo dos direitos Fundamentais, obrigando-os a vincula-los e efetiva-los em
suas proprias estruturas™®’.
No que se refere aos requisitos legais postos pelo direito positivo, restam

poucas observacdes ainda a serem feitas.

§ 2?2 Os eleitos por Partidos que nao obtiverem os percentuais exigidos pelo paragrafo anterior terao
seus mandatos preservados, desde que optem, no prazo de 60 (sessenta) dias, por qualquer dos
Partidos remanescentes. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n? 25, de 1985)

§ 32 Resguardados os principios previstos no "caput" e itens deste artigo, lei federal estabelecera
normas sobre a criagao, fusao, incorporagao, extingéo e fiscalizacao financeira dos partidos politicos
e podera dispor sobre regras gerais para a sua organizagao e funcionamento. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 25, de 1985). Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.

205 G| EVE, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria: estudo de caso. Curitiba: Jurua, 1998, p. 17.

2% RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 211.

27 BASTOS, Celso Ribeiro. e GANDRA MARTINS, Ives. Comentdrios a Constituicdo do Brasil....,
p.607.
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Quanto ao dever de observancia do carater nacional: constitui mandamento
constitucional, pré-requisito para o deferimento de seu registro junto ao TSE?,

Quanto ao dever de prestacdo de contas a Justica Eleitoral: os partidos
politicos recebem receitas originadas de pessoas fisicas ou juridicas, o que é
submetido ao controle pela Justica Eleitoral que se da por meio da afericdo da
origem e da aplicacdo dos recursos®®.

Quanto ao funcionamento parlamentar, os partidos visam alcangar o poder e
o fazem também por meio do acesso de seus quadros ao Poder Legislativo,
possibilitando o usufruto da prerrogativa de estruturacéo de liderangas e participacao
na divisdo proporcional da composi¢cdo das mesas e comissfes em cada casa
legislativa®'®.

Quanto a vedacao constitucional de utilizagdo de organizagao paramilitar,
constitui limite & autonomia partidaria, no exercicio de controle ideolégico®',
consoante o artigo 52, XVII da Constituicao®'.

Por fim, tem-se que a proibicao de recebimento de recursos financeiros e de
subordinacdo a organismos estrangeiros pressupde o interesse do resguardo da
autonomia e independéncia partidaria, face a organizacbes internacionais que
possam condiciona-la. Esta previsao constitucional, sem duvida, busca evitar o que
ocorreu no passado com o Partido Comunista Brasileiro que, ao aceitar o
financiamento do Partido Comunista Soviético, de certo modo, sob a Optica de
alguns, transformou-se numa organizagdo partidaria movida por interesses
contrarios aos nacionais®'®.

Os aspectos concernentes a regulamentacdo constitucional das
agremiacoes partidarias, a partir de sua natureza juridica, serao tratados nos tépicos

que seguem.

1.3.1 Natureza Juridica dos Partidos

208 Gonstituigio Federal, art. 17 e LPP, Art. 9, §4°, acima citados.
209 GILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 407-411.

211 |bid., p. 407.
212 |d

213 Id.
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No que se refere a natureza juridica dos partidos tem-se que eles foram
recepcionados desde a Constituicdo de 1946 até a Constituicao atual.
De acordo com a legislacao em vigor, hodiernamente, os partidos politicos

se constituem em associacdes de pessoas naturais®’* que devem adquirir

215

personalidade“® para, apds, mediante registro definitivo de seus estatutos no

Tribunal Superior Eleitoral®'®, obterem capacidade juridica para a institucionalizagdo

dos atos tomados na esfera politica®"”.

Tal conclusdo pode ser extraida do mandamento contido no art. 17 da CF?'®

e pela leitura de Bastos e de Mezzaroba (no que este segue o primeiro), do rol de

afirmacdes conclusivas acerca da recepcao, pela Constituicdo vigente, do principio

que confere aos partidos politicos natureza juridica de direito privado®'®:

O Brasil adotou 0 modelo portugués. Doravante parece nao subsistirem dividas quanto a:
a) serem 0s partidos politicos dotados de personalidade juridica;

b) sua natureza ser de direito privado, uma vez que sdo constituidos na forma da lei civil;

c) estarem obrigados ao registro de seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral, mas ja
agora como ato de controle de adequagdo a que estdo sujeitos, e ndo como elemento
conferidor da existéncia juridica do partido.

21* BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica..., 346.
215 Codigo Civil - CC, Lei Federal n® 10.406/2002:
Art. 40. As pessoas juridicas sao de direito publico, interno ou externo, e de direito privado.
Art. 44. S0 pessoas juridicas de direito privado: (...);
V - 0s partidos politicos.
Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a inscrigao do ato
constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizagdo ou aprovacao do
Poder Executivo, averbando-se no registro todas as alteragdes por que passar o ato constitutivo. (...).
Art. 46. O regqistro declarara: (...).
Art. 47. Obrigam a pessoa juridica os atos dos administradores, exercidos nos limites de seus
poderes definidos no ato constitutivo.
Art. 51. Nos casos de dissolucdo da pessoa juridica ou cassada a autorizacdo para seu
funcionamento, ela subsistira para os fins de liquidagéo, até que esta se conclua. (...).
Art. 52. Aplica-se as pessoas juridicas, no que couber, a protecdo dos direitos da personalidade.
Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm>. 31/06/2009.
1% Submetem-se, por determinacao constitucional, a controle estatal de regularidade. Tal controle é
denominado por como “controle de adequagao dos estatutos aos principios e normas constitucionais
a que estao sujeitos”. (BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicao
do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 616).
217 Artigo 99, §4°, e seguintes da LPP, acima citados.

8 Acima citado.
219 Aponta Mezzaroba, que desse tema emergem trés posicdes doutrinarias, “a) uma, que considera o
partido politico como 6rgdo do Estado, ou 6rgéo institucionalizado pela Constituicao, considerando-o,
portanto, como pessoa juridica de Direito Publico Interno; b) outra, que toma o partido politico como
associacao de Direito Privado, isto €, como simples associagdo de individuos, com objeto licito e
possivel, que exerce funcdo publica de relevancia constitucional e democratica, cuja atividade é um
exercicio privado de fungbes publicas; e ¢) uma terceira posicdo, que nao considera o partido como
6rgado de Estado, ainda que eventualmente possa ser dotado de personalidade juridica de Direito
Publico”. (MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias Constitucionais — Lei
9096/95, anotacgdes e jurisprudéncias. Curitiba: Jurua. 2008, p. 41).
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Note-se que a Constituicao é inequivoca a respeito. O registro de seus estatutos dar-se-a
apds a aquisicao da personalidade juridica® (Grifo no original).

As duvidas citadas por Bastos referem-se ao fato de que até o advento da
nova ordem vigorava discussdo acerca da natureza juridica dos partidos®'. Esta
teria sido esgotada pela superveniéncia do artigo 17, paragrafo segundo da
Constituicao®?.

Ocorre, porém, que permanecetria posicao doutrinaria®®® dentre aqueles que,
mesmo sem negar a condi¢cdo de pessoa juridica aos partidos politicos, concebe-os
como 6rgaos de Estado no ambito da realidade brasileira, em decorréncia de
eventual natureza publica a eles conferida, evidenciada, por exemplo, na exigéncia
constitucional de registro dos estatutos partidarios no TSE??*,

Ressalte-se que a ordem constitucional vigente, por meio do artigo 17,

225 revogou direta e expressamente o artigo segundo da citada

paragrafo segundo
Lei Organica dos Partidos Politicos — Lei Federal n® 5.682/1971%?°. A matéria foi,
mais tarde, no ano de 1995, modificada pelo artigo primeiro da lei 9.906, ora em
vigor??’,

Nao se pode olvidar que o novo Codigo Civil recepcionou a definicao
constitucional e conferiu aos partidos politicos definicdo prépria dentre as pessoas

juridicas de direito privado??®.

20 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios & Constituigdo do Brasil:
E)Znomulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 616 € 617.

Duas diferentes posicbes doutrinarias apontavam o partido politico como “associacdo de
individuos”, ou como “érgdos de Estado”. (MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e
92521rantias Constitucionais — Lei 9096/95, anotagdes e jurisprudéncias. Curitiba: Jurua. 2008, p. 39).

BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil:
E)grsolmulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 615.

224 Id

225 Acima citado.

226 Acima citado.

227 Nesse sentido José Afonso da Silva: “A Constituicéo, agora, definiu-os como pessoa juridica de
direito privado, ao teor do art. 17, §2°, segundo o qual os Partidos politicos ”, apds adquirirem
personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.
Se adquirem personalidade juridica na forma da lei civil € porque sado pessoas juridicas de direito
privado, devendo, pois, registrar-se no Registro Civil de Pessoas Juridicas, segundo o disposto na Lei
de Registros Publicos; depois disso é que seus estatutos seréo levados a registro no TSE. Fica, pois,
superado o disposto no art. 2° da Lei 5.682/71 que Ihes reconhecia a natureza de pessoa juridica de
direito publico interno (...). (José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 403).

228 Art. 44 da Lei Federal 10.406/2002, acima citada.
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Nesse sentido, reconhecia Velloso, sob a égide da Constituicdo de 1988,
que a Lei Orgéanica dos partidos politicos, Lei 5.682, de 21/7/71, a época vigente,
deveria ser adequada & nova ordem??°.

Solucado a eventual controvérsia é proposta por Bastos, a partir de posicao
de José Afonso da Silva, nos seguintes termos:

(...). Acontece que a natureza publica do 6rgao incumbido do registro ndo comunica igual
natureza a entidade registrada. Trata-se de mero controle publico, em vez de controle
cartorario. Alias, a adequacao é notavel, precisamente porque uma das notas da pessoa
juridica de direito publico é sua criagcdo diretamente pela lei e a inexigéncia de registro de
seus estatutos constitutivos. O fato de precisarem de registro para a sua formagéo, vale
dizer, o fato de necessitarem de tal controle denota que néao se cuida de pessoa juridica de
direito publico. Os partidos ndo criados por lei, e seria terrivel que o fossem, pois deixariam
de ser partidos para serem outra coisa (cf. 42 ed. deste livro, p. 411). Agora, estao definidos
por pessoas juridicas de direito privado.

Liquida-se, com isso, qualquer pretensdo de enquadra-los como érgaos de Estado, pois,
6rgao, no sentido técnico, segundo a doutrina corrente, ndo tem personalidade juridica, e
menos ainda personalidade juridica de direito privado. (...).

O partido é uma associagdo de pessoas para fins politicos comuns e tem carater
permanente, no que se encontram os elementos basicos do conceito de instituigéo‘23°.

A doutrina portuguesa reforca essa posi¢do. Citado por Bastos e Silva,
Canitolho e Vital Moreira sao assertivos quanto a natureza juridica dos partidos
politicos, afirmando que estes: “sdo expressédo da liberdade de associagdo dos

cidadaos. Ndo sdo orgdos de estatais, nem sequer associacoes de direito publico,

sdo associacdes privadas, com funcdes constitucionais™®'.

Conforme aprofunda Canotilho:

(...). O reconhecimento de relevancia juridico-constitucional (sic) de modo algum
corresponde a sua “estatizacdo”. Isso deriva fundamentalmente do facto de os partidos
terem um estatuto constitucional configurado como direito subjectivo, direito politico, e
liberdade fundamental. (...).

Além de nao serem Orgdos estatuais ou constitucionais, os partidos nao devem
qualificar-se como corporacées de direito publico, pois embora lhes seja
constitucionalmente atribuida uma funcao politica, nem por isso se pode falar de um
estatuto singular de direito publico. Do Estatuto subjectivo deriva a sua caracterizagao
como associagbes de direito privado as quais se reconhecem direitos fundamentais (na
medida em que sejam aplicaveis as pessoas colectivas) (...)** (Grifo nosso).

229 Trecho do discurso de posse na Presidéncia do STF, de 1994, acima citado: definia, como meta
do Poder Judiciario Brasileiro, o ajuste da referida Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, a nova ordem
constitucional.

280 QILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 404.

21 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa., 3
ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 283.

232 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da Constituigdo..., p. 316.
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Todavia, em que pese as polémicas doutrindrias existentes sobre o tema,
em sintese, tem-se que a Constituicido de 1988 definiu a natureza juridica dos
partidos politicos como associacdes privadas com fungdes constitucionais e nao
mais como érgaos de Estado.

Por fim, importa registrar a anotacao feita por Bastos acerca da
possibilidade da extingdo, pela Justica Eleitoral, dos partidos politicos que

descumpram principios programaticos da Constituicao:

Criado na forma da lei civil, o partido continuara por esta a ser regido no que diz respeito
aos atos transformativos de sua personalidade, como a fusdo, a incorporacao e a extingao.
Isto, obviamente, ndo exclui a competéncia da Justica Eleitoral para extingui-los

quando em descumprimento dos principios programaticos da Constituigao®*® (Grifo
No0sso).

Ora, tal interpretacao parece afrontar a garantia da liberdade partidaria que
engloba, ao lado da criacdo, a prerrogativa de extincdo dos entes partidarios®,
sem a ingeréncia do poder publico. Nao se diga que nao possa haver o
indeferimento do pedido de registro definitivo de estatuto de partido politico em
decorréncia da falta de cumprimento de disposi¢cdes constitucionais obrigatérias, no
exercicio do denominado “controle de adequacao dos estatutos aos principios e
normas constitucionais a que estio sujeitos”?*°, de competéncia da Justica Eleitoral,
mas admitir que o Estado pudesse interferir na seara da liberdade partidaria, a ponto
de extinguir o seu ato constitutivo, seria compactuar com a desnaturacao do direito
fundamental proclamado do pacto original.

A caracterizagdo do direito fundamental a liberdade partidaria e, por
consequéncia da autonomia partidaria — tema tratado no item seguinte provém de
Canotilho, “(...). A Constituicao reconhece a liberdade de formacdo dos partidos
politicos como um direito fundamental (art. 51.2) e concede-lhes um estatuto

privilegiado em relacéo ao direito geral de associagao” (...)%%.

2% BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios & Constituigdo do Brasil:
Eromulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 617.

3 Afirma José Afonso da Silva que “a liberdade partidaria envolve: a de cria-los, transforma-los e
extingui-los” (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 1404 e 405).

2% Acima citado. (BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicdo do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 616).

2% CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da Constituigdo..., p. 316.
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Tal como o principio da autonomia, o da liberdade partidaria, proclamado
pelo mesmo texto que regula a matéria, é garantido constitucionalmente®’. Como
tal, a disciplina de ambos prevé igualmente area reservada a nao ingeréncia estatal,
conforme leciona Silva: “(...) o principio da autonomia partidaria, que € uma
conquista sem precedente, de tal sorte que a lei tem muito pouco a fazer em

matéria de estrutura interna, organizacio e funcionamento (...)"?*® (

Grifo nosso).

O douto constitucionalista € assertivo quanto a impossibilidade de
intervencao estatal no ambito da liberdade partidaria, dispondo que “mais importante
ainda é que a estrutura de poder ndo podera interferir nos partidos para extingui-los,
por exemplo, como por varias vezes acontece”°.

Desta feita, em que pese em tese, ser legitimo o controle judicial que
pretenda declarar nulos os atos de partidos politicos, tomados na esfera civil ou
politica, que contrariem os principios programaticos, ou ndo, da Constituicdo®*°, seria
absolutamente ilegitima a decisao da Justica Eleitoral que decretasse a extingdo de
determinado partido politico sob estes mesmos fundamentos, conforme adiante se

constatara.
1.3.2 Autonomia Partidaria

Como se verificou, o principio constitucional da autonomia partidaria emerge
na mesma senda do principio da liberdade partidaria. Ao proceder a separacao entre
a liberdade externa e a liberdade interna conferida aos partidos politicos, Canotilho
explicitou que, no ambito da ultima, se revelam duas questbes fundamentais: a) de
nao poder haver sobre os partidos qualquer controle ideolégicoprogramatico; e b) de
nao ser admissivel ocorrer nenhum controle sobre a organizacao interna do
partido®*'.

No mesmo sentido, registra Sérgio Sérvulo da Cunha:

27 MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95,
anotacoes jurispridenciais...., p. 45.

238 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 406.

239 |bid., p. 405.

240 Conforme a teoria da invalidade do ato administrativo por motivos desviantes - infracdo aos
principios da moralidade e da probidade administrativas, o ato resta eivado de nulidade (Resolug¢édo n
22.526/2007-TSE, p. 7.).

241 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo..., p. 318.
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O grande principio reitor da vida do partido, inscrito na Constituicdo Brasileira de 1988, é o
da liberdade: liberdade de organizagao e de funcionamento; excegbes a essa liberdade —
que aqui significa autonomia — sdo apenas as indicadas na prépria Constituicdo, umas
concebidas em termos abertos, outras em obrigagdes concretas de fazer ou nédo fazer®*,
(Grifo nosso).

Silva, de outro lado, delimita os contornos de ambos, diferencando os

principios da liberdade e da autonomia partidarias nos termos seguintes:

Afirma-se a liberdade de organizagao partidaria no art. 17 da Constituigdo, nos termos
seguintes: E livre a criagdo, fusdo, incorporacdo e extingdo dos partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico... (...).

O que importa agora € constatar que a liberdade partidaria envolve: a de cria-los,
transforma-los e extingui-los, assim como, evidentemente, a de aderir ou ndo a um partido,
de permanecer filiado ou desligar-se dele.

Mas também cabe ao partido, na sua autonomia, prevista no §1¢ do art. 17, aceitar, ou nao,
proposta de filiagao®*.

O principio da autonomia partidaria, portanto, pode ser definido como a
liberdade assegurada pelo texto constitucional para os partidos politicos definirem a
sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento®*. E o proclamado “direito da
autoregulamentacao dos partidos politicos®*.

No mesmo sentido, entende Joel José Candido que o reconhecimento da
garantia em questdo, inerente a autonomia, organizagdo e funcionamento dos
partidos politicos esta assegurado no art. 17, §1°, da CF de 1988*°.

De fato, o reconhecimento dos partidos politicos como entes autbnomos
pela ordem juridica nacional foi uma conquista “recente”. Mezzaroba evidencia que,
“pela primeira vez no Brasil, uma Constituicao passa a delegar aos préprios partidos,
autonomia para regulamentar matérias interna corporis, como estrutura, organizacao
e funcionamento™*’.

Em que pese a forte interferéncia estatal promovida na esfera de autonomia

partidaria por meio da Lei Organica dos partidos politicos®*®, vigente até o ano de

242 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A lei dos Partidos politicos. In: VELLOSO, Carlos Mario da Silva e
ROCHA, Carmem Lucia Antunes (cood.). Direito Eleitoral: a reforma eleitoral € os rumos da
democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 146.

243 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 405.

245 \MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95,
anotagoes jurispridenciais..., p. 46.
‘Z:i CANDIDO, Joel José. Direito Eleitoral Brasileiro. 4. ed. Bauru: Edipro, 1993, p. 344.

Id

248 J4 citada Lei Federal n° 5.682/1971.
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1995%*°  a inovagao do contetdo juridico que disciplinava a matéria — art. 152 da EC
n® 1/1969 (editada pela Junta Militar) adveio de norma editada no &mbito do mesmo
regime, pela EC n® 25/1985. Este dispositivo revogou a primeira alteragao realizada
pela EC n? 11/1970, que, a seu tempo, delegava a lei federal a organizacédo e
funcionamento dos partidos politicos (suprimida a extincdo). Nesse contexto, o
principio da autonomia partidaria foi inaugurado. E o que se extrai da leitura do texto

original, verbis:

Art. 152- A organizacgao e o funcionamento dos partidos politicos, de acordo com o disposto
neste artigo, serdo regulados em lei federal. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n®
11, de 1978)

§ 1° - Na organizacdo dos partidos politicos serdo observados 0s seguintes principios:
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 11, de 1978) 250 (...).

Art. 152. E livre a criacdo de partidos politicos. Sua organizacdo e funcionamento
resguardarao a Soberania Nacional, o regime democratico, o pluralismo partidario e
os direitos fundamentais da pessoa humana, observados os seguintes principios:
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n2 25, de 1985)

(.r).

§ 32 Resguardados os principios previstos no "caput" e itens deste artigo, lei federal
estabelecera normas sobre a criagdo, fusdo, incorporagado, extingdo e fiscalizagao
financeira dos partidos politicos e podera dispor sobre regras gerais para a sua
organizagdo e funcionamento. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 25, de
1985)251 (Grifo nosso).

Por sua vez, a Constituicao Federal de 1988, por meio do artigo 17, §1°

recepcionou o principio da autonomia nos termos que seguem?2:

Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extincdo de partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos:

249 Como citado, foi revogada, na parte que nao o fora expressamente pela CF/1988 (art. 2° daquela,
por meio do art. 17, §2°, desta), pela Lei Federal n® 9.906/1995, em vigor. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9096.htm>. 31/06/2009.

250 Disponivel em:
<Brasil:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.
2t Disponivel em:
<Brasil:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
31/06/2009.

%2 Anote-se, por “disciplina” académica, que o contelddo original do texto contido no paragrafo
primeiro do art. 17, da Constituicdo vigente, foi acrescido, pela inovagdo conferida pela EC n®
52/2006, do teor: “e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou
municipal’, a fim de acrescentar dentre as prerrogativas que ja detinham os partidos para, no campo
da autonomia, adotar as coliga¢des partidarias nos limites de sua conveniéncia.
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§ 12 E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacao e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de
suas coligacoes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacao entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos
estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.

(...)?*® (Grifo nosso).

A questdo que se coloca como desafio no presente trabalho é a de definir
com clareza quais sejam os limites conferidos a autonomia dos partidos politicos
para como isto averiguar o ambito de interferéncia estatal que podem sofrer os
partidos politicos em sua estrutura, organizacao e funcionamento.

A resposta a tal indagacao provém da doutrina e da jurisprudéncia.

Cunha bem define que as excecoes a liberdade partidaria, que aqui
significa autonomia, sdo apenas as indicadas na prépria Constituicao, umas
concebidas em termos abertos, outras em obrigacbes concretas de fazer ou néo
fazer™*. Portanto, para o autor, os limites & interferéncia estatal estdo
estabelecidos na propria Constituicao®®, seja no que diz respeito & autonomia
assegurada aos partidos politicos para estabelecerem as regras de organizagédo e
funcionamento partidario, seja no que tange as regras de fidelidade e de disciplina
partidarias.

Dessa feita, os limites para a interferéncia Legislativa, Executiva ou Judicial
na autonomia conferida aos partidos politicos pela Constituicdo estdo postos no
préprio texto constitucional. Assim sendo, sob pena de ilegitimidade e invalidade,
consequentemente, serdo nulos os atos estatais que interfram nessa esfera
indevassavel.

Por esses motivos, Silva conclui que a “lei tem muito pouco a fazer em
matéria de estrutura interna, organizagao e funcionamento dos partidos”?*®.

Cunha, por sua vez, anota que “ndo cabe mais ao Estado organiza-los ou

dispor sobre a sua organizacdo”®’.

23 Disponivel em: <Brasil: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htms.

31/06/2009.

2% CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A lei dos partidos politicos. In: VELLOSO, Carlos Mério da Silva,
ROCHA, Carmem Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral: a reforma eleitoral e os rumos da
democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 146.

2% Dessa forma estdo postos os limites materiais de reforma constitucional. Vide voto divergente, Min.
Marcelo Ribeiro na Resolucao 22.526/2007 — TSE.

6 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 406.
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Ja Bastos anota que “o texto praticamente elimina a ingestao do Estado na
matéria®®.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no mesmo sentido,
reconhece, historicamente, o principio da autonomia conferida aos partidos politicos
pela Constituicdo vigente.

Com efeito, a inauguracado do principio da autonomia partidaria no texto
constitucional, causou uma “redefinicao da relacao juridicopolitica entre partidos e a
Justica Eleitoral”®®®. Este marco jurisprudencial ficara expresso pela fundamentagéo
destacada dos dois leading cases abordados a seguir.

No primeiro, do ano de 1994, ao dispor sobre o tema das candidaturas
natas, o STF fixou por meio do Acérdao s/n, prolatado na ADIN n° 1.063-8 o

entendimento que se denota da ementa que segue:

() IMPOSSIBILIDADE DE O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL AGIR COMO
LEGISLADOR POSITIVO - DEFINICAO LEGAL DO ORGAO PARTIDARIO
COMPETENTE PARA EFEITO DE RECUSA DA CANDIDATURA NATA (ART. 82, §1°) —
INGERENCIA INDEVIDA NA ESFERA DE AUTONOMIA PARTIDARIA — A DISCIPLINA
CONSITUCIONAL DOS PARTIDOS POLITICOS (...).

AUTONOMIA PARTIDARIA: A Constituicao Federal, ao proclamar os postulados
basicos que informam o regime democratico, consagrou, em seu texto, o estatuto
juridico dos partidos politicos.

O principio constitucional da autonomia partidaria — além de repelir qualquer
possibilidade de controle ideologico do Estado sobre os partidos politicos — cria, em
favor desses corpos intermediarios, sempre que se tratar da definicdo de sua
estrutura, de sua organizacao, ou de seu interno funcionamento, uma area de reserva
estatutaria indevassavel pela acdao normativa do Poder Publico, vedando, nesse
dominio juridico, qualquer ensaio de ingeréncia legislativa do aparelho estatal. (...)260
(Grifo nosso).

Nas razbes do voto condutor, o Min. Relator Celso de Mello reafirma a
essencialidade dos partidos politicos no Estado Democratico de Direito, ja que
constituem verdadeiros canais institucionalizados, “corpos intermediarios” entre a

sociedade civil e a sociedade politica, exercendo funcao de expressao dos anseios

27 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A lei dos partidos politicos. In: VELLOSO, Carlos Mario da Silva,
ROCHA, Carmem Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral: a reforma eleitoral e os rumos da
democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 139-155.
%% BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicdo do Brasil:
E)Srgomulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 612.

MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95,
anotacoes jurispridenciais. Curitiba: Jurua Editora, 2008, p. 47.
0 Decisdo na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.063-8, datada de 18/05/1994, publicada
DOU — DJ em 27/04/2001 — Ementario n? 2.028-1, de Rel. Min. Celso de Mello, Requerente Partido
Social Cristdo, Requeridos Presidente da Republica e o Congresso Nacional.
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politicos e das reivindicagbes sociais dos diversos extratos e correntes de
pensamento que se manifestam no seio da comunhao estatal®®’.

Nesta senda, define os partidos politicos como instrumentos decisivos na
efetivacdo do principio democratico, no ambito do processo de representacao, do
que decorre a dindmica do processo governamental. Sem duvidas, numa
perspectiva histérica, tem-se que o processo de legitimacdo do poder estatal foi
institucionalizado pelos partidos politicos, na medida em que o povo-fonte, de quem
emana a soberania nacional, teve nas agremiacoes partidarias o veiculo necessario
ao desempenho das fungdes de regéncia politica do Estado?®?.

Pelas mesmas razdes, registra o Ministro que “o legislador constituinte
brasileiro, para os mesmos fins de assegurar a participacdo efetiva dos partidos
politicos no processo de poder conferiu-lhes grau de autonomia o que lhes propiciou
especial prerrogativa juridica; consistente no prevalecimento de sua prépria vontade
em tema de definicho de sua estrutura organizacional e de seu interno
funcionamento®®.

Ao passo que evidencia ser o preceito da autonomia partidaria, principio®®*,

explicita o Min. Celso de Mello que:

O postulado constitucional da autonomia partidaria — além de repelir qualquer possibilidade
de controle ideologico do Estado sobre os partidos politicos— cria, em favor desses corpos
intermediarios, sempre que se tratar da definicAo de sua estrutura, de sua organizagao ou
de seu interno funcionamento, uma area de reserva estatutaria absolutamente indevassavel
pela acdo normativa do Poder Publico, a este plenamente oponivel toda a vez que se

esbocar, nesse dominio, qualquer ensaio de ingeréncia legislativa do aparelho estatal 6,

No segundo leading case, data do ano de 1996, o STF fixou, por meio do
Acérdao s/n, prolatado na ADIN n® 1.407-2, o entendimento que se verifica da

ementa adiante transcrita:

(..) AUTONOMIA PARTIDARIA — RESERVA CONSTITUCIONAL DE DISCIPLINACAO
ESTATUTARIA (CF, ART. 17, §19).

- O postulado constitucional da autonomia partidaria criou, em favor dos partidos
politicos — sempre que se tratar da definicao de sua estrutura, de sua organizacao e
funcionamento — uma area de reserva estatutaria absolutamente indevassavel pela

%1 Vide p. 92-94, do voto.
%62 \lide p. 94, do voto.
263 |d

264 \/ide p. 97, do voto.
%85 Vide p. 94 e 95, do voto.
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acao normativa do Poder Publico. Ha, portanto, um dominio constitucionalmente
delimitado, que pré-exclui — por efeito de expressa clausula constitucional (CF, art.
17, §19) — qualquer possibilidade de intervencao leqgislativa em tudo o que disser
respeito a intimidade estrutural, organizacional e operacional dos partidos politicos.
Precedente: ADIn n. 1.063-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO. (...)**°.

Nas razdes do voto condutor, o Min. Relator Celso de Mello confere acerto
sobre as fungdes, o significado e a prépria natureza das agremiacdes partidarias no
processo de poder. Afirma, ao delinear os mecanismos de atuagdo do regime
democratico, que ao serem proclamados os postulados basicos concernentes aos
partidos politicos a Constituicao consagrou em seu proprio texto o seu estatuto
juridico, definindo principios os quais, revestidos de estatura juridica incontrastavel,
fixa diretrizes normativas e instituem vetores condicionantes da organizagdo e
funcionamento dos mesmos entes®®’.

Sequencialmente investiga a normatizacdo constitucional a que se
submetem os partidos politicos, normas estas que institucionalizam os partidos aos
quais assiste a prerrogativa do monopdlio das candidaturas aos cargos eletivos.
Nesta esteira, tem-se que os partidos politicos caracterizam-se por serem corpos
intermediarios, instrumentos de acdo democratica, destinados a assegurar a
autenticidade do sistema representativo. Constituem, ainda, instrumentos decisivos
da concretizagdo do mesmo regime?®®®.

Dessa forma, o Ministro evidenciou a essencialidade dos partidos politicos
no Estado de Direito, vez que representam um “instrumento decisivo na
concretizacao do principio democratico e exprimem, na perspectiva do contexto que
conduziu a sua formacado e institucionalizagdo, um dos meios fundamentais no
processo de legitimacdo do poder estatal, na exata medida em que o Povo — fonte
de que emana a soberania nacional — tem, nessas agremiagdes, o veiculo
necessario ao desempenho das funcdes de regéncia politica do Estado”?°.

Por tais razbes, o legislador constitucional, pretendendo assegurar a

participacao efetiva dos partidos politicos no processo de poder lhes conferiu um

%% Decisao na Agédo Direta de Inconstitucionalidade n? 1. 407-2, datada de 07/03/1996, publicada
DOU — DJ em 24/11/2000 — Ementario n? 2.013-10, de Rel. Min. Celso de Mello, Requerente: Partido
Comunista do Brasil, Requerido: Congresso Nacional.

%67 \ide p. 1.985-1.987, do voto.

%88 \/ide p. 1.987, do voto.
269 |d
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grau de autonomia, o que a si garante a prerrogativa de fazer prevalecer a sua
prépria vontade no que tange a sua estrutura interna e funcionamento?®’°.

Nesses termos, entendeu que a supremacia do postulado da autonomia
partidaria inibiria o legislador comum a prescrever normas que impliquem na
transgresséao, pelo Estado, a essa area inserta na denominada reserva estatutéaria.
Portanto, seria a reserva estatutaria dominio constitucionalmente delimitado, que
préexclui, por expressa determinacao constitucional — art. 17, §1¢, CF, qualquer acao
do Poder Publico que impliquem em indevida intervencdo?’".

Nessa linha, afirma que ndo se revelaria legitimo o procedimento
hermenéutico que, elastecendo o sentido conceitual da expressao “autonomia
institucional”, busca indevidamente estender o &mbito de sua incidéncia ao processo
eleitoral, que constitui dominio reservado a exclusiva acdo normativa do Congresso
Nacional®?.

Ao passo que imputa aos partidos politicos submissao a regéncia normativa
do poder publico no que se refere ao processo eleitoral, reafirma a existéncia de
matérias interna corporis no que diz respeito a sua “intimidade estrutural, funcional e
organizacional”. Tais disposicoes, por 6bvio, ndo estdo afetas ao processo eleitoral,
restando excluidas do dominio normativo da lei*”>.

Conclui desse modo, que pela redacao da norma contida no art. 17, §1° da
CF, a autonomia partidaria constitui area de reserva privada®’*.

No mesmo sentido do voto condutor na ADIn n® 1.096-4%"°, registra-se a
orientacdo fixada pelo STF que definiu a prevaléncia das normas estatutarias sobre
as normas de Direito Publico®’®, efetivando o principio da autonomia partidaria. Para

tal, decidiu que, no ambito da fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade de

270 \ide p. 1.987-1.988, do voto.

21 Vide p. 1.988, do voto.

%72 \lide p. 1.989, do voto.

273 \ide p. 1.990-1.992, do voto.

2% VVide p. 1.993-1.992, do voto.

%% Decisao na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1. 096-4, datada de 16/03/1995, publicada
DOU — DJ em 22/09/1995 — Ementario n? 1.801-01, de Rel. Min. Celso de Mello, Requerente Partido
Socialista Brasileiro — PSB, Requeridos: Governador do Estado do Rio Grande do Sul e a Assembléia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

7% Do que, mesmo a omissdo ndo permitiria a razoavel decisdo pela submissdo do ajuizamento da
ADIN a prévia deliberacao das instancias partidarias superiores. Vide voto citado, p. 104 e 105.
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normas®’’, seria ilegitimo & determinada agremiagdo partidaria omitir-se nos
objetivos institucionais a disciplinar os temas atinentes a sua vida institucional.
Houve, portanto, o reconhecimento de que aos partidos politicos estdo amparados
pelo primado da autonomia, posto pela Constituicdo, em face, inclusive, de sua
funcdo democratica®’®

A jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral se firmou no mesmo sentido,
desde o ano de 1991, conforme se verifica de trés decisGes adiante destacadas,
igualmente tomadas como leading cases e que serdo transcritas em ordem

cronolégica:

(...). Em face do novo texto constitucional, a exigéncia da lei, no que concerne a aprovagao
dos estatutos partidérios pela maioria das Convencgbes Estaduais e Municipais (art. 20 da
LOPP e Resolugao n? 10.785, de 12.2.1980, art. 26, 3°, alineas a, b, e c) esta revogada,
por ser incompativel com o principio da autonomia dos partidos politicos Eara
definirem a sua estrutura interna, organizacao e funcionamento (CF, art. 17, §1 °)

“Nos termos do parecer e a vista de nossa orientacdo firmada no Processo n? 12.028 ( D,
se entendeu incompativel com a Constituicdo com o principio da autonomia de
organizacao dos partidos (.. )2 (Grifo nosso).

(...). 14. Em estudo de excelente qualidade, a Professora Ménica Herman Caggiano aborda
o tema, com hialina clareza, erigindo as seguintes conclusdes: (...);

b) passa a gozar de plena liberdade quanto a sua estrutura interna, sendo-lhes
assegurada a faculdade de auto-organizacao (sic), sob a Unica condicédo de integrar
nos seus estatutos regras concernentes a fidelidade e disciplina partidarias. Isto
significa que qualquer controle ou investida legal nesse terreno vem a ser contagiada
de inconstitucionalidade. (...).

18. sem medo de errar, a autonomia dos partidos politicos significa a proibicdao da
ingeréncia estatal. Sendo assim ausente qualquer vazio para ser integrado
normativamente, as regras constitucionais tém aplicacdao imediata, com eficacia
plena, sem restrlgoes (Grlfo Nosso).

Do exposto, tem-se que aceitar o entendimento de que os limites da
autonomia partidaria, conferida aos partidos politicos, se insere no ambito da
liberdade para que, na esfera interna corporis, estes definam o que melhor Ihes

&7 “Requisito imprescindivel para efeito de acesso ao procedimento de fiscalizagdo com centrada de

constitucionalidade, que se evidencie um nexo de afinidade entre os objetivos institucionais de
entidade que ajuiza a agao direta e o conteddo material da norma por ela impugnada nessa sede
Erocessual (Vide voto citado, p. 92).

Vlde voto citado, p. 104.

® Acordao n° 12.120, Peticdo n® 12.028 — Agravo Reglmental em Peticao/Brasilia-DF, datado de
29/10/1991, publicado no DOU-DJ em 08/05/1992, pagina 6.283, Rel. do Min. Ant6nio Vilas Boas
Telxelra de Carvalho, Rel. designado: Paulo Brossard.

Resolugao n®17.990 — Reglstro de partido politico n? 174/Classe 72/Brasilia-DF, acima citado.

81 Acordao n® 12.211 - RESPE n? 9.467/Classe 4%/S4o Joo da Urtiga-RS, acima citado.
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aprouver acerca da disciplina e fidelidade partidarias®®?, pressuporia aceitar também
que tal prerrogativa constitui “drea indevassavel pela acdo normativa do Poder

1283

Publico”, denominada “reserva de estatuto™*, conforme se vera em seguida.

1.3.2.1 Fidelidade partidaria

No campo da autonomia conferida aos partidos politicos, resta-lhes a
obrigacdo constitucional de fazerem constar em seus estatutos, regras®®*, ao lado
das de disciplina, sobre fidelidade partidaria.

A falta de cumprimento do mandamento constitucional da causa ao
indeferimento do pedido de registro, definitivamente, de seus estatutos, conforme se
denota da Resolucéao firmada pelo Tribunal Superior Eleitoral:

1. CABE AO TSE APENAS CONFERIR A CONFORMIDADE DOS ESTATUTOS COM AS
NORMAS E COM O SISTEMA DA CONSTITUICAO PARA O FIM DE ASSEGURAR A
FUNCAO CONSTITUCIONAL DO PARTIDO COMO ORGAO PARCIAL DE FORMACAO
DE VONTADE ELEITORAL DO ESTADO E TORNAR TRANSPARENTE, PARA A
JUSTICA ELEITORAL E A TERCEIROS INTERESSADOS, A REPERCUSSAO EXTERNA
DOS ATOS DE VONTADE PARTIDARIA.

2. PEDIDO DE ANOTACAO DEFERIDO?®® (Grifo nosso).

Historicamente, no Brasil o instituto da fidelidade partidaria foi contemplado
na Carta de 1967 a partir da E/C n®1/69, que o incorporou ao art. 152, na forma da

seguinte redacao:

Art. 152 A organizagdo, o funcionamento e a extingdo dos partidos politicos serdo
regulados em lei federal, observados os seguintes principios: (...).

