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RESUMO

A presente dissertacdo propfe-se ao estudo do Estado Democrético de Direito
brasileiro, que optou pelo regime democrético e pelo sistema representativo;
outorgando aos partidos politicos o monopodlio das candidaturas, conferindo-lhes
funcdo essencial para o processo democratico. Nesse contexto, 0 mandato politico
revela-se produto da alianca entre partido politico e candidato. Todavia, em 2013, a
populacdo saiu as ruas pleiteando a reforma do sistema politico, sob alegacédo de
auséncia de representatividade. Tal fato colocou em duvida a eficacia do sistema
eleitoral e representativo atual, cujas criticas sugerem a adocdo do modelo distrital,
reducdo do numero de partidos politicos, fim das coligacdes e possibilidade de
candidaturas avulsas. O presente estudo buscou compreender os fatores histéricos e
juridicos que culminaram na formacdo do paradigma vigente, bem como as
peculiaridades do sistema representativo brasileiro. Apurou-se que o mandato politico
é reflexo do vinculo entre eleitos e suas legendas, cujo produto ideoldgico e
programatico deve balizar a atuac@o politica do mandatario. Nesse cendério, a
fidelidade partidaria emerge como corolario l6gico-juridico do sistema constitucional,
norteando a atuacédo dos eleitos. Verificou-se que, enquanto a classe politica trabalha
pela implementacao de reformas que visam fortalecer os partidos politicos, o Poder
Judiciario adota posicionamento que relativiza o principio da fidelidade partidaria e
enfraquece os partidos politicos, causando prejuizo a democracia e fragilizando o

Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Estado Democratico de Direito. Sistema representativo. Partidos
politicos. Fidelidade partidaria.



ABSTRACT

The present dissertation proposes the study of the Democratic State of Brazilian law,
which opted for the democratic regime and the representative system; Granting
political parties the monopoly of applications, giving them essential function for the
democratic process. In this context, the political mandate reveals the product of the
alliance between political and candidate party. However, in 2013 the population went
on the streets pleading for reform of the political system, under allegations of absence
of representation. This fact has doubted the effectiveness of the current electoral
system and representative, whose criticism suggests the adoption of the district model,
reducing the number of political parties, the end of the links and the possibility of single
applications. The present study sought to understand the historical and legal factors
that culminated in the formation of the current paradigm, as well as the peculiarities of
the current representative system. It has been found that the political mandate is a
reflection of the link between elected and its subtitles, whose ideological and
programmatic product must focus on the political act of the authorised representative.
In this scenario, partisan fidelity emerges as a logical legal corollary of the
constitutional system, and the actions of the elected representatives. It was found that
while the political class works by implementing reforms aimed at strengthening political
parties, the judiciary adopts positioning that relativiza the principle of partisan fidelity
and weakens political parties, causing injury to Democracy and weakening the

democratic state of law.

Keywords: Democratic State of Law. Representative system. Political parties. Party
fidelity.
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1 INTRODUCAO

O pensamento contratualista dos séculos XVI e XVII possibilitou a formacao de
uma visdo de Estado atrelada a ideia de um Contrato Social, no qual os homens se
reanem por livre vontade a fim de assegurar sua sobrevivéncia e alguns direitos
basicos, em especial a vida, a propriedade e a liberdade. A limitacdo do poder surge
como mecanismo garantidor dos direitos fundamentais do homem, ndo mais sujeito
as intempéries de um monarca absoluto.

Tal concepcdo permitiu o surgimento e sedimentacdo das bases do Estado
Democratico de Direito, que pressupde a legalidade, a separacdo dos poderes, a
afirmacgéo dos direitos fundamentais e a juridificacéo da politica. (SAMPAIO, 2013, p.
8). Seguindo este modelo, a Constituigcdo brasileira de 1988 recepcionou o Estado
Democratico de Direito, estabelecendo como objetivos fundamentais da Republica
Federativa construir uma sociedade livre, justa e solidaria. O art. 3° |, da Carta
Constitucional, revela que os cidaddos ndo sao meros destinatarios da norma e sim
verdadeiros coautores de um projeto comum de vida e sociedade. (FERNANDES,
2017, p. 283-285). Para efetivar a participacdo do cidaddo na gestdo estatal, o
constituinte optou pelo sistema representativo, conferido a um pequeno grupo de
cidadaos eleitos a prerrogativa de estabelecer as politicas e diretrizes que norteiam a
sociedade. (SILVA, 2014, p.92).

O texto constitucional também reconheceu e consagrou a importancia dos
partidos politicos para o sistema democratico, confiando a esses o monopolio das
candidaturas, conforme art. 14, 83°, V, CR/88. Um dos requisitos de elegibilidade &
que o candidato esteja previamente filiado a uma legenda, cujo estatuto fixa principios,
ideais e objetivos. Neste contexto, 0 mandato parlamentar surge como produto da
vontade soberana do povo, exercida com base nos projetos politicos defendidos pelo
candidato e vinculado as diretrizes do estatuto de seu partido. (BRASIL, 1988)

Em que pese a escolha de um modelo democratico e participativo, que objetiva
garantir a representatividade da populacdo, o0 que se verifica atualmente é a
insatisfagdo do povo com a representagdo politica. Tal fato tornou-se mais evidente

com as denominadas “Jornadas de Junho™ de 2013, quando as pessoas sairam as

1 Walber de Moura Agra aponta que o movimento foi desencadeado pelo aumento do preco das
passagens do transporte publico, ao qual se somaram varias outras demandas. Todavia, 0 autor
aponta que, ao final, foi possivel constatar a insatisfagdo com a representagao politica: “Contudo,
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ruas clamando por reformas, dentre elas, a politica. Naquela oportunidade, ndo houve
a convocacdo da populacdo por o6rgaos da sociedade civil organizada, tampouco
mobilizagc&o por parte dos meios de comunicacao, mas tratou-se de um movimento
autébnomo e livre, dos proprios cidadaos. As manifestac6es foram organizadas nas
redes sociais, sem vinculagdo a um determinado lider. (AGRA, 2014, p. 671).