22 MEZZAROBA. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95, anotacdes

Lurispridenciais..., p. 46.

8 Acordao s/n 26.603 — STF, p. 355, datado de 04/10/2007, publicado DOU-DJ n® 241, em
19/12/2008, Rel. Min. Celso de Mello, Impetrante: Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB,
Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados , Litisconsorte: Partido Socialista Brasileiro — PSB,
e outros.

%4 No mesmo sentido Silva: “A disciplina e a fidelidade partidarias passam a ser, pela Constituicao
ndo uma determinante da lei, mas uma determinante estatutaria (art. 17, §1°). Nao sao, porém,
meras faculdades dos estatutos. Eles terdao que prevé-las dando conseqiiéncias ao seu
descumprimento e o desrespeito”. (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo..., p. 407).

28 Resolucao n® 19.065/Brasilia-DF, Peticdo n? 12.028, datada de 29/04/1993, publicada DOU-DJ em
03/06/1993, pagina 10.914, Rel. Min. Torquato Jardim.
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Paragrafo Unico. Perdera o mandato no Senado Federal, na Camara dos Deputados, nas
Assembléias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se
opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcao partidaria ou
deixar o partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela
Justica Eleitoral, mediante representagdo do partido, assegurado o direito de ampla
defesa®™.

Seguiu-se a E/C n® 11/1978, que alterou a sua redacdao nos seguintes

Art. 152 A organizagao e o funcionamento dos partidos politicos, de acordo com o disposto
neste artigo, serédo regulados em lei federal. (...).

§ 5° - Perdera o mandato no Senado Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembléias
Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitude ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de direcdo partidaria ou deixar o
partido sob cuja legenda foi eleito, salvo se para participar, como fundador, da constituicédo
de novo partido.

§ 62 - A perda do mandato, nos casos previstos no paragrafo anterior, sera decretada pela
Justica Eleitoral, mediante representagdo do partido, assegurado o direito de ampla
defesa®®’.

Por fim, o instituto foi inteiramente revogado pela Emenda n® 25/1985, que

definiu a redacao do artigo como segue integralmente.

Art. 152. E livre a criagdo de partidos politicos. Sua organizacdo e funcionamento
resguardardo a Soberania Nacional, o regime democréatico, o pluralismo partidario e os
direitos fundamentais da pessoa humana, observados os seguintes principios: (...).

| - é assegurado ao cidadao o direito de associar-se livremente a Partido politico;

Il - & vedada a utilizacao pelos partidos politicos de organizagao paramilitar;

[l - é proibida a subordinagéao dos partidos politicos a entidade ou Governo estrangeiros;

IV - o partido politico adquirira personalidade juridica mediante registro dos seus Estatutos
no Tribunal Superior Eleitoral;

V - a atuagédo dos partidos politicos deverd ser permanente e de ambito nacional, sem
prejuizo das fungdes deliberativas dos 6rgaos estaduais e municipais.

§ 12 Nao tera direito a representagdo no Senado Federal e na Camara dos Deputados o
Partido que néo obtiver o apoio, expresso em votos, de 3% (trés por cento) do eleitorado,
apurados em elei¢do geral para a Camara dos Deputados e distribuidos em, pelo menos, 5
(cinco) Estados, com o minimo de 2% (dois por cento) do eleitorado de cada um deles.

§ 2° Os eleitos por partidos que nao obtiverem os percentuais exigidos pelo paragrafo
anterior terdo seus mandatos preservados, desde que optem, no prazo de 60 (sessenta)
dias, por qualquer dos partidos remanescentes.

§ 32 Resguardados os principios previstos no "caput" e itens deste artigo, lei federal
estabelecera normas sobre a criagdo, fusdo, incorporagado, extingdo e fiscalizagao

286

Disponivel em: <Brasil:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.

13/06/2009.
287

Disponivel em: <Brasil:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
13/06/2009.
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financeira dos partidos politicos e podera dispor sobre regras gerais para a sua
o ) 288
organizagao e funcionamento™ .

A denominada Lei Organica dos Partidos Politicos, Lei Federal n® 5.682/71,
regulamentou a matéria do art. 72-88, impondo o procedimento e o rito voltados a
decretacdo da perda de mandato eletivo®®. Este diploma foi revogado, a priori,

288 Disponivel em: <Brasil:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
13/06/2009.

289 Art. 72. O Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual ou Vereador que, por atitude ou pelo
voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de diregédo partidaria ou deixar
o Partido sob cuja legenda for eleito, perdera o mandato.

Paragrafo Unico. Equipara-se a renudncia, para efeito de convocagéao do respectivo suplente, a perda
de mandato a que se refere este artigo.

Art. 73. Consideram-se diretrizes legitimamente estabelecidas as que forem fixadas pelas
Convencgbes ou Diretérios Nacionais, Regionais ou Municipais, convocados na forma do estatuto e
com observancia do quorum da maioria absoluta.

§ 12 As diretrizes estabelecidas pelos érgdos de direcao partidaria serdo arquivadas no prazo de 10
(dez) dias:

| - se emanadas das Convengdes ou Diretérios Nacionais, na Secretaria do Tribunal Superior
Eleitoral;

Il - se emanadas das Convengdes ou Diretorios Regionais, nas Secretarias dos respectivos Tribunais
Regionais Eleitorais; e

lll - se emanadas das Convengbes ou Diretérios Municipais, nos cartérios dos respectivos Juizos
eleitorais.

§ 2° Os 6rgaos partidarios nao poderao tracar diretrizes contrarias as estabelecidas pelos que lhes
foram superiores.

§ 3° Da deliberagdo que estabelecer diretriz ou disciplina de voto, poderd o interessado interpor
recurso, no prazo de 5 (cinco) dias, diretamente ao diretério partidario de hierarquia superior.

§ 42 Se considerar necessario, o Diretério podera enviar copia do apelo e dos documentos que o
instruem ao 6rgao recorrido, para aduzir as suas razdes, no prazo de 5 (cinco) dias, a contar da data
do recebimento.

§ 5° Findo o prazo, com ou sem razdes, o Diret6rio julgara o recurso, dentro em 15 (quinze) dias.

§ 62 O recurso nédo tem efeito suspensivo.

Art. 74. Considera-se também descumprimento das diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
6rgaos de diregado partidaria:

| - deixar ou abster-se propositadamente de votar em deliberacao parlamentar;

Il - criticar, fora das reunibes reservadas do partido, o programa ou as diretrizes partidarias;

lIl - fazer propaganda de candidato a cargo eletivo inscrito por outro partido, ou de qualquer forma,
recomendar seu nome ao sufragio do eleitorado; e

IV - fazer alianga ou acordo com os filiados de outro partido.

Art. 75. A perda de mandato do parlamentar serd decretada pela Justica Eleitoral, mediante
representacdo do Partido, ajuizada no prazo de 30 (trinta) dias, contados:

| - da investidura do representado no cargo eletivo, se o ato que possa caracterizar a infidelidade
partidaria tiver sido praticado apos o registro de sua candidatura, e antes da posse; e

Il - do conhecimento do ato que caracterize a infidelidade partidaria, se posterior a posse.

Art. 76. Sao partes legitimas para ajuizar a representacdo perante a Justica Eleitoral, os Diretdrios
Nacional, Regional e Municipal, ou suas Comissdes Executivas, para decretacdo de perda do
mandato de Senador ou Deputado Federal, de Deputado Estadual e de Vereador, se deixarem o
partido sob cuja legenda foram diplomados, ou se daqueles 6rgaos ou respectivas convencgoes tiver
emanado a diretriz descumprida.

§ 12 Se, decorrido o prazo estabelecido no artigo anterior, ndo houver sido ajuizada a representacao,
poderd esta ser proposta, nos 30 (trinta) dias subseqientes:



76

| - pelo Diretério Nacional, no caso de perda de mandato de Deputado Estadual ou de diretriz
emanada da Convencao ou do Diretério Regional; e

Il - pelo Diretério Regional, no caso de perda de mandato de Vereador ou de diretriz emanada da
Convengao ou do Diretério Municipal.

§ 22 Quando se tratar de Senador ou Deputado Federal, mesmo que a diretriz descumprida seja do
Diretorio ou da Convengdo Regional, somente o Diretério Nacional pode representar ao Tribunal
Superior Eleitoral, depois de decidir sobre procedéncia do pedido, devidamente instruido, que lhe
encaminhar o Diret6rio Regional.

Art. 77. Quando se tratar de ato de infidelidade praticado por Vereador, a representacao de que trata
o art. 75 somente podera ser apresentada mediante a aquiescéncia prévia da Comissdo Executiva
Regional, cuja deciséo serd irrecorrivel.

Art. 78. O processo e julgamento da representagao do Partido politico, para a decretagao da perda do
mandato do parlamentar que tiver praticado ato de infidelidade partidaria, cabera:

| - ao Tribunal Superior Eleitoral, se a representagao for dirigida contra Senador ou Deputado Federal;
Il - ao Tribunal Regional Eleitoral, se a representacdo for dirigida contra Deputado Estadual ou
Vereador.

Art. 79. A representacdo, dirigida ao Tribunal competente, deve conter a exposigdo dos fatos e o
fundamento de direito, concluindo por pedir a decretagdo de perda do mandato.

Paragrafo Unico. A representacdo sera instruida, quando for o caso, com certidao de teor da diretriz
partidaria devidamente arquivada.

Art. 80. Feita a citag@o do representado tera este o prazo de 10 (dez) dias, para contestar o pedido.
Art. 81. Em seguida, o relator designara audiéncia de instru¢édo, sendo facultada as partes a producao
das provas que indicaram na representagao e na contestacao.

Art. 82. Finda a instrugéo, o relator dara vista, sucessivamente, ao representante e ao representado,
para razdes finais, no prazo de 5 (cinco) dias, ouvindo-se a seguir, no mesmo prazo, o Procurador
Eleitoral.

§ 12 Esgotados os prazos, o Relator tera 20 (vinte) dias para ordenar a inclusao do processo na pauta
de julgamento do Tribunal.

§ 2° Na sessdo de julgamento, apds o relatério, cada uma das partes e o Procurador Eleitoral
poderao, no Prazo improrrogavel de 20 (vinte) minutos, sustentar oralmente as suas razoes.

§ 32 Na redacado e publicacdo do acérdao observar-se-a o disposto nos arts. 273 e 274 da Lei n®
4.737, de 15 de junho de 1965.

Art. 83. Do julgamento da representagdo pelo Tribunal Superior Eleitoral ou pelos Tribunais
Regionais, cabem embargos ao préprio Tribunal, se houver pelo menos 2 (dois) votos divergentes.

§ 12 Os embargos serdo opostos no Prazo de 3 (irés) dias da publicacdo do acérdao, perante a
Secretaria do Tribunal, e juntos aos autos, independentemente de despacho.

§ 2° Feita a distribuicdo, que nao podera recair no Juiz que tiver anteriormente relatado o feito, os
autos serédo conclusos ao novo Relator, que admitird ou ndo os embargos, em 24 (vinte e quatro)
horas.

§ 32 Se nao for caso de embargos, o Relator decidira de plano, cabendo desta decisdo agravo de
peticdo para o Tribunal, em 48 (quarenta e oito) horas da publicacdo do despacho denegatdrio, para
julgamento na primeira sesséo.

§ 4° Admitidos os embargos, abrira a Secretaria vista ao embargado, para impugnagéo no prazo de 3
(trés) dias.

§ 5° Decorrido o prazo do paragrafo anterior, a Secretaria abrira vista ao Procurador Eleitoral, para
opinar no prazo de 3 (irés) dias.

§ 6° No julgamento dos embargos observar-se-4 o disposto nos §§ 12, 2° e 39, do artigo anterior.

Art. 84. Das decisdes dos Tribunais Regionais Eleitorais em grau de embargos ou se incabiveis, das
que julgarem originariamente a representacdo, cabera recurso especial para o Tribunal Superior
Eleitoral, quando:

| - forem proferidas contra expressa disposicéo de lei;

Il - ocorrer divergéncia na irterpretagéo de lei entre dois ou mais Tribunais Eleitorais.

Paragrafo unico. No processo e julgamento do recurso especial, observar-se-a o disposto nos arts.
278 e 279 da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965.

Art. 85. Serdo recebidos com efeitos suspensivo 0s recursos previstos nos arts. 83 e 84 desta lei.

Art. 86. O 6rgao do Ministério Publico junto a Justica Eleitoral intervira em todos os termos do
processo, para fiscalizar a fiel aplicagao da lei, podendo inclusive interpor recurso.
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diretamente pela Emenda n® 25/1985, no que toca as disposi¢des sobre fidelidade
partidaria, e a posteriori, pela 9.096/1995, no que toca as demais disposi¢coes.

Nos termos do que definiram os dispositivos constitucionais, a aplicacao do
instituto da fidelidade partidaria decorria das seguintes hipéteses: a) de oposicao,
pelo parlamentar, por atitude ou pelo voto, as diretrizes estabelecidas pelos érgaos
de direcao partidaria; e b) da migracdo do candidato do partido sob cuja legenda foi
eleito a outra sigla.

A decretagcao de perda do mandato se dava pela Justica Eleitoral, mediante
demanda do partido. Ainda, a mesma Justica especializada era atribuida a
competéncia para a realizagdo do controle de legitimidade sobre as diretrizes fixadas
pelo partido que, eventualmente descumpridas pelo parlamentar, ensejavam a perda
do mandato eletivo.

Dessa forma, quando a Constituicdo anterior constitucionalizou o instituto
procedeu: a) a definicdo das hipéteses de incidéncia da penalidade da perda do
mandato eletivo; b) a fixacdo da competéncia para o julgamento de questdes que
versassem sobre a dita decretagao; c) a delimitacao do objeto da lide eventual; c) a
fixacdo dos sujeitos da lide: ativo e passivo — o diretério do partido politico e o
parlamentar; d) a delegagcédo do rito procedimental a lei; e) a garantia do principio
constitucional da ampla defesa e, consequentemente, do contraditério; f) quando do
advento da E/C n® 11/1978, ao estabelecimento de hipbéteses de isencao de
penalidade (fosse o parlamentar formador de novo partido).

O instituto é definido por Bastos, como:

(...) fidelidade ao dever dos parlamentares federais, estaduais e municipais de nao
deixarem o partido pelo qual foram eleitos, ou de ndo se oporem as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgaos da direcdo partidaria, sob pena de perda do mandato por
decisdo proferida pela Justica Eleitoral®®.

Art. 87. No que nao contrariar o disposto no presente Capitulo, sera observado subsidiariamente, no
processo e julgamento, o Cédigo de Processo Civil.

Art. 88. Julgada procedente a representagao, por deciséo transitada em julgado ou de que néo caiba
recurso com efeito suspensivo, o Tribunal comunicara a Mesa, da casa legislativa a que pertencer o
representado, a qual declarara imediatamente a perda do mandato. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/1970-1979/L5682.htm>. 13/06/2009.

20 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios & Constituicdo do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 613.
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Por sua vez, Silva define infidelidade partidaria como “(...) a) oposicao, por
atitude ou pelo voto, a diretrizes legitimamente estabelecidas pelo partido; b) apoio
ostensivo ou disfarcado a candidatos de outra agremiacdo™".

Outro conceito pode ser extraido da seara da representagdo politica das
palavras de Fruet: “outro tema recorrente € a fidelidade partidaria, ndo s6 em
relacdo do cidaddo com os partidos, mas na relacdo destes com os eleitos™
(Grifo nosso).

Para Bastos, a fidelidade partidaria se configura como hipétese de disciplina
que deve prevalecer em toda a associacdo. Nessa linha, esta se configuraria género

e a primeira espécie, sendo vejamos:

A disciplina partidaria (sic) € um caso particular da disciplina que deve prevalecer em toda e
qualquer associacdo. Isso quer dizer que os filiados devem fidelidade ao programa e
objetivos do partido, respeito as regras do seu estatuto, cumprimento de seus deveres e
probidade no exercicio de mandatos ou funcdes partidarias, conforme estatui a Lei
Organica, cujo art. 72 prevé sangoes disciplinares de adverténcia, suspensao atpe doze
meses, destituicao de fungao em drgaos partidarios ou expulsao do filiado que faltar com as
regras de disciplina partidaria®®.

Mesmo entendimento tem Silva, pois considera que o ato indisciplinar mais
sério é a “infidelidade partidaria™®*.

A ordem Constitucional vigente manteve a opcao politica do legislador de
constituinte de 1985, que, por meio da EC n® 25, revogou completamente o instituto.
Diga-se que tanto a supressdo do instituto a época, em 1985, quanto a sua
regulamentacdo atual, foram operadas por meio de reforma constitucional formal,
enquanto obra do poder constituinte: o primeiro derivado e o segundo originario,
guando da fundacao da ordem vigente na atualidade.

O instituto hoje também é regulado por meio de disposicoes
infraconstitucionais, a partir da Lei dos Partidos Politicos, citada Lei Federal n®

9.096/1995 (arts. 23 a 26)**° e pelo Codigo Eleitoral.

291 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 407.

292 FRUET, Gustavo Bonato. Reforma e casuismo. Parana Eleitoral, Curitiba, 38, p. 19-38, out/dez
2000.

293

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 407.

2% | ei dos Partidos Politicos— LPP:

Art. 23. A responsabilidade por violagdo dos deveres partidarios deve ser apurada e punida pelo
competente 6rgao, na conformidade do que disponha o estatuto de cada partido.
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De forma inovadora, ao contemplar a autonomia partidaria, o constituinte de
1988 tornara a disciplina e a fidelidade partidarias ndo mais como uma determinante

legal, mas uma determinante estatutaria®*®

. Isso, pois, conforme afirma Mezzaroba,
a Constituicao nao remeteu ao Estado, o controle sobre a fidelidade dos eleitos, mas
aos estatutos de cada agremiacao partidaria que detém a faculdade de estabelecer
as sancdes para os atos que configurem infidelidade partidaria®”’.

Nessa direcdo, Bastos assevera que:

O paragrafo sob comento ndo constitui um retorno integral a antiga fidelidade e disciplina
partidarias. Isto porque eram elas impostas pela Constituigdo e regulamentadas na
legislagdo subconstitucional. No momento, a Lei Maior exige simplesmente que os
estatutos incorporem normas de fidelidade e disciplina partidarias, o que,
necessariamente, envolve a outorga de uma certa margem discricionaria para que os
artigos regulem esses institutos com maior ou menor rigor (...). *® (Grifo nosso).

Discussao recorrente sempre se dirigiu as consequéncias da ocorréncia de
uma das hipéteses de infidelidade partidaria, mormente quanto a perda do mandato
eletivo.

Mezzaroba informa que a introducao desse instituto pela Constituicao de
1988 possibilitou o revigoramento da discussdao em torno da teoria do mandato
partidario, em oposicao ao mandato imperativo ou ao mandato representativo, “ja
que o representante deixaria de representar a vontade estabelecida pelo seu
partido”®®. Nesse sentido, cita que “conforme o espitito da fidelidade partidaria, o

§ 1° Filiado algum pode sofrer medida disciplinar ou puni¢do por conduta que néo esteja tipificada no
estatuto do partido politico .
§ 22 Ao acusado é assegurado amplo direito de defesa.
Art. 24. Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua acao
parlamentar aos principios doutrinarios e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos 6rgaos de
diregdo partidarios, na forma do estatuto.
Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares basicas de carater
partidario, normas sobre penalidades, inclusive com desligamento temporario da bancada, suspensao
do direito de voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e fungdes que
exerca em decorréncia da representacdo e da proporgao partidaria, na respectiva Casa Legislativa,
ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas
pelos érgéos partidarios.
Art. 26. Perde automaticamente a fungcdo ou cargo que exerga, na respectiva Casa Legislativa, em
virtude da proporgao partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9096.htm>. 13/06/2009.
2% GILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 407.
297 MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais..., p. 53.
?% BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituigdo do Brasil:
E)ggomulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 613.

MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95,
anotagoes jurispridenciais..., p 52.
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representante presta contas de suas acgodes, Unica e exclusivamente, ao partido, sob
pena de ser substituido no exercicio da representacdo politica”.

Para Bastos “o retorno a fidelidade partidaria significaria um reencontro com
um mandato imperativo”, em que o representante fica jungido as diretrizes recebidas
de seus eleitores".

Registre-se que Bonavides € defensor do revigoramento do mandato
imperativo, como decorréncia da logica da época politica atual “fundada no debate e
na participagdo, com todos os homens exprimindo socialmente as suas
aspiracdes™%.

Fato é que até o advento da nova interpretacdo conferida pelos tribunais
superiores sobre a fidelidade partidaria, que culminou com a edicdo da Resolucdo n®
22.610/2007 pelo Tribunal Superior Eleitoral, a doutrina era unissona quanto a
interpretacao dos limites impostos pela Constituicao Federal de 1988, a possibilidade
da imposicao de penalidades a parlamentares infiéis.

Com efeito, a doutrina proclamava que o texto da Constituicao nao previa a
possibilidade da perda do mandato por infidelidade partidaria, a despeito de se
declarar ciente da realidade fatica que marca historicamente o quadro institucional
brasileiro, em que a crescente fragilidade do sistema representativo decorre da
“banalizacdo da opcao partidaria”, do voto constantemente tomado como opgao
pessoal, em detrimento dos principios programaticos contidos nos estatutos, da
valorizacdo do candidato, em detrimento do partido, da auséncia de compromisso
com os programas partidarios, da apropriagdo privada do mandato por parte de
eleitos etc.3%,

Entendia, assim, que a hipétese da perda de mandato por infidelidade
partidaria ndo estava prevista na Constituicao de 1988, que apenas contemplava o
instituto e o remetia a esfera de deliberacdo interna, obrigatéria, de cada

agremiacdo®®.

300 Id

%1 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios & Constituigdo do Brasil:
Eromulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 613 € 614.

02 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sado Paulo: Malheiros, 1994, p. 452.

%93 FRUET, Gustavo Bonato. Reforma e casuismo..., p. 24.

%4 MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais, Lei 9.096/95,
anotagoes jurispridenciais..., p 54.
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Registrava Silva, que a Constituicdo ndo permitia a perda do mandato por
infidelidade partidaria®®. Na mesma linha Cléve enfatiza que, ao contrario da
Constituicao anterior, a nova nao previra a possibilidade da perda do mandato pela
infidelidade partidaria®®®

Nesta senda, a hip6tese de interpretagdo contraria a esse entendimento
seria inconstitucional, pois contrariaria o elenco estrito de hipdteses autorizadoras
contido do rol do art. 55 da CF. No mesmo sentido, rezaria o art. 15 que a cassacao
de direitos politicos, sua perda ou suspensdao sO poderiam ocorrer nos casos
previstos pelo préprio dispositivo constitucional®®’.

De fato, a norma contida do art. 15 da Constituicdo, de eficacia plena e
aplicabilidade imediata, ndo comportaria excecao a vedacao que, peremptoriamente,
faz & cassacdo dos direitos politicos®®. Em decorréncia, ter-se-ia que os direitos
politicos comportariam restricdo somente quando suprimidos os pressupostos de
sua aquisicao>®

Nesta senda, refere o autor que os casos de cassacdo de mandato
legislativo ou executivo estdo estritamente previstos na Carga Magna (art. 52,
paragrafo Unico, 55, 85 e 86)%'°. Assim, entende que o “mandato, como modo pelos
quais a cidadania se expressa e a soberania popular se expressa na democracia

representativa™"

, somente pode ser cassado quando expressamente autorizado no
texto constitucional, nas estritas e taxativas hipéteses previstas.

Em sintese, o mandato popular somente poderia ser cassado
autorizadamente pela Constituicdo Federal, nas estritas hipoteses dos artigos acima

enumerados®'?

305 Id.

8% CLEVE, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria..., p. 23.
%97 MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais..., p. 54.

%99 QILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constituicdo..., p. 230-234.
81 |d, p. 239. Parte Cléve, dessa premissa, e conclui, citando José Afonso da SILVA, “que a
Constituicdo vai mais longe, pois, por meio do art. 15, declararia que a cassacao de direitos politicos,
cuja perda e suspensdo, somente poderia se operar nos estritos casos mencionados no mesmo
dispositivo”. (Parte CLEVE, CLEVE, Clémerson Metrlin. Fidelidade Partidaria, impeachment e Justica
EIeltoraI estudo de caso, p. 23).

2 Ibid., p. 239.
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A doutrina também fundava tal posicdo nas razdes teéricas, préprias da
fundacado do sistema constitucional brasileiro, em especial, como ressaltado acima,
da natureza do mandato representativo.

Cleve enfatizava que, “a despeito de a Constituicdo admitir o instituto da
fidelidade partidaria, nem por isso a natureza do mandato parlamentar sofreu radical
deslocamento de significacao”, dado que o pais continua por ndo adotar a figura o
mandato imperativo®'3.

Dessa feita, o exercicio do mandato decorreria dos poderes conferidos pelo
sistema constitucional que dota o mandatario de autonomia para sujeitar-se somente
aos ditames de sua consciéncia®'*. Tal razdo conferiria a impossibilidade do dispor
livremente sobre o mandato, pois do contrario, estar-se-ia ofendendo a natureza da
representacdo’'®.

Em decorréncia, o unico condicionamento ao exercicio do mandato eletivo
previsto na Constituicdo decorreria do controle exercido pelos préprios partidos
politicos sobre os seus quadros, a partir das regras estabelecidas legitimamente em
seus estatutos. Seriam estes que, do ato de infidelidade, procederiam a apuracgéao e
punicdo, nos limites do que dispusesse o respectivo estatuto®'®. Esta poderia variar
de “simples adverténcia até a expulsdo™"".

A caracterizacao da infidelidade partidaria demanda a confluéncia dos
seguintes requisitos: que o partido tenha estabelecido suas diretrizes partidarias;
que esse estabelecimento tenha sido realizado legitimamente e o tenha sido pelos
6rgdos de direcdo de cada agremiagao®'®.

Pela caracterizacdo da infidelidade, por imposicao constitucional e
regulamentacao legal (art. 23, da LPP), deve o partido politico prever em seu
estatuto normas que impinjam medidas disciplinares e punitivas, cuja aplicacdo nao
podera prescindir da garantia do direito a ampla defesa e do contraditério.

Pode ainda, o parlamentar, sofrer a penalidade de desligamento temporario
da bancada a que seja ligado; de suspensao do direito de voto nas reunides internas
ou da perda de todas as prerrogativas, cargos e fungdes que exerca em decorréncia

%8 CLEVE, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria..., p. 27.
314
Ibid., p. 29.
% Ipid., p. 29-31.
%8 Ipid., p. 55.
¥ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p. 407.
%18 MEZZAROBA, Orides. Partidos politicos: principios e garantias constitucionais..., p 54.
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da representacdo e da proporcao partidaria, na Casa Legislativa em que se vincule
pelo mandato (art. 22, da LPP). Estas ultimas sdo conseqiéncias da desfiliacdo ao
partidario pelo qual fora eleito o parlamentar (art. 23, da LPP).

Fato é que, ao contrario do que dispunha a ordem constitucional anterior, o
instituto da fidelidade partidaria ora deve ser regulado interna corporis, com a
garantia de nao intervencao estatal na esfera da autonomia que a Constituicao Ihe

reservou.
1.3.2.2 Disciplina partidaria

Ao lado da fidelidade, a disciplina partidaria também é objeto de regulacao
obrigatéria, no ambito interna corporis dos partidos politicos. Decorre, como afirma
Ribeiro, da filiacdo partidaria que “importa na aquisicdo de uma série de direitos e
obrigacdes diante do partido politico™'®.

A disciplina partidaria pode ser definida como “caso particular da disciplina
que deve prevalecer em toda e qualquer associacdo™?.

Mezzaroba afirma que “pelo instituto da disciplina partidaria, requer-se que
todos os filiados respeitem os principios, o programa, e 0s objetivos da organizacao

partidaria”?'. Ainda, prescreve que:

Os filiados devem respeitar as regras estabelecidas nos estatutos, cumprir com seus
deveres e exercer com ‘probidade o exercicio de mandatos ou funcdes partidarias’. No
caso de falta com a disciplina partidaria, o faltoso podera sofrer penalidades como:
adverténcia, suspensao, destituicdo do exercicio de fungdes em érgaos do Partido ou até
expulsao do filiado. Na aplicacdo dessas puni¢cdes devem ser observados evidentemente
os principios dos direitos e garantias individuais, contidos no art. 5° da Constituigdo da
Replblica Federativa do Brasil®** (Grifo no original).

Nessa esteira, tem-se que ao se filiar a partido politico adquire o eleitor
parcela dos direitos decorrentes da aquisicdo da capacidade eleitoral passiva e, em

contrapartida, como decorréncia légica, estara submetido a um regime disciplinar®??,

%19 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 260.
zz’ MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 279.

322
Id.
3 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 260.
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Conclui Ribeiro que mais envolvente sera o regime disciplinar quanto maior
for a parcela de atribuicdes contraidas no ambito do partido®*. Neste sentido,
leciona Silva que:

A disciplina ndo ha de entender-se como obediéncia cega aos ditames dos o6rgaos
partidarios, mas respeito e acatamento do programa e objetivos do partido, as regras de
seu estatuto, cumprimento de seus deveres e probidade no exercicio de mandatos e
funcbes partidarias, e, num partido de estrutura interna democratica, por certo que a que a
disciplina compreende a aceitacdo das decisdes discutidas e tomadas pela maioria de seus
filiados-militantes®®.

Dessa feita, denota-se que o0 dever a disciplina e aos preceitos
programaticos de cada partido®?® decorre do dever de qualquer filiado que por essa
simples condicao fica exposto as sangdes por falta a deveres disciplinares e por
desrespeito aos principios programaticos®’.

Ora, se a qualquer filiado se aplica normas afetas a disciplina partidaria, nao
€ a todo e qualquer filiado que poderdo ser aplicadas as sancdes decorrentes da
falta de cumprimento dos preceitos originarios da fidelidade partidaria, mas somente
aos filiados a partidos politicos que exercam mandato eletivo.

De fato, das afirmacdes que se seguem, & possivel concluir que existem
duas classes de filiados a partidos politicos: aqueles que exercem e aqueles que

ndo estejam no exercicio de mandato eletivo®®:

Mas, os filiados que estéo investidos em fungdes partidarias ou exercem mandatos eletivos,
além de se submeterem ao controle disciplinar sobre os dois pontos acima mencionados®®,
s30 ainda passiveis de sanc&o disciplinar por improbidade no seu desempenho®®’.

324
Id

%25 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo..., p.407.

%% Registre-se a impossibilidade do sujeito manter dupla filiacdo no direito brasileiro, por disposicdo
expressa do art. 22, paragrafo Unico, da LPP:

Art. 22. O cancelamento imediato da filiacao partidaria verifica-se nos casos de: (...).

Paragrafo unico. Quem se filia a outro partido deve fazer comunicac¢do ao partido e ao juiz de sua
respectiva Zona Eleitoral, para cancelar sua filiacdo; se ndo o fizer no dia imediato ao da nova
filiacdo, fica configurada dupla filiagdo, sendo ambas consideradas nulas para todos os efeitos.

%7 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 260.

%8 Acredita-se que, apesar de ocupantes de cargos de direcdo partidaria possam estar expostos a
mais de um tipo de sancao, pertencem a classe daqueles filiados que nao estejam no exercicio de
mandato eletivo — ndo mandatarios.

%9 Contida do paragrafo acima, sejam de “que possam ser aplicadas as sang¢des decorrentes da falta
de cumprimento dos preceitos decorrentes da fidelidade partidaria, mas somente aos filiados a
Partidos politicos que exergam mandato eletivo”.

%0 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 260.



85

O artigo anterior®®' aborda a questdo da disciplina partidaria de forma bem abrangente,

englobando todos os filiados, quer estejam ou ndo no exercicio de mandatos eletivos no
Legislativo. Ja o dispositivo acima®® trata especificamente da disciplina partidaria a qual os
detentores de mandatos legislativos estdo sujeitos®**.

Desse modo, evidéncia o art. 17, §1¢ da Constituicdo que, no que tange a
existéncia de dois tipos de normas a serem estabelecidas in interna corporis, isto €,
(i) regras de disciplina e de fidelidade partidarias; e (ii) incidéncia, ou néo, de tais
regras aos seus filiados, tém-se que “a infidelidade partidaria seria hipétese mais
grave de indisciplina”.

Os apontamentos de Mezzaroba seguem na direcdo do que aqui se conclui:

(...) qualquer ato praticado pelo representante partidario no Legislativo ou no Executivo que
fira os principios ou estatutos do partido somente pode ser punido disciplinarmente, no
maximo, com a expulsdo da agremiagcédo. Contudo, tal medida nao atinge o mandato do
representante no Legislativo e no Executivo.

Dessa forma, ndo ha que se falar em fidelidade partidaria, mas sim em disciplina partidaria,
uma vez que a medida punitiva adotada pelo partido s6 pode atingir o militante faltoso, e
ndo 0 seu mandato, ja que de acordo com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
e a jurisprudéncia o mandato é Pessoal, intocavel e intransferivel, mesmo que o
parlamentar seja expulso do partido®”.

Em decorréncia, pode-se concluir que: a) a disciplina partidaria é tipo de
norma aplicavel a todos os filiados a partidos politicos, independentemente de
pertencerem a classe daqueles que exercem mandatos eletivos (mandatarios) ou
ndao (ndo mandatarios); e b) a fidelidade partidaria, em decorréncia de sua
conceituacdo®®, somente é sancdo aplicada a detentores de mandatos populares,
notadamente parlamentares. Nao seria sem razao que, dada a sua generalidade, a
disposicao acerca da disciplina partidaria fosse transcrita em primeiro plano pelo
constituinte e a fidelidade, dada a especificidade, em relacdo a seu alcance, fosse

transcrita em segundo plano.

%! Art. 23 da LPP.

%2 Art. 24 da LPP.

%3 BARRETO, Lauro. Comentdrios a lei organica dos Partidos politicos : lei n? 9.096/95.Bauru:
Edipro, 1997, p. 55.

%% MEZZAROBA, Orides. Introdugdo ao Direito Partidario Brasileiro..., p. 280.

335 “(...) fidelidade ao dever dos parlamentares federais, estaduais e municipais de ndo deixarem o
partido pelo qual foram eleitos, ou de ndo se oporem as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
orgaos da diregdo partidaria, sob pena de perda do mandato por decisdo proferida pela Justica
Eleitoral”. (BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988..., p. 613).
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Segundo Ribeiro pode haver duas espécies de medidas disciplinares,

conforme o alcance individual ou coletivo (aplicado aos érgaos partidarios) de suas

disposicdes. Senao veja-se:

As medidas disciplinares de alcance individual sdo as seguintes: | — adverténcia; Il —
suspensao por trés a dez meses; Il — destituicdo de fungdo em o6rgdo partidario; IV —
expulsao. (...).

Sao previstas medidas disciplinares aplicaveis coletivamente aos 6rgaos partidarios,
compreendendo dissolu¢cdo de Diretério ou destituicdo de Comissdao Executiva pelos
motivos seguintes: | — violagdo do estatuto, do programa ou da ética partidaria, ou ainda
desrespeito a qualquer deliberagéo regularmente tomada pelos érgdos superiores do
Partido; Il — indisciplina partidéria3 °

Ainda, como anota Lauro Barreto, extrai-se do art. 23 da Lei dos partidos

politicos, que deverao ser instituidos, pelos partidos politicos, érgaos competentes

para a apuragcdo e a punicdo, conforme as normas estatutarias, dos casos de

indisciplinas partidarias — ao que se deve somar a competéncia para a apuracao e

punicdo dos casos de infidelidade partidaria®®’.

Por fim, o tipo de procedimento e o respectivo rito para a apuragao das

faltas e aplicacao das sanc¢des por indisciplina partidaria, devem ser criados pelos

préprios partidos politicos, em carater interna corporis, entendendo-se que nao

necessariamente devam constar nos respectivos estatutos. Contudo, como o0s

preceitos constitucionais determinam essas questdes, devem sempre obedecer aos

principios postos pela Constituicdo, bem como nos regimes partidarios.

3% RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral..., p. 260 e 261.

337

BARRETO, Lauro. Comentarios a lei orgénica dos partidos politicos: lei n° 9.096/95.Bauru: Edipro,

1997, p. 54.
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2 RESOLUGOES DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

Trata-se aqui de enumerar, de forma exaustiva, o repertério de
jurisprudéncia que conforma a base das decisbes tomadas como paradigmas da
alteracao do entendimento jurisprudencial fixado pelo STF e TSE acerca do instituto
da fidelidade partidaria, para, no item seguinte, serem analisados os fundamentos
das Resolugdes n® 22.526/2007 e n® 22.600/2007.

Desse modo, proceder-se-a, ao final, uma analise da Resolugdo n°
22.610/2007 que enumera hipoteses e disciplina o procedimento dirigido a
decretagao da perda de mandato eletivo em decorréncia da desfiliagao partidaria.

Em 02 de abril de 1987, por meio da Consulta n? 8.522/DF, relatada pelo
Min Carlos Mario da Silva Velloso, o Deputado Federal Joacil de Brito Pereira,

questionou:

(...) no caso de ter havido alianga de partidos, no ultimo pleito de 15 de novembro passado,
nas elei¢cdes pelo sistema de representagdo proporcional, preenchendo um deles quatro
lugares e o outro um, sendo o 2° suplente do partido que conseguiu apenas uma vaga,
esse 22 suplente passara a ser primeiro do seu partido apés a elei¢ao, ficando o outro como
19 suplente, também, do Unico representante eleito pela sua legenda?

E ainda, a resolugdo 13266 de 29 de outubro de 1986, que contém instrucbes para a
apuragdo das eleicbes de 15 de novembro estabelece: 1. Estardo eleitos pelo sistema
proporcional, para a Camara dos deputados e Assembléias legislativas, os candidatos mais
votados de cada partido ou coligagdo, tanto quantos indicarem o quociente partidario e o
célculo da distribuicao das sobras (art. 44); 2. O preenchimento dos lugares com que cada
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partido ou coligagdo for contemplada far-se-4 segundo a ordem de votagdo nominal dos
seus candidatos (§ 19, art.47-Cadigo Eleitoral, art.109, § 19). 3. Considerar-se-ao suplentes
da representagédo partidaria ou da coligacdo, os nado eleitos dos respectivos partidos ou

coligagbes, havendo empate na votacdo, na ordem decrescente de idade,

O Tribunal ofereceu resposta dizendo que os candidatos eleitos com maior
votacao nominal pertenceriam tanto ao partido como a coligacao, devendo exercer o
mandato sob a legenda do partido ao qual se encontra filiado.

Em primeiro de agosto de 2007, por meio da Consulta n? 1.423/DF,
relatada pelo Min. José Delgado, o Deputado Federal Ciro Nogueira Lima Filho
indagou: “(...) os deputados federais e estaduais eleitos que migraram do partido
politico que o elegeram para outro da mesma coligagdo perderdo os mandatos
legislativos?”.