ApoOs os eventos de 2013, o pais passou por dois processos eleitorais (2014 e
2016), intercalados pelo afastamento e prisdo do Presidente da Céamara dos
Deputados (Eduardo Cunha) e pelo impeachment da Presidente da Republica (Dilma
Rousseff). Além disso, a nagcdo acompanhou, estarrecida, os desdobramentos da
operacdo Lava-Jato, que acarretou a prisdo de varios parlamentares e grandes
empresarios. Tais episddios colocaram em evidéncia, assim, a necessidade de
reforma do sistema politico, surgindo varias propostas como a alteracdo do modelo
de eleicdo proporcional, a possibilidade de candidaturas avulsas, o financiamento
publico de campanhas e a reducdo do numero de partidos politicos. (SILVA, 2015, p.
2).

Dentre os motivos que embasam a reforma, esta a insatisfagdo dos eleitores
no tocante a falta de coeréncia entre os candidatos e as diretrizes de seus partidos. O
passado recente corrobora a assertiva, uma vez que a troca de parlamentares entre
as mais diversas e opostas legendas é fato corriqueiro, evidenciando a auséncia de
vinculos fortes com uma ideologia e um projeto determinado de governo. Assim,
sobressai a fragilidade do atual sistema e seu arcabougo normativo, que ndo séo
capazes de proteger a vontade soberana dos eleitores. Contudo, ndo ha consenso
guanto a causa do resultado indesejado, se atrelada a legislacéo vigente ou apenas
aos principios morais dos eleitos. Resta saber se a pratica nao fere a efetivagdo dos
direitos fundamentais preconizados pelo texto constitucional, em especial a soberania
popular, exercida pelo mandatario eleito, por meio de seus votos, posicionamentos e
manifestagdes. (CUREAU, 2012, p. 237; SILVA, 2015, p. 09).

Nesse contexto, o presente investiga a questdo, valendo-se de metodologia
gue abrange o confronto de documentos, pesquisa doutrinaria e jurisprudencial, além

de levantamento de dados. Para tanto, serd analisada a legislacdo vigente, as

como denominador comum pode-se indicar a descrenca nos rumos da democracia brasileira, em que
os representantes eleitos nao guardam maiores vinculos com a vontade da populag&o.” (AGRA, 2014,
p. 671-672).



21

resolucdes editadas pelo Tribunal Superior Eleitoral, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e a doutrina correlata ao tema.

Ademais, o argumento da falta de representatividade chama atencdo em um
pais que adota um modelo democratico de governo, com elei¢gdes livres, periddicas e
direitas. Isto levanta duvidas sobre a eficacia do sistema politico e, principalmente,
sobre o atual modelo representativo: reflexo da unido entre partidos politicos e
candidatos. Por qual motivo a populacdo nédo se sente representada? N&o é o cidadéo
quem escolhe o mandatario? O problema reside na falta de comprometimento com as
propostas de campanha ou na falta de identidade com o conteudo ideoldgico e
programatico das legendas? A democracia erigida sob o primado dos partidos
politicos € eficaz para traduzir os anseios da populacdo em um projeto claro e préatico
de governo?

Por sua vez, a legislacdo brasileira estabelece que a infidelidade partidaria é
causa de perda do mandato do parlamentar, competindo a Justica Eleitoral designar
0 sucessor do mandatario destituido, observando-se a ordem de supléncia resultante
das urnas. Entretanto, resta saber se a diretriz vem sendo observada e aplicada pelos
tribunais. Qual é a concepcdo que se tem da fidelidade partidaria? Quais sdo as
consequéncias para a adocdo de uma conduta infiel? Tais questbes demandam
analise do atual sistema eleitoral brasileiro, suas caracteristicas e particularidades.
Assim, a presente pesquisa analisa as condi¢cdes historicas e juridicas que
culminaram no atual de Estado Democratico de Direito e suas premissas.

Por fim, busca-se a compreensdo do papel dos partidos politicos e sua
importancia para a concretizacdo dos principios democraticos. Objetiva-se, também,
analisar a funcdo das legendas no sistema democratico. Todavia, o ponto central
deste trabalho visa compreender a correlagéo entre a conduta do parlamentar e as
diretrizes do partido que o elegeu e sua importancia para o sistema democrético. O
paradigma atual imp&e unidade entre partidos e candidatos, conferindo coeréncia e

eficacia ao resultado das urnas?
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2 O ADVENTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado Democratico de Direito é fruto da evolugdo histérica do pensamento
juridico, politico, filoséfico e social da humanidade. Trata-se de um modelo que surge
com a modernidade, marcado pelo racionalismo, separacao entre direito e religido,
laicizac&o da cultura e dos valores, além da busca pelo progresso e pela emancipacao
do homem. (SAMPAIO, 2013, p. 6-7).

Nesse cendrio, o sistema capitalista exerceu importante influencia, na medida
em que contribuiu para a migracdo do homem do campo para a cidade, diminuindo o
poder dos senhores feudais e estimulando a importancia dos grandes centros
urbanos. O aumento da densidade populacional das cidades, as condi¢des de vida de
grande parcela da populacdo e os avangos das ciéncias contribuiram para a eclosédo
da Revolucéo Burguesa no mundo ocidental. (PECES-BARBA MARTINEZ, 1987, p.
7-8).

Tais fatores possibilitaram a adocdo de um constitucionalismo formal que
lancou as bases do Estado moderno, cujo modelo esta ligado a ideia de Constituicao
e encontra suas matrizes historicas em trés sistemas: inglés, francés e norte-
americano. Apesar das peculiaridades de cada modelo, pode-se afirmar que existem
fatores comuns entre eles, como a valoriza¢éo do individuo, a raiz contratualistica e a
juridificacé@o da politica para limitacdo do poder, como ensina Sampaio. (SAMPAIO,
2013, p. 8).