O Tribunal, por unanimidade, a partir do voto do Min. Relator, citando o voto
prolatado pelo Min. César Asfor Rocha, quando da Consulta n® 1.398/2007, decidiu
que o mandato eleitoral pertence ao partido politico e afirmou que também a
transferéncia do eleito para partido da mesma coligacdo ocasionara a perda do
cargo eletivo. Respondeu, portanto, positivamente a consulta.

Em 30 de agosto de 2007, por meio da Consulta n? 1.439, relatada pelo
Min. Caputo Bastos, o Deputado Federal Celso Russomano, indagou: “(...) se o
candidato a cargo proporcional que, eleito, pedir transferéncia para outra legenda da
mesma coligacao pode conservar o seu mandato?”

Respondeu o Tribunal, nos termos do voto do Min. Relator, negativamente a
consulta, referindo que a formacdo da coligacado constitui faculdade dos partidos
para a disputa eleitoral, tendo existéncia temporaria e restrita ao processo eleitoral.
Assim, ainda que a transferéncia do eleito ocorra para legenda que tenha disputado
a eleicdo em uma mesma coligagao, tal circunstancia ndo afastaria a possibilidade
da perda do referido mandato.

Em 16 de outubro de 2007, o Deputado Federal Nilson Mourdo demanda a
Consulta n? 1.407/DF, relatada pelo Min. Carlos Ayres Britto, que adiante sera
analisada com profundidade.

Em 23 de outubro de 2007, o Deputado Federal José Carlos Arauijo,
demanda a Consulta n? 1.426/DF relatada pelo Min. Caputo Bastos nos seguintes

termos:
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(...) se, respeitado um ano de filiagdo partidaria, para efeito de concorrer a eleicdo o
detentor do mandato eletivo, dos cargos de vereador, deputado estadual ou federal e
prefeito, pode transferir-se de partido pelo qual foi eleito, sem prejuizo de seu mandato e
em que prazo?

O Tribunal respondeu, por unanimidade, nos termos do voto do Min.
Relator, negativamente a Consulta, considerando as manifestacées do Tribunal nas
consultas 1.398 e 1.407, em que restou confirmado que o mandato eletivo pertence
aos partidos politicos e nao aos eleitos, que o detentor do mandato eletivo, seja pelo
sistema majoritario ou proporcional, perdera o seu mandato no caso de transferir-se
para partido diverso daquele pelo qual foi eleito.

Em 6 de novembro de 2007, o Deputado Federal Hidekazu Takayama,
demanda a Consulta n2: 1.409/DF, de relatoria do Min. Arnaldo Versiani, nos
seguintes termos: “(...) se o deputado sobre qual o periodo inicial de vigéncia da
Resolucdo n® 22610/2007 e ainda, como se dara a aplicagdo da perda do cargo
eletivo no caso de haver fusao partidaria?”

Respondeu o Tribunal, por unanimidade, nos termos do voto do Relator que,
de acordo com o artigo 13 da Resolucdo n® 22610/2007, ela sera aplicada as
desfiliacbes consumadas apds 27 de marco de 2007 para eleitos pelo sistema
proporcional e, ap6s 16 de outubro do mesmo ano, no caso de eleitos pelo sistema
majoritario. Sobre a desfiliacdo nos casos de fusao partidaria o Tribunal esclareceu
que devera ser aplicado o artigo 19, I, § 1% da citada resolugédo, a qual considera
como justa causa a mudanca de partido quando houver fusdo ou incorporacgéao.

Em 13 de dezembro de 2007, o Deputado Federal Eduardo Henrique da
Fonte de Albuquerque Silva, demanda a Consulta n? 1.482/DF, de relatoria do Min.
Caputo Bastos nos seguintes termos:

(...) o suplente tem legitimidade para pleitear o mandato do titular que tenha se desfiliado
ou transferido a outra agremiacdo em caso de omisséo do referido partido? E ainda, se o
eleito se transferiu do partido A para o partido B antes de 27 de margo de 2007, e para o
partido C depois desta data, tem o partido A o direito de pleitear o respectivo mandato?

O Tribunal, por unanimidade, respondeu positivamente a primeira questao,
nos termos do voto do Min. Relator, invocando a aplicacdo do artigo 19, § 2° da
Resolucao n® 22.610/2007 a qual dispde que “quando o partido politico nao formular
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o pedido dentro de 30 (trinta) dias da desfiliagdo, pode fazé-lo, em nome proprio, nos
30 (trinta) dias subsequentes, quem tenha interesse juridico ou o Ministério Publico
Eleitoral”. Neste sentido, tem-se que a legitimidade do suplente para pleitear a perda
do mandato eletivo é inerente a prépria natureza do cargo que ja traz consigo a
figura do suplente. Assim, o interesse juridico do suplente “tem condicao juridica que
integra o seu patriménio juridico”. Ainda, citando o voto do Min. José Delgado no AC
n® 8 668 de 04.09.2007: “a vaga surgida em funcao de haver o detentor do mandato
se desfiliado ou se transferido da agremiacdo partidaria, sob cuja legenda foi
conquistada, confere ao suplente o legitimo direito de pleitea-la como a sua”.

O Tribunal, em relacdo a segunda indagacao, por unanimidade, nos termos
do voto do Min. Relator negou a Consulta, com fundamento no artigo 13 da
Resolucdo n® 22.61/2007, de onde se |é: “esta resolucao entra em vigor na data de
sua publicacao”. Tal denota que sua aplicabilidade apenas da-se as desfiliacdes
consumadas apés 27 (vinte e sete) de marco deste ano, quanto a mandatarios
eleitos pelo sistema proporcional e, apds 16 (dezesseis) de outubro corrente, quanto
aos eleitos pelo sistema majoritario, em razdo da observancia do principio da
seguranca juridica (de forma a garantir estabilidade as situacées administrativas).

Assim sendo, o partido “A” ndo podera requerer a perda do cargo eletivo
simplesmente porque o eleito se transferiu para o partido “B” em data anterior a
vigéncia da Resolugao n® 22.610/2007.

Em 18 de marco de 2008, o Senador da Republica Sebastido Machado
Oliveira, por meio Consulta n? 1.509/DF de relatoria do Min. Cezar Peluzo, indagou:

(...) se o entendimento legal a partir do julgamento da Consulta n® 1398/DF se aplica as
eleicbes em que dois ou mais partidos disputam pleito em coligagao? Ainda, se o partido
gue participou de coligacao no periodo eleitoral pode requerer o cargo isoladamente ou se
a coligacao subsiste para este fim, apds a eleicao? E, finalmente, se o eleito € nomeado
para cargo incompativel com a fungdo parlamentar, na consideracdo de que as vagas
pertencem aos partidos, o critério de preenchimento dessa vaga sera o critério partidario na
exata proporcdo de votos com que cada partido contribuiu na eleicdo para obtencédo do
quociente eleitoral, ou o preenchimento sera pelo critério de votos atribuindo a cada
candidato da coligacao individualmente considerado?

O Tribunal, por unanimidade, com base no voto do Min. Relator, respondeu
positivamente a primeira e a segunda indagacodes, e nao conheceu a terceira. Nesta

esteira, firmou entendimento de que as consultas n? 1.398/2007 e n® 1.407/2007 se
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aplicam também as elei¢cdes disputadas sob o regime de coligagdes, ja que tal tema
foi considerado em ambas as consultas.

Posteriormente, sob o fundamento de que a coligagdo se constitui em
instituicao temporaria que vigora apenas durante o periodo eleitoral, entendeu que
quando houver assuncado do cargo eletivo por meio de coligacdo, o mandato
continua a pertencer ao partido politico, Unico legitimado a deter tal mandato.

Dessa forma, com relagdo a segunda parte do questionamento, entendeu
que o partido a que pertence o eleito € o Unico a ter legitimidade para pleitear o
mandato em caso de desfiliacdo partidaria.

Por fim, a dltima indagacéo nao foi conhecida com amparo no artigo 55 da
Constituicao Federal, sob o fundamento de que a possivel perda do mandato
motivada por nomeacado de parlamentar para exercicio de atividade incompativel
com a funcgéo parlamentar nao é objeto de matéria sujeita a competéncia do TSE.

Em 19 de junho de 2008, o Partido da Mobilizagdo Nacional — PMN,
demanda a Consulta n? 1.484/DF, de relatoria do Min. Joaquim Barbosa, em que

questiona:

(...) se, mesmo nos casos em que houver previsdo estatutaria definida para a perda do
mandato, o partido esta limitado aos prazos e impedido de requerer os mandatos dos que
se desfiliaram sem justa causa em data anterior? E, prevalecendo a norma estatutaria, o
prazo de 30 dias para a retomada do mandato também se aplica ou prevalece a norma
estatutaria que prevé direito de defesa em processo com curso no tribunal de Etica?
Finalmente, as disposicdes estatutdrias que tratam da matéria estariam derrogadas pela
decisdo do Supremo?

O Tribunal, por maioria de votos, nos termos do voto do Min. Relator,
vencido o Min. Marco Aurélio, respondeu positivamente a primeira pergunta, e
decidiu por prejudicadas as demais, admitindo que os partidos politicos tém natureza
bifronte, ja que além de titulares de direitos publicos subjetivos “sdo também 6rgaos
de fungado publica no processo eleitoral”. Ainda, considerou-se que o0s partidos
politicos, tendo seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, estao
submetidos ao “controle da Justica Eleitoral, na extensao em que se determine a lei,
sobre a existéncia e a validade dos atos de sua vida de relacdo, cuja eficacia

invertem no desenvolvimento do processo das eleicboes”.
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Concluiu, nesta senda, que a Corte estaria legitimada a atuar toda vez que
provocada, a fim de exercer seu controle perante matérias de economia interna dos
partidos, nas hipéteses em que houver reflexo direto no processo eleitoral.

Por fim, fundamentado no principio da seguranca juridica, referiu que,
independente do partido ter previsao estatutaria para a perda do cargo eletivo em
razdo de desfiliagcdo partidaria sem justa causa, tendo a migracao ocorrida em data
anterior a delimitada pelo TSE, ndo podera o partido pleitear o mandato respectivo.

Veja-se adiante as decisdes paradigmaticas.

2.1 A CONSULTA N¢ 1.398/2007

Formulada perante o Tribunal Superior Eleitoral — TSE, pelo Partido da
Frente Liberal — PFL (atualmente denominado Democratas — DEM)®* a Consulta n®

1.398/07-DF>* foi proposta nos seguintes termos:

%8 Ppeticao n? 2.813, datada de 24/09/2008, deferida por unanimidade (Ementa: Peticdo. Partido
politico. Estatuto. Alteragdes. Registro. Requisitos. Res.-TSE n? 19.406/95. Atendimento. - Atendidos
os requisitos exigidos, defere-se o pedido de anotacdo das alteragbes estatutarias resultante da
deliberagdo em convengdo nacional da agremiacdo partidaria. Pedido deferido - aprovacao,
convengdo nacional, Democratas (2007) (Decisdo n® 22.899, Rel. Min. Carlos Eduardo Caputo
Bastos, publicada no DOU/DJE - Diario da Justi¢a Eletrénico, p. 58, em 14/08/2008).

%9 Editada na forma da Resolugdo n° 22.526, data de 27 de margo de 2007, foi relatada pelo Min.
Francisco Asfor Rocha, e publicada no DJ - Diario de Justica, vol. 1, de 08 de maio de 2007, p. 143.
Segue ementada: “CONSULTA. ELEICOES PROPORCIONAIS. CANDIDATO ELEITO.
CANCELAMENTO DE FILIACAO. TRANSFERENCIA DE PARTIDO. VAGA. AGREMIAGAO.
RESPOSTA AFIRMATIVA”; e indexada: “Preservacdo, vaga, titularidade, partido politico, eleigao
proporcional, candidato eleito, cancelamento, filiacao partidaria, transferéncia, partido politico diverso,
eleicao, sistema proporcional, calculo, quociente eleitoral, quociente partidario, dependéncia, voto,
contagem, legenda, coligagdo partidaria, identificacdo, diploma, condigdo de elegibilidade,
representagao partidaria, subordinagéo, filiado, ideologia, diretriz, érgéo partidario, responsabilidade,
campanha eleitoral, recursos financeiros, prestagao de contas, propaganda eleitoral, horario gratuito,
radio, televisao, previsdo, Constituicdo, Brasil, estatuto partidario, inclusdo, normas, fidelidade
partidaria, disciplina partidaria, principio constitucional, valor, norma juridica, interpretagéo, direito
publico, diferenga, direito privado, falta, previsdo legal, equivaléncia, proibicdo, impossibilidade,
integracdo, mandato eletivo, patrimdnio, carater privado, prevaléncia, interesse publico, perda, cargo,
descaracterizacao, san¢ao, ato, titular, incompatibilidade, continuagéo, exercicio, diferenga, ato ilicito,
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Considerando o teor do art. 108 da Lei n°4.737/65 (Cddigo Eleitoral), que estabelece que a
eleicao dos candidatos a cargos proporcionais é resultado do quociente eleitoral apurado
entre os diversos partidos e coligagdes, envolvidos no certame democratico.

Considerando que é condigao constitucional de elegibilidade a filiagao partidaria, posta para
indicar ao eleitor o vinculo politico e ideoldgico dos candidatos.

Considerando ainda que, também o calculo das médias, € decorrente do resultado dos
votos validos atribuidos aos partidos e coligacdes.

Indaga-se:

Os partidos e coligagbes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral
proporcional, quando houver pedido de cancelamento de filiagcdo ou de transferéncia do
candidato eleito por um partido para outra legenda?

Como se extrai da leitura, o questionamento buscava resposta a indagacao
acerca da possibilidade de preservacao pelos partidos politicos e coligacbes das
vagas obtidas pelo sistema proporcional, quando houver pedido de cancelamento de
filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um determinado partido para
outra legenda.

O tema se insere na discussao acerca do pertencimento do mandato eletivo:

se ao individuo eleito, “a feicdo de um direito subjetivo®*®”

, a partir da garantia do
acesso ao sufragio passivo e de regular exercicio do mandato ou ao Partido politico
/coligacao por meio de quem o eleito obteve 0 mandato.

Adiante, tal como nas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
proceder-se-4 a andlise dos fundamentos dos votos proferidos sob o prisma das
mesmas categorias fundamentais acima analisadas: a) do CARATER POLITICO
DOS PARTIDOS POLITICOS; e, b) do REGIME CONSTITUCIONAL DOS
PARTIDOS POLITICOS, o que abarca a sua NATUREZA JURIDICA, a FIDELIDADE

e a DISCIPLINA, no ambito da AUTONOMIA PARTIDARIA.
2.1.1 O Voto Condutor

Evidenciando o CARATER POLITICO DOS PARTIDOS, a partir de seu
reconhecimento constitucional, o Min. Relator, Asfor Rocha, citou Duverger®*! para

fundamento, diversidade, norma constitucional, voto uninominal, critérios, acessoério, predominancia,
valoracdo, partido politico, essencialidade, democracia, manutengdo, vinculagdo, parlamentar,
conservagao, carater excepcional, mandato parlamentar, relevancia, alteragdo, programa partidario,
perseguicao, justa causa, desligamento (CVA)”.

%40 \/oto do Relator, voto condutor, p. 03 da decis&o.
3! DUVERGER, Maurice. As Modernas tecnocracias....
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evidenciar a qualidade de protagonistas®#*

por aqueles assumida nas modernas
democracias representativas. Asseverou que, de certa forma, estariam relegadas
para segundo plano a participacao popular direta e revelou a imprescindibilidade de
sua intermediacdo®?. Nesse sentido, restariam excepcionais/exéticas, as
candidaturas avulsas/individuais a qualquer cargo eletivo®*.

Aproximou a democracia representativa brasileira a partidocracia apontada
por Duverger*®, a partir do pressuposto da filiagdo partidaria®*® como condicdo de
elegibilidade posta pela Constituicdo para o acesso ao sufrdgio passivo®*’, bem
como do reconhecimento da AUTONOMIA PARTIDARIA conferida aos partidos
politicos na forma de garantia para a definicdo de normas sobre FIDELIDADE e
DISCIPLINA PARTIDARIAS.

Afirmando que tanto no plano juridico quanto no plano pratico, o vinculo
entre o candidato e o partido ao qual é filiado seria mais forte, sendo o Unico
elemento caracterizador da sua identidade politica, concluiu pela impossibilidade de
candidaturas avulsas no sistema ou pela existéncia de candidatos sem partidos.

Assim, seria injuridica a suposicdo de que o mandato politico eletivo
pertenceria ao individuo eleito que assim, se tornaria senhor e possuidor de uma
parcela da soberania popular e dela disporia privatisticamente.

Evidenciando a funcéo politica/publica do mandato eletivo, cujo regime seria
diferenciado do direito dos particulares e, por isso mesmo, protegido de pretensdes
privadas — tal como o principio da moralidade ao lado da autonomia privada®*® —,
infirmou que néo seria possivel ao eleito dispor do mandato eletivo a qualquer titulo.

Nessa linha, concluiu que o mandato parlamentar pertenceria ao partido
politico, pois tanto a legenda/coligagdes seriam atribuidos os votos dos eleitores

quanto seria delas o suporte necessario a eleicio — conducdo ideoldgica,

%2 Resolugdo n? 22.526, p. 03.
3 Dessa forma a sua essencialidade para o funcionamento da democracia representativa.

5 1bid., p. 04.

346 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:(...).

§ 3?2 - Sao condicdes de elegibilidade, na forma da leii(...);

\ - a filiacao partidaria;(...). Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigac.htm>. 31/06/2009.

%7 DECOMAIN, Pedro Roberto. Elegibilidades e inelegibilidades. Sao Paulo: Dialética, 2004.

38 Cujo campo pressupde “que 0 que nao previsto é proibido” (ATALIBA, Geraldo. Comentarios ao
Cédigo Tributério Nacional. Rio de Janeiro: Forense Editora, 1982).
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estratégica, propagandistica e financeira dos partidos que prestam inclusive, contas
a Justica Eleitoral (detém o controle do acesso aos programas radio e televisao,
instrumentos que ndo estdo ao alcance dos interessados). Essas razdes confeririam
a ilegitimidade de afirmacgdes tendentes a considerar que o0 mandato pertence aos
eleitos®®.

Ao lado dos principios constitucionais evocados, embasou a posicao pelo
pertencimento do mandato eletivo proporcional ao partido politico em determinadas

350
8

regras do Caodigo Eleitoral, quais sejam: a) artigo 108", segundo o qual bastaria

referir que “os candidatos eleitos o sdo com os votos do Partido politico”*; b) artigo
175, §4°%2 que define serem os votos contados aos partidos na hipétese do

candidato ser declarado inelegivel ap6s a eleicdo ou tenha o registro de candidato

cancelado; e, c) artigo 176°®

sdo contados a legenda®*.

, que define outras hipéteses em que os votos também

Para a obtencao de tais conclusées, fundou sua interpretacao constitucional
na doutrina de Paulo Bonavides®®, procedendo uma aplicacdo imediata dos
principios ao caso concreto e pugnando pela sobreposicao destes sobre as normas
de organizacgéo dos partidos politicos®*®.

349 Id

%0 Art. 108 - Estardo eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coligagdo quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido.
3Iigi1slp(>jon|’vel em: Brasil: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.

, p- 08.
%2 Art. 175. Serdo nulas as cédulas: | - que ndo corresponderem ao modelo oficial;...).
§ 42 O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica quando a decisdo de inelegibilidade ou de
cancelamento de registro for proferida ap6s a realizagdo da eleicdo a que concorreu o candidato
alcangcado pela sentenca, caso em que os votos serdo contados para o partido pelo qual tiver sido
feito o seu registro. Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>.
31/06/2009.
%53 Art. 176. Contar-se-a o voto apenas para a legenda, nas elei¢cdes pelo sistema proporcional:
| - se o eleitor escrever apenas a sigla partidaria, no indicando o candidato de sua preferéncia;
Il - se o eleitor escrever o nome de mais de um candidato do mesmo Partido;
Il - se o eleitor, escrevendo apenas 0s numeros, indicar mais de um candidato do mesmo Partido;
IV - se o eleitor ndo indicar o candidato através do nome ou do nimero com clareza suficiente para
distingui-lo de outro candidato do mesmo  Partido. Disponivel em: <Brasil:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.
> a) o eleitor escrever apenas a sigla partidaria, nao indicando o candidato de sua preferéncia; b) o
eleitor escrever 0 nome de mais de um candidato do mesmo Partido; c) o eleitor, escrevendo apenas
0s numeros, indicar mais de um candidato do mesmo Partido; d) o eleitor ndo indicar o candidato
através do nome ou do numero com clareza suficiente para distingui-lo de outro candidato do mesmo
Partido.
%5 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
%6 Registra que sem isso se instalada, nas relagées sociais e partidarias, uma alta dose de incerteza,
e duvida, semeando alteragbes ocasionais e fortuitas nas composigbes das bancadas parlamentares,
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Por outro prisma, propés a revisao da Teoria Estruturalista do Direito com o
objetivo de afastar a tendéncia de explicagdo do fenémeno juridico somente na sua
dimensao formal positiva, para consagrar os valores na construcdo do sentido da
norma. No mesmo escopo, pontuou a recomendacdo de Norberto Bobbio*’ no que
se refere a compreenséo teleoldgica do ordenamento juridico.

Ainda, justificando a decisdo com argumentos faticos®*® e posicdo de ordem
moral, apontou o papel das Cortes de Justica, que, ao abandonarem a visao
positivista tradicional, deveriam contribuir na definicdo do sentido finalistico do
Direito. Nessa linha, pelas exigéncias da teoria juridica contemporanea buscou

359 e assim, nio

compreender o ordenamento juspositivo na sua funcao funcionalista
somente considerou dotadas de forca normativa as “regulagdes normatizadas”, mas
também os principios constitucionais®®.

Por fim, excepcionando a regra da manutengdo dos mandatos eletivos pelos
partidos politicos, quando da mudanca de legenda pelo eleito, registrou as situacdes
em que nao considera a quebra do vinculo de fidelidade (alteracao do ideario
partidario ou odiosa perseguicao politica) e respondeu afirmativamente a Consulta,
concluindo que os partidos politicos e as coligacbes conservam o direito de
cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um partido a
outra legenda.

Alterou, dessa forma, a orientacdo jurisprudencial firmada pelos tribunais
superiores sob a justificativa de que esta n&o estaria sintonizada com a
racionalidade contemporadnea que recepciona a idéia de forca normativa dos
principios constitucionais, refratarios a “tudo o que represente infracao a probidade e

a moralidade administrativas e publicas”>®'.

com grave dano a estabilidade dessas mesmas relagbes, abrindo-se ensejos a movimentagbes que
mais servem para desabonar do que para engrandecer a vida publica - Id, p. 07 e 08.

%7 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcéo, trad. Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Editora
Manole, 2007.

%8 Mediante o exemplo tirado na atual legislatura da Camara dos Deputados, 0 que atestaria a
infidelidade - a partir da troca ou cancelamento de filiagdo a legenda pela qual foram eleitos; e
demonstraria tratarem do mandato como “coisas particulares”. Observa ainda que somente 6,04%
dos 513 deputados federais eleitos alcangaram por si 0 quociente eleitoral. Dessa forma, a Justica
Eleitoral ndo poderia amparar eventual legitimidade de “absor¢do do mandato eletivo por outra
corrente partidaria” que eventualmente recebesse os mandatérios eleitos por outros partidos — Ibid.,

. 06.
B BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungao...
%0 Resolugdo n? 22.526, p. 06.
%7 Ipid., p. 07.
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2.1.2 Manifestagdes Consoantes

O Min. Marco Aurélio acompanhou o voto condutor para responder
afirmativamente a Consulta, declarando a vinculagcado do candidato eleito ao partido,
o qual realizaria um servico & nacdo brasileira®®2. Entendeu ser impossivel ndo
responder afirmativamente & Consulta, como adiante se verificara®®.

Em seu voto, o Ministro reconheceu a AUTONOMIA dos partidos politicos e
a liberdade de sua criacdo consagrada pelo artigo 17 da Constituicado vigente,
dando-lhe énfase; pugnou pela manutencdo do afastamento da possibilidade de
existirem candidaturas avulsas no sistema eleitoral brasileiro, tal como instituidas
pela Carta Magna de 1946%*.

Preceituou que a imposicao do artigo 14, §3° da Constituicdo a respeito da
obrigatoriedade da filiacao partidaria para a disputa de cargos eletivos constituir uma
das condicdes de elegibilidade®®. Asseverou que o préprio diploma expedido pela
Justica Eleitoral, com base nas normas em vigor, registraria os partidos/coligacéo
que respaldariam a eleicdo®°®.

Enfatizou que as campanhas eleitorais, em ultima analise, sdo financiadas
por recursos publicos, por meio do fundo partidario, cuja aplicacdo de receitas €
comprovada pelos partidos politicos perante a Justica Eleitoral®®’. Pontuou que o
tempo do horério eleitoral gratuito é distribuido a partir da composicdo da bancada
que cada partido detém>¢®.

Quanto & REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL afirmou que teriam sido
conferidas aos partidos politicos garantias, tais como o direito aos recursos do fundo
partidario, o acesso gratuito ao radio e televisdo, “com balizamento ditado pela
legislagao ordinaria”, a partir das cadeiras ocupadas na Camara dos Deputados®®®.

362

Id., p. 13.
%3 Ibid.
%4 1bid., p. 10.
365

366 b
367 |

368| .
369 Id.
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Ainda no ambito da DISCIPLINA PARTIDARIA, asseverou que o art. 25 do
mesmo diploma®”® prescreveu autorizagdo ao partido politico para estabelecer em
seu estatuto, “além das medidas disciplinares basicas de carater partidario, normas
sobre penalidades, inclusive com desligamento temporario da bancada, suspensao
do direito de voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e
funcdes que exerca em decorréncia da representacdo e da proporcao partidaria, na
respectiva Casa Legislativa, ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo
voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos partidarios”.

Na mesma linha, verificou que o art. 26 da Lei dos Partidos Politicos®”
determinou a perda automatica da funcao ou do cargo ocupado na respectiva casa,
em virtude da proporcao partidaria, ao parlamentar que deixar o partido sob cuja
legenda tenha sido eleito®”?.

Pontuou a diferenciacdo do aspecto normativo formal e material da deciséo,
da realidade fatica, no ambito da politica brasileira, que havia registrado 40 trocas de
partidos na ultima legislatura, o que ocorreria no ambito da Administracdo Publica
lato sensu, seara de incidéncia dos principios insertos no art. 37 da Constituicao®"®.
Por fim, declarou nao verificar conflito entre normas regentes da espécie.

O Min. Cezar Peluso, que também acompanhou o voto condutor,
respondeu a Consulta afirmando que “os partidos e coligacbes tém o direito de
preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando, sem justificacao,
ocorra o cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do candidato para outra
legenda™"*,

No ambito da REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, o Ministro
considerou a essencialidade dos partidos politicos na democracia representativa,

que, sob o viés funcional constituem “elemento agregador e expressivo do ideario

870 Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares basicas de
caréter partidario, normas sobre penalidades, inclusive com desligamento temporario da bancada,
suspensao do direito de voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e
funcdes que exerga em decorréncia da representagao e da proporgao partidaria, na respectiva Casa
Legislativa, ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos érgaos partidarios.

871 Art. 26. Perde automaticamente a funcdo ou cargo que exerca, na respectiva Casa Legislativa, em
virtude da proporgao partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.
Disponivel em: <Brasil: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L9096.htm, Lei dos Partidos
Politicos/Lei Federal 9.096/1995>. 31/06/2009.

372 Decisdo, p. 12.

%7 pid.

¥4 1d., p. 39.
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politico dos cidadaos™".

Desse modo, entendeu que ndo se concretizaria a
representacdo popular sem o intermédio do Partido politico®’®.

Concluiu que dadas as peculiaridades do sistema representativo
proporcional, o seu funcionamento baseia-se na obtencéao, pelo partido politico, de
determinado numero de cadeiras nas Casas Legislativas que serdo destinadas aos
candidatos mediante a aplicacdo das féormulas contidas nos quocientes eleitoral e
partiddrio e, também, pela redistribuicio das sobras®”’.

Afirmou que nado seria admissivel o abandono, pelo eleito, dos quadros dos
partidos, pois a sua eleicdo se da por meio de patrimbnio partidario de votos
alcancados partidariamente, seja em razdo dos recursos aplicados nas elei¢cdes, ou
em raz&o do sistema partidario de prestacdo de contas a Justica Eleitoral®’®.

Verificou que a realidade fatica evidencia que a regra geral fixada pela rotina
demonstra que contribuicdo do eleito com os votos individuais se d4 em pequena
proporcdo em relacdo aos votos atribuidos a legenda partidaria, pois o voto
proporcional seria dado as idéias, ao partido, ao grupo (Gilberto Amado)®”.

Dessa forma, asseverou que embora a “natureza do mandato parlamentar
nao prescinde da indefectivel conformacao partidaria”, “a representacao popular no
Brasil somente se efetiva pela intermediacdo de partido politico, condicdo haurida
expressamente do plano constitucional” (conforme Auro Augusto Caliman)®°.

No que se refere a representacao proporcional no Brasil, apontou, no ambito
da REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, a importancia do pluralismo
politico®",

Reconheceu também que nas peculiaridades do ordenamento brasileiro se
admite, nas eleicdes proporcionais, tanto o voto nominal como o voto no partido.
Com base em Luis Virgilio Afonso da Silva apontou uma “tendéncia que o eleitor

vote no partido por razbes programaticas e ideoldgicas, e raramente por simpatia

¥°1d., p.16.

%7° |bid.

¥71d., p. 16-18.

8 1d., p. 18.

¥91d., p. 19-20.

%0 4., p. 20. Cita CALIMAN, Auro Augusto. Mandato Parlamentar: aquisigio e perda antecipada. S&o
Paulo: Atlas, 2005, p. 44.

®1d., p. 21.
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pessoal”’, motivo pelo qual entendeu que o mandato pertence ao partido e nédo a
pessoa do mandatario®®.

Nesse sentido, perquiriu “a luz das premissas da funcao do Partido politico
na organizagao da vida politica e da natureza partidaria dos mandatos nas elei¢cdes
proporcionais, (...) o alcance da vinculacdo entre candidato e o partido: se tal
vinculacdo esgotar-se-ia no momento das eleicdes, no ato da proclamacao dos
eleitos, na posse, ou a ligacao seria mais forte?”.

Indicou que tal resposta pressupde a compatibilizacdo entre a liberdade de
filiacdo e a necessidade de observancia da FIDELIDADE PARTIDARIA3®,

Apresentou solugdes contrapostas, com base em teorias firmadas pela
Corte Constitucional na década de 50 (voto do Min. Victor Nunes Leal), quais sejam:
a) proibicdo da filiacao do transfuga de qualquer agremiacdo partidaria, com
preservacao de seu mandato; ou b) retencédo da vaga pelo partido, garantindo-se o
ingresso do transfuga noutro.

Procedeu a avaliacdo de cada qual sob os angulos constitucional e legal.

Sob o angulo constitucional, adotou a segunda solucdo para a resposta a
questdo, dada a natureza partidaria do mandato. Evidenciou a caracteristica da
democracia partidaria emanada da Constituicdo — inaugurada pelo principio do
pluralismo partidario, ao lado da funcao politico-ideolégica dos partidos politicos.
Ressaltou, no voto, que “a fidelidade — lealdade ao programa e as normas fixadas
caracteriza-se como elementos essenciais a preservagdo dos partidos e ao proprio
Estado de Partidos, e de que a Constituicdo pretende garantir o prestigio dos
partidos exigindo a presenca de regras atinentes a fidelidade e a disciplina
partidrias no estatuto de cada agremiacdo’™®*.

Ao passo que reconheceu o0 entendimento expresso pela Corte
Constitucional a partir do Voto do Min. Victor Nunes Leal de que competiria ao
partido e a ninguém mais a sancao pela quebra do principio da fidelidade partidaria,

declarou que o objeto da Consulta ndo se restringia a questdo da fidelidade

%2 |d., p. 21-22. Cita Luis Virgilio Afonso da Silva. Os sistemas eleitorais: tipos, efeitos juridico-
g)sgliticos e aplicagéo ao caso brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros.

Id., p. 23 e 24.
¥ 1d., p. 25.
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%8 a0 contrario da

matéria das coligacdes partidarias, pois de carater interna corporis absoluto>®.

partidaria, mas sim, ao fato externo da mudanca de partido

Refutou a posicao doutrinaria que entende, na linha proposta pelo voto,
transformar o parlamentar em “mero autémato, em boca sem vontade, destinado
apenas a expressar, sem independéncia e violentando a sua consciéncia e liberdade
de convicgdo , as deliberacbes tomadas pelos érgdos partidarios™’.

Concluiu, que o fundamento da questdo suscitada na Consulta, sobre a
legitimidade do mandato representativo proporcional € outro, diverso das questdes
que seriam reguladas pelo art. 17, paragrafo primeiro da Constituicdo, que
alcancaria as relagdes internas entre partidos e representantes, mas sim, como
registrado acima, estaria voltado ao fato externo do cancelamento de filiacdo ou da
transferéncia do partido, a luz da relacdo entre o representante e o eleitor,
intermediada pelo partido, pelo que advertiu que se trata de fidelidade ao eleitor e
nao de FIDELIDADE PARTIDARIA®®, Nesse sentido, preceituou que cada qual das
situacdes apresenta fundamento constitucional auténomo®®.

A despeito de reconhecer ndo haver regra expressa que contemple a
situacdo, se inclinou ao que denominou “interpretacao sistematica”, para concluir
que, em decorréncia da aplicacdo do mecanismo da representacao proporcional, as

390 |ss0, pois,

vagas obtidas por meio do quociente partidario pertencem ao partido
seria a vinculagdo candidato-partido imanente ao proprio sistema representativo
proporcional adotado pelo ordenamento juridico, do que a mudanca injustificada de
partido aniquilaria o fundamento estrutural que conferiria legitimidade ao exercicio do
mandato pelo representante®".

Ainda, aduziu que pela aplicacao dos artigos 14, paragrafo terceiro, inciso
quinto ¢/c o paragrafo Unico do artigo primeiro, sendo a filiagcdo partidaria condicao

de elegibilidade, requisito e pressuposto constitucional do mandato, seu

%5 Tal posicdo desconsidera a plena eficacia da garantia da AUTONOMIA PARTIDARIA.
No mesmo sentido que trataram Roberto Amaral e Sérgio Sérvulo da Cunha, em critica ao
disposto no art. 49, §19, da Resolugdo TSE n? 22.993/2002.
%71d., p. 27. Cita CLEVE, Clémerson Merlin. Fidelidade..., op. cit, p. 23-25.
%8 14., p. 28.
%9 14., p. 30.
%014, p. 28.
¥11d., p. 30.
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cancelamento, quando néo justificado, constitui a preservacao da vaga na esfera do
partido de origem®%.

Ofereceu as seguintes distincbes para a solugcao da Consulta a vista da
relacdo complexa entre eleitor-partido-representante:

1) o candidato eleito que se desfiliar do partido que o elegeu, em regra, tera
subtraido o mandato em favor do partido por que se elegeu, em decorréncia da
quebra de tal relacéo, para fins de preservacao da vontade politica expressa pelo
eleitor no momento do voto; ndo teria a natureza de sangao, porque a mudanca de
partido n&o configuraria ato ilicito, mas de reconhecimento da inexisténcia de direito
subjetivo ou de expectativa de direito autbnomo a manutencéo pessoal do cargo
(sic) do eleito a preservacao. Diferiria da sancao prevista pelo rol expresso de atos
ilicitos no artigo 55 da Constituicao, pois se configuraria reacdo do ordenamento a
incidéncia em atos ilicitos;

2) algumas excecbes devem ser previstas para o resguardo da relagao
complexa infirmada, sejam da mudanca significativa de orientagdao programatica do
partido ou da ocorréncia de perseguicao politica no dmbito do partido de que se
desfiliou, pelo que restaria autorizado o eleito a transferir-se de partido, conservando
0 mandato. Isso, pois, 0 partido teria rompida a referida relagdo complexa e nédo o
eleito como na hip6tese acima.

Ja sob o angulo legal, infraconstitucional, fundamentou a decisédo em varios
dispositivos do Codigo Eleitoral e da Lei das Eleicoes, pelo que pretendeu “revelar a
dimensao de primazia do Partido politico no sistema eleitoral patrio, e evidenciar a
natureza indissoluvel do vinculo entre o representante e a agremiagdo especifica

393 Entende que com isso estaria confirmada a

sob cuja égide se elegeu
“preponderéancia axiolégica do partido politico na conformacao e funcionamento do
sistema representativo proporcional e seu alto grau de vinculagdo com os
candidatos™%.

Dessa forma, citou que:

%214., p. 29.
3 14., p. 36.
¥4 1d., p. 33.
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a) o artigo 11, inciso terceiro®®, da “Lei das Eleicbes” prevé a prova de
filiagdo partidaria para o deferimento do registro de candidatos pelos partidos e
coligacdes>®;

b) o artigo segundo do Cédigo Eleitoral®®” dispde que os mandatarios serdo
escolhidos dentre os candidatos indicados pelos partidos politicos nacionais®®,

c) o capitulo que dispde sobre o registro de candidatos — artigo 87, 88, 90,
91, 94 e 96°%, restringe & concorréncia nas eleicées para os candidatos registrados
por partidos, versando sobre a obrigatoriedade da filiagdo partidaria para o acesso

ao sufragio passivo*®;

%95 Art. 11. Os partidos e coligacées solicitardo a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as
dezenove horas do dia 5 de julho do ano em que se realizarem as eleigdes.
§ I° O pedido de registro deve ser instruido com os seguintes documentos:(...);
Il - prova de filiacao partidaria;(...). Disponivel em:
§9rgtltg://wv;vg/.planalto.gov.br/cciviI_03/Leis/L9504.htm>. 31/06/2009.

., p- 33.
%7 Art. 22 Todo poder emana do povo e serd exercido em seu nome, por mandatarios escolhidos,
direta e secretamente, dentre candidatos indicados por partidos politicos nacionais, ressalvada a
eleicao indireta nos casos previstos na Constituicio e leis especificas. Disponivel em: <
Qgtép://www.planalto.gov.br/cciviI_OS/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.

Ibid.