2.1 Surgimento do Estado Democratico de Direito

As revolugdes do século XV geraram crise do conhecimento humano, levando
a busca de novos referenciais. As Grandes NavegacgOes, a descoberta do sistema
heliocéntrico e o surgimento do protestantismo culminaram na redescoberta do
individuo, que ganhou importéncia central. Aliados ao sistema capitalista e a
Revolucdo Burguesa, tais acontecimentos deram origem a um novo referencial de
homem, agora antropocéntrico, elevando a importancia e dignidade do individuo. O
sujeito passa a enxergar-se portador de direitos individuais, de carater universal.
(PECES-BARBA MARTINEZ, 1987, p. 7-8).

Assim, em 1651, Thomas Hobbes (1588-1679) escreveu a obra O Leviata,

disseminando a ideia de que fora da sociedade vive-se em estado permanente de



24

guerra, sem lugar para desenvolvimento cultural, econémico e intelectual, mas apenas
para uma “vida solitaria, pobre, embrutecida e curta”. O vinculo social passa a ser
concebido, entdo, como meio para garantir a sobrevivéncia e o desenvolvimento do
ser humano, além de assegurar sua dignidade. Nas palavras de Hobbes, “tudo o que
€ valido para os homens em tempo de guerra, quando uns sdo inimigos dos outros, o
€, também, durante o tempo em que 0s homens vivem sem outra seguranca a nao ser
a da propria forga e da prépria criatividade”. (HOBBES, 2012, p. 5).

Para Branco, Hobbes desloca a origem do poder, passando do soberano para

0 contrato celebrado entre os individuos:

Para Hobbes, o poder tem uma origem. Os individuos, para fugir dos riscos e
das angustias do estado de natureza, decidem supera-lo. A sua doutrina se
afasta do pensamento de Bodin neste passo e assume feitio contratualista.
Os individuos, para salvar as suas vidas e preservar os seus bens, teriam
instituido um poder soberano comum, que lhes deveria proteger a existéncia
e o desfrute da propriedade a quem entregariam os seus amplos direitos, de
gue dispunham no estado de natureza. (BRANCO; MENDES, 2011, p. 47).

Esse pensamento é desenvolvido por expoentes do lluminismo, dentre os quais
destacam-se Locke (1632-1704), Montesquieu (1689-1755) e Rousseau (1712-1778),
formando a corrente que ficou conhecida como contratualismo. Nas palavras de
Sampaio, “os contratualistas reforcaram a ideia de um acordo entre as pessoas para
estabelecer um governo limitado e necessariamente vinculado aos direitos naturais
do homem”. (SAMPAIO, 2013, p. 59). A limitacdo do poder surge como mecanismo
garantidor dos direitos fundamentais do homem, ndo mais sujeitos as intempéries de

um monarca absoluto. A esse respeito, Baracho Janior afirma:

A limitacéo do poder pelo poder tornaria possivel a existéncia de um governo
moderado, pois dessa forma, com os abusos sendo coibidos, a liberdade dos
individuos estaria assegurada. Estava instituida a ideia de separacdo dos
poderes, que se tornou alicerce dos Estados Democraticos de Direito,
garantia das liberdades e direitos dos cidaddos e consagrado, praticamente,
em todas as Constituicbes modernas. (BARACHO JUNIOR, 2013, p. 15).

Desta forma, o pensamento contratualista ganhou adeptos na classe intelectual
e respaldo em movimentos nacionais. Em 1689, na Inglaterra, os poderes do monarca

passaram a ser limitados em funcéo da Bill of Rights2, inaugurando um caminho de

2 A Bill of Rights é uma declaracdo de direitos, aprovada pelo parlamento inglés apés o fim da
Revolucao Gloriosa (1688-1689), conduzida por Guilherme de Orange. O documento assegurou
direitos individuais, estabeleceu a competéncia suprema do parlamento e limitou os poderes reais.
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supremacia do Parlamento sobre a Coroa. Anos mais tarde, em 12 de junho de 1776,
ocorreu a aprovacao da “Declaragao de Direitos” na Convencgédo do “bom povo” da
Virginia, no continente norte-americano, sedimentando as bases da Constituicdo dos
Estados Unidos da América (1787). Em seguida, eclodiu a Revolugdo Francesa
(1789), que levou a Assembleia Nacional Constituinte a adotar a “Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao” (1789) em sua Carta politica (1791). Tais
documentos evidenciam que a politica é absorvida e institucionalizada como direito
fundamental dos novos cidad&os. Desta forma, busca-se garantir ao sujeito o acesso
aos orgaos de governo do Estado. Para tanto, os direitos politicos sao juridificados e
erigidos a categoria de direitos fundamentais, passando a integrar o rol das garantias
constitucionais. (BRANCO; MENDES, 2011, p. 48; SAMPAIO, 2013, p. 569).

Neste sentido surgem ao redor de todo o mundo Constituicées (formais ou ndo)
contendo os principios norteadores de cada nacdo e o0 elenco dos direitos
fundamentais, além da garantia de participacdo do povo no processo (rigido) de
mudanca do texto fundamental. Definitivamente, a origem do poder desloca-se da
pessoa do soberano para a vontade livre do povo. Nasce, assim, o0 modelo de Estado
Constitucional moderno. (BRANCO; MENDES, 2011, p. 49).

Inicialmente, esse Estado surge como Estado de Direito, caracterizado néo
apenas pela legalidade, mas também pela correlacédo entre a lei e seu significado.
Implica a limitac&o juridica do poder estatal em confronto com garantias e liberdades
individuais, criando um sistema no qual todos estao igualmente submetidos ao império
das leis, desde o soberano até o cidaddo mais simples. A relacdo entre Estado e
individuo passa a reger-se pela ordem juridica, garantindo ao ser humano
mecanismos contra eventuais abusos de poder. E a consagracido dos principios da
rule of law, due processo of law, rechtstaat, principe de la lIégalité. (CANOTILHO, 2003,
p. 98; STRECK, 2014, p. 92).

Streck destaca, ainda, que o Estado de Direito acrescenta novo significado ao

conceito de democracia:

A democracia surge vinculada ao ideario da soberania da nagdo produzido
pela Revolucao Francesa, implicando a aceitacdo da origem consensual do
Estado, o que aponta para a ideia de representacao, posteriormente matizada

Sampaio ensina que “previa-se, dentre outras garantias, a vedacdo de penas cruéis, ilegais ou
desproporcionais, a legalidade tributaria, o direito de peticdo e a liberdade de portar armas. Foram
asseguradas ainda eleicGes parlamentares livres (sem interferéncia real) e a imunidade de fala e
debate no parlamento”. (SAMPAIO, 2013, p. 17)
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por mecanismos de democracia semidireta - referendum e plebiscito -, bem
como, pela imposicdo de um controle hierarquico da produgédo legislativa
através do controle de constitucionalidade. (STRECK, 2014, p. 95, grifo do
autor).

Inicialmente, o Estado Constitucional nasce pautado em ideais liberais, visando
assegurar necessidades basicas consideradas essenciais, como a vida, a propriedade
e a liberdade. A esse respeito, Sampaio sublinha que, apesar de pautado pelo
ordenamento juridico, esse paradigma segue o propdsito de minima intervencéo,

mesmo na esfera legislativa:

Como vemos, o Estado de direito (ou Estado constitucional) nasce como
Estado liberal: abstencionista, neutro ou de minima intervencao (inclusive
legislativa), de modo a deixar para a sociedade, formada pela soma de
individuos moral e economicamente competentes, a defini¢éo e realizagéo de
seu projeto de sucesso ou de felicidade. H4 uma nitida cisdo entre esfera
publica e esfera privada que é normativa e teoricamente valorizada.
(SAMPAIO, 2013, p. 63).

Apds mais de um século de vigéncia, o Estado liberal comeca a revelar sua
fragilidade, acentuando as desigualdades decorrentes do capitalismo exacerbado e
da exploracdo do trabalho, levando grande parte da populagédo ocidental a situacéo
de extrema pobreza e miséria. Reforcado pelo advento das sociedades de massa e
pela abstencéo de intervencionismo do Estado, este cenario acirra o debate entre a
relacéo capital e trabalho, colocando em xeque o modelo liberal. (SAMPAIO, 2013, p.
68).

Fernandes ensina que isso possibilita o surgimento de um novo paradigma, de

viés social:

Ap6s a Primeira Guerra Mundial tem inicio um novo paradigma de Estado.
Devemos observar que o periodo do Estado Liberal gerou “a maior
exploragdo do homem pelo homem de que se tem noticia na histéria da
humanidade”. Nesses termos, temos jornadas de trabalho de 15 a 17 horas
por dia, idosos, criancas e mulheres em rodizio nos postos de trabalho,
remuneracdes aviltantes levando ou conduzindo milhdes de desvalidos a
completa miséria, além de uma fortissima repressdo a qualquer tipo de
protestos, bem como um exército de médo de obra de reserva criado nas
periferias, em condicBes degradantes. Esse cendrio levou a eclosdo de um
sem numero de questionamentos e movimentos sociais (socialismo utépico,
cientifico e anarquistas). (FERNANDES, 2017, p. 67).

O que se percebe € que, apesar da proclamacéo formal de igualdade para

todos, na pratica, o modelo liberal apenas acentuou as diferencas de classes,
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mantendo os sistemas politico e judiciario exclusivos e excludentes. Assim, o modelo
de um Estado intervencionista surge como resposta ao individualismo liberal,
inaugurando a missao de prover o bem-estar do cidadao e suas necessidades sociais,
seja mediante politicas publicas ou garantia de direitos coletivos. Inicialmente, esse
modelo é materializado nas Constituicdes do México (1917) e de Weimar (1919)3 .
(SAMPAIO, 2013, p. 66; STRECK, 2014, p. 97).

Fernandes aponta como caracteristicas do Estado social: “a universalizagao do
sufragio, a liberdade de associacéo entre os trabalhadores, o surgimento de grandes
partidos politicos e a ampliacdo das atividades econdmico-sociais do Estado”.
Registre-se que o surgimento dos partidos politicos proporcionou nova interlocucéao
entre cidaddo e Estado, possibilitando maior participacdo daquele e facilitando o
acesso ao poder. (FERNANDES, 2017, p. 68).

Todavia, o modelo social acarretou inchaco da maquina publica e a
transformacdo do Estado em provedor de servicos e garantias para o cidadao,
incentivando uma relagéo de clientelismo e fomentando uma cidadania passiva.
Revelou também o excesso de burocracia e ineficiéncia das instituicbes publicas, além
de sua incapacidade de atender a demanda social. Como fenémeno inesperado,
gerou uma onda de totalitarismo, principalmente na Europa e na América Latina,
ocasionando a supressdo de direitos e garantias fundamentais anteriormente
consagrados. (SAMPAIO, 2013, p. 66).

O Estado social, ao contrario do imaginado, resultou na formacédo de grupos
hegemonicos que se apoderaram do Estado no intuito de aumentar e consolidar seu
poder, propiciando a invasdo do publico sobre o privado, deixando o cidaddo a
margem das garantias constitucionais. (SAMPAIO, 2013, p. 67).

O descrédito do paradigma social, entdo vigente, ensejou uma nova onda de
redemocratizacdo. Com a promulgacdo da Lei Fundamental de Bonn (1949) e
instalacdo do Tribunal Constitucional Federal na Alemanha (1951), a hermenéutica
juridica busca aproximar ética e direito, primando pela efetividade dos direitos e
garantias do cidaddo. Pretende-se superar a igualdade formal para se atingir, de

maneira concreta e efetiva, a igualdade material. Ultrapassa-se 0 positivismo no intuito

8 Em 1930 temos, também, o New Deal, capitaneado por Franklin D. Roosevelt, com o reconhecimento
juridico de leis de cunho social e intervencionista. Os Estados Unidos buscavam estratégias sensatas
para o crescimento da economia e 0 avanc¢o do sistema politico capitalista no ano 1936. Desde 1929,
muitos paises aliados e unidos pelo capitalismo vinham enfrentando uma Grande Depressao.
(SAMPAIO, 2013).
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de atribuir normatividade aos principios e favorecer o dialogo juridico. Surge, assim, o
paradigma do Estado Democratico de Direito*. (FERNANDES, 2017, p. 59; SAMPAIO,
2013, p. 68).