%9 Art. 87. Somente podem concorrer as eleiges candidatos registrados por partidos.
Paragrafo tnico. Nenhum registro sera admitido fora do periodo de 6 (seis) meses antes da eleigao.
Art. 88. Nao é permitido registro de candidato embora para cargos diferentes, por mais de uma
circunscrigao ou para mais de um cargo na mesma Circunscri¢ao.
Paragrafo Unico. Nas eleigdes realizadas pelo sistema proporcional o candidato devera ser filiado ao
partido, na circunscricdo em que concorrer, pelo tempo que for fixado nos respectivos estatutos.
Art. 90. Somente poderdo inscrever candidatos os partidos que possuam diretoério devidamente
registrado na circunscricdo em que se realizar a eleicdo.
Art. 91. O registro de candidatos a presidente e vice-presidente, governador e vice-governador, ou
prefeito e vice-prefeito, far-se-a sempre em chapa Unica e indivisivel, ainda que resulte a indicagao de
alianga de partidos.
§ 12 O registro de candidatos a senador far-se-a com o do suplente partidario.
§ 2° Nos Territorios far-se-4 o registro do candidato a deputado com o do suplente.
Art. 94.0 registro pode ser promovido por delegado de partido, autorizado em documento auténtico,
inclusive telegrama de quem responda pela direcdo partidaria e sempre com assinatura reconhecida
por tabelido.
§ 12 O requerimento de registro devera ser instruido: (...);
IV - com prova de filiagéao partidaria, salvo para os candidatos a presidente e vice-presidente, senador
e respectivo suplente, governador e vice-governador, prefeito e vice-prefeito; (...).
Art. 96. Sera negado o registro a candidato que, publica ou ostensivamente faca parte, ou seja adepto
de partido politico cujo registro tenha sido cassado com fundamento no artigo 141, § 13, da
Constituicdo Federal. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>.
31/06/2009.
% pid.
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d) o artigo 108 do Cédigo Eleitoral®®' define a equacdo para o calculo do
namero de vagas a preencher pelos partidos politicos a partir do calculo do
quociente partidario®®;

e) o paragrafo quarto do artigo 175 do Cédigo Eleitoral*®® determina que aos
partidos politicos pertencem os votos do candidato que ndo possam assumir o
mandato*®;

f) o artigo 215 do Cédigo Eleitoral*® registra que o diploma outorgado aos
eleitos a indicagdo da legenda/coligacao vincula os eleitos a legenda da qual se
valeram para alcar o cargo*°®.

Concluiu, registrando o carater intrinsecamente partidario do sistema politico
brasileiro pelos cargos ocupados na propor¢cdo dos quocientes eleitorais, que
transforma a relacao entre o eleito e o grupo politico por quem foi representado
durante o processo eleitoral que seria essencial a identificacao dos fundamentos que
outorgam legitimidade ao mandato eletivo proporcional®”’.

Por fim, asseverou que a NATUREZA POLITICA DOS PARTIDOS
pressupde a condicao de “entes intermediarios entre o povo e o Estado, integrados
no processo governamental*®.

Por sua vez, o Min. Carlos Ayres Britto respondeu a Consulta de forma
convergente aos referidos votos, reafirmando que o partido politico preserva a vaga

daquele filiado que, detentor do mandato parlamentar, migra para outra sigla, exceto

0T Art. 108 - Estardo eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coligagdo quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido.
Po‘i?sponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.

Id., p. 34.
93 Art. 175. Serdo nulas as cédulas:(...);
§ 4° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica quando a decisdo de inelegibilidade ou de
cancelamento de registro for proferida ap6s a realizagao da eleicdo a que concorreu o candidato
alcancado pela sentenca, caso em que os votos serdo contados para o partido pelo qual tiver sido
feito o seu registro. Disponivel em: < hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>.
31/06/2009.
4., p. 75.
%5 Art. 215. Os candidatos eleitos, assim como os suplentes, receberdo diploma assinado pelo
Presidente do Tribunal Regional ou da Junta Eleitoral, conforme o caso.
Paragrafo unico. Do diploma devera constar o nome do candidato, a indicagéo da legenda sob a qual
concorreu, 0 cargo para o qual foi eleito ou a sua classificagdo como suplente, e, facultativamente,

outros dados a critério do juiz ou do Tribunal. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4737.htm>. 31/06/2009.

4., p. 36.

7 d., p. 37.

% |bid. Cita CAGGIANO, Monica Salem. Sistemas eleitorais x representagdo politica. Brasilia:
Senado Federal, 1990
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nas outras situagdes proclamadas anteriormente®®. Neste caso de excecdo, a
subsisténcia do mandato seguiria a funcdo representativa*'®.

Manifestou concordancia quanto a terceira hiptese para a preservacao do
mandato pelo eleito, tal como incorporada pelo Min. Asfor Rocha em seu voto*!', de
migracdo de eleito em razdo da desnaturagéo ideoldgica do Partido politico*'2.

Destarte, procedeu ao registro do limite materialmente posto pela
Constituicdo para a restricdo do direito politico posto pelo artigo cinqiienta e cinco*'?,
alcado a espécie de direito fundamental, desde a garantia da nao restricdo do livre
exercicio do mandato eletivo, e quicd de seu cancelamento, autorizado somente
diante das hipdteses taxativamente previstas no mesmo rol; aderiu o voto condutor
sob o fundamento de que tais hip6teses tratar-se-iam de sang¢do, enquanto, nos
termos do voto anterior, a desfiliacdo partidaria praticada voluntariamente néao
corresponderia a ato ilicito*'.

Por fim, registrou atender a decisdo os anseios de uma auténtica cidadania,

sobretudo em momento de “profunda crise ideolégico moral da vida partidaria®'®”.

“91d., p. 46.

“%1d., p. 46.

“Md., p. 47.

12 A desercao das bases ideoldgicas se daria pelo proprio partido, enquanto o candidato preservaria
a sua posigcao ideoldgica, em carater de resisténcia. Considera o voto que tal agdo ndo configuraria
desergéao ou traigao ideolégica. A migracao partidaria restaria justificada por imperativo de resisténcia
ideolégica do membro do partido.

18 Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

| - que infringir qualquer das proibi¢cdes estabelecidas no artigo anterior;

Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar;

lll - que deixar de comparecer, em cada sessao legislativa, a terca parte das sessodes ordinarias da
Casa a que pertencer, salvo licenga ou missao por esta autorizada;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

V - quando o decretar a Justica Eleitoral, nos casos previstos nesta Constituicao;

VI - que sofrer condenagao criminal em sentenga transitada em julgado.

§ 12 - E incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos definidos no regimento interno, o
abuso das prerrogativas asseguradas a membro do Congresso Nacional ou a percepgao de
vantagens indevidas.

§ 2° - Nos casos dos incisos |, Il e VI, a perda do mandato sera decidida pela Camara dos Deputados
ou pelo Senado Federal, por voto secreto e maioria absoluta, mediante provocagédo da respectiva
Mesa ou de partido politico representado no Congresso Nacional, assegurada ampla defesa.

§ 32 - Nos casos previstos nos incisos lll a V, a perda sera declarada pela Mesa da Casa respectiva,
de oficio ou mediante provocagao de qualquer de seus membros, ou de partido politico representado
no Congresso Nacional, assegurada ampla defesa.

§ 42 A renlncia de parlamentar submetido a processo que vise ou possa levar a perda do mandato,
nos termos deste artigo, tera seus efeitos suspensos até as deliberagdes finais de que tratam os §§ 2°
e 3% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao.htm>. 31/06/2009.
“41d., p. 45.

Y51d., p. 47.
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As razbdes do voto do Min. José Delgado reafirmam o entendimento até
entao expressado nos votos acima registrados de que a fundamentacao do sistema
eleitoral proporcional brasileiro confere aos partidos politicos a titularidade dos
mandatos eletivos, com algumas anotacdes que adiante se destaca.

Referiu que com base em registro histérico a valorizagdo do idealismo
partidario somente teria ocorrido com o advento da Constituicido de 1934*® que
implantou o sistema proporcional, ao contrario do que ocorria no ambito do sistema

eleitoral brasileiro em 19324"7

- ano de sua implantagao.

Pontuou que um pequeno numero de deputados e vereadores se elegem
com os votos nominais alcancados, sendo a maioria dependente dos votos
conferidos aos companheiros de legenda.

A seu passo, asseverou que sendo a filiacdo partidaria condicao de
elegibilidade, a troca de partidos concorreria, consequentemente, para a diminuicao
do grau de representatividade do regime democrético e para a quebra do principio
da representatividade, insito ao mesmo regime. Disso decorreria, para o Ministro, a
falta de identidade partidaria, a qual, sob sua Optica, ndo poderia ser ora admitida,
justamente no momento histérico que o constitucionalismo brasileiro tende a
aperfeicoar o regime democratico e a representatividade politica.

Tendo evidenciado a sua inalterada concep¢ao de que “entre o eleitor e 0
candidato envolvido pela ideologia partidaria ha a afirmacao de um negdcio juridico

"18 yoltado & valorizagdo da cidadania, no ambito do sistema proporcional,

eleitoral
da representacdo partidaria e do pluralismo politico, concluiu que a elevada
migracao partidaria gera o descrédito do Legislativo, a inconfiabilidade do eleitor e a
violacao de tal negécio juridico eleitoral.

No que se refere & NATUREZA POLITICA DOS PARTIDOS POLITICOS,
afirmou que estes consistem em associagdes voluntarias de individuos “portadores

de cidadania politica, definida por um prol (sic) de direitos politicos, cujo mais

*® Implantou o sistema proporcional, mantendo instituida a lista oferecida pelos partidos, para a
escolha uninominal pelo eleitor —id., p. 49.

TA votacdo se dava “em numero que ndo excedesse os elegendos, mais um” - p. 48. Ocorria em
dois turnos: enquanto do primeiro restariam eleitos os candidatos que obtivessem o quociente
eleitoral e, na ordem de votacéo obtida, tantos candidatos registrados sob a mesma legenda quanto o
quociente partidario indicasse; no segundo os demais candidatos mais votados até o preenchimento
dos lugares que nao tivessem o sido no primeiro turno — ibid.

8 |bid., p. 48.
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importante seria o de votar e ser votado, com fidelidade a uma ideologia
partidaria™'®.

Por sua vez, estabeleceu que a DISCIPLINA PARTIDARIA derivaria,
necessariamente, da natureza dessas mesmas relacdes, posto que, em sendo 0s
partidos politicos associacées e, portanto, entes coletivos, o acatamento do
compromisso de uma conduta disciplinada seria o pressuposto de uma adeséao
voluntaria pelos membros a determinada estrutura normativa — expressa pelos
estatutos —, ao lado da assuncao ao respectivo programa politico*?°.

Afirma também que em contrapartida aos direitos partidarios individuais
resultariam os deveres, de que derivaria a obrigacdo de garantir, por parte dos
militantes, a unidade da agcdo do mesmo partido, a partir da atuagdo conjunta para
se efetivarem as decisdes tomadas de forma unitaria. Nesse sentido, a técnica da
maioria — “principio democréatico™?', daria conseqiéncia & garantia da unidade.

Nesse sentido, em sendo o vinculo entre os partidos politicos e o sistema

democratico ndo desconstituivel*??

e restando a mesma instituicao prestigiada pelo
atual quadro constitucional a fim de rechacar o personalismo e o individualismo, na
qualidade de tendéncia prépria de uma sociedade pluralista, o eleito ndo deteria a
prerrogativa de levar “em seu rastro a sua supléncia™?.

Por fim, citando Acérddo do Tribunal Regional Eleitoral de Sdo Paulo*®*, de
lavra do Magistrado Aloysio Alvares da Cruz, concluiu que “o mandato parlamentar
nao pertence, de direito, ao representante partidario escolhido pelo povo, mas ao

partido e seus adeptos, que o sufragaram”?°.

2.1.3 Pronunciamento Divergente

O voto divergente foi proferido pelo Min. Marcelo Henrique Ribeiro de

Oliveira que apontou a sua concordancia as razées de ordem pratica levantadas

9 1bid., p. 51.
420 |d
421

422

423 |bid, p. 53.
24 Sem referéncia a numero de ordem.
%5 Consulta n® 1.398/DF....., p. 53.
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pelos pares e, reconhecendo a falta de fidelidade dos eleitos aos partidos*?®, —
pratica que fatidicamente ocorre ha tempos no Pais — votou divergentemente da
tese acolhida pelos demais ministros, sob o fundamento principal de que: “ndo ha
norma na Constituicdo, nem em lei infraconstitucional, que diga que aquele que
mudar de partido perderd o mandato, o que constitui 0 objeto da consulta”.

Levantou, a priori, dificuldade, existente no fato de que todas as normas que
justificariam a conclusao sao relativas ao periodo eleitoral.

Concluiu que “nao ha norma na Constituicao, nem em lei infraconstitucional,
que diga que aquele que mudar de partido perdera o mandato”. Preceituou que isso,
no final das contas, € o objeto da consulta. Em outras palavras, pontuou que o
objeto da consulta é se o partido é, ou nao, o titular da vaga. No fundo, referiu que é
preciso, em suma, responder se o deputado que abandona o partido pelo qual foi
eleito, ao mudar de partido, perde ou ndo o mandato. Isto é, se fica definido que o
mandato é do partido, por ébvio que o deputado vai perder, ja que nao existem duas
vagas para cada deputado.

Indagado pelo Min. Marco Aurélio Mello sobre se seria mesmo
imprescindivel “uma norma diante dos principios consagrados pela Constituicdo
Federal”, bem como, interpelado pelo Min. José Delgado acerca de que “ha muito
tempo, desde que o constitucionalismo foi instituido no ordenamento juridico do
mundo, nao somente do Brasil, temos principios e postulados implicitos e explicitos
das cartas magnas”; respondeu o Min. Marcelo Henrique Ribeiro de Oliveira nos

seguintes termos:

De que mesmo vencido, cumpriria a obrigagdo do voto. De que, em relagado aos principios
implicitos - ndo desconhece que existam, mas lhe causaria certa estranheza o fato de,
estar prestes a Constituicdo de completar dezenove anos, e esta ser a primeira vez que se
proclama que ha a aludida perda de mandato. Ou seja, teriam demorado, para perceberem
esse principio. Que em relagcdo aos artigos das leis infraconstitucionais citadas verificou
que os arts. 25 e 26 da Lei n® 9.096/95 tratam de temas diversos. Enquanto que o art. 26
estatui que perde automaticamente a fungdo ou cargo que exerga, na respectiva Casa
Legislativa, em virtude da proporgao partidaria o parlamentar que deixar o partido sob cuja
legenda tenha sido eleito. Tratando-se, como se vé, de cargo que exerca "em virtude da
proporcao partidaria na Casa.

Asseverou que isso se deve ao fato de que, nas comissdes, a participacao &

% O que, inclusive, geraria ocasionalmente uma “coincidéncia: deputados de oposi¢do passam para
partidos da situagao” — Ibid., p. 54.
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proporcional a expressdo numérica dos partidos na Casa, sendo que se o
parlamentar deixa o partido, deixara também de exercer 0 cargo na comissao.

Afirmou que o artigo 25 também nao se aplica a Consulta em exame, pois o
dispositivo se refere ao estatuto do partido e ndo cuida do tema objeto da consulta.
Contudo, firmou entendimento que, de qualquer modo, o tema em debate é de
indole constitucional.

Citou que quanto a questao da perda do mandato em razao da mudanga de
partido por parte de parlamentar, ha precedentes especificos do Supremo Tribunal
Federal: 0 mandado de seguranca n® 20.927, Rel. Min. Moreira Alves, bem como o
mandado de seguranca n? 26.405, relator Rel. Min. Gilmar Mendes.

Enfatizou que, no primeiro, o Tribunal acolheu a prejudicialidade, sem
analisar o mérito. J& na segunda demanda — Mandado de Seguranga n® 20.927,
relatou que teria havido o julgamento do mérito, com votos vencidos. Citou que a

decisdo foi assim proferida:

(.). Pelo sistema de representagdo proporcional, que é o adotado para a eleigcdo dos
Deputados, 'estardo eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coligagéo
guantos o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que cada
um tenha recebido' (artigo 108 do Cédigo Eleitoral), o que estabelece, sem duvida alguma,
uma estreita vinculagcdo entre o Partido ou a Coligagcdo e o candidato que concorreu as
eleicbes por um ou por outra, certo como é - e a Constituicao atual o declara no artigo 14,
paragrafo 3° V - que uma das condigoes de elegibilidade é a filiagao partidaria.

Em face da Emenda n° 1/69, que, em seu artigo 152, paragrafo Unico (que, com alteragéao
de redacdo, passou a paragrafo 5° desse mesmo dispositivo por forca da Emenda
Constitucional n? 11/78, estabelecia o principio da fidelidade partidaria. Deputado que
deixasse o Partido sob cuja legenda fora eleito perdia o seu mandato. Essa perda era
decretada pela Justica Eleitoral, em processo contencioso em que se assegurava ampla
defesa, e, em seguida, declarada pela Mesa da Camara (arts. 152, § 5° 137, IX; e 35, §
42).

Com a Emenda Constitucional n° 25185, deixou de existir esse principio de fidelidade
partidaria, e, em razao disso, a mudanca de Partido por parte de Deputado néo persistiu
como causa de perda de mandato, revogado o inciso V do artigo 35 que enumerava o0s
casos de perda de mandato.

Na atual Constituicao, também nao se adota o principio da fidelidade partidaria, o que tem
permitido a mudanca de Partido por parte de Deputados sem qualquer sangao juridica, e,
portanto, sem perda de mandato.

Ora, se a propria Constituicdo ndo estabelece a perda de mandato para o Deputado que,
eleito pelo sistema de representagéo proporcional, muda de Partido e, com isso, diminui a
representacdo parlamentar do Partido por que se elegeu (e se elegeu muitas vezes gragas
aos votos de legenda), quer isso dizer que, apesar de a Carta Magna dar acentuado valor a
representagdo partidaria (artigos 5° LXX, "a"; 58, § 1° 58. § 4° 103, V), ndo quis
preserva-la com a adogao da sancgéo juridica da perda do mandato, para impedir a redugao
da representagdo de um Partido no Parlamento. Se o quisesse, bastaria ter colocado essa
hipétese entre as causas de perda de mandato, a que alude o artigo 55.

Se, esses dispositivos, que denotam o valor dado pela atual Constituicao a representacao
partidaria, ndo tiveram o condao de impedir a mudanca de Partido por parte dos titulares de
mandato de Deputado - que sdo os eleitos, diplomados e empossados-, o terdo com
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referéncia aos candidatos eleitos { ... ) (Min. Moreira Alves).

(... ) Continuo a pensar, Senhor Presidente, cada vez que vejo a dedugao das razdes da
posicdo oposta, mais me convenco de que se funda ela na idealizagdo e no transplante,
para 0 nosso regime positivo de representagao proporcional, de uma ortodoxia do sistema,
pensada em termos abstratos, que a nossa Constituicado ndo conhece. Ortodoxia que se
manifesta nesta Casa, que se manifestou no desenvolvimento das discuss6es do caso
precedente, através do eminente Min. Paulo Brossard, quando S.Exa. acabou por declinar
que, para ele, o sistema iria ao ponto de sancionar com a perda do mandato também o
titular que se desvinculasse da legenda pela qual se elegeu. (Min. Sepulveda Pertence).

A Constituicdo de 1988 tem naturalmente um subsolo. Este consiste, basicamente, nas
suas circunstancias, no seu momento histérico. Nao foi por acaso que o constituinte de 88
se omitiu de prescrever. Com a riqueza vernacular quantitativa que usou em tantos temas
menores, sobre a fidelidade partidaria. Nao quis fazé-lo por acreditar, provavelmente, que
ndo sairmos ainda daquela zona cinzenta em que nos encontramos desde os
acontecimentos de 64. ou. mais precisamente, desde quando dissolvidos os antigos
partidos - resultando no abandono da vida publica por homens da estatura do nosso antigo
colega Oscar Corréa. Isso € uma realidade que o constituinte deve ter querido prestigiar, e
ao direito positivo me atenho.

Sei que o futuro renderd homenagem a generosa inspiragao civica da tese que norteou os
votos dos eminentes Ministros Celso Mello, Paulo Brossard, Carlos Madeira e Sydney
Sanches,

Receio nao encontrar no direito patrio, tal como hoje posto, 0 que me autoriza reclamar do
suplente essa postura ( ... )". (Min. Francisco Rezek).

(...) Quer dizer que ndo houve, a meu ver, omissdo na Constituicdo em ndo estabelecer o
principio de perda do mandato por infidelidade partidaria, pois o tema sempre esteve
presente. E tanto é certo que na Constituicdo anterior, que ndo podia ser naturalmente
esquecida dos novos constituintes, havia regra expressa nesse sentido, a qual foi, como
disse, amenizada pela Emenda Constitucional n® 11 (Min. Aldir Passarinho).

Desse modo, concluiu e fixou sua posicdo o Min. Marcelo Ribeiro,
adotando as razdes do voto que transcrevera, em especial as consideracoes de
carater historico, posto que “nao haveria espacos para a evocacao de principios
implicitos quando a matéria teria sido tratada por Constituicdo imediatamente
anterior e a alusao a perda de mandato, de modo claro, fora retirada da atual
Constituicao”. Afirmou, ainda, que “o constituinte ndo quis que essa hipétese, de
mudanca de partido, pelo parlamentar eleito, acarretasse a perda do mandato”.

Citando o voto do Min. Adir Passarinho, definiu a sua posicdo nos

seguintes termos:

A meu ver, os casos de perda de mandato, expressos no art. 55 sdo taxativos: os
constantes dos itens | a VI. E tanto é certo que nos seus §§ 2° e 3°, expressamente se
prevé o processamento a adotar quando as razdes forem as dos itens I, li e VI, ou as dos
itens 111 a V, a meu ver, sem nenhum espago para hipéteses outras.

No caso de decoro parlamentar, o § 1° do aludido art. 55 admite elastério, dizendo que é
incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos definidos no regimento interno, o
abuso das prerrogativas asseguradas a membros do Congresso Nacional ou a percepgao
de vantagens indevidas. Mas nem al se podera incluir a hipétese de infidelidade partidaria,
como alias o Min. PAULO BROSSARD salientou no seu voto.

Na verdade, o que a Constituicao prevé é que é condicdo de elegibilidade haver a filiacdo a
partido politico. Realmente, essa é a exigéncia que a Constituicao faz.
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No tocante a infidelidade partidaria, bem como no pertinente a indisciplina, a Constituicao
expressamente remeteu a fixagdo das normas referentes a tais pontos aos Estatutos dos
partidos politicos, conforme o art. 17, § 1°, 0 qual assegura aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organiza¢do e funcionamento, devendo seus estatutos
estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidaria.

Mas, nem ai, a Constituicdo estabelece que, como norma de fidelidade partidaria, possa
ser determinada a perda do mandato politico. Isso ndo esta implicito na Constituicéo, e na
oportunidade, nao é necessario enfrentar essa questao (...).

Assim, Senhor Presidente, entendo que, na verdade, no nosso sistema, ideal seria a
prevaléncia da vinculacdo aos partidos politicos, e a Constituicdo atual esta cheia de
principios nesse sentido. Ha que se prestigiar os partidos politicos, e isso deixei expresso
no voto anterior, quando endossei, em tese, as razbes expendidas pelo Min. PAULO
BROSSARD. Entretanto, ndo se encontra na Constituicdo Federal, nem na legislacdo
pertinente, nada, absolutamente nada, que Implique na perda do mandato do deputado ou
do senador como, também, na perda de supléncia, no caso de mudang¢a de partido (...)
(Min. Aldir Passarinho).

Adotando os vencedores no writ decidido em 1989 pelo STF, fixou o voto
sob os seguintes fundamentos: “a) o tema em analise foi tratado na Constituicdo de
67/69; b) era objeto de norma expressa; c¢) houve modificacdo no texto
constitucional, de modo que, hoje, ndo ha regra que determine a perda do mandato
na hipétese em questao; pois, d) o artigo 55 da vigente Constituicdo, em numerus
clausus, elenca quais sao os casos de perda de mandato e que nao ha, no citado
rol, a hipbtese de mudancga de partido por parte de parlamentar eleito”.

Reafirmou também que, no citado voto, o Min. Pertence “a0 mesmo tempo
realca o carater exaustivo do artigo 55 da Constituicdo e demonstra que, quanto ao
tema, a Constituicdo de 1988 nao se deteve sequer em face da redundancia,
explicitando até mesmo a hipétese de perda do mandato quando o parlamentar
perde seus direitos politicos”. E pontuou que “o siléncio, no que diz respeito a
mudanca de partido, lhe parece eloglente”.

Dessa forma, concluiu afirmando que “ndo ha razées no direito posto que
autorizem a conclusao a que chegaram os doutos votos vencedores”.

Por fim, respondeu a questao levantada pelo Min. Caputo Bastos, acerca
de que “a Constituicdo de 1988 teria retirado do texto constitucional, o que era
expresso em 1969, a competéncia para o Supremo regulamentar os processos sob
sua jurisdicao, mas, que, porém, nem mesmo por auséncia dessa norma o Supremo
deixou de regular; cujo exemplo mais caracteristico seria a acao declaratéria de
constitucionalidade” nos seguintes termos: “penso, com a devida vénia, nao
interferir no raciocinio que desenvolvi, até porque, o que constava da

Constituicado de 1967/1969 era a possibilidade de o Supremo Tribunal definir, em
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seu regimento interno, hipéteses de cabimento de recurso extraordinario, inclusive,
apds a Emenda 7/77, considerando a relevancia da questao federal, pelo que havia
autorizacao para o Supremo ‘legislar’ nesse tema”. Concluiu, afirmando “que o que
ha na Constituicao atual - para todos os tribunais e nao apenas para a Suprema
Corte — € a possibilidade de os regimentos internos disponham sobre a competéncia
e funcionamento dos 6rgaos das cortes de justica, o que, todos os tribunais —

inclusive o Supremo — vém fazendo.
2.1.4 A Resolugéo n® 22.526/2007

Por maioria de votos, vencido o Min. Marcelo Ribeiro, os ministros do STE

respondem positivamente a consulta formulada, nos termos do voto do relator.
2.2 A CONSULTA N2 1.407/2007

Formulada perante o Tribunal Superior Eleitoral — TSE, pelo Deputado
Federal Nilson Mourdo, eleito pelo Estado do Acre pela legenda do Partido dos
Trabalhadores, a Consulta n° 1.407/07-DF*’, foi proposta nos seguintes termos:
“(...) Os partidos e coligacdes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema
eleitoral majoritario, quando houver pedido de cancelamento de filiacdo ou de
transferéncia do candidato eleito de um partido para outra legenda?”.

**" Ementa: Preservagao, vaga, titularidade, partido politico, eleicdo majoritaria, candidato eleito,

cancelamento, filiagcdo partidaria, transferéncia, partido politico diverso, eleicdo, inexisténcia,
propriedade, detentor, mandato eletivo, natureza juridica, representagao partidaria; direito subjetivo,
desfiliagdo partidaria, efeito juridico, abandono de cargo, perda, mandato eletivo; sistema
representativo, norma constitucional, fundamento, republica, democracia, soberania popular,
exercicio, voto, condi¢do, candidatura, mandato eletivo, Legislativo, Executivo, vinculagéo, partido
politico, competéncia, centralizagdo, mediagao, eleitores, candidato; pessoa juridica, direito privado,
diversidade, associacdo, fungdo, importancia, sociedade, carater nacional, autonomia partidaria,
recursos financeiros, fundo partidario, dever, prestacdo de contas, proibicdo, recebimento, recursos,
procedéncia, exterior, acesso, horario gratuito, radio, televisédo, liberdade, ideologia, programa
partidario; posterioridade, eleicdes, pressuposto, representante, Congresso Nacional, legitimidade de
parte, universalidade, denlncia, irregularidade, (TCU), impetracdo, mandado de seguranga coletivo,
acao direta de inconstitucionalidade, agéo declaratéria de constitucionalidade, atuagéo parlamentar,
bloco parlamentar, escolha, lideranga, prerrogativa, acompanhamento, coordenacdo, atividade,
mandato parlamentar, participagdo, bancada, comissdo proviséria, comissdo permanente; sistema
proporcional, sistema majoritario, diferenca, exclusividade, critério, fixagdo, nimero, vaga, igualdade,
natureza politica, representagao, povo, Senado Federal, CAmara dos Deputados; proibicdo, medida
proviséria, disposi¢ao, partido politico .

Ressalva, fundamento, relator, divergéncia: desfiliacao partidaria, caracterizacao, renuncia.
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A fim de responder a questdo o TSE mais uma vez enfrentou o debate ja
travado na consulta anteriormente exposta, a fim de definir a quem pertence a

titularidade do mandato: se ao eleito ou ao partido.
2.2.1 O Voto Condutor

O Min. Relator Carlos Ayres Britto iniciou seu voto delimitando o
CARATER JURIDICO dos partidos politicos, classificando-os como pessoa juridica
de direito privado, para os quais a Constituicdo confere tratamento especial em
razdo da propria fungéo publica que exercem no processo eleitoral, vez que criados
para exercerem atividades além daquelas previstas paras as pessoas juridicas
meramente privadas.

Reforcou ainda a sua natureza associativa, coletiva, plural, de forma que o
direito subjetivo-constitucional seja sempre exercido de maneira coletiva,
considerada a pluralidade orgéanica de pessoas.

Quanto ao CARATER POLITICO, trouxe a idéia de que o partido politico é
uma instituicdo criada com o objetivo de zelar pelos interesses da pdlis, de cuidar
dos negocios do governo e da Administracdo Publica. Assim, além de ser o
intermediario fundamental entre o povo e o eleito asseverou que o partido é
necessariamente sujeito ativo processual, desde que haja representatividade no
Congresso Nacional (artigo 5%, LXX da CF).

Pontuou que ao partido politico € dada habilitacdo processual presumida
“como corolario do regime juridico constitucional de todo partido politico brasileiro,
com representacao no Congresso Nacional”.

Argumentou sobre a AUTONOMIA conferida aos partidos que estes € que
devem decidir, em seus estatutos, sobre a sua composicdo, organizacdo e
funcionamento, fusdo ou incorporacéao, a fim de que todo o grémio partidario tenha a
sua proépria expressao ideoldgica, a sua filosofia politica. Desta forma, entendeu que
restara garantido o direito a pluralidade das conviccoes e idéias necessarias ao
Estado Democrético de Direito para a boa administracdo da coisa publica. Por isso é
que, “cada partido politico é predisposto a laborar no campo da qualificacdo

informativa dos eleitores-soberanos, nesse plano da filosofia de governo ou
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“pluralismo politico”, para a formacdo de blocos de eleitos com perfil ideoldgico
definido™?8.

Ao reforcar o conceito da AUTONOMIA citou a proibicado da edicdo de
medidas provisorias no que tange aos partidos politicos (alinea a, inciso | do § 12 do
art. 62) e exaltou o direito ao acesso gratuito aos meios de comunicagcdo como forma
de professar a ideologia politica partidaria.

Sequencialmente procedeu a uma sintese ao comentar as trés funcbdes dos
partidos politicos, quais sejam: a) a processual, b) a de intermediacdo; e c) a
parlamentar.

Afirmou, no mérito, que o leitor soberano vota no candidato e no seu partido
(isoladamente ou em coligacdo, conforme repetidamente anotado), para instaurar
uma futura relacdo de representacao tridimensional, quer dizer, 0 mandato que se
ganhou por modo popular e partidario deve ser exercido como expressdo de uma
representatividade igualmente popular e partidaria*?®.

Nessa linha de raciocinio, estabeleceu que, também para os cargos
politicos eleitos pelo sistema majoritario, tal sistematizacdo se faz presente. Isto
porque, embora nestes cargos — majoritarios, exista uma identificacdo maior com a
pessoa do eleito, diminuindo, de certa forma, a importancia do partido, tal
caracteristica ndo é suficiente para eliminar a aplicacdo dos principios
constitucionais fundamentais, quais sejam: a) o povo é a fonte de todo o poder
governamental, b) a primeira forma de exercicio de tal soberania se da pelo voto; e
c) a filiacao partidaria também se faz obrigatéria para os cargos majoritarios.

Por fim, concluiu que em razao da interpretacdo sistematica da Constituicao,
uma desfiliacdo de detentor de cargo majoritario sem justa causa podera ocasionar a

reivindicacao da vaga pelo partido politico pelo qual aquele governante foi eleito.
2.2.2 Manifestagdes Consoantes
O Min. José Delgado, acompanhando o voto do Relator, destacou que a

fidelidade partiddria € essencial a garantia da democracia brasileira e ao
fortalecimento das instituicbes politicas, afirmando que tal instituto esta

28 Resolugdo n? 22.600/2007, p. 10
*91d. p. 19
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implicitamente consagrado pela Constituicdo nos artigos 14, § 32, inciso V e 17**°, de
forma que a reivindicacdo do cargo pelo partido é consequéncia decorrente das
obrigacdes que o eleito assumiu tanto com o eleitor quanto com o préprio partido.

Ja o Min. Ari Pargengler, também acompanhando o Relator, afirmou que a
fidelidade partidaria € pressuposto do sistema constitucional brasileiro e que, a
Constituicdo apenas nao cogitou dessa especial circunstancia da migracao de um
partido para o outro porque repugna a idéia do sistema vigente a esta

31 Observou, no entanto, que tal migracdo ndo pode ser considerada

possibilidade
como rendncia tacita porque o mandatario ndo tem a intencao de deixar o cargo.

Por sua vez, o Min. Caputo Bastos, acompanhando o Relator, ressaltou
que o Tribunal tem a ciéncia de que nao faz parte das suas funcoes, legislar, mas
também que ndo pode deixar de responder as consultas, devendo realizar uma
interpretacao sistematica do ordenamento juridico.

O Min. Gerardo Grossi, de forma sintética, apenas acompanhou o voto do
Relator.

O Min. Cézar Peluso também seguiu o voto do Relator, ressalvando, como
fez o Min. Ari Pargengler, que a migracao nao pode ser considerada como renuncia,
mas sim, como uma consequencia que surge no mundo juridico em razao da perda
do mandato.

O Min. Marco Aurélio votou em conjunto ao Min. Relator, relembrando que
cabe ao Tribunal Eleitoral realizar a interpretacao sistematica da Constituicao e
ainda, segundo esposado pelo Supremo Tribunal Federal, enfatizou ser competéncia
da Corte tratar do processo administrativo de justificacdo de desfiliacdo do partido.
Encerrou dizendo que a coligacao é apenas uma ficcao juridica que se desfaz logo
apos a eleicao, nao tendo por isso, o direito de pleitear cargo eletivo.

2.2.3 Pronunciamentos Divergentes

Nao houve pronunciamentos divergentes, razao porque votou o colegiado,
por unanimidade, nos termos do voto do Min. Relator.

30 J4 citado acima.
1 bid., p. 27
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2.2.4 A Resolugéo n® 22.600/2007

Por unanimidade de votos, o Tribunal, nos termos do voto do Relator,
respondeu positivamente a Consulta.

2.3 A RESOLUCAO N¢ 22.610/2007

Como se viu, por unanimidade de votos, o Tribunal, nos termos do voto do
Relator, respondeu positivamente a Consulta n® 1.407/2007.

A Resolucdo n° 22.526/TSE decorreu da Consulta n° 1.398/07-DF. Tal
Resolucao dispde que:

O TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, no uso das atribuigbes que Ihe confere o art. 23,
XVIII, do Cédigo Eleitoral, e na observancia do que decidiu o Supremo Tribunal Federal nos
mandados de seguranca n® 26.602, 26.603 e 26.604, resolve disciplinar o processo de
perda de cargo eletivo, bem como de justificagdo de desfiliacdo partidaria, nos termos
seguintes:

Art. 1°- O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretagao
da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliagao partidaria sem justa causa.

§ 2° - Quando o partido politico ndo formular pedido dentro de 30 (itrinta) dias da
desfiliagdo, pode fazé-la, em nome proprio, nos 30 (trinta) subseqlientes, quem tenha
interesse juridico ou o Ministério Publico Eleitoral.

§ 3°- O mandatério que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir a declaragéo da
existéncia de justa causa, faze o citar o partido, na forma desta Resolugéao.

Art. 2°- O Tribunal Superior Eleitoral é competente para processar e julgar pedido relativo a
mandato federal; nos demais casos, € competente o tribunal eleitoral do respectivo estado.
Art. 3° - Na inicial, expondo o fundamento do pedido, o requerente juntarq prova
documental da desfiliagdo, podendo arrolar testemunhas, até o maximo de 3 (trés), e
requerer, justificadamente, outras provas, inclusive requisicdo de documentos em poder d
terceiros ou de reparticdes publicas.

Art. 4° - O mandatario que se desfiliou e o eventual partido em que esteja inscrito serao
citados para responder no prazo é de 5 (cinco) dias, contados do ato da citagao.

Paragrafo Unico - Do mandado constara expressa adverténcia de que, em caso de revelia,
se presumirdo verdadeiros os f os afirmados na- inicial.

Art. 5° - Na resposta, o requerido juntara prova documental, podendo arrolar testemunhas,
até o maximo de 3 (trés), e requerer, justificadamente, outras provas, inclusive requisicao
de documentos em poder de terceiros ou de repartigdes publicas.

Art. 6° - Decorrido o prazo de resposta, o tribunal ouvira, em 48 (quarenta e oito) horas, o
representante do Ministério Publico, quando ndo seja requerente, €, em seguida, julgara o
pedido, em ndo havendo necessidade de dilagdo probatoria.

Art. 7° - Havendo necessidade de prova deferi-las-a o Relator, designando o 5° (quinto) dia
util subsequente ara, em Unica assentada, tomar depoimentos pessoais e inquirir
testemunhas, as quais serdo trazidas pela parte que as arrolou.

Art. 8° - Incumbe aos requeridos o O6nus da prova de fato extintivo, impeditivo ou
modificativo da eficacia do pedido.

Art. 9° - Para o julgamento, antecipado o ndo, o Relator preparara voto e pedira inclusao do
processo na pauta da sessao seguinte, observada a antecedéncia de 48 (quarenta e oito)
hora. E facultada a sustentagéo oral por 15 (quinze) minutos.

Art. 10 - Julgando procedente o pedido, o tribunal decretara a perda do cargo, comunicando
a decisdo ao presidente do érgao legislativo competente para que em posse, conforme o
caso, o suplente ou o vice, no prazo de 10 (dez) dias.
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Art. 11 - Sao irrecorriveis as decisdes interlocutérias do Relator, as quais poderao ser
revistas no julgamento final. D ac6rdao cabera, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas,
apenas pedido de reconsideragao, sem efeito suspensivo.

Art. 12 - O processo de que trata esta Resolugédo sera observado pelos tribunais regionais
eleitorais e terd preferéncia, devendo encerrar-se no prazo de 60 (sessenta) dias.

Art. 13 - Esta Resolugéo entra em vigor a data de sua publicagao, aplicando-se apenas as
desfiliagdes consumadas apds 27 (vinte e sete) de marco deste ano, quanto a mandatarios
eleitos pelo sistema proporcional, e, apds 16 (dezesseis) de outubro corrente, quanto a
eleitos pelo sistema majoritario.