A esse respeito, Streck aponta o objetivo transformador do status quo como

uma das principais caracteristicas do novo modelo:

O Estado Democratico de Direito tem um conteddo transformador da
realidade, ndo se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma
adaptacao melhorada das condi¢cdes sociais de existéncia. Assim, o seu
contelido ultrapassa o0 aspecto material de concretizacao de uma vida digna
ao homem e passa a agir simbolicamente como fomentador da participacdo
publica no processo de construgdo e reconstrucdo de um projeto de
sociedade, apropriando-se do carater incerto da democracia para veicular
uma perspectiva de futuro voltado & produgdo de uma nova sociedade, na
qual a questdo da democracia contém e implica, hecessariamente, a solu¢éao
do problema das condigBes materiais de existéncia. (STRECK, 2014, p. 98).

Por sua vez, Sampaio afirma que o cidadao se torna responsavel por um projeto
comum de sociedade, ndo podendo se reduzir a aprovar ou reprovar 0s governantes
em cada eleicdo: “os cidadaos ndo recebem de seus representantes as solucoes e
prestacdes de servicos, dando-lhes a resposta de apoio ou reprovacgdo, no periodo
eleitoral, mas séo coparticipes de um projeto de vida, voltando e permanecendo
politicamente ativos”. (SAMPAIO, 2013, p. 73). O novo modelo de Estado pretende
uma solidariedade e fraternidade entre os integrantes da sociedade, afirmando uma
cidadania ativa e responsavel. (FERRAJOLI, 2013, p. 73).

Além disso, o paradigma democratico de direito inaugura uma nova concepgao
de democracia, abrangendo duas dimensdes: formal e material. A primeira, ligada ao
processo (ou forma) de governo do Estado, deve garantir o acesso de todos as
decisdes politicas da nacado (garantia do sufragio universal), assegurados o debate
prévio, a transparéncia e a publicidade dos atos decisérios®. A segunda contempla a
garantia da eficacia dos direitos fundamentais, cujo objetivo € a pacificacdo social, por
meio da tutela das diferencas — especialmente das minorias — e a reducido das
desigualdades materiais. (BOVERO, 2002, p. 26-27; FERRAJOLI, 2006, p. 57).

4 Sampaio ressalta que o Estado Social permitiu duas vertentes: neoliberal e democratica de direito.
Afirma que, no fim, prevaleceram ambas as correntes, dano origem a um modelo novo. Quanto &
forma adotou-se o Estado Democratico de Direito, mas na pratica foram executadas medidas
neoliberais. (SAMPAIO, 2013, p. 68).

5 O autor afirma que a democracia € um processo estritamente formal, ligada ao modelo de governo.
Para o autor, a democracia € o resultado das pré-condicfes externas (direito de liberdade e alguns
direitos sociais) somadas as condicdes internas (direitos politicos). (BOVERO, 2002)
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Portanto, o Estado Democratico de Direito evidencia os desafios e dificuldades
de uma sociedade plural e complexa, resultando em Constituicdes abertas e plurais,
caracterizadas pela diversidade de interesses e culturas dentro de uma mesma nagao.
O texto fundamental se revela, desta forma, como um dever ser, pendente de

realizacdo por cidadaos e governantes. (SAMPAIO, 2013, p. 117).

2.2 O Estado Democréatico de Direito no Brasil

As origens do Estado brasileiro remontam a chegada da familia real portuguesa
(1808) acompanhada da corte. Antes havia apenas a coldnia, constantemente
submetida a exploracédo e pilhagem de sua matriz, como ensina Barroso. Vigia, entéo,
um emaranhado de normas, confusas em sua maioria, reunidas em diversos
ordenamentos (com destaque para as Ordenacdes Filipinas), que apenas
incentivavam a corrup¢ao e o patronato. (BARROSO, 2012, p. 9).

Assim, em 16 de dezembro de 1815, o Brasil superou a condi¢cao de colonia
para ser promovido a Reino Unido de Portugal e Algarves, dando inicio ao que se
tornaria, mais tarde, o Estado brasileiro. Para Carvalho, o constitucionalismo marca o

nascimento da nacao:

Quando estourou no Porto a Revolugéo de 1820, reunindo-se a 26 de janeiro
de 1821, em Lisboa, as Cortes Constituintes para elaboragédo da Constituicao
liberal de Portugal de 1822, das quais participaram, além de portugueses,
Deputados brasileiros eleitos pelas provincias, irradiou-se no Brasil o
movimento liberal que levaria o Principe Regente, D. Pedro, a convocar, em
2 de junho de 1822, a Constituinte brasileira para elaboragéo da Constitui¢éo.
(CARVALHO, 2013, p. 624).

Posteriormente, com a outorga da Carta de 1824 pelo Imperador D. Pedro |, 0
Brasil comeca a sua historia constitucional. Bonavides a divide em trés grandes
periodos: o primeiro, vinculado ao modelo francés e inglés do século XIX, de cunho
marcadamente liberal; o segundo, pautado no arquétipo norte-americano, com base
no sistema federalista, republicano e presidencialista; o terceiro, e mais recente,
inspirado no constitucionalismo aleméao do final do século XX. (BONAVIDES, 2014, p.
369).

Desta forma, a primeira Constituicdo do Brasil (1824) disciplinava os Poderes
Moderador, Executivo, Legislativo e Judicial, com base em sistema representativo

(deputados com mandato temporario e senadores com mandato vitalicio), ainda que
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Sui generis, e possuia aspecto semirrigido quanto as atribuicbes e limites dos
Poderes. O Poder Moderador se confundia com a pessoa do imperador, sendo-lhe
autorizado interferir e se sobrepor a diversos assuntos dos demais Poderes. A
Monarquia Constitucional atendia aos interesses dos latifundiarios e senhores de
engenho, que desejavam manter e se beneficiar da estrutura escravocrata. (MELO,
2008, p. 254; SOARES, 2011, p. 305).

A esse respeito, Bonavides afirma:

Em resumo, a monarquia constitucional do Império no Brasil foi um equilibrio
relativamente estavel, pois durou 65 anos, entre o principio representativo,
gerador de um parlamentarismo sui generis, introduzido nos mecanismos
institucionais, e o principio absolutista, dissimuladamente preservado com
prerrogativas de poder pessoal, de que era titular o Imperador, em cujas maos
acumulava, tanto em termos formais como efetivos, o exercicio de dois
Poderes: o Executivo e o Moderador. O Ultimo concentrava mais faculdades
de mando e competéncias do que o primeiro. A monarquia foi, ndo obstante,
um largo passo para a estreita formal definitiva de um Estado liberal,
vinculado, todavia, a uma sociedade escravocrata, aspecto que nunca se
deve perder de vista no exame das instituicbes imperiais. (BONAVIDES,
2014, p. 372, grifo do autor).

Em seguida, iniciou-se a derrocada do regime escravocrata®, na segunda
metade do século XIX, gerando perda da méo de obra agréaria e abalo na economia.
Isso permitiu o surgimento e disseminacdo de ideais antimonarquistas, que
culminariam na proclamacédo da Republica, em 15 de novembro de 1889. (SOARES,
2011, p. 305). Franco (apud Carvalho), elenca alguns fatores que favoreceram a

passagem da monarquia para a republica:

a) transformacdo da economia agraria;

b) ascensédo do exército como forca politica;

c) aspiracao federalista, em grande parte fomentada pela obra A Provincia (1870),
de Tavares Bastos;

d) algumas influéncias culturais, principalmente do positivismo;

e) isolamento do Brasil como Unica monarquia do continente;

f) envelhecimento do Imperador e seu afastamento do cenario politico.
(CARVALHO, 2013, p. 630-631, grifo do autor).

6 Mediante a Lei do Ventre Livre (1871) e a Lei Aurea (1988).
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Fernandes acrescenta, ainda, a grande extensao territorial brasileira, que, em
sua analise, favorecia um sistema administrativo federativo. (FERNANDES, 2017, p.
265).

Posteriormente, em 24 de fevereiro de 1891, foi promulgada a primeira
Constituicdo republicana do Brasil, dando inicio ao segundo periodo da historia

constitucional, conforme Bonavides:

Com o advento da Republica, o Brasil ingressou na segunda época
constitucional da sua histdria. Mudou-se o eixo dos valores e principios de
organizacgéo formal do poder. Os novos influxos constitucionais deslocavam
o Brasil constitucional da Europa para os Estados Unidos, das Constituicbes
francesas para a ConstituicAo norte-americana, de Montesquieu para
Jefferson e Washington, da Assembleia Nacional para a Constituinte de
Filadélfia e depois para a Suprema Corte de Marshall e do
pseudoparlamentarismo inglés para o0 presidencialismo americano.
(BONAVIDES, 2014, p. 372).

Todavia, o texto da Carta de 1891 carecia de efetividade. O pais passou da
monarquia para a republica sem que houvesse modificagéo significativa na estrutura
social: manteve-se a base patrimonialista e excludente, que favorecia uma pequena
parcela da populacdo. No mesmo norte, em 1902, Euclides da Cunha publica sua
célebre obra Os sertdes, revelando as fissuras e o distanciamento entre a realidade
formal e a material do pais’. No fundo, a Republica, assim como o Império, era uma
grande ilusdo, visto que a maior parte da populacdo permanecia excluida do acesso
ao governo e da protecdo do sistema juridico. O Estado de Direito brasileiro ndo
alcancava o cidaddo comum. (CUNHA, 2002).

No plano constitucional, Soares afirma que a Carta de 1891 “assinalou o inicio
e 0 apogeu da atividade de auto-organizacdo do Estado-membro no Direito
constitucional brasileiro”, alternando entre manifestagdes de autonomia e moderagao.
Os estados ganham importancia, permitindo que Campos Salles desse inicio, em
1902, a politica dos estados, baseada na cooperagéo entre governo central e estados
federados. Posteriormente, esta se transforma em forma de dominacéo oligarquica
exercida pelos estados de Minas Gerais e Sdo Paulo, que ficou conhecida como
politica café com leite. (SOARES, 2011, p. 309).

7 A obra Os Sertdes integra a tradigdo dos “retratos do Brasil”, que busca encontrar a realidade ofuscada
pelos relatos oficiais da histéria. Suas origens remontam as pinturas de Nicolas-Antoine Taunay, que
veio para o Brasil em 1816, como membro da missao artistica francesa. Suas obras, que reproduzem
o indio, o negro e a precariedade da cidade do Rio de Janeiro, funcionam como um contraponto a
corrente artistica “oficial”’. S&o retratos da realidade brasileira ndo reproduzidos no ambiente da corte.
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Assim, durante a Republica Velha, o exercicio do voto e a participacao popular
foram corrompidos, seja pelo fendmeno do “coronelismo™ e por praticas
patrimonialistas, seja pela manipulacdo das classes menos instruidas pela elite
brasileira. O resultado do processo politico ndo correspondeu a verdadeira vontade
do povo (massa de analfabetos), mas aos anseios da aristocracia que conseguiu criar
uma relacdo de dependéncia com os eleitores. Em grande parte, essa situacédo de
dependéncia derivou da precariedade das condicdes de vida nos municipios
brasileiros, que levava o cidaddo a buscar favores do seu “senhor” em troca de
gratiddo/dependéncia. (LEAL, 2012, p. 222).