Paragrafo Unico - Para os casos anteriores. o prazo previsto no art. 1°, § 2°, conta-se a
partir do inicio de vigéncia desta Resolucéo.

Nesses termos, foi editada a Resolucéo inquinada, enumerando hipbteses e
disciplinando o procedimento dirigido a decretagao da perda de mandato eletivo em
decorréncia da hipdtese de desfiliagdo partidaria, com aplicabilidade imediata,
voltada a disciplinar a matéria a partir da data de sua publicagao.

No ambito do STF debateu-se a constitucionalidade do ato, cujos termos e
fundamentos serdo vistos em seguida, bem assim ocorrera com as criticas,

lancadas, propositalmente, no capitulo final.

3 DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Trata-se aqui de referenciar os paradigmas interpretativos fixados
vinculativamente as instancias inferiores pelo 6rgao de Cupula do Poder Judiciario
Brasileiro, 0 Supremo Tribunal Federal.

Tais marcos jurisprudenciais, até a superveniéncia das decisdes adiante
analisadas, consideravam o sistema constitucional em vigor, refratario a
possibilidade de se decretar a perda do mandato eletivo por infidelidade partidaria,
senao vejamos.

Em 11/10/1989, no ambito do Mandado de Seguranca n2 20.916-0"%, de
relatoria do Min. Sepulveda Pertence se fixaram os seguintes termos: a) a despeito
do duplo significado do sufragio do eleitor no sistema proporcional, ao se votar
nominalmente em um candidato estad-se automaticamente votando na legenda

partidaria; b) a ordem constitucional de 1988 nao estabeleceu hipétese de perda de

2 Acérddo s/n, Mandado de Seguranca n® 20.916-0 — Supremo Tribunal Federal, datado de
11/10/1989, publicado DOU-DJ n® 26/03/1993, ementério n® 1.697-2, Impetrante: Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB, Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados.
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mandato por infidelidade partidaria, como ocorreu na Constituicdo de 1969; c) a
Constituicao atual ndo cuida de nada disso, limitando-se a dizer que os estatutos
partidarios prescreverao normas de fidelidade partidaria; d) nao poderiam os
estatutos partidarios inserir tal hipdtese que criaria nova forma de perda de mandato;
d) que os principios teéricos do sistema proporcional ndo levariam a perda do
mandato; e e) que ndo se pode ceder a tentacdo do fortalecimento do vinculo
partidario.

Dessa forma, o Ministro fixou o entendimento de que o mandato nao
pertence ao partido, afirmando que: “(...) explicacao juridica, data vénia para que o
suposto direito de um partido ao mandato, extinto com a transmigracdao do
mandatario a outra legenda, renascesse das proprias cinzas, quando se fosse cuidar
de sua sucessdo, na vacancia por qualquer motivo” (Destaque no original)*®.

Ja em 11/10/1989, no ambito do Mandado de Seguranca n2 20.927-5*** de
relatoria do Min. Moreira Alves se fixam o0s seguintes entendimentos: a) que a
despeito da estreita vinculacdo entre o partido ou a coligacdo partidaria e o
candidato que concorreu as eleicbes por um ou por outra, no dmbito do sistema
proporcional, o 14, paragrafo 3° V da Constituicdo Federal declara que uma das
condicoes de elegibilidade é a filiagdo partidaria; b) que a Emenda Constitucional n°
25/1985 revogou o instituto da fidelidade partidaria e, em razao disso, a mudanca de
partido por parte de deputados néo persistiu como causa de perda de mandato,
desde que revogado o inciso V do artigo 35 que enumerava 0s casos de perda de
mandato; e c¢) na atual Constituicdo, também nado se adota o principio da fidelidade
partidaria, o que permite a mudanca de partido, sem a consequéncia da perda de
mandato.

Disso, concluiu que se a propria Constituicdo nao estabeleceu a perda de
mandato nos casos em que haveria a diminuicdo da representagdo parlamentar do
partido porque se elegeu o mandatario. Desse modo, entendeu que a vontade do
constituinte foi pela ndo preservagao do instituto e, assim, pela adocdo do mandato
livre.

No referido julgamento, o Min. Sepulveda Pertence assinalou que toda

3 Voto, p. 373-376.

3 Acérdao s/n, Mandado de Seguranca n® 20.927-5 — Supremo Tribunal Federal, datado de
11/10/1989, publicado DOU-DJ n® 15/04/1994, ementério n® 1.740-01, Impetrante: Luiz Fabricio Alves
de Oliveira, Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados.
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tentativa de se reintroduzir o instituto no ordenamento, tenderia a recepcionar no
atual regime positivo, modelo de representacao proporcional diversa, fixado em outro
sistema.

Por sua vez, o Min. Francisco Rezek votou por reconhecer que a
Constituicdo de 1988 tem um subsolo consistente no seu momento histérico e julgou
ter sido intencional a omissdo do constituinte acerca da prescricdo pela nao perda
de mandato decorrente de desfiliacdo partidaria. Isto, pois, vigoraria no pais o
regime democratico, de que o instituto, por ter servido aos propdsitos de regime
diverso**®, é incompativel.

O Min. Aldir Passarinho asseverou que nao houve omissdao na
Constituicao pelo nao estabelecimento do principio de perda do mandato por
infidelidade partidaria, pois o tema se manteve presente. De acordo com o Ministro,
0s casos de perda de mandato, expressos no art. 55, sao taxativos, o que nao deixa
espaco para interpretacdes diversas.

Ainda referiu o renomado jurista que, no tocante a infidelidade partidaria e a
indisciplina, a Constituicao expressamente remeteu a fixacdo das normas referentes
a tais pontos aos estatutos dos partidos politicos, por meio do art. 17, § 1° Nesse
sentido, ali ndo teria sido estabelecida como norma a fidelidade partidaria para que
pudesse ser determinada a perda do mandato politico.

Pontuou o Ministro que no sistema constitucional em vigor, o ideal seria a
prevaléncia da vinculacao aos partidos politicos, os prestigiando-se assim. Contudo,
referiu que ndo se encontra na Constituicdo Federal, nem na legislacdo ordinaria,
nenhum dispositivo que discipline a perda do mandato eletivo em casos de mudanca
de partido pelo candidato eleito.

Em 22/03/2004, no ambito do Mandado de Seguranca n2 23.405-9*%, de
relatoria do Min. Gilmar Ferreira Mendes, ficou definido que: “Embora a troca de
partidos por parlamentares eleitos sob regime da proporcionalidade revele-se

extremamente negativa para o desenvolvimento e continuidade do sistema eleitoral

35 No sentido de autoritario.

% Acorddo s/n, Mandado de Seguranca n® 23.405-9 — Supremo Tribunal Federal, datado de
22/03/2004, publicado DOU-DJ n? 23/04/2004, ementéario n® 2.148-9, Impetrante: Ney Moura Teles,
Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados.



120

e do proprio sistema democratico, é certo que a Constituicdo nao fornece elementos
para que se provoque o resultado pretendido pelo requerente™?’.
Na sequencia, serdao perquiridos os fundamentos da alteragao

jurisprudencial que deixou de prestigiar os entendimentos antes explanados.

3.1 OS MANDADOS DE SEGURANCA N® 26.602, 26.603 e 26.604/2007

Com base na Consulta n® 1.398/2007, respondida positivamente pelo TSE,
foram impetrados trés mandados de seguranca, com pedido liminar, perante o STF,
em face de ato do Presidente da Camara dos Deputados que indeferiu o
requerimento formulado pelo PPS, PSDB e DEM, para declarar a vacéancia dos
mandatos dos parlamentares que se desfiliaram dessas agremiacdes partidarias,
sob o fundamento de nao figurar essa hipétese — mudanca de filiacao partidaria —
entre aquelas expressamente previstas no § 12 do art. 239 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados*®.

Mantendo-nos fiel ao proposito deste trabalho, apesar da peculiaridade dos
casos, tanto sobre seus aspectos processuais (deferimento ou indeferimento das
medias liminares pleiteadas, da concessao ou denegacao da segurancga) quanto aos
aspectos materiais, trataremos indistintamente dos fundamentos constitucionais que
embasaram as decisdes e 0s votos divergentes.

Passa-se, a partir de agora, a analise das categorias fundamentais nos

termos da decisao in concreto.
3.1.1 O Voto Condutor
O Min. Relator Celso de Mello, primeiramente, decidiu duas questbes

preliminares a respeito da legitimidade ativa do PSDB e da auséncia de prova do

interesse de agir.

*37 Voto, p. 500-501.

#Beprt. 239. A declaragao de renuncia do Deputado ao mandato deve ser dirigida por escrito a Mesa,
e independe de aprovacao da Camara, mas somente se tornara efetiva e irretratavel depois de lida no
expediente e publicada no Diario da Camara dos Deputados. § 1° Considera-se também haver
renunciado: | - o Deputado que néo prestar compromisso no prazo estabelecido neste Regimento; Il -
o Suplente que, convocado, ndo se apresentar para entrar em exercicio no prazo regimental.
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Quanto a primeira questdo preliminar, o Relator entendeu que o PSDB
possui legitimidade ativa para figurar na demanda, posto que a transferéncia dos
parlamentares para outros partidos teve repercussao direta e imediata sob a esfera
juridica do PSDB, ja que ele sofreu reducdo em sua bancada parlamentar na
Céamara dos Deputados, com todas as consequiéncias que podem derivar da
diminuicdo de representatividade de qualquer agremiacao partidaria naquela casa
do Congresso Nacional.

No que se refere a segunda questao, entendeu o Relator estar presente o
interesse de agir: 0 PSDB teve seu pedido administrativo indeferido rejeitado pelo
Senhor Presidente da Camara dos Deputados, de sorte que outra alternativa ndo Ihe
restou sendo a de ingressar em juizo.

Respondendo ao questionamento do Procurador Geral da Republica,
sustentou o Relator que 0 mandado de seguranca é o remédio processual adequado
para os fins almejados pelo impetrante, embora, sob o ponto de vista de Chefe do
Ministério Publico, a Consulta do TSE nao tenha imputado a desfiliacao partidaria,
de forma absoluta ou objetiva, nova hip6tese de perda do mandato partidario.

A fundamentacao utilizada pelo Relator é de que os documentos trazidos
aos autos de processo sao suficientes para embasar os fatos motivadores do pedido
mandamental, ndo cabendo ao Partido fazer prova negativa para demonstrar que
nao moveu perseguicao politica aos litisconsortes passivos necessarios, como
alegam ou, entdo, que nao se registrou mudanca de contetido programatico nos fins
visados por referida agremiacao. Ademais, 0 mandado de seguranca, por ter carater
sumarissimo, nao comporta dilacao probatdria.

Em defesa, os litisconsortes passivos necessarios alegaram a
impossibilidade juridica do mandado de seguranca nos termos em que foi proposto,
visto ter sido totalmente fundamentado em pronunciamento do TSE que extravasou
os limites juridicos de sua propria competéncia ao ingressar em area de natureza
constitucional (fidelidade partidaria — renuncia e perda de mandato).

Sob tais premissas, o Min. Relator respondeu que o instituto da Consulta
esta previsto na legislacao brasileira, notadamente no ambito da Justica Eleitoral,
que permite ao TSE responder a indagagdes que lhe tenham sido feitas por
autoridades com jurisdicdo federal, como no caso em questdo. Esclareceu que a
resposta a consulta ndo tem carater jurisdicional, ndo tendo, portanto, o condao de
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criar, modificar ou extinguir direitos. Diante disso, concluiu que a resposta do TSE a
Consulta 1.398/DF constituiu, nesta acdo mandamental, subsidio a tese sustentada
pelo partido politico impetrante.

Quanto ao controle de constitucionalidade, sustentou o Relator que os
orgaos do Poder Judiciario, inclusive os que integraram a estrutura da Justica

Eleitoral,

(...) dispde de competéncia para exercer o controle incidental, pela via difusa,
da constitucionalidade dos atos estatais em geral (RTJ 158/976, v.g.) ou,
como no caso, em se tratando de procedimento de Consulta, para se
examinar a tese nela veiculada em face dos principios e clausulas da propria
Constituicdo da Republica, nao se justificando, portanto, a alegacao dos ja
referidos litisconsortes passivos de que s6 ao Supremo Tribunal Federal
competiria a apreciagdo da matéria objeto da Consulta 1.398/DF**.

Dessa forma, foram rejeitadas, por unanimidade de votos, as arguidas

preliminares de ilegitimidade ativa e de falta de interesse de agir, bem como de
impossibilidade do Judiciario interferir em matéria interna e peculiar a organizagao
dos partidos politicos e a da impossibilidade juridica do pedido, ja que se embasado
em consulta do TSE. Por maioria, rejeitou a preliminar de auséncia de liquidez e a de
impossibilidade de dilacdo probatéria em sede de mandado de seguranca, vencido o
Min. Eros Roberto Grau.

No que se refere ao mérito, o Min. Relator proferiu seu voto sob o prisma da
constitucionalizacdo dos partidos politicos, 0 que regulou e disciplinou, de modo
geral, o processo de institucionalizagdo desses 6rgaos intermediarios. Conferiu a
eles a qualidade de corpos intermediarios essenciais a intermediacado dos cidadaos
ao exercicio do poder estatal e garantiu as agremiacdes partidarias e, somente a
elas, o monopdlio das candidaturas aos cargos eletivos.

Reconheceu a funcgdo politica dos partidos, citando a Lei Fundamental de
Bonn, promulgada em 1949, segundo a qual: “os partidos concorrem para a
formagao da vontade politica do povo™*°.

Quanto & REGULAMENTAGCAO CONSTITUCIONAL, afirmou que resta
flexibilizada a relevancia da nova disciplina constitucional que garante aos partidos
politcos AUTONOMIA para administrar interna e autonomamente seus proprios

interesses, excluindo da ingeréncia normativa do Estado, notadamente do

*9 Cit. do Min. Relator, p.365. (RTJ 158/976, v.g.).
440 vide art.21, n2 1.



123

Congresso Nacional, as matérias reservadas pela Constituicdo aos estatutos das
agremiagoes.

Ainda quanto & AUTONOMIA PARTIDARIA, prosseguiu infirmando que o
mesmo postulado constitucional, além de impedir qualquer controle ideol6gico do
Estado sobre os partidos, criou em favor desses corpos intermediarios — no que se
trata da definicAio de sua estrutura, de sua organizacdo ou de seu interno
funcionamento — de reserva de uma é&rea estatutaria absolutamente indevassavel
pela acao normativa do Poder Publico, citando a ADI 1.063/DF de sua Relatoria.

Na questdio da REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, o Relator
consignou que o artigo 14, paragrafo terceiro da Constituicao Federal, estabeleceu
como condicao de elegibilidade a filiagdo partidaria, o que fez dos partidos politicos
elementos indispensaveis a realizagcdo da democracia representativa.

Afirmou que a questdo deve ser apreciada sob dois aspectos: FIDELIDADE
DO REPRESENTANTE ELEITO AO PARTIDO POLITICO e FIDELIDADE DO
REPRESENTANTE ELEITO AO POVO QUE O ELEGEU. Por essa razao,
fundamentou que o abandono da legenda pela qual o parlamentar se elegeu,
desfalca, sem restituicdo, a representacdo parlamentar do partido, fraudando a
vontade do povo e lesando a democracia representativa. Aqui esta a causa geradora
do reconhecimento do direito da agremiacdo de preservar a vaga obtida pelo
sistema proporcional eleitoral.

Reforcou a fundamentacao de seu voto esclarecendo que por interpretacao
sisttmica do mecanismo da representacdo proporcional, as vagas obtidas por
intermédio do quociente partidario pertencem ao partido, pois uma das mais
relevantes conseqiéncias do sistema eleitoral proporcional consiste em viabilizar a
presenca de correntes minoritarias de pensamentos no ambito do Parlamento.

No que se trata da REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, reconheceu a
limitacdo da AUTONOMIA dos partidos politicos, bem como asseverou ser
necessario assegurar ao Deputado, nos casos em que se justificar o ato de sua
voluntaria desvinculacdo de partido politico pelo qual se elegeu, o direito de
resguardar a titularidade do mandato legislativo, exercendo a prerrogativa de fazer
instaurar o procedimento em cujo ambito se |he viabilize a possibilidade de

demonstrar a ocorréncia de excegdes justificadoras da desfiliacao partidaria.
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Ao final do seu voto, o Min. considerou duas questées de ordem temporal e
principiolégica: a época da decisdo e a segurancga juridica, respectivamente. Sob
estes aspectos, o Relator, ndo obstante reconheca como constitucionalmente correta
a interpretacdo que o Egrégio Tribunal Superior Eleitoral deu a matéria em comento,
indeferiu 0 mandado de seguranca, posto que os Deputados que figuram no
processo em questdo, deixaram o partido em data anterior a resposta dada a
consulta formulada ao TSE, de modo que, até entdo, a Corte Suprema decidia pela

manutengdo dos mandatos com os Parlamentares eleitos.

3.1.2 Manifestagdes Consoantes

O Min. Menezes Direito, no que concerne & REGULAMENTACAO
CONSTITUCIONAL, entende que o que prevalece com a Constituicao de 1988 é o
regime representativo, fixando como condicdo de elegibilidade, em especial, a
filiacdo partidaria. Consequiéncia direta disso é o entendimento que os partidos
politicos sdo indispensaveis para a viabilizacdo da representagcdo popular como
forma de exercicio da soberania popular. Desta feita, entendeu que nao haveria
candidato sem partido.

Fundamentou que os mandatos parlamentares necessariamente vinculavam
os eleitos aos partidos pelos quais se elegeram. Esclareceu que quando o eleito
pede seu afastamento para ingressar em outro partido, 0 mandato deve sim, ficar
com o partido politico pelo qual o eleito se elegeu. Neste contexto, admitiu o
Ministro, a hipétese de perda de mandato em casos de INFIDELIDADE
PARTIDARIA, sob o fundamento de que, uma andlise sistémica da Constituicao
Federal, permite concluir pela perda do mandato nos casos de infidelidade
partidaria.

Frisou que a AUTONOMIA conferida aos partidos politicos pela Constituicao
Federal, embora conferida de forma bastante elastecida, encontrou limites nos
préprios principios constitucionais, em especial, nas garantias e direitos

fundamentais o que permitiu considerar a hipétese de troca de legenda sem perda
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de mandato pelos eleitos que sofrerem perseguicdes ou, nos casos em que houver
mudanca de orientacao ideolégica do partido politico pelo qual o mesmo se elegeu.

Postas estas consideracdes, o Min. Menezes Direito reconheceu o direito
liquido e certo do impetrante. Todavia, pelas mesmas razées do Min. Relator —
seguranca juridica e aspecto temporal — deixou de conceder a seguranca.

Também com o Relator votou o Min. Cezar Peluso, o qual aponta como
aspecto primordial da REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL sobre o assunto em
comento a essencialidade, ou mais, a indispensabilidade dos partidos politicos para
a viabilizacdo do regime democratico, sobretudo, mas ndo exclusivamente, na
mecanica dos sistemas proporcionais.

Considerando o funcionamento do sistema representativo proporcional,
entendeu que nao ha como se admitir, perante tal ordem, que representantes eleitos
sob tais condi¢cdes possam mudar de partido levando consigo o cargo, posto que,
caso esses representantes tivessem concorrido através de outro partido, poderiam
sequer ter sidos eleitos.

Posto isto, concluiu que o patrim6nio dos votos deve entender-se na légica
do método proporcional que € o objeto do mandado de seguranca analisado, como
atribuicao do partido e ndo de cada candidato.

Ainda, no que concerne & REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, a
FIDELIDADE PARTIDARIA foi posta como exigéncia constitucional sendo sua
observancia obrigatéria no mundo dos fatos. De outro lado, mesmo que a perda do
mandato nao fosse possivel em casos de infidelidade partidaria, asseverou que a
simples exigéncia da FIDELIDADE PARTIDARIA, por si s6, impede a transmigragéo
partidaria com o mandato, como se este fosse um acessério que acompanhasse 0
eleito.

Entendeu que a AUTONOMIA dos partidos politicos, concedida pela
Constituicao Federal para a sua criacao e extingao, além de estabelecer principios e
diretrizes programaticas, esta limitada pelos préprios principios constitucionais
norteadores do Estado Democratico de Direito, em especial aqueles que se referem
aos Direitos e Garantias Fundamentais e que permitem sejam criadas normas
internas de DISCIPLINA PARTIDARIA as quais devem, obrigatoriamente, ser
seguidas pelos filiados. Dai a importancia da presenca de regras atinentes a
FIDELIDADE e & DISCIPLINA PARTIDARIA nos estatutos de cada agremiagao.
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Esclareceu que a questdo da FIDELIDADE PARTIDARIA ndo deve ser
compreendida somente nos termos estritos do paragrafo primeiro do artigo 17 da
Constituicao Federal, mas sim, como uma imposi¢cao sistémica do mecanismo
constitucional da representacdo proporcional. Fundamentou, adiante, que o inciso
quinto, do paragrafo terceiro, do artigo 14 da Constituicdo Federal, regulamentando
o paragrafo unico do artigo 1° do mesmo Diploma, no que tange a Democracia,
sublima a filiacao partidaria a condicdo necessaria de elegibilidade, tornando-a
assim, um verdadeiro pressuposto constitucional do mandato. Desse modo, firmou
entendimento de que o cancelamento dessa filiacdo ou a transferéncia do partido
pelo qual se elegeu o candidato, sem justificativas, impde a preservacao da
vaga/mandato no partido de origem.

Ademais, pontuou que o artigo 45 da Constituicdo Federal determina que,
pelo sistema proporcional, a vaga obtida com as eleigdes pertence ao Partido e ndo
ao candidato eleito.

Ao final, denegou a seguranga em respeito a seguranca juridica, a ampla
defesa e, por entender coerente os critérios temporais apresentados pelo Min.
Relator.

O Min. Gilmar Mendes, ao seu tempo, também votou em consonéancia ao
Relator considerando o sistema proporcional e apontando a necessidade de se
observar os seguintes aspectos: numero de votos validos; quociente eleitoral;
quociente partidario; técnica de distribuicdo de restos ou sobras; critério a ser
adotado na falta de obtencao de quociente eleitoral.

Fez ainda a ressalva de que, em razdo dos aspectos apontados, pode
acontecer de até mesmo o candidato mais votado no pleito eleitoral, ndo obter o
assento em razao de a agremiacao partidaria nao ter obtido quociente eleitoral.

Expds a razdo que o faz acreditar que, no sistema proporcional, o mandato
€ sempre do partido e ndo do candidato eleito, por isso, em casos de INFIDELIDADE
PARTIDARIA, aqui entendida a troca de legenda apés a eleicdo, afirmou que o
candidato eleito perdera o mandato o qual, indiscutivel, pertence ao partido.

Referindo-se 8 REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, entendeu que os
partidos politicos detém o monopdlio das candidaturas, posto ser a filiacao partidaria
pressuposto constitucional de elegibilidade. Ainda, disse ser antagbnico exigir que a
Constituicao Federal traga em seu texto previsao expressa de perda de mandato em
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caso de INFIDELIDADE PARTIDARIA, nos casos de troca de legenda, quando ela ja
prevé em todo o seu texto que o voto € atribuido ao partido no sistema proporcional
0 qual exige como pressuposto para elegibilidade a filiagcao partidaria.

Por fim, votou com o Relator em todos os seus termos, denegando-o por
questdes que fogem ao tema Fidelidade Partidaria.

A Min. Ellen Gracie também votou com o Relator, fazendo constar a
ressalva de que se deve observar o inicio da vigéncia e conseqliente aplicabilidade
de tal entendimento.

Por seu turno, o Min. Ricardo Lewandowski denegou a seguranca
pleiteada pelo impetrante e trouxe em suas razbes algumas inovacoes, senao
vejamos.

Inicialmente, apresentou reflexdes acerca dos partidos politicos, pontuando,
como nos demais votos aqui ja analisados, que numa democracia representativa os
partidos politicos desempenham um papel fundamental, pois encontra-se
REGULAMENTADO CONSTITUCIONALMENTE que a soberania popular (art.12, 1) é
exercida através do sufragio universal (art.14, caput), constituindo a filiacdo
partidaria “conditio sine qua non” para a investidura em cargo eletivo (art.14, par.3,
V).

A FIDELIDADE PARTIDARIA, portanto, consistiia em pressuposto de
autenticidade da representacdo popular, posto que obriga os candidatos eleitos a
honrarem a confianca depositada pelo cidadao, o qual votou na ideologia partidaria
defendida e ndo somente na pessoa do candidato.

Consoante o Ministro, a DISCIPLINA PARTIDARIA, a ser observada, vem
definida nos estatutos dos partidos politicos, de modo que, qualquer ato contrario as
definicbes estabelecidas neste documento e no regimento interno pode ser
caracterizado como ato de infidelidade.

Fez constar de seu voto que os parlamentares que trocaram de partido
fizeram-no confiando no ordenamento legal vigente e na jurisprudéncia da mais Alta
Corte de Justica do Pais. De sorte que, ao praticarem o ato, o fizeram amparados
pelo Sistema Juridico vigente.

Pontua que a Constituicdo anterior previa, a titulo de sancao, a perda de
mandato em casos de infidelidade partidaria. No entanto, explica que a atual
Constituicao nao recepcionou tal dispositivo, mas, ao contrario, no art. 55 da Lei
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Maior, que trata das hipéteses de perda de mandato para senadores e deputados,
deixou de incluir qualquer tipo de sancao para os casos de infidelidade partidaria.
Comentou também que de acordo com o artigo 15 da Constituicao Federal, a
cassacao de direitos politicos, sua perda ou suspensado s6 podem ocorrer N0s casos
previstos pelo préprio dispositivo constitucional. Assim, dispds que como o referido
artigo nada menciona sobre a perda de mandato, pode-se deduzir que o partido
politico ndo podera prever em seus estatutos a aplicacdo desse tipo de penalidade
ao representante politico infiel.

Fez constar em seu voto, que a prépria Justica Eleitoral regulamentou o
procedimento a ser observado pelos candidatos eleitos quando da mudanca de
partido por eles efetuada, ndo o fazendo, desde a Emenda Constitucional 24/85, a
qual suprimiu a sancao de perda de mandato por infidelidade partidaria.

No aspecto processual, afirmou estar ausente o direito liquido e certo, uma
vez que o mandado de segurancga foi interposto com base na resposta elaborada
pelo Superior Tribunal Eleitoral a consulta formulada pelo Partido politico; resposta
esta que apontou duas hipoteses em que a perda de mandato nao deve ser aplicada
como sancao quando o candidato eleito decidir trocar de legenda: a) mudanca
significativa de orientacdo programatica do partido; e b) comprovada perseguicao
politica dentro do partido que abandonou.

Nestes termos, para se apurar se no caso em comento uma das hipoteses
se concretizou no mundo dos fatos, como alegado pelos Requeridos, referiu que o
mandado de seguranca nao consiste em remédio juridico adequado, pois se ha a
necessidade de se comprovar, de chegar mais proximo possivel da realidade dos
fatos, é porque inexiste direito inquestionavel — liquido e certo.

Reconheceu o direito dos Requeridos de exercerem a ampla defesa e o
contraditério com a finalidade de apurar se houve ou ndo, neste caso concreto,
alguma das hipéteses em que a troca de legenda é permitida sem a punicdo da
perda do mandato. Pelos motivos expostos, restou denegada a seguranca.

O Min. Joaquim Barbosa, em seu voto, denegou a seguranca pleiteada
pelo Partido politico. Em seu voto apresentou uma visao diferenciada do tema, na
qual questiona a interpretacdo dada pela maioria dos membros do Judiciario,
referidos no decorrer do Acérddo & REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL, no
que tange a fungdo dos partidos politicos no Estado Democratico de Direito. Os
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partidos politicos, de acordo com estas interpretacdes, disse, sdo postos como o
fundamento da democracia no Brasil. Da forma em que o assunto é exposto e, dada
a importancia concedida aos partidos politicos, enfatizou que a soberania popular
acabou ficando em segundo plano. Registrou que o que acaba por ocorrer é uma
inversdo de valores, pois “todo poder emana do povo que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente (..)"**'.

Posto isto, informa que os partidos politicos sao instituicbes essenciais,
criadas para viabilizar a democracia representativa, porém nao se constituem em
fundamento do Estado Democrético de Direito.

Salientou em seu voto que o artigo 45 da Constituicdo Federal prevé que a
“A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo” e acrescentou
que uma analise do paragrafo primeiro do artigo primeiro da Constituicao Federal
leva a concluir que a fonte de legitimidade de todo o poder ndo se encontra nos
partidos politicos como decidiu o TSE.

Quanto & questdo da FIDELIDADE PARTIDARIA, pontuou que ndo se
poderia efetuar uma interpretacdo constitucional sobre esse assunto a partir de
principios supostamente implicitos no texto da Constituigdo Federal. Entendeu,
assim, que o constituinte de 1988, de forma bastante consciente, disciplinou a
matéria optando deliberadamente por abandonar o regime anterior de FIDELIDADE
PARTIDARIA, o qual previa a perda de mandato como sancdo. Caso assim néo
fosse, disse que nao existiriam razdes para tal hipétese nao restar prevista no texto
constitucional, ja que, exaustivamente, nos artigo 55 e 56, a Constituicao Federal,
taxativamente, elencou as hip6teses de perda de mandato por parlamentar eleito
pelo voto popular.

Fez constar ainda que até mesmo nas hipéteses em que a Constituicdo
Federal prevé expressamente a perda de mandato pelo parlamentar, fica a ele
garantido o direito da ampla defesa antes que a medida seja efetivada. Diante disso,
nao seria razoavel conceder a seguranca num caso como este, no qual o partido
politico faz uso de mandado de seguranca e traz como prova de seu direito liquido e
certo o documento que comprova a desfiliacdo do candidato.

*1 Artigo primeiro, paragrafo primeiro, da Constituicdo de 1988.
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Pelas razbes expostas denegou a seguranga, nao acompanhando o Relator
na proposta de modulacdo dos efeitos da decisdo, entendendo néo ser possivel
retroagir eventual decisdo concessiva a 23/03/2007, ja que as mudancas de
legendas foram efetuadas com base na jurisprudéncia pacifica da época, a qual, até
a data da prolacao deste voto, encontrava-se valida.

3.1.3 Pronunciamentos Divergentes

Divergindo do voto do Min. Relator Celso Mello, os Min. Carlos Ayres
Britto e Marco Aurélio Mello concederam a seguranca pleiteada pelo Partido
politico.

O primeiro fundamentou seu voto esclarecendo que a desfiliacao voluntaria,
apesar de garantida constitucionalmente (artigo quinto, XX CF/88), consiste em uma
opcao que traz consigo consequéncias juridicas.

Ponderou que o parlamentar alcangou o mandato através do partido politico
pelo qual se elegeu, ja que a filiacdo partidaria é um pressuposto de elegibilidade;
somou a isso o fato de que, no caso em comento, os parlamentares foram eleitos
pelo sistema proporcional. Por tal razdo, entendeu que a perda do mandato nos
casos de troca de partido por ato unilateral de vontade € indiscutivel! Asseverou que
a perda de mandato é simplesmente uma consequéncia légica de uma renuncia
tacita.

Dai porque entende que mudanca pelo parlamentar de partido politico,
obrigatoriamente, traz como consequéncia a perda do mandato, se nao pela
interpretacdo de violagdo & FIDELIDADE PARTIDARIA, pela razdo que para Ele é a
mais logica, isto é, ao deixar o partido, o parlamentar, voluntariamente, declara estar
renunciando ao mandato. Nestes termos, concedeu a seguranca.

O Min. Marco Aurélio concedeu a seguranca fundamentando a decisao
com base na importancia dos partidos politicos ao Estado Democratico de Direito,

citando para tanto, textos e consideracdes de diversos juristas que apontam referida
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instituicdo como meio indispensavel a viabilizacdo da democracia nos termos da
REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL.

Efetuando-se a intima ligacado entre povo, partido e candidato e, entre
candidato e partido; além de, considerar o sistema proporcional, concluiu que o
mandato politico, em casos de ofensa & FIDELIDADE PARTIDARIA ficar4 com o
partido politico.

No que concerne ao principio do contraditério, entendeu que no processo
nao se encontra a figura do acusado, posto que nao versa sobre acusacao. Constata
ainda que, caso haja algum prejudicado, este tem acesso ao Judiciario, podendo
entdo demonstrar em acgdo propria que deixou o partido por motivos nobres e
justificaveis.

Como se percebe, todos os entendimentos aqui esposados convergem na
alegacdo de que a AUTONOMIA DOS PARTIDOS POLITICOS encontra limites nos
principios constitucionais, passiveis de controle judicial, pois que a Carta de 1988
determinou que a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca de direito. Portanto, a autonomia dos partidos politicos existe, certamente é
relevante e consideravel, porém nao é ilimitada, ja que passivel de controle pelo
Poder Judiciario.

Em conclusdo: tem-se que os fundamentos dos pedidos sao idénticos,
razdo pela qual os processos foram reunidos. Sustentaram os impetrantes que
reconheciam a plena competéncia e legitimidade do Poder Judiciario para o
julgamento da lide, enquanto versavam sobre o impedimento da perpetracdo de
abusos legislativos — o que nao ofenderia o principio constitucional da separacao
dos poderes. Pleitearam, na qualidade de partidos politicos, o direito liquido e certo
de manter as vagas obtidas nas eleicoes ocupadas por candidatos a ele outrora
filiados, em conformidade com a resposta proclamada pelo TSE a Consulta n® 1.398.
Essencialmente, requereram a concessao da ordem para que se determinasse “a
decretacdo da perda dos mandatos pelos deputados ja nomeados e a convocacao

dos suplentes respectivos”.

3.2 AS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE N°¢ 3.999/2008 e
4.086/2008
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Apébs a consulta 1398/2007 ao Tribunal Superior Eleitoral e os julgamentos
dos mandados de seguranca 26603, 26602 e 26604/2007, restou firmada a posicao
da Suprema Corte de que a infidelidade partidaria, sem justa causa, € requisito para
a perda do cargo eletivo. Por tal motivo, foram propostas, pelo Partido Social Cristao
e pelo Procurador Geral da Republica, as Agbes Diretas de Inconstitucionalidade n®
3.999-7 e 4086/2008, respectivamente. Passou-se a questionar, entdo, a
constitucionalidade das Resolucdes n? 22.610 e 22733/2008, emanadas do Tribunal
Superior Eleitoral. Em razdo da semelhanca entre os pedidos nas duas agdes,
ocorreu a reuniao e julgamento em conjunto.

Essencialmente, tais ADIn’s versavam: a) sobre a competéncia do Tribunal
Superior Eleitoral para examinar os pedidos de perda do cargo eletivo por
infidelidade partidaria, contrariando reserva de lei complementar para a definicdo das
competéncias, consoante o disposto no artigo 121 da Constituicdo; b) sobre a
usurpacdao de competéncia do Poder Legislativo e Executivo para dispor sobre
matéria eleitoral, bem como para estabelecer normas de carater processual; e c)
sobre impugnacdes quanto a competéncia para se atribuir ao Ministério Publico
Eleitoral e ao terceiro interessado, ante a omissao do partido politico, legitimidade
para postular a perda do cargo eletivo. Isto porque, segundo os autores das agdes, a
criagdo de nova atribuicdo ao Ministério Publico dissocia-se da necessaria reserva
de lei em sentido estrito, enquanto o suplente ndo poderia requerer, em nome
préprio, aplicacdo de sancao que visa garantir a fidelidade partidaria sob o
argumento de que o mandato pertenceria ao partido.

Por maioria de votos, o Supremo Tribunal Federal decidiu conhecer as
acoes, mas julga-las improcedentes, declarando a constitucionalidade da resolucao
impugnada. Em seus votos, os ministros, incluindo o Relator, em nome do principio
da colegialidade e a fim de dar efetivacdo as decisdes anteriormente proferidas
pela Corte nos mandados de seguranga 26603, 26602 e 26604/2007, entenderam
pela necessidade do Tribunal Superior Eleitoral regulamentar o processo de perda
de cargo eletivo e justificacdo de desfiliacdo partidaria até que o Congresso
Nacional, exercendo a sua competéncia, assim o faga. Segundo justificativas
esposadas pelos ministros, de nada adiantaria reconhecer a constitucionalidade da
fidelidade partidaria como requisito para o mandato eleitoral sem que houvesse

mecanismo processual que garantisse tal direito.
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3.2.1 O Voto Condutor

O relatério ficou a cargo do Min. Joaquim Barbosa que, de inicio, firmou a
possibilidade do exame concentrado do texto normativo impugnado sob o argumento
de que a resolugédo n® 22610/2007, traz densidade normativa propria e suficiente na
medida em que traca normas gerais e abstratas sobre o processo para a desfiliacao
partidaria e a perda do mandato eletivo em razao da infidelidade partidaria sem justa
causa.

No mérito, o Min. fez mencéao ao voto proferido quando dos julgamentos dos
mandados de seguranca 26603, 26602 e 26604/2007, oportunidade em que, sendo
voto vencido, externou sua opinido sobre a necessidade de ndao se deixar em
segundo plano a relacao entre o eleitor e o eleito, em privilégio a relacdo entre o
eleitor e o partido. Naquela oportunidade, o Min. também pbés em duvida a
possibilidade da perda do mandato eletivo que emana diretamente do povo sem a
consulta a este, na mesma proporgao.

Pondera também que a Constituicao atribui a lei a capacidade de tratar
sobre a matéria eleitoral, como estatuido nos artigos 22, I, 48 e 84, IV da
Constituicdo. Lembra que nao se trata de questdo meramente formal ja que, em
decorréncia do principio da representacao popular o Sistema Politico estaria apto a
realizar operacdes que nenhum outro sistema, incluindo o Judicial, pode efetuar (se
referindo especificamente ao poder de produzir normas). Entretanto, afirmou o Min.
que, naqueles julgamentos, o Supremo Tribunal Federal firmou as seguintes e
importantes orientacdes: “fixou interpretacao constitucional quanto a possibilidade de
perda do cargo eletivo, na hipétese de a desfiliacao partidaria ndo estar amparada
por justa causa. Em segundo lugar — e € o ponto relevante, para essa discussao —
remeteu ao TSE a regulamentagéo das fases do procedimento destinado a confirmar
a presenca de justa causa™*?.