Apds, em 1926, houve uma timida tentativa de modernizacao da Constituicao
de 1891, que se demonstrou tardia e ineficiente. O aumento do contingente eleitoral,
a insatisfacdo com a classe dominante e o despertar das patentes mais baixas do
exeército levaram a um movimento revolucionario que acarretou a mudanca do sistema
politico e eleitoral. Em 1930, apesar de derrotado nas elei¢des presidenciais por Julio
Prestes, Getulio Vargas conseguiu alcancar o comando do governo provisorio com
promessas de implantacdo do modelo de Estado social, impedindo a posse do
presidente eleito gracas a “revolugdo” comandada pelos estados Minas Gerais, Rio
Grande do Sul e Paraiba. Como medida de moralizacéo, Vargas publicou o Cédigo
Eleitoral (1932) e criou a Justica Eleitoral, transferindo a esta a conducéo, o controle,
a apuracéo e a proclamacao do resultado das eleicbes. (FERNANDES, 2017, p. 269).

Ndo obstante o viés social do governo provisério, em 1932 eclodiu um
movimento constitucionalista, pautado no legalismo, que culminou na promulgacédo da
Constituicdo de 1934. Inspirada na Constituicdo alema de Weimar, a Carta consagrou
direitos sociais, econémicos e individuais. (MELO, 2008, p. 257).

A esse respeito, Fernandes afirma:

Apesar do viés de cunho social do governo provisorio e de suas medidas, em
09.07.1932, eclodiu a revolucéo constitucionalista, capitaneada pelo Estado
de Sao Paulo. A revolucéao foi liderada pelo proprio interventor do Estado de
Séo Paulo. O seu objetivo era a legalidade, ou seja, a restauracéo do regime
democratico com uma nova Constituicdo. Embora abafada e esmagada pela
Uni&o e suas forgas nacionais, a Revolucao de 1932 evidenciou que néo teria
mais como a reconstitucionalizacéo ser postergada. Portanto, acredita-se que

8 Victor Nunes Leal analisa pormenorizadamente o fendmeno do coronelismo em sua obra
“Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil”. O autor narra como
0S COMpromissos entre coronéis e municipes (em sua maioria populagdo rural) deu origem a uma
relagcdo de dependéncia e clientelismo — denominada “coronelismo”, que foi a base do sistema
eleitoral brasileiro. (LEAL, 2012)
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ela teve um efeito moral e, com isso, catalizador da nova Constituicdo de
1934.[...]

Diferentemente das ConstituicGes anteriores, a Constituicdo de 1934 ira nos
apresentar o constitucionalismo social, rompendo com o modelo
constitucional pretérito de viés liberal. Ou seja, é a nossa primeira constituicdo
[sic] do constitucionalismo social. (FERNANDES, 2017, p. 269-270).

Em 30 de setembro de 1937, enquanto toda a populacdo aguardava novas
eleicbes presidenciais, o General Goes Monteiro noticiou um suposto plano
comunista. Getulio Vargas se valeu da noticia para conduzir um golpe de Estado e
outorgar uma nova Constituicdo, inspirada em ideais fascistas, com tragos
profundamente autoritarios e corporativistas, seguindo o modelo da Constituicdo
polaca de 1935. Melo afirma que a Carta “aboliu os partidos. Fortaleceu o Presidente
da Republica. Suprimiu a democracia liberal burguesa. Restringiu as prerrogativas do
Congresso Nacional. Reduziu a autonomia do Poder Judiciario”. (BRANCO,
MENDES, 2011, p. 113; MELO, 2008, p. 257-258).

Entretanto, com o fim da Segunda Guerra Mundial e a queda dos regimes
totalitarios na Europa surgiu um movimento para a redemocratizacdo do pais,
acarretando a deposicdo de Getulio Vargas em 29 de outubro de 1945 e,
posteriormente, a convocacao de eleicdes gerais para presidente da Republica,
governadores de Estado, Camara dos Deputados, Senado Federal e Assembleias
Legislativas. (SOARES, 2011, p.318).

Trigueiro (apud Melo), esclarece que teve inicio a melhor fase do federalismo
brasileiro, pautado em um sistema politico e eleitoral mais transparente e confiavel,

acarretando o fortalecimento da democracia:

Segundo Oswaldo Trigueiro, o tempo da Constituicdo de 1946 foi a melhor
fase do federalismo brasileiro. Os estados adquiriram autonomia, ainda
guando governados por adversarios do partido que ocupava a Presidéncia da
Republica. Os fatores determinantes dessa evolugdo foram a garantia do voto
secreto, controlado pela Justica Eleitoral, que impediu o desmoralizado
expediente de dualidade de governos, que estava a justificar a intervencéo,
bem como a multiplicidade dos partidos, que tornava impossivel ao
Congresso fazer a intervencgdo arbitraria e inconcilidvel com a Constitui¢céo
(MELO, 2008, p. 259).

Desta forma, a Carta politica de 1946 buscou a incluséo e valorizacdo do
cidadao, ampliando os direitos e garantias fundamentais, introduziu o voto secreto e
redimensionou a representacédo proporcional dos estados com base na densidade

populacional de cada membro da federacédo. Além disso, fortaleceu o sistema politico
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ao atribuir maior importancia e autonomia para 0s municipios, ampliando suas fontes
de receita e contribuindo para o seu desenvolvimento. (LEAL, 2012, p. 164; SOARES,
2011, p. 317).

Contudo, Silva relata que sob a Carta de 1946 “sucederam-se crises politicas
e conflitos constitucionais de poderes, que se avultaram logo apés o primeiro periodo
governamental, quando se elegeu Getulio Vargas”. (SILVA, 2014, p.89). Entre suicidio
e deposicdes, evidenciou-se a corrup¢ao das autoridades politicas e a proliferacédo de
relacdes promiscuas, gerando descrédito dos governantes. Janio Quadros foi eleito
presidente em 3 de outubro de 1960, mas ndo conseguiu conter as crises politicas e
a insatisfacdo das patentes mais baixas do exército, optando pela rendncia. Joao
Goulart Ihe sucedeu, mas foi obrigado a deixar o Poder em virtude do golpe militar,
em 31 de marco de 1964. Os militares passaram a governar o pais mediante a edicdo
de atos institucionais, paralelos a Constituicdo. Silva conta que os atos institucionais

fulminaram diversos direitos fundamentais consagrados no texto constitucional:

Suspenderam-se, por seis meses, as garantias constitucionais ou legais da
vitaliciedade e da estabilidade. Instituiu-se a investigacdo suméria e a
aplicacéo de penalidades administrativas, desde a demisséo, aos servidores
gue comprometessem a seguran¢ca do Pais, o regime democratico e a
probidade da Administragao Publica. [...]