Assim, considerando a necessidade de se criar mecanismos para garantir
um direito constitucional ja confirmado pela Corte, qual seja a perda de cargo eletivo
em razao da infidelidade partidaria, bem como a regulamentacao para se proceder a

2 Acao Direta de Inconstitucionalidade n? 3.999-7 p. 04
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desfiliacdo partidaria, o Relator decidiu pela constitucionalidade das resolucdes
22610/2007 e 22.733/2007 do Superior Tribunal Eleitoral nos termos abaixo:

Ao reconhecer aos partidos politicos o direito de postular o respeito ao principio da
fidelidade partidaria perante o Judiciério, decisdo na qual, é importante relembrar, eu fiquei
vencido, esta Corte, interpretando a Constituicdo, nao Ihes negou um meio processual para
assegurar concretamente as consequéncias advindas de eventual desrespeito ao principio
entdo reconhecido. E nesse sentido que leio as palavras langadas pelo Min. Celso de Mello,
de que compete ao TSE dispor sobre a matéria durante o siléncio — eloqlente, talvez — do
Legislativo*®.

No entanto, fixou entendimento de que se trata de decisdo tomada em
carater excepcional, a fim de resolver situacdo momentanea, como forma de suprir
lacuna deixada pelo Poder Legislativo que até aquele momento teria deixado de
regulamentar, de forma definitiva, sobre o processo de perda de cargo eletivo e
justificacdo de desfiliacdo partidaria: “A atividade normativa do TSE recebe seu
amparo da extraordinaria circunstancia de o Supremo Tribunal Federal ter
reconhecido a fidelidade partidaria como requisito para permanéncia em cargo
eletivo e a auséncia expressa de mecanismo destinado a assegura-lo™*.

Finalmente, expds que tais resolucbes somente terdo validade até que a
Casa Legislativa, real detentora da competéncia para legislar sobre a referida

matéria, se pronuncie para a definitiva regulamentacao do tema.

3.2.2 Manifestagdes Consoantes

O Min. Menezes Direito acompanhou o voto do Min. Relator, apenas
ressaltando que a decisdo devera subsistir até que o Congresso decida legislar
sobre a matéria.

A Min. Carmem Lucia Antunes Rocha, por sua vez, igualmente seguiu o
entendimento do Min. Relator, votando pela improcedéncia das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade.

O Min. Ricardo Lewandowski, acompanhando o Relator, afirmou que ao
TSE caberia, ainda que nao tivesse assim se manifestado a Corte quando do
julgamento dos mandados de seguranga n° 26603, 26602 e 26604/2007,

*3 1bid., p. 09
** 1bid., p. 10
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regulamentar o procedimento, dando efetividade a decisdo do Supremo Tribunal
Federal, de acordo com a competéncia regulamentar disciplinada pelo artigo 23, IX
do Cédigo Eleitoral.

Ja o Min. Carlos Britto acompanhou o voto do Relator, afirmando que nao
h& como se subtrair da Justica Eleitoral brasileira o poder regulamentar com base no
artigo 23, IX e XVIII do Cdédigo Eleitoral.

A Min. Ellen Gracie, sem mais observacdes, apenas acompanhou a
conclusdo do Relator.

O Min. Cézar Peluzzo, votando com o Relator, manifestou seu
entendimento dizendo que se faz necessario garantir a eficacia de coisa julgada
material do acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal.

Por fim, o Presidente da Corte, Min. Gilmar Mendes, manifestou-se pela
improcedéncia das ac¢oes, acompanhando o voto do Min. Relator, fazendo mencao
sobre o0 tema da fidelidade partidaria ao longo de julgamentos ocorridos

anteriormente pela Casa.
3.2.3 Manifestag6es Divergentes

Sao dois os votos divergentes.

O Min. Eros Roberto Grau votou no sentido de julgar totalmente
procedentes as Agdes Diretas de Inconstitucionalidade demandadas. Afirmou que a
Resolucdo 22.610/07 — TSE é “multipla e francamente inconstitucional™**°. O voto,
articulado em treze itens, registra os fundamentos do que o Min. denominou “abuso
de inconstitucionalidade™**®.

A priori, partiu da premissa que 0s principios constitucionais da legalidade e
da separacgdo dos poderes restringiriam a competéncia regulamentar**’ do Tribunal

Superior Eleitoral - TSE**® a disposicdes sobre a execucdo do Cédigo Eleitoral e da

*51d., p. 134.

“® |bid.

*" No caso a competéncia expressa para “expedir instrugcdes ou tomar quaisquer outras providéncias
para a execucao da legislacao eleitoral” — Cédigo Eleitoral, art. 23, inc. IX e XVIII.

8 Registra que a Resolucdo impugnada foi expedida no uso das atribuicées conferidas ao Tribunal
Superior Eleitoral - TSE, pelo artigo 23, IX, e XVIII, do Cédigo Eleitoral:

Art. 23, XVIII, e IX do CE.
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legislacéo eleitoral**®, obstando assim, a inovagdo do ordenamento juridico mediante
a expedicdo de normas primarias sobre matéria eleitoral**°.

No que se refere ao principio constitucional da legalidade, entendeu que o
TSE nao estaria autorizado, pela Constituicdo ou por qualquer outra lei, a inovar o
ordenamento juridico, obrigando quem quer que seja a fazer ou a deixar de fazer
alguma coisa*®".

Ainda, afirma que tal faculdade nao poderia ser outorgada pelo Supremo
Tribunal Federal que nao se substitui a Constituicdo para distribuir competéncias
normativas*2.

No que se refere ao principio da separacdo dos poderes, obstou a
superposicdo dos momentos normativo e judicial*.

A posteriori, admitindo-se a possibilidade do TSE ter sido contemplado com
o poder de inovar o ordenamento juridico, impondo obrigacédo de fazer ou néao fazer,
concluiu que ndo poderia ter disposto sobre as matérias contidas da Resolugéo

4 Isso, pois acredita que dispde sobre matérias que a Constituicdo

reserva expressamente a lei*®®, abaixo elencadas*®:

impugnada

a) o artigo primeiro dispde sobre a perda de cargo eletivo e afrontaria o art.
22, |, XLVIIl, e 48 da Constituicdo que delega a regulamentagcédo da matéria a lei;

b) o artigo segundo dispbe sobre competéncia do TSE e TRE’s e afrontaria
o art. 121 da Constituicdo, em decorréncia da reserva da disposi¢cao por meio de lei

complementar;

*49 Somente podem dispor secundum legem, jamais praeter legem.

*0 Anota voto proferido na Medida cautelar na ADC 12/STF, de relatoria do Min. Carlos Britto: “o
Estado legislador é detentor de duas caracterizadas vontades normativas: uma é primaria, outra é
derivada. A vontade primaria € assim designada por se seguir imediatamente a vontade da prépria
Constituicdo, sem outra base de validade que ndo seja a Constituicio mesma. Por isso que
imediatamente inovadora do Ordenamento Juridico (sic), sabido que a Constituicdo nao é diploma
normativo destinado a tal inovagao, mas a prépria fundacao desse Ordenamento (sic). Ja a segunda
tipologia de vontade estatal-normativa, vontade tdo somente secundaria, ela é assim chamada pelo
fato de buscar o seu fundamento de validade em norma intercalar; ou seja, vontade que adota como
esteio de validade um diploma juridico j& editado, este sim, com base na Constituicdo. Logo, vontade
qsue nao tem aquela forga de inovar o Ordenamento (sic), com imediatidade” — id. p. 130.

* Somente se estivesse autorizado por alguma lei a dispor sobre a matéria excluida da reserva legal
poder-se-ia, segundo o Min. Eros Grau, a discutir sobre a possibilidade de o TSE expedir texto
normativo analogo aos regulamentos autorizados —id. p. 132.

** |bid., p. 133.
%5 Areas a que se denomina reserva de lei - id.
% |bid., p. 33-34.
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c) os artigos 3% ao 92 e 11 inovariam em matéria de Direito Processual, o
gue a Constituicao ndo admitiria nem mesmo por meio de medida provisoria;

d) o §2° do artigo primeiro inova as atribuicdes do Ministério Publico, o que
afrontaria o § 52 do artigo 128 da Constituicao que reserva a disposicoes da matéria
a lei complementar federal, e no plano dos Estados-membros, as leis
complementares estaduais.

Nesse sentido, firmou entendimento de que ndo incumbiria ao TSE dispor
acerca de normas que nao tratem da execucao do Cédigo Eleitoral e sobre leis que
regulem matéria eleitoral e que “nada dispuseram no que tange a perda de cargo

”457”

eletivo em razao de infidelidade partidaria pelo que preceitua o Ministro que “a

inconstitucionalidade da Resolucdo 22.610/07 é, neste ponto, retumbante™®.

O Min. Marco Aurélio de Farias Melo, vencido em sede de preliminar por
haver exposado entendimento de que o Superior Tribunal Eleitoral ndo havia
avancado no ambito do Poder Legislativo, apesar de entender que a fidelidade
partidaria € um principio constitucional, acompanhou o Min. Eros Grau, entendendo
que nao caberia ao Superior Tribunal Eleitoral preencher a lacuna deixada pelo

Poder Legislativo, debitando tal competéncia ao proprio Supremo Tribunal Federal.

*7 Ibid., p. 133.
458 |d
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4 CONSIDERACOES SOBRE AS NOVAS INTERPRETAGCOES JUDICIAIS
4.1 DESRESPEITO AO REGIME JURIDICO DOS PARTIDOS POLITICOS

A alteragao jurisprudencial operada por meio das manifestacées do TSE e
das decisbes do STF decorre, como visto, da direcdo tendente a concluir pelo
pertencimento do mandato eletivo ao partido politico/coligagédo e nao ao individuo
eleito, conforme restava assentado. Tal entendimento foi incorporado sem diferengar
se o candidato elegeu-se por meio da destinacao exclusiva dos votos a legenda, se
por “mérito” préprio ou pelo aproveitamento das sobras partidarias.

Nao ha duvidas que tais definicdes restam incompativeis com o regime
representativo adotado pela Constituicdo brasileira, no ambito de uma democracia
partidaria, pois, como visto, tal opcao politica € consentanea a forma de mandato
livre e ndo do mandato vinculado/imperativo.

Ainda, ao passo que as manifestacoes e decisdes judiciais reconhecem que
a AUTONOMIA PARTIDARIA pressupde a criagdo e a aplicagdo de regras sobre
FIDELIDADE e DISCIPLINA pelo préprio ente partidario, exclui desse modo, a
ingeréncia normativa do Estado.

Em decorréncia, se impde constatar que tal direcdo se evidencia
incongruente com as bases do sistema juridico nacional, posto que tal definicdo é
contraria aos mandamentos contidos do proprio sistema, sendo vejamos.

Nessa linha, adiante resta apontar, ao lado daqueles argumentos ja
trabalhados pelos votos divergentes, em cada qual das demandas instauradas tanto
perante o TSE quanto o STF, os fundamentos que evidenciam que as definicdes

tomadas pelo Poder Judiciario Brasileiro foram fixadas sem paradmetros normativos.
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4.1.1 Desconformidade das Manifestacées do TSE face a Constituicao

Os limites de uma valida interpretacdao judicial no &mbito do controle
abstrato de constitucionalidade pressupéem a adstricdo do julgador ao texto da
norma que deve ser compreendida em seu contexto histérico de forma que uma
intervencdo do Poder Judiciario ndo resulte em inovagao textual da norma em
analise, comprometendo a sua integridade*”®.

Um dos temas centrais da teoria da Constituicdo é a sua localizacédo
histérica, a sua entrada no tempo, a sua abertura no tempo, a sua historicidade**°.

Esse é o sentido que Canotilho empresta a um dos topoi interpretativos,
categorizada enquanto concepcao historica da Constituicdo. Nesta senda, o

renomado autor explica que:

A historicidade como categoria do direito constitucional implica colocar a “consciéncia
humana” no centro da teoria da constituicdo (e no centro de uma teoria do Estado e do
Direito), de forma a poder afirmar-se que também aqui — no plano constitucional — se deve
falar de um ‘ser-histéria’ e ndo apenas de um ‘ter-histéria’. A mudanca do ‘ter-histéria’ e ‘ser
historia’ sé se compreende quando ‘a histéria aceitar a historicidade’, isto é, captar o
‘sentido historico do direito’ ‘como realizacdo humana na histéria’ nao dissolvendo o homem
uma fria relagao sujeito-objeto®®’.

Acrescenta, ainda, que: (...) como direito histérico, o direito constitucional
ndo é um ‘poder actuante fora dos homens’, nem se pode derivar de facticidades,
forcas ou poderes psicilogicos, socioldgicos ou historicos: ele € uma ‘decisao
historica’ sob a idéia do ‘justo’, nao obcjetivamente fixada mas pontualmente

realizada e a realizar®® (

Grifo nosso).

Nestes termos, o que se vé do contexto processual e extraprocessual da
direcdo firmada pelo Poder Judiciario Brasileiro nas decisdes destacadas, € que a
despeito da decisdo do constituinte de 1988 pela manutencdo da revogacao do
instituto da fidelidade partidaria, nos moldes daquela instituida pelo regime

autoritario, a postura que a cupula do Judiciario assume é de reintroduzir o instituto

*9 Decisdo na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.063-8, datada de 18/05/1994, publicada
DOU - DJ em 27/04/2001 — Ementario n? 2.028-1, de Rel. Min. Celso de Mello, Requerente Partido
Social Cristao, Requeridos Presidente da Republica e o Congresso Nacional, p. 99.

:Z:’ CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador..., p. 131.

462 Id.
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no ordenamento brasileiro como cumprimento de uma pauta voltada a reforma
politica, alijada historicamente.

Sinta-se, sendo qual seja o propdsito da direcao impressa, das palavras do
Presidente do Supremo Tribunal:

A decisao do Supremo Tribunal Federal e as novas regras adotadas pelo Tribunal Superior
Eleitoral tornaram patente a necessidade de ampla reforma politica. (...).

A repercussao no Congresso Nacional foi imediata. (...).

Com a provavel efetivacao da mudanca constitucional, dao-se os primeiros passos
no sentido da almejada reforma politica no Brasil*®® (Grifo nosso).

Assim sendo, tem-se que a primeira motivacdo adotada pelo Min. Asfor

Rocha no voto condutor da Consulta n? 1.398/20074%*

, a respeito da aplicabilidade
imediata dos principios constitucionais a solugdo do caso da fidelidade partidaria,
com base na doutrina de Bonavides, ndo encontra amparo, sendo veja-se adiante.

Nao esta a se falar em inaplicabilidade dos principios constitucionais ao
caso, mas de que “ndo ha norma na Constituicdo, nem em lei infraconstitucional, que
diga que aquele que mudar de partido perdera o mandato”, nos termos da demanda
firmada*®®.

Da fundamentacao firmada no voto divergente pelo Min. Marcelo Ribeiro,
extrai-se a base do leading case relatado pelo Min. Moreira Alves*®, segundo o
qual, com o advento da E/C n° 25/1985 foi suprimido o instituto da fidelidade tal
como previsto na Constituicdo de 1967/EC n® 1969, pelo que, com o surgimento da
Constituicao de 1988, o instituto foi reintroduzido e delegado aos partidos politicos,
no ambito de sua autonomia.

Dessa forma, conforme o principio da autonomia partidaria, cumulado com a
direcdo imposta pelo regime democratico que consagra a modalidade de mandato
livre, restou fixado pela ordem constitucional que ndo ha autorizacdo para a
imposigao da perda do mandato politico para mandatario infiel.

Ainda mais porque a Constituicdo fixou, em carater exaustivo, as hipéteses
de perda de mandato eletivo em seu artigo 55, em que nao consta a hipétese de

infidelidade partidaria.

*83 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional..., p 829.
464
Voto, p. 04.
*%5 Consulta n® 1.398/2007, voto divergente, Min. Marcelo Ribeiro.
*% Mandado de Seguranca n® 20.927/1989.
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Nesse sentido, mormente em face de principios explicitos e regras
imediatamente aplicaveis a hipétese, ndo ha que se desconsiderar a concep¢ao
histérica da Constituicao que optou por ndo prever a sancao por perda de mandato
no rol do artigo 55.

Ainda nessa mesma linha, conforme transcrevera o Min. Marcelo Ribeiro,
“ndo haveria espacos para a evocacao de principios implicitos quando a matéria
teria sido tratada por Constituicdo imediatamente anterior e a alusao a perda de

mandato, de modo claro, fora retirada da atual Constituicdo”. Isso, pois, “0
constituinte ndo quis que essa hipbtese, de mudancga de partido, pelo parlamentar
eleito, acarretasse a perda do mandato”.

De fato, pelo que leciona Bonavides, ndo ha, entre a corrente subjetivista ou
objetivista, tese que forneca elementos aptos a autorizar conclusao interpretativa
que defina restar abarcada pela ordem juridica, hipétese de perda de mandato que
fora revogada pela Constituicdo imediatamente anterior se a alusdo a perda de
mandato, de modo claro, foi retirada do atual texto constitucional*®’.

De outra forma, Bonavides é claro ao afirmar que por intermédio dos
métodos de hermenéutica constitucional poderédo ser obtidas, por vezes, alteracdes
no sentido do texto, sem a necessidade de haver alteragdo nas vias formais de
emenda constitucional*®.

Nesse sentido, cabe breve referéncia aos limites da legitima interpretacéao
judicial. Exemplo de limite que encontra a hermenéutica constitucional consiste no

regime politico adotado, que se constitui critério interpretativo*®®. Com base no

" Ensina Bonavides que, a posicdo subjetivista pertence a corrente dos intérpretes classicos do

direito, que vieram a sistematizar regras de hermenéutica juridica no sentido de que a nota
interpretativa dominante se voltava para o legislador de preferéncia a lei. Travava-se, esclarece, de
“um agudo esforgo por determinar a mens legis, entendida como a vontade oculta do autor da
proposicao normativa, vontade que ao intérprete incumbiria revelar com fidelidade”. Por sua vez, a
posicao objetivista pertence a concepcao de que “a lei que se desprende do legislador ndo s6 se
formula como adquire autonomia para seguir com seu contetdo um curso autbnomo, amoldado-se,
na totalidade e unidade do sistema juridico, aquelas exigéncias impostas segundo as circunstancias e
as necessidades do processo de evolugdo do direito”. Nesse sentido, a vontade do legislador, a par
de tudo o que possa historicamente documentar-lhe a documentacao, passa a ter fungcao subsidiaria,
pois desmembra-se de sua origem, e recebe forca e vida proprias, capaz de acomodar-se as
variagbes emergentes no ambito da realidade social a que se vai aplicar. Criticas ao método foram
tecidas, a exemplo de Peter Schneider, em razdo de tender a “isolar a lei de sua origem histérica, ou
conferir-lhe uma espécie de autonomia ou vida propria, e, por, conseguinte, de torna-la mais flexivel
as variagdes circunstanciais e as mudancas de realidade” (BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito
Constitucional..., p. 452 e 453).

%8 |bid., p. 462.

%9 |bid., p. 463.
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regime democratico que define a hipdtese do mandato livre, a defini¢do judicial que
vise instituir a modalidade de mandato vinculado a diretriz posta pelo partido politico

470 resta eivada de ilegitimidade, pelo que

quanto a forma de atuagao do parlamentar
nula. Isso, pois o pardmetro objetivo de controle de racionalizacdo da interpretacao
deriva diretamente da certeza e da seguranca juridicas, o que no caso, restavam
configuradas pela taxatividade com que a Constituicdo definiu as hipdteses de perda
do mandato popular, em que, pelo visto, ndo figura a infidelidade partidaria*’".

Portanto, ndo ha fundamento na doutrina de Bonavides que autorize a
conclusdo que chegou o TSE, pois a despeito da moderna interpretacdo da
Constituicdo derivar de um estado de inconformismo com o positivismo légicoformal,
a interpretagdo do texto constitucional ndo pode quedar desvinculada de seu
conteudo material, 0 que ocorreu no caso em analise e, por conseguinte, conferiu a
desintegracado da ordem instituida e o sacrificio da norma que versa sobre fidelidade
partidaria, contida no artigo 17, paragrafo primeiro da Constituicdo*2.

Quanto a segunda motivacao, adotada pelo Min. Asfor Rocha no voto
condutor da Consulta n® 1.398/2007*"3, tem-se que a revisdo da teoria estruturalista
do Direito, com base na doutrina de Bobbio, n&o encontra amparo, sen&o veja-se.

A aplicacdo da teria funcionalista do Direito para fins de perseguir as
finalidades das normas e do préprio ordenamento, no caso em andlise, terminou por
incorrer naquilo que Bobbio concluiu por resultados desanimadores, ou seja, aqueles
resultados que terminaram por mostrar exatamente o contrario daquilo a que se
propunham, isto é, que pela revelacao da funcao nao se chega a apreender o
carater especifico do direito”, ou, entao, “quando vao em busca de uma funcao
especifica diferente daquela ou daquelas geralmente conhecidas, caem em

uma desorientada simplificacao™*.

470 Vide Cléve, no que se refere a analise acerca do direito fundamental a escusa de consciéncia.
(CLEVE, Clemerson Merlin. Fidelidade partidaria, impeachment e Justica Eleitoral, estudo de caso...,
p. 36-56.

*" MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional, 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p.
144,

*’2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional..., p. 477.

*3 \Voto, p. 04.

"¢ BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcdo..., p. 112.
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De fato, a teoria funcional do Direito, pode ser definida, segundo Bobbio,
como “uma teoria geral que busca o elemento caracterizador do direito ndo na
especificidade da estrutura, (...), mas sim na especificidade da fungao™".

Ocorre que a definicdo do TSE parte do pressuposto da teoria funcional,
mas, contudo, despreza a forma pela qual as velhas normas serdo substituidas
pelas novas. Isso porque, conforme ensina Bobbio, a prépria funcdo a ser
perseguida, adaptada as mudancas sociais, € pautada pelas regras procedimentais
contidas no préprio sistema.

Ainda, a aplicacdo da teoria ndao pode ser simplista a ponto de
desconsiderar o questionamento implicito a aplicacdo de qual seja a forma para o
cumprimento de tal funcdo e ainda, se seria o direito 0 meio mais adequado ao
cumprimento dessa funcdo*’®.

Esses questionamentos complexos demonstram a insuficiéncia da resposta
a Consulta n® 1.398/2007 dada pelo TSE a qual ndo possui suficiente
fundamentacdo, o que por si s6 daria causa a nulidade das manifestacdes judiciais,
pela aplicacao do contido no art. 93, inc. IX da Constituigéo.

Ocorre, porém que, no presente estudo, devem ser apontados os motivos
em decorréncia dos quais, no caso em analise, tornou-se infrutifera a aplicacdo da
teoria funcionalista, tal como naqueles casos em que Bobbio informou.

O primeiro motivo decorre de uma primeira espécie de confusao que induz o
aplicador a erro, seja pelo fato de que o direito deve ser relevante tanto sob o
aspecto social, para os governantes, quanto sob o aspecto individual, para os
governados.

Nesse sentido, ao passo que possa ter sido atendido o direito em sua
fungdo individual, eventualmente, em raz&do do atendimento dos anseios dos
eleitores em relagdo a fidelidade partidaria, a decisdo ndo atendeu aos interesses
dos governantes, pois lhes restringiu indevidamente o direito fundamental ao livre
exercicio do mandato eletivo. Deste modo, tem-se o enrijecimento do regime que

deveria lhes garantir a liberdade para trocar de legenda conforme os interesses

475 | )
78 Ibid., p. 94.
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predominantes no governo, o que inviabilizou o exercicio da representagédo “genuina
»d77

e paritaria™’’, evidenciando a desnaturacao da democracia.

Com efeito, “ndo ha democracia sem base republicana”, que decorre do
pleno exercicio do interesse geral, “medianamente aferido na sintese da vontade do
todo social o qual somente se opera pelo exercicio de um mandato vinculado as
diretrizes de uma organizacado partidaria que o informa e o expressa pelas vias
institucionais™’®.

Sustenta Knoerr, nesse sentido, que nao seria outra a conclusdo a que
chegou a histéria brasileira, a ndo ser que as conquistas democraticas encontram-se
ameagadas pela tentativa de desfigurar o regime constitucional mediante a
reintroducdo, por emenda constitucional, da pena de cassacdo pelo ato de
infidelidade partidaria*’®.

De fato, a disciplina da fidelidade partidaria deve ser construida em
conformidade com o momento histérico vivenciado por cada povo. Nesse sentido,
sendo a rigida disciplina da fidelidade partidaria fundamental para a sustentacédo de
um sistema parlamentarista de governo, “ndo se reveste da mesma importancia no
presidencialismo, pois este deve contar com uma maioria parlamentar flutuante,
diversa, imprescindivel para um efetivo controle da atividade do poder executivo sem
comprometimento definitivo dos indices de governabilidade™°.

Pelos motivos expostos, verifica-se que o TSE buscou assumir funcao
especifica diferente daquela a que se presta o ordenamento juridico brasileiro, ao
reinaugurar as normas sobre fidelidade partidaria, razdo pela qual desconsiderou o
regime juridicoconstitucional dos partidos politicos, desnaturando o sistema
representativo brasileiro.

O segundo motivo porque se tornou infrutifera a aplicagdo da teoria
funcionalista no caso concreto, decorre de uma segunda espécie de confusdo que

induz o aplicador a erro, ja que “as fungdes enumeradas nem sempre podem ser

*7 No sentido impresso por Knoerr. (KNOERR, Fernando Gustavo. Fidelidade partidaria: o controle
?'7’%00 no exercicio do mandato..., p. 11).

47 |bid., p. 12.
480 |d
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colocadas no mesmo nivel, mas representam graus ou momentos diversos da
influéncia do direito sobre a sociedade™®'.

De fato, a l6gica da analise funcional alcanca o significado na “proporcao da
relacdo entre meio-fim, para qual um fim, uma vez alcancado, torna-se meio para a
realizacdo de outro fim, e assim por diante, até se fixar em um fim proposto ou aceito
como Ultimo™®2,

Neste sentido, registra Bobbio que:

(...). Aqui também esta claro que a resposta a pergunta ‘quais as fungdes do direito’ muda
conforme nos detenhamos nos fins intermediarios ou desejemos observar o fim Ultimo — ou
aquele fim que acreditamos ser o ultimo — ou, entdo, somente os fins que, embora sendo
intermediérios, séo, por sua vez, o resultado da conquista de fins que, em contraposi¢ao ao
altimo, podemos chamar de primeiros*®,

Nessa linha, com vistas a fortalecer os vinculos entre eleitor e mandatério, o
TSE assumiu a postura de legislador positivo e assim, ultrapassou os limites da
esfera indevassavel de imunizagdo dos partidos politicos*®.

Dessa forma, o TSE p6s no mesmo plano as funcdes do direito e a
seguranca das relacdes politicas estabelecidas entre mandatario e mandante,
visando a organizar a mesma conformacao do poder politico. Contudo, tem-se que
estas, na realidade, se encontram em niveis distintos*®°.

Por Obvio, isso afronta o regime democratico em varios aspectos, seja
através da interferéncia estatal na reserva da autonomia privada, que lhe afronta a
base republicana, conferindo a invalidade da decisdo judicial, seja por outros
motivos.

Contudo, sob pena de ilegitimidade e invalidade os atos estatais que
interfiram nessa esfera indevassavel deverdo ser considerados nulos. Isto tem

relagdo com o fato de que:

O postulado constitucional da autonomia partidaria — além de repelir qualquer possibilidade
de controle ideoldgico do Estado sobre os partidos politicos — cria, em favor desses corpos
intermediarios, sempre que se tratar da definicAo de sua estrutura, de sua organizagao ou

**1 Ibid., p. 105.
482 [ .
Ibid., p. 106.
84 A consequiéncia decorre da avocacdo, pelo Estado, de prerrogativa privada, em evidente restricao

93(2 direito fundamental da liberdade, do que decorre a autonomia.
Id.
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de seu interno funcionamento, uma area de reserva estatutaria absolutamente indevassavel
pela agdo normativa do Poder Publico, a este plenamente oponivel toda a vez q4lgé=, se
esbocar, nesse dominio, qualquer ensaio de ingeréncia legislativa do aparelho estatal™.

Dessa feita, tem-se que as manifestacbes judiciais demonstraram-se
ilegitimas, pois extravasaram os limites de sua competéncia constitucional, ja que:
“(...) o Supremo Tribunal Federal, no exercicio de sua jurisdicdo constitucional in
abstracto, venha, a partir do eventual reconhecimento, em determinado preceito
normativo, da inconstitucionalidade de certas expressées que lhe compde a
estrutura juridica, a alterar, substancialmente, o conteddo material de regra
impugnada, modificando-lha o sentido e elastecendo o ambito de sua incidéncia™?’.

Em decorréncia, se evidenciam os limites da postura possivelmente
assumida nos seguintes termos: “(...) ndo pode legitimar uma intervencao
jurisdicional da Suprema Corte de que resulte inovacao textual da norma submetida
ao controle abstrato de constitucionalidade, a ponto de desfigurar o sentido da regra
legal e, desse modo, comprometer, em sua integralidade, a propria vontade estatal
positivada no texto da lei™*®.

Dessa feita, encontra somente limites de competéncia para a atuacao como

legislador negativo, senéo veja-se:

(...) que extrai a sua autoridade da prépria Carta Politica — converte o Supremo Tribunal
Federal, por isso mesmo, em verdadeiro legislador negativo. Por ser esta — a de legislador
negativo — a condicao institucional da Suprema Corte no processo de controle normativo
abstrato, nao se lhe pode imputar o poder absolutamente anémalo e exorbitante dos limites
de fiscalizagdo concentrada de constitucionalidade — de, a partir da supresséo seletiva de
fragmento do discurso normativo inscrito no ato estatal questionado, proceder, em ultima
andlise, especialmente nos termos em que requerida a presente cautelar, a criagdo de
outra regra legal, substancialmente divorciada do conteldo material que lhe deu o
legislador*®® (Grifo no original).

Encontra limites, portanto, para a atuacdo em sentido contrario, pois o

Poder Judiciario é:

Desvestido de poder para fazer instaurar em carater inaugural, quaisquer inovagdes no
sistema de direito positivo — fungdo tipica da instituicdo parlamentar -, que ndo pode o
Supremo Tribunal Federal, a pretexto de efetuar o controle de constitucionalidade, investir-

% Vide p. 94 e 95, do voto.
:2; Vide p. 99, do voto.

49 \/ide p. 100, do voto.
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se na inadmissivel e heterodoxa condi¢cdo de legislador positivo, o que efetivamen“tgeo
ocorreria na espécie, se viesse a ser conhecida, neste ponto, a presente agao direta
(Grifo no original).

Em decorréncia de sua prépria natureza, a competéncia jurisdicional nédo
inclui, portanto, a faculdade de veicular, positivamente, inovacdes de conteudo
expressional no teor que emerge do preceito estatal impugnado, sob pena de ofensa
ao principio da separacao dos poderes e, por conseguinte, do devido processo legal,
sendo veja-se*’.

Os limites do substantive due process os law, a partir do principio da
proporcionalidade que se qualifica enquanto “coeficiente de afericdo da

razoabilidade de atos estatais™®

serve como postulado para a contencdo dos
excessos do Poder Publico*®.

Tal postulado incidiria sobre varios aspectos da atuacédo do Estado, seja na
esfera legislativa, executiva ou judicial. O principio da proporcionalidade se revelaria,
assim, “essencial a racionalidade do Estado Democratico de Direito e imprescindivel
a tutela das mesmas liberdades fundamentais, de forma que proibe o excesso e
veda o arbitrio do Poder”, extraindo a sua justificacdo dogmatica de diversas
clausulas constitucionais, notadamente a que veicula em dimensdao material, ou
substantiva, a garantia do devido processo legal.

Dessa forma, a validade das manifestagdes do Estado analisadas em
funcéo de seu conteudo intrinseco, especialmente na hipétese de restricao a direitos
fundamentais, passa a depender, essencialmente, da observancia daqueles
requisitos que pressupde “ndo somente a legitimidade dos meios utilizados e dos
fins perseguidos pelo legislador, mas também a adequacado desses meios para a
consecucao dos objetivos pretendidos, e a necessidade de sua utilizacao (...)", de tal
modo que “um juizo definitivo sobre a proporcionalidade ou razoabilidade da medida

*1 Vide p. 101, do voto.

92 Referencia BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, 4. ed.. Sdo
Paulo Malheiros, 1993, p. 56-57 e FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo, 2. ed..
Sao Paulo Malheiros, 1995.

*93 Vide p. 1.993, do voto.
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ha de resultar da rigorosa ponderacao entre o significado da intervencao para o fim
atingido e os objetivos atingidos pelo legislador™®*.

O fundamento dogmatico do principio do devido processo legal estaria
proclamado pelo art. quinto, LIV, da Constituicao que impde ndo somente restricdes
de carater ritual do Poder Publico, mas, sobretudo em sua dimensao material. A
esséncia da clausula consiste na protecao dos direitos e liberdades fundamentais
contra qualquer acao opressiva, ou despida de razoabilidade, provindas do Poder
Publico*®.

Isso significaria, na perspectiva da extensdo da teoria do desvio de poder,
no ambito das atividades estatais que este ndo dispde de competéncia para atuar
ilimitadamente.

Nesta esteira, cita Caio Tacito que “a figura do poder legislativo impde o
reconhecimento de que, mesmo nas hipbteses de seu discricionario exercicio, a
atividade legislativa deve desenvolver-se em estrita relacdo de harmonia com o
interesse publico™.

Em contrariedade ao que a mesma a jurisprudéncia constitucional do
Supremo Tribunal Federal tem censurado, quanto a validade juridica de atos estatais
que, desconsiderando as limitacées que incidem sobre o poder normativo do Estado
veiculam prescricdes que ofendem os padrées de razoabilidade e exteriorizam
abusos inaceitaveis, a cupula do Poder Judiciario atesta, por meio de sua historia
decisional, a invalidade de seus atos no presente caso*”’. (ADIn 1.158-AM, Rel. Min.
Celso de Mello).

Sem embargo, as decisdes ora veiculadas sao irrazoaveis, pois o Judiciario
nao tem competéncia para operar uma almejada reforma politica eleitoral*®.

A arbitrariedade se torna mais gritante, quando, como no caso, 0
decisionismo se pauta em acdo meramente criativa, pois ndo havia norma que a
esse respeito dispusesse e, por sua vez, permitisse interpretacdo. Contudo, por meio

das referidas decisdes colegiadas, a norma foi criada.

*9* MENDES, Gilmar Ferreira Mendes. A proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal. In. Repertério 0B de Jurisprudéncia, n. 23-24, p. 475.
% Vide p. 1.995, do voto.
% RDP 100/11-12, Vide p. 1.996, do voto.

*7 Vide p. 1.996, do voto.
498 |d
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Como afirmado, a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral se firmou em
vedar as abritrariedades, desde o ano de 1991, conforme se verifica de trés decisdes
adiante destacadas, igualmente tomadas como leading cases, que em ordem

cronolégica se transcreve:

(...). Em face do novo texto constitucional, a exigéncia da lei, no que concerne a aprovagao
dos estatutos partidarios pela maioria das Convengdes Estaduais e Municipais (art. 20 da
LOPP e Resolugao n? 10.785, de 12.2.1980, art. 26, 3%, alineas a, b, e c) esta revogada,
por ser incompativel com o principio da autonomia dos partidos politicos Eara
definirem a sua estrutura interna, organizacao e funcionamento (CF, art. 17, §1 ‘—’)49 .
Nos termos do parecer e a vista de nossa orientagéo firmada no Processo n? 12.028 (...), se
entendeu incompativel com a Constituicdo com o principio da autonomia de
organizacao dos partidos (...)°”° (Grifo nosso).

(...). 14. Em estudo de excelente qualidade, a Professora Ménica Herman Caggiano aborda
o tema, com hialina clareza, erigindo as seguintes conclusdes: (...);

b) passa a gozar de plena liberdade quanto a sua estrutura interna, sendo-lhes
assegurada a faculdade de auto-organizacao (sic), sob a Unica condicédo de integrar
nos seus estatutos regras concernentes a fidelidade e disciplina partidarias. Isto
significa que qualquer controle ou investida legal nesse terreno vem a ser contagiada
de inconstitucionalidade. (...).

18. sem medo de errar, a autonomia dos partidos politicos significa a proibicdo da
ingeréncia estatal. Sendo assim ausente qualquer vazio para ser integrado
normativamente, as regras constitucionais tém aplicacdao imediata, com eficacia
plena, sem restricdes®' (Grifo nosso).

Dessa forma, a revelagdo da funcdo pretendida pelas manifestacbes no
caso concreto, ndo chegam a apreender o carater especifico do direito, seja daquele
definido e delimitado materialmente pela Constituicao®%.

Com base em tais elementos, evidencia-se a ilegitimidade das decisdes

analisadas, o que reafirma a invalidade da jurisprudéncia inovadora.
4.1.2 Desconformidade das Decisdes do STF face a Constituicao

Enquanto documentos normativos do Estado e da sociedade, as
constituicdes representam o momento de definicdo ou de redefinicdo desenvolvidas

99 Acérdao n® 12.120, Petigdo n® 12.028 — Agravo Regimental em Peticio/Brasilia-DF, datado de
29/10/1991, publicado no DOU-DJ em 08/05/1992, pagina 6.283, Rel. do Min. Ant6nio Vilas Boas
Teixeira de Carvalho, Rel. designado: Paulo Brossard.

%00 Resolugdo n? 17.990 — Registro de Partido politico n® 174/Classe 72/Brasilia-DF, acima citado.

0 Acorddo n® 12.211 - RESPE n® 9.467/Classe 4%/S&o Joo da Urtiga-RS, acima citado.

%92 |bid., p. 112.
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no ambito de determinada sociedade. Assim vinculam, necessariamente, os poderes
publicos®®.

Leciona CLEVE, que a Constituicdo constitui “o locus em que se opera a
luta juridicopolitica™®*. Desde que o pacto seja plasmado em documento escrito, a
luta travada na Assembléia Constituinte é transferida para a pratica constitucional,
gue engloba tanto a interpretacdo quanto a aplicacdo das normas constitucionais.

Conforme define Canotilho, sob a ética juridica, a Constituicdo pode ser

)505

definida como “processo publico” (Peter Haberle)™, como “conjunto de normas

constitutivas para a identidade de uma ordem politico-social e do seu processo de

»506 »507

realizacdo™" ", como elemento regulativo do sistema politico da sociedade™"", como

ordem juridica fundamental material e aberta de uma comunidade” (Konrad

508

Hesse)”™, como “legitimacdo do poder soberano segundo a idéia de Direito”

(Georges Burdeau)>®

|”510

, como “regulamentacao juridica mais importante da ordem

social e estadual™ ™™, ou como “norma fundamental, forma de governo e principio de

normacao” (Modugno)®''.

Conforme toma Hesse, a concepg¢ao da Constituicdo como uma “ordem
fundamental, material e aberta de uma comunidade” pressupde a aceitagdo de sua
dimensdo material®'. Nesse sentido, é ordem aberta porque mantém uma interagéo
com a realidade, comunicando-se continuamente com a realidade histérica®'>.

Como derivagao, decorre o processo denominado mutacado constitucional,

seja, conforme leciona Canotilho, € o que se denomina “de transi¢cao constitucional,

503 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagcdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro..., p.

22-29.

%% |bid., p. 23.

%% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo
ara a compreensao das normas constitucionais programaticas..., p. 90.

% |bid., p. 100.

%7 |bid., p. 104.

%% |hid., p. 113.

%99 |bid., p. 121.

°1% |bid., p. 125.

> |bid., p. 127.

*'2 HESSE, Konrad, apud CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade

no direito brasileiro..., p. 28.

°'8 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro..., p.

26 e 27.
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a revisdo informal do compromisso politico formalmente plasmado na Constituicéo
sem alteracdo do texto constitucional: muda o sentido sem mudar o texto™".

Nesse sentido Cléve informa que a abertura da Constituicdo permite “o
evoluir permanente do sentido da ordem constitucional para o efeito de acompanhar
a ordem de seu progresso™'°.

Tal € o processo que pretendeu promover o Min. Gilmar Mendes quando da
paradigmatica ADIN 1.351-3 — STF na qual propbs a revisdo da jurisprudéncia
fixada, mediante a “interpretacdo conforme a Constituicdo”, sem configurar, por
Obvio “violéncia contra expressao literal do texto®, levando a uma alteracdo de
significado do texto normativo sem realizar uma alteracdo radical da prépria
concepcdo original do legislador™'®. Derivaria, portanto, de processo de mutacao
constitucional.

Ocorre que, os mesmos limites imanentes ao processo de interpretacédo das
normas constitucionais se configuram quando da ocorréncia de mutagao
constitucional, conforme leciona Mendes®"”.

Nesse sentido, tanto a interpretagdo, quanto a mutacdo constitucional
encontram limites postos pela dimensdo material da Constituicdo®'®, o que confere
ilegitimidade as decisées emanadas do STF, tendo em vista a radical mudancga de
sentido conferida ao instituto da fidelidade partidaria, sem o amparo em normas
constitucionais®'®.

Com base nas razbes do parecer do Procurador Geral da Republica nos
Mandados de Seguranga n® 26.602, 26.603 e 26.604/2007, contraria a tese adotada
pelo voto condutor, a despeito do sistema proporcional adotado pelo direito brasileiro

ser orientado pelos quocientes eleitoral e partidario, a Constituicao fundou a base da

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo, 7. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 1.228.

515 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagcdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro..., p.
26 e 27.

>'® \/oto, p. 155.

"7 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional..., p., 153.

518 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagcdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro..., p.
25.

> Nesse sentido CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituigdo,
7. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 1.229.
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representacdo na soberania popular, de modo que seu exercicio se dé conforme as
regras definidas pela propria Carta Politica®®.

Por sua vez, o art. 14 determina os meios de exercicio do poder soberano, e
o art. 17 assegura a autonomia partidaria nos termos ja expostos neste trabalho®?'.

Nessas linhas ndo estaria configurada a definicdo da Constituicao pelo
mandato partidario, ao invés da natureza de mandato livre, nos limites de suas
normas. A par da essencialidade dos partidos ao processo democratico, a
Constituicdo adota a figura do mandato livre, ao invés do vinculado, o que poderia
ser visualizado pelas seguintes premissas:

a) do carater intermediario quanto a natureza das fungbes dos partidos
politicos, seja da intermediacdo da vontade do povo e do Estado, a ponto de se
verificar que os nomes que se oferecem a escolha do eleitorado o sédo para a funcéao
de representacgao;

b) da natureza da representacéao politica que tém no candidato a expressao
referencial, pois o0s votos sdo expressivamente conferidos aos candidatos em
contraposicao a legenda;

c) da condicdo de filiagdo partidaria como pressuposto de elegibilidade e
nao de permanéncia no cargo, conforme o art. 45, CF;

d) da natureza do mandato eletivo que desde o advento da modernidade,
adota a figura da representacao geral e nao individual, prépria da figura privatista da
representatio medieval (Vertretung);

e) do abandono do mandato imperativo ou delegatario, préprio das mesmas
praticas medievais, restando adotada a figura do mandato livre, ou fiduciario, em que
nem no &mbito de seu curso, poderia 0 mandante destituir o mandatario;

f) a histéria politica do Ocidente esta diretamente relacionada com a
afirmacao das camaras representativas sem o mandato imperativo;

h) a irrevogabilidade do mandato constitui caracteristica fundamental da
representacao politica;

i) a caracterizacao da hip6tese de fidelidade partidaria constitui hipétese
ensejadora da perda de mandato, estando submetida & reserva de Constituicdo®?.

%20 CERQUEIRA, Thales Té4cito Pontes Luz de Padua e CERQUEIRA, PADUA, Camila Medeiros de
Albuquerque Pontes Luz de. Tratado de Direito Eleitoral. Tomo IV. Sdo Paulo: Premier, 2008, p. 296.
%21 |bid., p. 296 e 297.
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Pelo exposto, a despeito de eventual assentimento da disciplina do mandato
para fins de moralizacdo da atuacdo dos mandatarios populares, no ambito da
evocada reforma politica, urge seja realizada uma interpretacdo conforme o sistema
inteiro, vez que “qualquer exegese comete, direta ou obliguamente, uma aplicacao

da totalidade do Direito, para além de sua dimensao textual™*

. Isto significa que a
hip6tese de decretacdo de perda do mandato eletivo devera ser analisada para além

das hipoteses fixadas no art. 55 da Constituigao.

4.2 A REFORMA (IN) CONSTITUCIONAL INFORMAL

|524

O direito, como fenébmeno social®*", ndo pode ser concebido como um

sistema totalmente fechado como queriam os adeptos do positivismo juridico®.

526

Tampouco pode ser considerado um sistema totalmente aberto®™® em raz&do da

necessidade de manter-se certa seguranca juridica®®’. Um dos principais desafios

%22 |hid., p. 296-311.
%28 FREITAS, Juarez. A interpretagdo sistematica do Direito. 4. ed., rev. e ampl.. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 75.
%24 Consoante Paolo Grossi, 0 direito € “ordenamento observado pelo social, o seu ponto de
referéncia é a sociedade na sua historicidade”. GROSSI, Paolo. Primeira ligao sobre direito. Trad.
Ricardo Marcelo Fonseca. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 18. Ainda, Niklas Luhmann adverte
sobre a intrinseca relacao entre direito e sociedade. Para o autor “Toda convivéncia humana é direta
ou indiretamente cunhada pelo direito. Como no caso do saber, o direito € um fato social que em tudo
se insinua, e do qual é impossivel se abstrair. Sem o direito, nenhuma esfera da vida encontra um
ordenamento social duradouro”. LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Trad. Gustavo Bayer. Rio
de Janeiro: Edigcbes Tempo Brasileiro, 1983, p. 7.
°%® Neste sentido, Marco Aurélio Marrafon ao analisar sistema o kelseniano conclui que
“estruturalmente, ele é fechado, abstrato, conceitual, dindmico, composto por regras positivadas e
nao admite lacunas”. MARRAFON, Marco Aurélio. Hermenéutica e sistema constitucional: a decisdo
ngicial “entre” o sentido da estrutura e a estrutura do sentido. Florianépolis: Habitus, 2008, p. 68.
Preceitua Claus-Wilhelm Canaris que “este sistema nado é fechado, mas antes aberto. Isto vale
tanto para o sistema de proposi¢cdes doutrinarias ou ‘sistema cientifico’, como para o préprio sistema
de ordem juridica, o ‘sistema objetivo’. A propdsito do primeiro, a abertura significa a incompletude do
conhecimento cientifico, e a proposito do ultimo, a mutabilidade dos valores juridicos fundamentais”.
CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Trad.
A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbekian, 1989, p. 281. Neste sentido, importante
as reflexées de SCHIER, Paulo R. Direito constitucional: anotacbes nucleares. Curitiba: Jurua, 2001,
.104.
b Refere Anna Candida da Cunha Ferraz, ao tratar da Constituicdo, que “uma formulagéo
demasiado elastica possa prejudicar a seguranga juridica”. FERRAZ, Anna Céndida da Cunha.
Processos informais de mudanca da constituicdo: mutagdes constitucionais e mutagdes
inconstitucionais. Sao Paulo: Max Limonad, 1996, p. 21.
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contemporaneos, portanto, diz respeito a possibilidade de equacionar um sistema
juridico simultaneamente fechado e aberto. Em outras palavras, diz respeito as

condicées de manutencao da integridade juridico-sistémica (estabilidade) e de sua

atualizagdo com a realidade social (variagdo)>?.

Tem-se que a Constituicdo, enquanto apice do sistema juridico, também
enfrenta tal problematica, precisando lidar com a hip6tese de flexibilizagdo, devendo
permitir que seu texto se modifique, se atualize conforme os anseios sociais, sem se
perpetuar infinitamente no tempo°%°.

A mutabilidade do texto constitucional € defendida por Uadi Lammégo Bulos
para quem a Constituicao:

(...) como organismo vivo que é, configura uma estrutura dindmica, prospectiva, em
permanente progresso; seria irrisoria a tentativa de pretender-se escraviza-la ou cristaliza-
la nesta ou naquela féormula, em instituicées ou normas graniticas (imodificaveis), sem levar
em conta a interagado de causas e efeitos proprios da vida em sociedade. Uma Constituicao
encontra-se numa relagdo condicionadora e condicionante com as demais estruturas do
Estado e, se estas estruturas sociais, econdmicas, politicas, éticas e juridicas mudam, ela
também deverd alterar-se, com reformas ou sem reformas, para nao promover o divorcio
entre o texto judicioso e o fato social cambiante®* (grifo no original).

Nesta perspectiva, reconhece Silva que “as Constituicbes sdo mutaveis por

natureza, pois ja esta banida da doutrina constitucional a tese da imutabilidade

» 531

absoluta No mesmo sentido, Barroso nota que “todas as Cartas Politicas

°%8 Nestes termos, aduz Susana Sbrogio’Galia que “tomando-se os elementos formadores do conceito
de sistema juridico, alicercados na idéia de adequacgao valorativa e da unidade interior da ordem
juridica, identificaremos os elementos formadores do conceito de sistema juridico, alicergados na
idéia da adequagdo valorativa e da unidade interior da ordem juridica, identificaremos fatores de
eguih’brio entre a estabilidade (funcao de retengdo/manutencao sistémica) e de evolucdo (variacao).

%2¢ Aponta Silva que “essa modificabilidade sera maior ou menor conforme se trate de Constituigio
flexivel ou Constituicao rigida. O primeiro tipo é maleavel por natureza. Pode-se dizer que estd em
constante processo de mudanca, uma vez que pode ser alterada pelo processo de formagéao das leis
ordinarias, ndo havendo distincdo formal entre normas constitucionais e normas de legislagao
ordinarias, nem, portanto, relacdo de superioridade entre umas e outras. Por serem de igual
hierarquia, vigora entre elas o principio lex posterior derogat legi priori; ao contrario, num regime de
Constituicao rigida, a maior dificuldade para sua alteragdo a transforma em lex superior, com a nitida
separacdo entre normas ordinarias e normas constitucionais, do que decorre o principio da
compatibilidade vertical entre elas, fundamentado no aforismo lex superior derogat legi inferiori’.
SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a Constituicdo. Sao Paulo:
Malheiros, 2000, p. 280.

°% BULOS, Uadi Lammégo. Mutagdo Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1997, prefacio, p. XVIIL.

1 SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular:.., p. 279.
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prevéem mecanismos institucionais para sua propria alteracéo e adaptacdo a novas
realidades” °*.

Normalmente, a propria Constituicado do pais prevé um procedimento formal
por meio do qual ocorrerdo as reformas do texto constitucional®?. No Brasil, por
exemplo, existem as emendas constitucionais previstas no artigo 60 da Constituicao
da Republica de 1988 e a revisdo constitucional, disciplinada no art. 32 do ADCT>*.

Contudo, como é sabido, o procedimento formal ndo é o Unico modo pelo
qual se promove a alteragdo constitucional, havendo ainda a denominada mutagéo
constitucionaP*®. Fruto da resignificacdo que se da aos textos normativos, sua
existéncia permite que ocorra uma modificacdo sem que haja alteracdo na

literalidade do texto, conforme esclarece Adriana Zandonade:

(...) na mutagéo constitucional ndo séo alterados o texto ou a letra da norma constitucional,
mas é-lhe atribuido um significado, um sentido ou um alcance diferente do conhecido até
entdo. Na mutagdo constitucional a alteragdo € produzida independentemente da
preservagdao do texto da norma. E tal caracteristica uma conseqiéncia da proépria
informalidade do processo, ou seja, primeiro, porque ndo se pode alterar o texto sendo do
modo expressamente previsto na Constituicdo — caso em que se cuida de processo formal
de modificagéo -, e segundo, porque a alteragdo aqui produzida ndo é determinada senao
pelas modificagbes que a vida impbe, o que nao se da em obediéncia a qualquer
regramento, acontecendo, em vez disso, espontaneamente536.

Tem-se que as mutacgdes constitucionais “sdo mudancgas nao-formais que
se operam no correr da histéria de uma Constituicdo, sem alterar o enunciado
formal, sem mudar a letra do texto™>’. Correspondem, portanto, a modificacées

informais no significado dos preceitos constitucionais>*.

532 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 123.

°% Na linha de Ferraz, a modificagdo constitucional tradicionalmente é denominada de reforma
constitucional, a qual “trata-se de processo formal de mudancga constitucional pois que revestido de
forma, requisitos e limites préprios, expressos, previstos no texto da Lei Fundamental”. FERRAZ,
Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicdo: mutagbes constitucionais
e mutagdes inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1996, p. 6.

%% Conforme verifica Kublisckas “a Carta Magna atualmente vigente prevé como instrumentos de
reforma constitucional: () a revisdo constitucional, prevista no art. 32 do ADCT; e, (i) as emendas
constitucionais, disciplinadas no art. 60 da CF/88”. KUBLISCKAS, Wellington Mércio. Emendas e
mutagbes constitucionais: andlise dos mecanismos de alteracdo formal e informal da Constituicdo
Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 274.

°% Explica Sbroglio’Galia que a mutagéo constitucional compreende “a modificagéo do contetido das
normas constitucionais , de forma que, conservando o mesmo texto, receberiam significacbes
diversa”. SBROGLIO’GALIA, Susana. Mutagées constitucionais e direitos fundamentais...., p. 90.

%% 7 ANDONADE, Adriana. Mutagdo constitucional...., p. 195.

%% SILVA, José Afonso da. Mutagdes constitucionais..., p. 283. Contudo, pondera Anna Candida da
Cunha Ferraz que “uma Constituicao existe, realmente, quando é aplicada e cumprida e, para tanto,
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Ao tratar do tema, Ferraz estabelece as diferenciacbes entre reforma

constitucional e mutacao constitucional:

(...) a primeira consiste nas modificagdes constitucionais reguladas no préprio texto da
Constituicdo (acréscimos, supressdes, emendas), pelos processos por ela estabelecidos
para sua reforma; a segunda consiste na alteragao, nao da letra ou do texto expresso, mas
do significado, do sentido e do alcance das disposi¢cdes constitucionais, através ora da
interpretacao judicial, ora dos costumes, oras das leis, alteragdes estas que, em geral, se
processam lentamente, € s6 se tornam claramente perceptiveis quando se compara o
entendimento atribuido as clausulas constitucionais em momentos diferentes,
cronologsigzgamente afastados um do outro, ou em épocas distintas e diante de circunstancias
diversas™.

Dos termos acima, extrai-se que podera ocorrer mutacdo constitucional
decorrente da atividade judicial interpretativa®®. De fato, ressalta Bonavides que por
intermédio da hermenéutica juridica tradicional ocorre “uma consideravel e silenciosa
mudanca de sentido das normas constitucionais, sem necessidade de substitui-las
expressamente ou sequer altera-las pelas vias formais de emenda constitucional™*'.
Prima facie, pela via interpretativa ndo poderia ocorrer mutacao do texto

constitucional, ja que a interpretacdo deveria buscar revelar, conhecer o objeto

nao pode se afastar da realidade. O meio mais seguro, sem duvida, para manter a Constituicdo como
permanente reflexo da realidade é a emenda formal; o texto formal da Constituicdo capta o momento,
as circunstancias presentes a época da elaboracdo; se estas mudam, se os tempos mudam, as
Constituicdes também devem mudar.Porém, nem sempre as reformas constitucionais podem ocorrer
com a freqUiéncia desejavel ou necesséria. Por outro lado, nem sempre as mudangas sao
substanciais, a ponto de exigirem novo texto constitucional”. FERRAZ, Anna Céndida da Cunha.
Processos informais de mudanga da constitui¢éo..., p. 59.

%% Sem descuidar da funcao limitadora da Constituicao, Hesse trata de forma restritiva as hip6teses
de mutagé@o constitucional, advertindo que “si las modificaciones de la realidade social solo deben
considerarse relevantes para el contenido de la norma en cuanto forman parte del &mbito normativo,
si el ‘programa normativo’ resulta a este respecto determinante y si para este Ultimo resulta
fundamental el texto de la norma, entonces el conteniedo de la norma constitucional solo podra
modificarse en el interior del marco trazado por el texto”. HESSE, Konrad. Escritos de derecho
constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 101.

%% EERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicgo..., p. 09.

>0 Neste sentido, dispe Barroso que a mutacdo constitucional por via de interpretacdo “consiste na
mudanca de sentido da norma, em contraste com entendimento preexistente. Como s6 existe norma
interpretada, a mutacdo constitucional ocorrera quando se estiver diante da alteracdo de uma
interpretacao previamente data. No caso da interpretagédo judicial, haver4d mutagéo constitucional
qguando, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal vier a atribuir a determinada norma constitucional
sentido diverso do que fixara anteriormente”. BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito
constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo..., p. 130.
Quanto aos tipos de mutagdes constitucionais, ndo ha pacificidade na doutrina, conforme bem
demonstra Silva (SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a
Constitui¢éo...., p. 287/288).

' BONAVIDES, Paulo. Direito constitucional..., p. 293. O papel da via interpretativa é reconhecido
por Susana Sbrogio’Galia, para quem “a interpretagdo opera a alteragédo do significado, do sentido e
do alcance do texto constitucional, sem que a letra da Constituicdo seja modificada”.
SBROGLIO'GALIA, Susana. Mutages constitucionais e direitos fundamentais..., p. 103.
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criado, sem modifica-10°*2. No entanto, pode ocorrer uma transformacgéo no objeto
que exija acomodacdo de sentido explicitado pela interpretacdo®*®. Neste escopo,
assevera Silva que “a interpretacdo, especialmente a judicial, exerce um papel
fundamental de adaptacdo das normas constitucionais as exigéncias de novos
conceitos da realidade por elas pensadas™*.

Ha, contudo, que se ter em vista que a mutacao constitucional, ao instituir
uma espécie de poder constituinte difuso®®, sé pode ser aceita como legitima
enquanto nao contrariar a Constituicio, sob pena de ser absolutamente

inconstitucional®*® e como tal, juridicamente inaceitavel. E o que preceitua Barroso:

As mutagdes que contrariem a Constituicao podem certamente ocorrer, gerando mutacoes
inconstitucionais. Em um cenario de normalidade institucional, deverao ser rejeitadas pelos
Poderes competentes e pela sociedade. Se assim ndo ocorrer, cria-se uma situagao
anémala, em que o fato se sobrepde ao Direito. A persisténcia de tal disfuncao identificara
a falta de normatividade da Constituicdo, uma usurpacdo de poder ou um quadro
revolucionario®’.

%2 Nesta linha, salienta Ferraz que o “caminho inevitavel para a compreensio da norma juridica é a
interpretacao, vale dizer, a compreensdo do seu sentido”. FERRAZ, Anna Céndida da Cunha.
Processos informais de mudanga da constituicdo: mutagdes constitucionais e mutacdes
inconstitucionais..., p. 23.
> FERRAZ elenca situacOes tipicas de mutagao constitucional por via interpretativa, quais sejam “a)
quando ha um alargamento do sentido do texto constitucional, aumentando-se-lhe, assim, a
abrangéncia para que passe a alcancgar novas realidades; b)
> SILVA, José Afonso da. Mutagdes constitucionais ..., p. 291. Neste sentido, salienta Zandonade
que “as decisbes judiciais sdo apenas uma das vias concretas cuja existéncia como meio de
realizagdo, como todas as outras, somente se torna possivel em virtude da interpretagéo”.
ZANDONADE, Adriana. Mutag&o constitucional..., p. 216.
% | eciona Barroso que no poder constituinte difuso, expressdo cunhada por Georges Burdeau a
titularidade remanesce no povo, mas acaba sendo exercida representativamente pelos érgaos do
poder constituido, em sintonia com as demandas e sentimentos sociais. BARROSO, Luis Roberto.
Op. Cit.,, p. 127. Nessa linha senda, adverte Bulos que “quanto mais dificeis se apresentem as
técnicas de reforma, mais fortemente aparecerdo os meios difusos de modificagdo constitucional,
para a adaptagao do Texto Maior as exigéncias prementes da sociedade”. Op. Cit., p. XVIII. Ainda,
salutar o esclarecimento de Ferraz, para quem “destina-se a funcdo difusa a completar a
Constituicdo, a preencher vazios constitucionais, a continuar a obra do constituinte. Decorre
diretamente da Constituicdo, isto €, o seu fundamento flui da Lei Fundamental, ainda que
implicitamente, e de modo difuso e inorganizado”. FERRAZ, Anna Céandida da Cunha. Processos
informais de mudanca da constituicdo: mutacdes constitucionais e mutag¢des inconstitucionais..., p.
10.
> Neste sentido, posiciona-se Ferraz. FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de
mudang¢a da constituicdo: mutagées constitucionais e mutagdes inconstitucionais.... No mesmo
caminho, Bulos refere que “se 0 expediente interpretativo desvirtuar a letra das normas que embasam
a Constituicdo, quebrando a juridicidade dos principios informadores da ordem constituida, estaremos
diante das mutac¢des inconstitucionais, as quais destroem a vida dos preceptivos constitucionais,
idealizados por obra de um poder incondicionado, cujo reflexo incide sobre todo o ordenamento
%ﬂ’dico”. BULOS, Uadi Lammégo. Mutagédo constitucional..., p. 198.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo..., p. 128. Em sentido idéntico, pontua Ferraz que “a
experiéncia constitucional demonstra que a expressao mutagdo constitucional, ou seja, 0S processos
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Silva é categ6rico ao pontuar que “se uma conduta ou uma pratica politica
nao coincide com a Constituicdo, nao se trata de forma de mutacao constitucional,
mas de uma forma de desrespeito ou de fraude a Constituicdo™*®. Crucial, neste
ponto, a consideracdo de Jorge Miranda, para quem na fraude a Constituicdo, a
modificacdo empresta credibilidade a uma operacao politica proveniente dos reais
detentores do poder>®.

Com efeito, assiste razdo a Ferraz quando adverte que “quanto mais
elastico for o processo interpretativo, tanto maiores, porém, os perigos de frustracéo
ou desvirtuamento do texto constitucional e de distorcdes dos principios
fundamentais que embasam o documento constitucional™*°. Pontua a autora que o
esvaziamento e quebra da juricidade da Constituicao além de denotar uma
legitimidade facil e arbitraria do poder — que por vezes destrdi a propria lei —, leva a
perda da principal fungdo constitucional que é a de estabilizacdo. Sinaliza, assim, os
riscos que derivam da interpretacéo constitucional “quando, acima de qualquer outra
funcdo ou finalidade, se volta, unicamente, para a adequacao da Lei Fundamental a
realidade social, cambiante e mutavel”™>".

Apresenta-se, dessa forma, uma problematica nodal a denominada mutacao
constitucional que diz respeito a auséncia de limites claros a sua ocorréncia. De
fato, enquanto os processos de reforma constitucional (formal) apresentam uma

delimitacdo objetiva, o0 mesmo nado ocorre com a mutacdo constitucional

nao formais de mudancga constitucional, ndo é empregada uniformemente pela doutrina, abrigando, a
um sé tempo, dois tipos ou espécies diferentes de mutagdes: as que nao violem a Constituicao, isto &,
aquelas que, se confrontadas por qualquer meio de controle, particularmente pelo jurisdicional, ndo
sofrerdo a pecha da inconstitucionalidade, e as mutagdes constitucionais que contrariam a
Constituicdo e que, num confronto com a Lei Fundamental, ndo devem subsistir’. FERRAZ, Anna
Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicdo: mutagdes constitucionais e
mutagdes inconstitucionais..., p. 9.

Ibid., p. 285. Conforme entendimento de Anna Céandida da Cunha Ferraz “a mutagao
constitucional, para que mereg¢a o qualificativo, deve satisfazer, portanto, os requisitos apontados. Em
primeiro lugar, importa sempre em alteragdo do sentido, do significado ou do alcance da norma
constitucional. Em segundo lugar, essa mutacdo nao ofende a letra nem o espirito da Constituicao: é,
pois, constitucional. Finalmente, a alteragcao da Constituicdo se processa por modo ou meio diferentes
das formas organizadas de poder constituinte instituido ou derivado”. FERRAZ, Anna Candida da
Cunha. Processos informais de mudanca da constituicdo: mutacdes constitucionais e mutacdes
inconstitucionais. Sao Paulo: Max Limonad, 1996, p. 11.

9 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo Il. Introdugéo a teoria da constitui¢éo.
Portugal: Coimbra Editora, 1988, p. 188.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicio: mutagoes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais...., p. 62.

% |bid, p. 63.
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(informal)®2.

Todavia, este é um problema grave na medida em que as
consequéncias de um ou de outro procedimento sdo semelhantes, o que de outro
lado demonstra 0 quao necessarios sao os limites a mutacao constitucional a fim de
se evitar uma deformagao constitucional®®.

No que tange aos limites da mutagédo constitucional, Zandonade assevera
que “em decorréncia da propria natureza da mutacdo, como processo informal de
alteracdo da Constituicao, pde-se como seu mais caracteristico limite o texto

constitucional™*. Nesta senda, preceitua HESSE®>® que o conteido da norma
constitucional apenas podera ser alterado dentro, no interior, da propria norma.

Nestes termos, refere Sbrogio’Galia que:

(...) os limites das mutag¢des constitucionais interpretativas restariam restritos aos limites
das possibilidades de compreensdo l6gica do texto da norma constitucional, em uma
unidade que mescla processo (procedimento democratico institucionalizado) e substancia
(aspecto material da Constituicio em meio & realidade constitucional)>*®.

Bullos, por sua vez, entende, na mesma linha de Laband e Jellinek, ser
impossivel estipular limites (critérios) exatos para o delineamento da mutacao
constitucional. Deste modo, preceitua que “a Unica limitagdo que poderia existir —
mas de natureza subjetiva, e, até mesmo, psicoldgica — seria a consciéncia do
intérprete de nao extrapolar a forma plasmada na letra dos preceptivos supremos do
Estado, através de interpretagdes deformadoras™®’.

Kublisckas, também admite que o viés ético do aplicador da norma
constitucional constitui-se em limite a mutagédo constitucional, e vai além, dispondo

que a consciéncia geral juridica integra o aspecto subjetivo da limitagdo. Ja no

%2 Conforme aponta Hesse com relagdo a mutagédo constitucional “no se han emprendido, que
sepamos, otros intentos de fijacién de limites, en caracteristico contraste con el problema de los
limites de la reforma constitucional, que ha gozado de amplio tratamiento”. HESSE, Konrad. Escritos
de derecho constitucional...., p. 82.
3 De fato, conforme leciona Hesse “estamos Unicamente ante dos caras de una misma tarea: la
garantia de la Constitucion exige el control y, en su caso, el bloqueo de diversas vias de irrupcion,
%‘{edando incompleta cuando alguna de ellas quedan desatendida. Id., p. 83.

ZANDONADE, Adriana. Mutag&o colnstitucional..., p. 205.
*%% Consoante Hesse: “la mutacion constitucional y sus limites sdlo se alcanza a entender con claridad
cuando la modificacion del contenido de la norma es compreendida como cambio ‘en el interior’ de la
norma constitucional misma, no como consecuencia de desarrollos producidos fuera de la
normatividad de la Constitucion, y cuja ‘mutacion’ en normatividad estatal tampoco se puede explicar
satisfactoriamente cuando se parte de una relacion de coordinacion correlativa entre normalidad y
normatividad”. HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional..., p. 99.
°%® SBROGLIO’GALIA, Susana. Mutagées constitucionais e direitos fundamentais..., p. 103.
*” BULOS, Uadi Lammégo. Mutagdo constitucional..., p. 91.
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aspecto objetivo entende o autor que atuam como limites a mutagéo constitucional o
programa normativo € a necessidade de que as mudancas se operem de forma
fundamentada e razoavel®®. Em sintese, refere Kublisckas que:
(...) uma mutacdo constitucional apenas é aceitavel quando o ato que a origina (i) nao
contraria de modo evidente a letra ou o espirito da Constituicdo; (ii) esta devidamente

fundamentado nos preceitos constitucionais interpretados; (iii) é racional; e (iv) é
legitimamente aceito pela comunidade (juridica e n&o-juridica)®®.

Assinala Zandonade que, efetivamente, o controle sobre as mutacdes
constitucionais é realizado pelo Poder Judiciario, que examina a matéria nas
instancias judiciais superiores, contudo pontua que:

(...) a deciséao proferida em Unica ou em ultima instancia torna-se definitiva e vinculante nos

limites dos processos em que proferida, inexistente poder juridico que possa sobre ela

exercer qualquer controle. Ante o risco, oferecido por semelhante situagdo, que se pode
radicalizar no que Lambert denominou ‘Governo de Juizes’, onde os membros do Poder

Judiciario decidem segundo sua propria conveniéncia, ultrapassando os limites
constitucionais®® (Grifo no original).

Por tal razdo a autora defende que a mutacao constitucional apresenta
limites ainda mais amplos do que aqueles consignados ao poder reformador, uma
vez que “cuida-se, aqui, de uma expressao da funcao constituinte, sim, mas, além
disso, implicita e, portanto, essencialmente limitada. Tais limites sdo bem mais
definidos do que os que atinem ao poder reformador, expressos no texto
constitucional, porque Ihe é vedado alterar proprio o texto ou a letra da norma
constitucional™®',

Importa relembrar das palavras de Silva de que “a rigidez constitucional
produz a supremacia das normas constitucionais, que constitui garantia de
permanéncia dos direitos fundamentais que precisamente protegem as massas
populares do arbitrio do poder™®2. Nesta perspectiva, rememora o nobre jurista que
“a funcao limitadora da Constituicdo tem precisamente o escopo de impedir o

%% KUBLISCKAS, Wellington Marcio. Emendas e mutagdes constitucionais: analise dos mecanismos

de alteracéo formal e informal da Constituicao Federal de 1988, p. 153-155.

%% |bid., p. 153

%60 ZANDONADE, Adriana. Mutagdo constitucional..., p. 217.

1 Ibid., p 205. A autora vai além e dispde que “os desvios do processo informal de alteragao

constitucional somente podem ser coibidos mediante um eficaz e abrangente sistema de controle de

constitucionalidade. Nao séo inofensivos e nem devem ser tolerados, mas a sua correcdo deve ser

feita com os instrumentos e nos limites do sistema previsto na Constituicdo, alcangcando especial

importancia nesse mister o controle constitucional ndo organizado, como lembra Ferraz, acionado,

por exemplo, por grupos de pressao, pela opinido publica e pelos Partidos politicos ”. I[dem, p. 210.
SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a Constituicdo..., p.

284.
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surgimento de realidades politicas contrapostas aos direitos do povo. Os limites
constitucionais ao poder tém por fundamento nao a limitagéo pela limitacao, mas a
limitagao para que vigorem os direitos fundamentais™®2.

Diante desse cenario, tem-se que uma mutacao constitucional sem limites
podera gerar uma alteragdo violadora da Constituicdo®®* ou, porventura, a ilegitima
criacdo de nova Constituicdo, implicando um perigoso e indesejado risco
democratico.

No que tange a questao da fidelidade partidaria, consoante se verificou nos
itens pretéritos, seu sentido nao foi alterado pelo procedimento formal (emenda ou
revisdo constitucional), mas sim, pelo procedimento denominado de mutagao
constitucional. Ha que se avaliar, contudo, se tal modificacdo foi produzida em
conformidade (ou nédo) a Constituicao.

Como se viu, a literalidade dos textos que tratam da fidelidade e da
autonomia partidaria ndo sofreu nenhuma alteracdo e permaneceu exatamente
igual. No entanto, houve alteracdo no entendimento dos Tribunais patrios sobre a
possibilidade de perda de mandato em razdo da denominada infidelidade partidaria.

Dessa forma, a possibilidade de perda do mandato por infidelidade
partidaria, prevista pela ordem juridica imediatamente anterior, foi suprimida e assim
mantida pela atual.

Ora, é indubitavel que o TSE ao responder afirmativamente a consulta, por
maioria de votos, declarando a vinculagao do candidato eleito ao partido, criou nova
hipétese, néo prevista constitucionalmente, de perda de mandato por infidelidade
partidaria. Dessa forma, tem-se que ocorreu mutacao no texto constitucional, ja que
foi alterado o sentido da letra da norma constitucional, sem a producado de
modificacdo textual. Tratou-se, sem qualquer sombra de dividas, de mutacao

constitucional realizada pela via interpretativa.

563
Id
564

Neste escopo salutar a indagacao de Zandonade, para quem “a inquietacdo que se pde em face
do tema pertine ao problema de saber como é possivel admitir que por mutagdo sejam obtidos
resultados ‘inconstitucionais’, em face de apresentar-se a Constituicdo como um sistema. Por outras
palavras, ndo se deveria repelir o fendmeno, visto que, podendo conduzir a resultados que ferem a
Constituicdo, expde a riscos a integridade do sistema normativo?”. ZANDONADE, Adriana. Mutagdo
constitucional..., p. 208.
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Disso, resta ainda perquirir se tal mutacdo € de fato constitucional ou se
houve uma mutacao inconstitucional, nos moldes do preceituado por Ferraz®®®. Para
tanto, ha que se verificar o Unico voto divergente na Consulta, prolatado pelo Min.
Marcelo Ribeiro.

Conforme seu voto: “ndo ha norma na Constituicio, nem em lei
infraconstitucional, que diga que aquele que mudar de partido perderd o

mandato™.

Dessa forma, entendeu que “ndo me parece haver espacos para
invocar principios implicitos quando a matéria foi tratada expressamente na
Constituicao anterior e a alusdo a perda de mandato, de modo claro, foi retirada da

atual Constituicdo™®’. Nestes termos, concluiu o Ministro, afirmando que:

(...) concordo inteiramente com o ja citado novo do Ministro Pertence, que ao mesmo tempo
realga o carater exaustivo do artigo 55 da Constituigdo e demonstra que, quanto ao tema, a
Constituicdo de 1988 nao se deteve sequer em face da redundancia, explicitando até
mesmo a hipétese de perda do mandato quando o parlamentar perde seus direitos
politicos. O siléncio, no que diz respeito a mudanca de partido, me parece, data venia,
eloqlente.

De fato, conforme acima explanado, o texto da Constituicdo vigente nao
prevé, dentre as hip6teses a perda de mandato por infidelidade partidaria. Nesse
sentido, ao preferir voto no Mandado de Seguranca n° 23405-9 - ulterior a Consulta
ao TSE analisada — em que se questionava a possibilidade de perda de mandato
por infidelidade partidaria, o Min. Gilmar Mendes destacou que:

(...) embora a troca de partidos por parlamentares eleitos sob regime da proporcionalidade
revele-se extremamente negativa para o desenvolvimento e continuidade do sistema
eleitoral e do préprio sistema democratico, € certo que a Constituicdo nado fornece
elementos para que se provoque o resultado pretendido pelo requerente.

Ainda, ao julgar o Mandado de Seguranga 20927-5, anterior a Consulta ao
TSE, o Min. Moreira Alves defendeu que “a inaplicabilidade do principio da fidelidade
partidaria aos parlamentares empossados se estende, no siléncio da Constituicao

Federal e da lei, aos respectivos suplentes”.

%5 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanc¢a da constituicdo: mutacoes
constitucionais e mutagées inconstitucionais..., p. 219.

% Gonsulta/TSE n° 1.398/2007, p. 55.

%7 Consulta/TSE n° 1.398/2007, p. 60.
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Pelo exposto, tem-se que a resposta fornecida pelo Tribunal Superior
Eleitoral a Consulta n° 1.398/2007, que deu fundamento a Resolucdo 22.610/2007,
confirmada posteriormente pelo Supremo Tribunal Federal, ndo encontra
fundamento legal no texto constitucional, razdo porque se explicita, como uma das
consequéncias da alteracao jurisprudencial realizada pelo Poder Judiciario
Brasileiro, a operacdo de uma mutagdo inconstitucional, da nova interpretacdo
advinda desse contexto, que acabou por inserir nova hip6tese de perda de mandato
eletivo daquelas enumeradas expressamente pela Constituicdo, por infidelidade
partidaria.

4.3 ILEGITIMIDADE DEMOCRATICA NA ATUAGAO DO PODER JUDICIARIO

No atual estagio de fixacdo da doutrina constitucional brasileira, ja ha muito
se superou a nog¢ao do Poder Judiciario enquanto um poder nulo, de onde o dogma
da triparticado dos poderes resguardava aos juizes a mera tarefa de “boca da lei”,
adjetivando, assim, o Estado de Direito como um Estado Liberal®®.

Por isso, reconhece-se que a nocao de Estado Democratico e
Constitucional de Direito esta indissociavelmente ligada ao redimensionamento do
papel desse Poder a justica constitucional.

Conforme afirma Lénio Streck, essa nova perspectiva estatal surge
impulsionada pela necessidade do resgate das promessas nao cumpridas da
modernidade, dentre elas a igualdade, a justica social, a democracia material e a
garantia dos direitos humanos fundamentais, na qual “a lei (Constituicdo) passa a
ser uma forma privilegiada de instrumentalizar a agcdo do Estado na busca do
desiderato apontado pelo texto constitucional, entendido no seu todo dirigente-
valorativo-principiol6gico™®.

Dessa forma, o movimento de constitucionalizacao do direito brasileiro que

se consolidou nos ultimos anos®®, marcou o desenho dogmatico-institucional da

%8 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do Estado de Direito: do Estado de Direito liberal
ao Estado social e democratico de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p. 87.

%% STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica Juridica e(m) Crise — Uma exploracdo hermenéutica da
construgao do Direito. 7 ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p.40.

7 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacao do direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). In. SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel
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jurisdicdo constitucional realizavel de maneira ampla pelas vias do controle concreto
e abstrato. Desse modo, a firme nogdo de que a Constituicdo é compromisséria®’",
aliada a certa redescoberta da cidadania introduzida pela Constituicdo de 1988
promoveu segundo Barroso, o reconhecimento do papel simbdlico de juizes e
tribunais no imaginéario coletivo, como detentores de um importante papel politico,
ocasionando, outrossim, uma valorosa ascensao do Judiciario®’2.

Ainda, tem-se que o crescente descrédito das instituicbes parlamentares, o
predominio dos interesses econémicos na prépria definicdo das politicas publicas e
a mercantilizagdo da democracia tem levado o Judiciario a lidar com “caminhos sem
chegada” que o colocam em verdadeiros dilemas éticos, pois de um lado é
necessario dar uma resposta a demanda apresentada e, de outro, sabe-se, de
antemao, que algumas dessas respostas se transformam em verdadeiros atentados
a autonomia, independéncia e separacdo dos poderes®’®.

Nessa linha, o ativismo judicial é algo a ser evitado, pois além dos excessos

que podem violar a democracia, bem lembra Alvaro Ricardo de Souza Cruz que:

O ativismo judicial se insere no Brasil dentro de um mundo da vida em que os juizes, de
uma forma geral, ndo se sentem servidores publicos, e sim, entes transcendentalmente
superiores. Acostumados a cortesia e as posturas formalistas, ndo é incomum a figura do
magistrado distante das pessoas e do ‘mundo’ que espera apenas a bajulagdo e
desconsidera as necessidades das partes. Dizer a eles que podem tudo, ou melhor, que
devem fazer tudo, tal como fazem os tedricos do constitucionalismo da efetividade, é
musica para seus ouvidos! Nao desconhecemos que as intengdes dessa corrente tedrica
sdo boas e favoraveis a inclusdo social. Mas é preciso lembrar o ditado: o inferno esta
cheio de boas intengbes. O ativismo judicial desmedido por razdes vazias como
‘razoabilidade’ e ‘proporcionalidade’ podem ser um bdlsamo, como pretendem seus

) . 574
adeptos, mas também ser um veneno para nossa democracia

Ocorre, porém, que das decisbes analisadas se evidencia que o STF e o
TSE, ao regularem o instituto da fidelidade partidaria, atuaram como verdadeiros

(Coords.). A constitucionalizagdo do direito: fundamentos tedricos e aplicagbes especificas. Rio de
Janeiro: Lumen juris, 2007.

" MIRANDA COUTINHO, Jacinto Nelson (org.) Canotilho e a Constituicio dirigente. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002.

572 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 383.

% Sobre a mercantilizagdo da politica, denominado “horror politico” e as encruzilhadas que tais
situagdes levam ao Judiciario, conferir: MARRAFON, Marco Aurélio. Jurisdicdo constitucional em
tempos de horror politico. In: MIRANDA COUTINHO, Jacinto Nelson de; MORAES, José Luiz Bolzan
de; STRECK, Lenio Luiz. (orgs.). Estudos constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

" SOUZA CRUZ, Alvaro Ricardo de. Habermas e o Direito Brasileiro..., p. 240-241.
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legisladores positivos, extrapolando sua competéncia constitucional e missao
institucional.

Isso porque, dadas as perspectivas processuais e materiais
constitucionalmente existentes, e ainda, da triparticio dos poderes enquanto
corolario do constitucionalismo acabou por redefinir a engenharia desse tema,
inovando de modo radical a ordem juridica, ao ponto de o Min. Sepulveda Pertence
enxergar a introducao de “uma ortodoxia no sistema”, ndo reconhecida pela nossa

Constituicao, conforme se Vé:

(...) Continuo a pensar, Senhor Presidente, cada vez que vejo a deducdo das razbes da
posi¢do oposta, mais me convencgo de que se funda na idealizagédo e no transplante, para o
nosso regime positivo de representacdo proporcional, de uma ortodoxia do sistema,
pensada em termos abstratos, que a nossa Constituicdo ndo conhece. Ortodoxia que se
manifesta nesta Casa, que se manifestou no desenvolvimento das discussdes do caso
precedente, através do eminente Ministro Paulo Brossard, quando S. Exa. Acabou por
declinar que, para ele, o sistema iria ao ponto de sancionar com a perda do mandato
também o titular que se desvinculasse da legenda pela qual se elegeu.

No entanto, na minha convicgao restou inabalada, com todas as vénias, a premissa de que
parti: a falta, em nosso direito constitucional vigente, de base para decretar a perda de
mandato de titular, conviccdo que agora acaba de receber valiosos subsidios do eminente
Ministro Moreira Alves.

A partir do sistema, inferir-se essa perda ndo me aprece definitivamente autorizado pelo
texto constitucional, que é — e nem poderia ser de modo diverso, tal gravidade de sangao —
exaustivo, no art. 55, a ponto de tornar explicito, por exemplo, o que seria muito mais facil
extrair por inferéncias logicas: que o Deputado que perde os direitos politicos perdera o seu

mandato eletivo5 .

Esse entendimento nao foi acolhido pelo Min. Marcelo Ribeiro na Consulta
n® 1.398/DF:

Nesse diapasao, concordo inteiramente com o ja citado voto do Ministro Pertence, que ao
mesmo tempo realga o carater exaustivo do artigo 55 da Constituicdo e demonstra que,
quanto ao tema, a Constituicdo de 1988 nao se deteve sequer em face da redundancia,
explicitando até mesmo a hip6tese de perda de mandato quando o parlamentar perde seus
direitos politicos. O siléncio, no que diz respeito a mudanga de partido, me parece, data
vénia, eloqiiente.

Assim, embora louve toda argumentagcao no sentido de se prestigiar a fidelidade partidaria,
nao encontro razdes no direito posto que autorizem a concluséo a que chegaram os doutos
votos vencedores.

Somente essas consideracdes seriam suficientes para demonstrar o

ativismo judicial operado pelos julgamentos citados, porém, o que se configura mais

%% Mandado de Seguranca n? 20916-0/DF, acima citado.
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grave é a propria violacao da Constituicdo historica, bem visualizada pelo Min.

Marcelo Ribeiro no mesmo voto:

O eminente Ministro Aldir Passarinho, ao se manifestar naquele precedente [Mandado de
Seguranga n? 20916-0/DF], tragou, de inicio, consideracbes de carater historico, para
mostrar que a Constituicdo ja previu a perda do mandato em caso de infidelidade partidaria.
Em seguida averbou:

(...) Quer dizer que ndo houve, a meu ver, omissao na Constituicdo em ndo estabelecer o
principio da perda do mandato por infidelidade partidaria, pois o tema sempre esteve
presente. E tanto é certo que na Constituicdo anterior, que ndo podia se naturalmente
esquecida dos novos constituintes, havia regra expressa nesse sentido, a qual foi, como
disse, amenizada pela Emenda Constitucional n® 11.

Nesse ponto, Sua Exceléncia adota raciocinio também desenvolvido pelo Ministro Moreira
Aleves, ao qual adiro integralmente. Nao me parece haver espago para invocar principios
implicitos quando a matéria foi tratada expressamente na Constituigdo anterior e a aluséo a
perda de mandato, de modo claro, foi retirada da atual Constituigao

Resta claro, que em razdo de argumentos morais, de alguns principios
implicitos inerentes a autonomia dos partidos e a fidelidade partidaria e, com o
objetivo de fortalecimento de preservacao, os partidos politicos o TSE e depois o
STF, promoveram interferéncias na vida politica do pais, legislando acerca de temas
gue nao se encontram positivados tratados na ordem juridicoconstitucional vigente.
Incorrem, dessa maneira, em ativismo judicial, jA que regularam matérias proéprias,
essenciais a preservacao dos procedimentos democraticos.

Para impor limites a atuacao arbitraria, ao reconhecer que processo de
constitucionalizacdo do Direito € um avango, mas que ndao se pode deixar de
visualizar o seu fim, qual seja o alcance dos objetivos estatais, que se funda na
legitimidade decorrente do regime, leciona Jorge Reis Novais que:

Se o desenvolvimento da fungdo estruturante da Constituicdo (com o progressivo
estabelecimento da justica constitucional) compensa, de algum modo, a desvalorizagdo do
papel da lei ordinaria e os limites da justica administrativa, €, sobretudo na revitalizacéo,
aprofundamento e generalizagao das regras da democracia politica que o Estado de Direito
encontra as contrapartidas que Ihe permitem assumir novo principio social sem perda de

Iegitimidade576.

Contudo, para que essa legitimidade seja efetivada é preciso manter as
conexbes entre o constitucionalismo, enquanto teoria/ideologia fundante do
processo de constitucionalizacdo e da atividade judicial e o tipo de democracia que

se espera, pois somente assim sera possivel se detectar os excessos ativistas e,

°® NOVAIS, Jorge Reis. Contributo..., p. 207.
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especialmente, fazer com que ambos (constitucionalismo e democracia) ndo apenas
convivam, mas antes sejam reforcados nessa relagao.

Para tanto, crucial a obra de Carlos Santiago Nino®’’ que enfrenta essas
questdbes complexas com profundidade e fidelidade a teoria dos direito
fundamentais, evidenciando os abusos cometidos pelo Poder Judiciario brasileiro no
caso da fidelidade partidaria.

Nesta senda, Nino entende que a idéia de Constituicao se situa na uniao
entre democracia e constitucionalismo o que pode gerar algumas tensodes,
especialmente quando a “expansdo da democracia debilita o constitucionalismo ou
quando o fortalecimento do ideal constitucional se converte em um freio para o
processo democratico™"®.

Contudo, para que essas tensdes nao ocorram e nem se potencializem, o
autor propbe que o constitucionalismo deva reconhecer suas dimensdes
democraticas e liberais (afinal, deliberagdo majoritaria ndo € necessariamente
incompativel com governo limitado)*”®. Esse reconhecimento realizar-se-ia a partir
de trés elementos que mais fortemente devem estar associados a propria nogao de
constitucionalismo, quais sejam: i) a constituicdo histérica, ii) processos
democréaticos e participativos e iii) a protecéo dos direitos individuais®®.

Acerca do primeiro elemento, Nino afirma que o constitucionalismo reclama
a obediéncia a constituicdo histérica, entendida como “o documento criado na

fundagdo constitucional e interpretado através da histéria do pais™®’

, ainda quando
esta pareca impedir o desenvolvimento democratico do pais®®.

Apesar de reconhecer a radical indeterminacédo da Constituicao histérica e
sua superfluidade, Nino fixa que em seu trato deva ser retomada a razédo pratica,
nao para justificar agées individuais, mas sim, para justificar acoes coletivas que se

estendam ao longo do tempo®® de tal modo que os trabalhos desenvolvidos pelos

577 NINO, Carlos Santiago. La Constitucion de la democracia deliberativa. Barcelona: Editorial Gedisa,
1997.

°’8 |bid., p. 13.

79 |bid., p. 20-21.

%80 |bid., p. 26.

%8 |bid., p. 30.

582 |d

%83 |hid., p. 55.
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legisladores e juizes estejam fora de seu controle subjetivo, pois ndo é licito que eles
possam escolher o sistema juridico prevalente.

Desse modo, ha que se preservar a Constituicao original enquanto pratica
social e como um feito histérico, através do qual se identifique toda a ordem juridica
de uma sociedade. Afinal, ela esta repleta de condutas, atitudes e expectativas de
sucessivas legislaturas, funcionarios publicos e geracdes de cidaddos®®*.

Nesse sentido Nino, afirma que:

Seria irracional para um juiz resolver um caso como se estivesse criando toda uma ordem

juridica com sua decisdo (...) o juiz deve considerar as expectativas criadas pelas decisdes

de legisladores e juizes no passado spara que suas conclusdes se harmonizem com as
85

decisbes simultaneas de seus colegas™ .

Ora, como ja evidenciado, esse primado nao foi sido seguida pelo Judiciario
brasileiro.

Nino resgata, ainda, trés principios de direitos liberais como base ideal e
substantiva para a formagao de uma Constituicdo complexa®®. Sao eles: o principio

da autonomia®®’, o principio da inviolabilidade®®®

e o principio da dignidade da
pessoa°®®.

Sobre esse fundamento, o autor busca reconstruir uma relacao dialética
entre as diferentes dimensbées dessa Constituicdo, as quais consistem nos
processos democraticos participativos, sua justificacdo, a protegcdo aos direitos
individuais e a fundamentacao do controle de constitucionalidade.

Nessa arquitetura, a Constituicdo historica, os direitos individuais e o

controle de constitucionalidade sdo entendidos como “contrapesos” ao processo

%% |bid., p. 54.

%85 |bid., p. 54-55.

%% |bid., p. 83.

%87 Cuja pressuposicdo geral se refere, segundo Nino, “a livre aceitagdo dos principios morais
intersubjetivos e de ideais auto-referentes de exceléncia pessoal’. (Ibid., p. 75). Implica também na
idéia de separabilidade e independéncia das pessoas no discurso moral (id., p. 75-78).

°% Para Nino, este principio se baseia na proibicdo da “diminuicdo da autonomia de uma pessoa para
alcancar como Unico propésito o incremento da autonomia de que gozam outros individuos”. (Ibid., p.
79).

%% pPara impor limites e restricbes aos outros dois, Nino propde que a dignidade da pessoa deve ser
vista como o principio que “permite a pessoa ter em conta decisbes ou atos deliberados dos
individuos como uma base suficientemente valida para contrair obrigagcdes, assumir
responsabilidades e perder direitos” (lbid., p. 80). Desse modo: “é possivel imaginar um processo
dindmico no qual os direitos podem ser transferidos e perdidos de modo que alguns individuos
possam diminuir sua autonomia em favor das a¢ées dos outros” (Id.).
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democratico majoritario®°. Este, por sua vez, é pensado desde uma perspectiva
dialégica®®, intersubjetiva, em que se realga o valor epistémico da deliberacio
normativa®¥? que, assim pensada, refunda e permite maior éxito para lograr real
vigéncia aos direitos individuais®®°.

A énfase no modelo epistémico da democracia deliberativa, leva Nino a
colocar em duvida a legitimidade do controle judicial de constitucionalidade, na
medida em que surgem duvidas acerca dos motivos pelos quais o poder judicial,
enquanto 6rgao aristocratico e nao democratico, detém a dltima palavra na
determinacdo do alcance dos direitos individuais®®*. De fato, tem-se que as suas
decisdes ndo gozam do valor epistémico presente no processo democratico™®.

Contudo, em alinhamento com a estrutura delineada, Nino fixa que existem
trés excegdes em que subsiste o papel da justica constitucional: i) no controle de
procedimento democrético; ii) na tutela da autonomia pessoal e iii) na defesa da
constituicio como uma pratica social>*®.

Em relacao ao controle do procedimento democratico, Nino percebe que
seria complicado que ele préprio regulasse suas regras. Para solucionar esse
problema, o Judiciario surgiria como um arbitro para tutelar a efetividade das regras

que garantem o valor epistémico da democracia deliberativa®’.

%% |hid., p. 71.
' Em sua concepcdo as esferas da politica e da moral estdo interconectadas, ligando o valor &
democracia na moralizacdo das preferéncias das pessoas. Ai que, segundo Nino, o valor da
democracia reside na sua natureza epistémica com respeito a moralidade social, o que significa dizer
que ela é o procedimento mais apropriado para ter acesso ao conhecimento dos principios morais.
glbid., p. 154).

? Esse modelo epistémico de democracia, de certo viés procedimental e assentado numa
concepcao liberal dos direitos individuais, ndo é pensado como um modelo perfeito, mas antes o que
melhor se adequa aos limites e possibilidades das democracias contemporaneas e a complexidade
do contexto histérico atual. Nao cabe neste trabalho explicar os pormenores de tal proposta, no
entanto, por ora é importante dizer que, segundo Nino, o “valor epistémico” da democracia surge a
partir de um conjunto de procedimentos para a tomada de decisdo coletiva e sua capacidade para
detectar solugdbes moralmente corretas, que variam de acordo com o grau de satisfacdo das
condi¢des subjacentes ao processo, quais sejam: “que todas as partes interessadas participem na
discussdo e na decisdo; que participem de uma base razoavel de igualdade de igualdade e sem
nenhuma coercdo; que possam expressar seus interesses e justificar-los com argumentos genuinos;
que o grupo tenha uma dimensdo apropriada que maximize a probabilidade de um resultado correto;
que ndo haja nenhuma minoria isolada, mas que a composi¢cao das maiorias e minorias mude com as
diferentes matérias; que os individuos ndo se encontrem sujeitos a emogbes extraordinarias” (Ibid., p.
180).

%% |bid., p. 259.
594 Id

5% |bid., p. 260.
%% |bid., p. 273.
7 |bid., p. 276-277.
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Entretanto, dada a importdncia dos direitos que regula (amplitude da
participacdo, garantia de igualdade e justificacdo, entre outros), aponta Nino que a
tomada de decisao acerca dos vicios do sistema democratico deve observar que o
grau de confiabilidade epistémica geral seja menor do que o relativo a uma decisao
individual, para que o O6rgdo decisério possa atuar sobre a base de um juizo
moral®®.

A segunda excecao, relativa a tutela da autonomia pessoal, diz respeito a
possibilidade de o Poder Judiciario invalidar uma lei ou ato normativo que imponha
um ideal de exceléncia pessoal ou de perfeccionismo moral, uma vez que é direito
individual e condigéo para o processo democratico que ninguém sofra coercao para
seguir padrdes ideais de exceléncia humana®®®

Ao tratar da terceira excecao, Nino explica que o proposito do controle
judicial de constitucionalidade é o de preservar a pratica social ou convencao dentro
da qual a decisdo democratica opera, quer dizer, dentro da constituicdo histérica®®.
Por isso, esse controle se fundamenta também no fato de poder lograr que as
decisdes democraticas que tem valor epistémico sejam mais eficazes®"

Nessa linha, a pratica coletiva, entendida como Constituicao historica que se
justifica a luz das constituicoes ideais dos direitos e do poder e serve como base
para justificar acées e decisdes individuais, pode gerar uma tensdo quando uma
decisdo democratica afeta negativamente e de modo sério a convencao que surge
da prépria constituicdo historica, inclusive quando satisfaca ao ideal constitucional
respectivo do poder e dos direitos®®?.

Nino da o exemplo de hipétese em que a decisdo democratica infringe de
forma clara o texto®®.

Nessa conjuntura, mesmo que a decisdo democratica seja impecavel do
ponto de vista dos elementos do constitucionalismo liberal e participativo, esta
poderia entrar em contradicdo com os elementos que preservam o Estado de Direito,

pois, caso fosse mantida a pratica social formada desde a constituicdo histérica,

%% |bid., p. 277.

%% |bid., p. 279-280.
%% |hid., p. 280.

601 |d

%2 |id., p. 281.
603 |d
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poderia se debilitar e, como resultado, a eficacia das decisbes democraticas em
geral poderia resultar fortemente afetada®®.

Em tal situagéo, “o juiz pode intervir de forma justificada para invalidar a lei
democratica a fim de proteger a convencao constitucional que garante a eficacia das
decisdes democraticas mesmas™®®.

Nessa linha, € possivel inferir que os tribunais ndo podem tomar decisées
ou legislar positivamente em desfavor da constituicdo histérica, pois, por melhores
que fossem as intencdes e as finalidades, estar-se-ia, na realidade, afrontando o
préprio processo democratico.

A partir desses argumentos, conclui-se que o STF e o TSE nao possuiam
legitimidade para adotarem os referidos entendimentos, notadamente porque: i) se
basearam em juizos morais sem que o vicio procedimental fosse de tamanho grau
de impacto, que prejudicasse a formacao da vontade majoritaria; ii) ndo devem ser
impostos ideais perfeccionistas na acdo democratica, principalmente quando se viola
a autonomia pessoal e iii) violaram a constituicao historica.

Por fim, poder-se-ia cogitar sobre uma eventual supremacia do Poder
Judiciario, pelo que nao haveria a cessagao do desrespeito ao principio da divisao
de poderes. Isso porque a pratica governamental, hoje marcada pela atividade
tendente aos abusos das medidas provisorias, seria substituida pela “pratica
judicial’, consubstanciada em ativismo tendente a afrontar o principio da
constitucionalidade, tal qual aquele “que exprime em primeiro lugar e que funda a
legitimidade de uma Constituicédo rigida, emanada da vontade popular, que, dotada

de supremacia, vincula todos os poderes e os atos dele provenientes”®%.

604
Id
605 |4

5% SILVA, José Afonso da. O Estado Democratico de Direito. In, QUARESMA, Regina; OLIVEIRA,
Maria Lucia de Paula (Coord.). Direito Constitucional Brasileiro: perspectivas e controvérsias
contemporéneas. Rio de Janeiro: Forense Editora, 2006, p. 19-23.
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CONCLUSAO

No Brasil, o processo histdérico de regulamentacdo constitucional dos
partidos politicos culminou, em 1988, por lhes conferir autonomia para se
estruturarem, organizarem, gerirem sua atuacao e estabelecerem, por conseguinte,
regras a respeito da disciplina e da fidelidade de seus filiados (que detenham
mandato ou n&o).

A questdo da fidelidade partidaria, como se viu, foi apenas um ponto de
partida, para o que Gilmar Ferreira Mendes®®’ denominou de o inicio de uma
“provavel efetivacdo da mudanca constitucional”, no sentido, pelo que se nota, da
promocdo da proclamada reforma politica®®®.

De fato, diversos setores da sociedade brasileira aclamaram o advento da

denominada reforma politica, a fim de tornar “nossas instituicoes politicas mais

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional, 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.

829.
608 |4
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legitimas, mais sérias e mais acreditadas”®. Contudo, ndo restam dividas de que,
ao passo que nosso pais “estd separado da democracia por uma distancia

|11610
bl

abissa a ilegitimidade de que falecem as instituicbes é permanente, em

decorréncia, principalmente, do “personalismo da representacdo politica e do
conseqiiente enfraquecimento dos partidos™'".

Nesse contexto, apontando o voto de protesto da populacao acerca da falta
de apoio a quaisquer das correntes partidarias registradas perante o TSE, ja no ano
de 1994, Michel Temer afirmava que “uma organizacao partidaria sélida é fator de
fortalecimento das instituicdes nacionais”®'2.

Dessa feita, haja vista a inoperancia dos agentes capazes e legitimados a
operarem uma possivel implementacao da referida reforma nas instituicées politicas

brasileiras®'®, o Poder Judiciario se avocou do encargo de fazé-lo.

%99 BONAVIDES, Paulo. A decadéncia dos partidos politicos e o caminho para a democracia direta...,

. 30.
E’m BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Representatividade e democracia. In. VELLOSO, Carlos
Mario da Silva, ROCHA, Carmem Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral: a reforma eleitoral e os
rumos da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 46.
" COMPARATTO, Fabio Konder. A necessaria reformulagido do sistema eleitoral brasileiro. In.
VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROCHA, Carmem Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral: a
reforma eleitoral e os rumos da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 65.
%12 TEMER, Michel. Constituicdo e politica. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 24. No mesmo sentido
Marco de Oliveira Maciel: “Os sistemas eleitorais sdo os que viabilizam os sistemas representativos
em todo o mundo. Sdo os sistemas eleitorais que, por sua vez, viabilizam e ddo consisténcia ao
sistema partidario. Em outras palavras: o sistema partidario € uma variavel dependente do sistema
eleitoral, vale dizer, do sistema representativo. Se quisermos exprimir de outra forma, podemos
afirmar que o sistema eleitoral condiciona, caracteriza, delimita e conforma o sistema partidario. Logo,
0 que temos que examinar ndao é simplesmente um modelo eleitoral majoritdrio ou método
proporcional. Nem é essa a questdo. O que temos que discutir € que sistema partidario queremos
para que possamos definir a variavel dependente que o condiciona. Dai por que ndo se pode
dissociar a discussao do sistema eleitoral do debate sobre o sistema partidario. Mais do isso, temos
que discutir que papel queremos atribuir aos partidos na luta politica do Pais. Esta é a questao central
na discussdo contemporanea sobre os sistemas representativos. E ai residem os focos da crise dos
sistemas representativos. A propdésito, em entrevista ao Jornal do Brasil, em 1983, o Prof. Maurice
Duverger chamou a atengao para o problema, ao dizer: ‘O Brasil s6 sera uma grande poténcia no dia
em que for uma grande democracia. E s6 sera uma grande democracia no dia em que tiver partidos e
um sistema partidario forte e estruturado™ (Grifo no original). (Marco de Oliveira MACIEL. Reforma
politico partidaria: o essecial e o acessério. In. VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROCHA, Carmem
Lucia Antunes (coord.). Direito Eleitoral - a reforma eleitoral € os rumos da democracia no Brasil..., p.
88).
%1% No ambito das propostas legislativas tendentes a realizacdo da denominada reforma politica,
tramita no Congresso Nacional gama de projetos de leis ordinarias e de emendas a Constituicao
voltadas a alteragdo, a partir do voto, do sistema eleitoral e de normas estruturais do sistema
partidario brasileiro. Em estudo publicado, Sérgio BRAGA relata as matérias apresentadas durante a
512 Legislatura da Camara dos Deputados, conforme abaixo se verifica.
No que se refere ao voto no Brasil, que ora é obrigatdrio a todos os cidadéos alfabetizados com idade
entre 18 e 70 anos e facultativo para analfabetos, eleitores com idade entre 16 e 18 anos e maiores
de 70 anos, as propostas versam sobre a: a) realizacdo de plebiscito para a extingdo do voto
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obrigatério (PEC 025/96, Sen. Sebastiao Rocha); e a b) instituicao de voto facultativo para eleitores
entre 18 e 70 anos — art. 14 CF (PEC 040/96, Sen. José Serra; PEC 006/96, Carlos Patrocinio).

Sobre a opcado pelo modelo sistema Eleitoral, se majoritario, proporcional ou misto, discute-se a
possibilidade de ‘combinagdo dos pontos positivos de cada qual, com o objetivo de se evitarem os
pontos negativos’. Como visto, ora no Brasil vigora o sistema proporcional para as eleigcbes
parlamentares, em que as circunscri¢gdes eleitorais equivalem as unidades administrativas. Dessa
forma, os parlamentares séo eleitos em propor¢gdo aos votos recebidos, respeitados os quocientes
partidario e eleitoral. Para as eleicdes para Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos
Municipais, assim como ao Senado Federal o critério € majoritario, em que os candidatos séo eleitos
pela contagem direta dos votos recebidos. A proposta tende a instituir o sistema eleitoral misto
‘ajustado’, com mecanismos de ajuste que assegurem a proporcionalidade (PL 004/95, Dep. Adylson
Motta; PL 1306/95, Dep. Franco Montoro).

Quanto a possibilidade da adogéo de listas abertas, o que ora € realizado no sistema proporcional, a
lista de candidatos que as agremiagdes apresentam a Justica Eleitoral ndo dispde de pré-ordenagéo
a ser obedecida para a atribuicdo de vagas, cuja ordem é definida pelo eleitor, que confere voto
diretamente ao candidato ou ao partido/coligagcdo. Propde-se: a) a instituicdo concomitante de listas
fechadas com o preenchimento de vagas sendo realizado em metade por lista aberta e metade por
lista fechada (PL 3428/00, Senado Federal); b) opcao pela agremiacao de listas fechadas ou abertas
(PL 3949/00, Dep. Virgilio Guimaraes); c) estabelecimento de listas pré-ordenadas (PL 2887/00, Dep.,
Jodo Paulo). O canal de discussdo se abre, na eventualidade de mudanga da regra, pelos reflexos
consistentes na maior ou menor possibilidade de controle sobre a acdo comumente impressa pelos
dirigentes partidarios, de forma a limitar gradativamente a liberdade de opg¢éo, de escolha, pelo
eleitor.

Acerca do critério para a distribuicdo das sobras, o Cédigo Eleitoral (Lei Federal n® 4.747/65, art.
109), o define para a composi¢cdo dos parlamentos, excepcionado o Senado Federal (principio
majoritario), com base no principio proporcional de representacdo popular. Sao considerados eleitos
tantos candidatos registrados por partido ou coligagdo quantos o respectivo quociente partidario
indicar, na ordem de votacdo nominal individual. Pela aplicacdo da férmula definida a partir do artigo
106 do mesmo diploma, se chega a equagéao indicada, seja: aplicagdo do quociente eleitoral — divisao
do numero dos votos validos apurados, excluidos brancos e nulos, pelo de lugares a preencher em
cada circunscricao, desprezada a fragdo se igual ou inferior a meio e equivaléncia a 1, se superior.
Também do quociente partidario, que determina a cada partido ou coligagdo o tamanho de sua
bancada — dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos, obtidos por uma legenda
ou coligacdo de legendas, desprezada a fragdo. As vagas remanescentes, eventualmente nao
preenchidas, devem ser a partir da aplicagao da férmula conhecida por maior média, definida pelo
artigo 109 do Cédigo Eleitoral. Ocorre, porém, que o seu paragrafo segundo institui a ‘clausula de
barreira’, pois somente podem concorrer a vagas remanescentes os partidos ou coligacdes que
obtiverem quociente eleitoral. As propostas que vigoram sugerem a revogagao do mesmo paragrafo
(PL 4292, Dep. Jodo Paulo), por considera-lo discriminatorio para agremiacbes que por vezes
alcangaram margem de votos superiores a de alguns concorrentes.

No que se refere aos financiamentos de campanhas politicas, propde-se o financiamento publico,
cuja questao é altamente controversa. O sistema brasileiro ja prevé o financiamento publico, a partir
da garantia, aos partidos, da divisdo de recursos do Fundo Partidario — art. 38 da Lei dos Partidos
Politicos — porém, considerando-se o valor de R$ 0,38 por eleitor. Propde-se o financiamento publico,
privado ou misto de campanhas politicas, inclusive propondo-se percetual de R$ 7,00, por eleitor,
para a constituicdo do fundo (PL 830/99, Dep.Rita Camata).

Quanto ao instituto da fidelidade partidaria, que ja foi objeto de varias proposicoes
legislativas, a proposta incide sobre dois aspectos: a) a restricao as mudancas de partidos
pelos quais os parlamentares foram eleitos — fidelidade partidaria “propriamente dita”; e b) a
fidelidade programadtica, acerca da disciplina partidaria ou a obediéncia as deliberacées
aprovadas pelas instancias de deliberacao coletiva (convencées, conselhos ou direcoes
executivas), ou regras estatutarias. Na atualidade - conforme o estudo aponta, as disposicoes
contidas no artigo 17 da Constituicao Federal conferem aos partidos politicos autonomia para
a regulacao, interna corporis, da fidelidade partidaria de seus filiados. As propostas conferem
critica ao artigo 55 da Constituicao que estabelece hipdteses estritas de perda de mandato. As
proposicoes seguem no seguinte sentido: a) da alteracao do artigo 92 da Lei das Eleicoes (Lei
Federal n 9.504/1997) para a ampliacdo do prazo de anterioridade de 2 anos para a filiacao de
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Ocorre que, admitir-se que a atuacgéao jurisdicional esteja voltada a criar, no
sistema juridico, instituicées artificiais, ainda que tais mudangas tenham carater
precario, pois diante de situacdes excepcionais ou de questdes urgentes, equivaleria
aceitar-se o rompimento do pacto republicano®'*.

Desse mecanismo poderia decorrer consequéncia bastante grave, pois a
reiterada superposicdo dos momentos normativo e judicial, voltada a solucdo de
demandas in concreto, faria com que imperasse um constante Estado de Excegéo e

eleitor a partido politico como pré-requisito para a elegibilidade (PL 1.974;99, Dep. Joao Paulo
Cunha); b) da perda de mandado para parlamentar que se desfiliar, no curso do mandato, da
legenda pela qual foi eleito (PEC 42/95, Dep. Rita Camata); e ; da c) perda de mandato para
parlamentar que descumprir decisao de convencao partidaria tomada por 2/3 de votos (PEC
24/99, Dep. Eunicio Oliveira); e perda de mandato para o parlamentar que, por atitude ou voto,
opuser-se aos principios fundamentais do Estatuto Partidario (PEC 137/95, Dep. Hélio Rosa)
(Grifo nosso).
Sobre as coligacdes partidarias, que ora sao reguladas pelo Cédigo Eleitoral (Lei Federal n® 4.747/65,
art. 105), e pela Lei das Elei¢cdes (Lei Federal n® 9.504/97, art. 6°), sdo definidas pela ‘uniao entre
partidos, com denominacao propria (que pode ser a jungdo de todas as siglas que integram os
partidos que a compde), a quem sao atribuidas prerrogativas e obrigagbes de partido politico,
concernentes ao relacionamento com ao processo eleitoral. Funciona como um Unico partido no
relacionamento com a Justi¢a Eleitoral e no trato interpartidario’ - Lei Federal n® 9.504/97, art. 62, §1°.
Ainda, podem ser formadas, em uma mesma circunscricdo, para as eleicdes majoritarias,
proporcional ou para ambas. Atualmente, por decisdo do Supremo Tribunal Federal nas Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade n°s 2626/DF e 2628/DF, ambas de 18/04/2004, esta mantida a
Resolugdo do Tribunal Superior Eleitoral n® 20.993/2002, que institui efeito vinculante para as
coligagdes partidarias formadas em &ambito nacional em relagdo aquelas formadas em &ambito
estadual, ou seja, somente pode diretdrio regional de partido politico, nos estados, coligarem-se com
partidos que, nacionalmente tenham firmado alianca entre si ou com aqueles que nao tenham
realizado coligagdo em &mbito nacional. As propostas versam sobre: a) a agregagao de paragrafos ao
artigo 13 da Lei dos Partidos Politicos para permitir-se a criacdo da federacao de partidos (PLS
180/99); b) o condicionamento da repeticdo das coligacdes em todos os niveis da federagdo (PL
3953/00, Dep. Virgilio Guimaraes); e c) a proibicdo das coligacbes em eleigbes proporcionais,
permitindo-as somente para eleigdes majoritarias (PL 1562/99, Senado Federal; PL 669/99, Dep.
Aloysio Nunes Ferreira; PL 7048, Dep. Coroiolano Sales).
No que se refere a Clausula de Barreira, a Lei dos Partidos Politicos ja a institui, e cuja garantia incide
sobre o funcionamento parlamentar (constituicdo de bancadas e participacdo de indicados pelos
partidos em comissdes), para partidos que alcancem 5% dos votos validos para a Camara dos
Deputados, com o minimo de 2% dos votos validos em pelo menos 9 estados. Registre-se que desde
a publicacéo da decisdo do STF na ADIN n? 1.351-3, o contido nos artigos 56 e 57 da lei continuam
em vigor. Ocorre, porém, que deteve a sua eficacia As propostas versam sobre: a) a diminuigcao de
5% para 2% dos votos vélidos e de 2% para 1% para a sua distribuicdo em pelo menos um terco dos
estados (PL 2944/00, Dep. Haroldo Lima); e b) a permissdo do funcionamento parlamentar em todas
as casas legislativas, nas quais tenha representante, ao partido que tiver, no minimo, 1% do total de
deputados federais (PL 1581/99, Dep. Clementino Coelho).
Por fim, quanto a distribuicdo do horario eleitoral gratuito por tele e radio difusdo, a matéria ja esta
disciplinada pelo artigo 47 da Lei das Eleigoes, que determina que o acesso dé-se aos partidos
politicos, na medida da propor¢do estabelecida pelo ndmero de representantes na Camara de
Deputados, a ser apurado do inicio da legislatura. Propde-se a distribuicdo do horario eleitoral
gratuito, considerado o resultado do dltimo pleito para a Camara dos Deputados, no momento da
proclamacdo dos eleitos (PL 1582/99, Dep. Clementino Coelho). (BRAGA, Sérgio; BELACHE,
Priscila. O estudante de pds-graduagcdo em sociologia politica da UFPR e a questdao da reforma
gg/l’tica. Curitiba. Parana Eleitoral 53/54: Tribunal Regional Eleitoral, p. 13-37).

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Representatividade e democracia.., p. 46.
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0 que de feicdo excepcional, poderia se tornar estado permanente; dissolvendo
dessa forma a democracia brasileira615.

Como fixadas, as decisdes judiciais analisadas sao invalidas, seja no que
diz respeito a sua natureza material, que identifica a auséncia de base constitucional
apta a amparar a medida; seja no ambito formalmetodolégico, visto que a
prerrogativa constitucional correta para operacionalizar uma reforma politica deveria
perpassar os caminhos do Congresso Nacional; pelo que resta incompetente o
Poder Judiciario®".

Por consequéncia, tal situacao da azo a desobediéncia civil, pois diante do
Estado de Excecdo instalado, qualquer cidadao esta legitimado ao exercicio do
direito subjetivo a oposicao politica, em carater de direito fundamental, em face do
governo®"’.

De outro vértice, ndo ha duvidas sobre a importancia do papel exercido pela
jurisdicao constitucional, que pode servir a concluir paulatinamente a inacabada obra
que é a Constituicdo. Mas, ocorre, porém, que esta ndo pode vir a se debelar contra
seus criadores, 0 que certamente ocorrerd enquanto estes permitam “que se esvaia
o sentido de norma, ou que se destrua a engenharia original dos fundadores®®. Ao
chegar a esse ponto, certamente constatar-se-a que os protagonistas esquecerao os

motivos pelos quais estdo em seus devidos lugares.

%15 TINGSTEN Herbert. Lés Pleins pouvoirs. L expansion des pouvoirs gouvernamentaux pendant et apres
la Grande Guerre, apud GAMBEN, Giorgio; trad. Iraci D. Poleti. O Estado de Exceg¢do. Sao Paulo:
Boitempo Editorial, 2004, p.18.
®'® CERQUEIRA, Thales Técito Pontes Luz de Padua e CERQUEIRA, PADUA, Camila Medeiros de
Albuquerque Pontes Luz de. Tratado de Direito Eleitoral..., p. 198.

No sentido que imprime Canotilho, “(...) A desobediéncia civil distinguir-se-ia do direito de
resisténcia porque ela nao visa combater globalmente um sistema politico corrupto ou injusto. Trata-
se apenas, na conhecida denificdo de John Rawls, de um ‘acto publico’, ndo violento, consciente e
politico, contrario a lei, praticado com o propésito de provocar uma alteragao da lei ou dos programas
de governo. Sob o ponto de vista juridico-constitucional, a desobediéncia civil poder-se-ia
caracterizar como individual ou colectivamente, de forma publica e ndo violenta, com fundamentos em
imperativos ético-politicos, poder realizar os pressupostos de uma norma de proibicdo, com a
finalidade de protestar, de forma adequada e proporcional, contra uma grave injustica (Dreier). Trata-
se assim, de dar guarida constitucional ao “direito de indignagédo”, procurando-se convencer a opiniao
publica de que uma lei, uma politica, ou medidas de uma politica sdo ilegitimas tornando-se a
contestacédo publica destas plenamente justificadas” (Grifo no original). (CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo, 7. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p.
328).
%18 | EITE SAMPAIO, José Adércio. A constituicdo reinventada. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p.19.
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A esse ponto, certamente estara um sineiro®'® a dobrar os sinos a finados

da Justica e nés estaremos a perguntar: "quem custodia os custédios®?°?
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