O Poder Judiciario ndo poderia controlar os fatos que motivaram a aplicagédo
das penalidades, nem sua conveniéncia ou oportunidade, sendo limitado o
controle jurisdicional ao exame das formalidades extrinsecas dos atos
administrativos. (SILVA, 2014, p. 89-90).

Apos a edicdo do Ato Institucional n.° 4, que convocou o Congresso para votar
uma nova Carta politica, foi promulgada a Constituicdo de 24 de janeiro de 1967, com
viés claramente autoritario, com exacerbada autonomia para o poder do Presidente,

como leciona Branco:

A Constituicdo era marcada pela tdnica da preocupacdo com a seguranca
nacional — conceito de reconhecida vagueza, mas que tinha por eixo bésico
a manutencéo da ordem, sobretudo onde fosse vista a atuacdo de grupos de
tendéncia de esquerda, especialmente comunista. A Constituicdo de 1967
tinha cariz centralizador e entregava ao Presidente da Republica copiosos
poderes. Possuia um catélogo de direitos individuais, que permitia, porém,
que fossem suspensos, preenchidos certos pressupostos. O Presidente da
Republica voltou a poder legislar, por meio de decretos-lei. (BRANCO,
MENDES, 2011, p. 115).

Posteriormente, o regime militar atinge o apice do recrudescimento e culmina

na edicdo do Ato Institucional n.° 5, que rompeu com a ordem constitucional,
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acarretando supressdo das imunidades parlamentares, cassacdo de mandatos,
restricdo de direitos e liberdades individuais, em especial direitos politicos, além da
ampliacdo dos poderes do presidente da Republica. Em 1969, valendo-se do
afastamento do Presidente Costa e Silva, uma junta militar promoveu uma ampla
reforma na Constituicéo, consolidando as restricdes impostas pelos atos institucionais
e dando origem a Emenda n.° 1/69. (BRASIL, 1969).

Nos anos que se seguiram, a populacdo se empenhou em exigir a volta do
regime democratico, com a consequente abertura politica. Paulatinamente, o governo
militar cedeu aos apelos, revogando os atos institucionais. Em 1980 foram
restabelecidas as eleicbes diretas para prefeito e governador, conforme as Emendas
Constitucionais n.° 14 e 15. Em 1982, apos as elei¢des diretas para governador, o
movimento das “Diretas Ja” é intensificado, pois, segundo Fernandes, “produziu
intensa mobilizacdo nacional em grandes comicios pelo pais explicitando a cara de
uma sociedade civil que clamava por mudancas”. Apds a eleicdo indireta para
presidente da Republica em 1985, vencida por Tancredo de Almeida Neves (ndo
assumiu por motivo de saude), tomou posse José Sarney, que conduziu o pais por
uma transicdo pacifica até 1988. (FERNANDES, 2017, p. 282; MELO, 2008, p. 265).

Por fim, em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. O texto, de cunho claramente dirigente, se adapta as
reivindicacbes populares, resultando em normas abertas, ecléticas e plurais, que
visam transformar a realidade social, inspirado em valores de fraternidade e
solidariedade. A Carta consagra o modelo do Estado Democrético de Direito, inserindo
normas programaticas e impondo objetivos transformadores claros para o Estado.
Além disso, estabelece de maneira objetiva o rol dos direitos e garantias fundamentais
e instrumentos de defesa a disposicao do cidaddo. A Constituicdo de 1988 ficou
comumente conhecida como Constituicdo Cidada, pois contou com ampla
participagdo popular, resultando em um texto voltado para a “plena realizagdo da
cidadania”. (FERNANDES, 2017, p. 283-285; SILVA, 2014, p. 92).
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3 O SISTEMA REPRESENTATIVO

A existéncia do Estado Democrético de Direito tornou-se possivel, em grande
parte, gragas ao desenvolvimento de um sistema representativo, no qual os cidadaos,
legitimos detentores do poder, se fazem presentes na administracéo estatal por meio
de seus representantes. (MIGUEL, 2005, p. 25-38; MILL, 1983, p. 49).

O gque se verifica € que o sistema representativo possibilitou a inclusdo do povo
no processo de deliberagéo estatal, constituindo um meio legitimador, pautado na
delegacéo de poderes e na realizacao de eleicGes periddicas. (HELD, 1987, p.68).

Atualmente, esse modelo constitui a base dos regimes democraticos, pois
conta com um mecanismo que promove 0 aceite transigente e generalizado da
populacao. (LUCAS, 1985, p. 141).

3.1 A Representacdo no Estado Democrético de Direito

O mundo antigo testemunhou duas formas distintas de governo, sendo uma
centrada na vontade do corpo social e no zelo pela coisa publica (res publica) e a
outra baseada na vontade do imperador. A primeira deu origem a democracia,
permitindo aos cidaddos participarem ativamente da vida politica, como revela a
experiéncia da polis grega (Atenas, V a.C.)°. A segunda sedimentou as bases do
absolutismo, levando a excluséo do individuo da administracdo publica, modelo este
gue vigorou durante a Ildade Média. O Estado moderno, por sua vez, resgatou a
importancia do ser humano na vida politica, transformando seu consentimento em
forca legitimadora do governo. A participacao desse sujeito na vida do Estado tornou-
se possivel gracas ao instituto da representacdo. (BONAVIDES, 2010, p. 33-35;
HELD, 1987, p. 68).

Etimologicamente, representar significa tornar presente alguma coisa ou

alguém que esta ausente. Lucas narra que a representacdo surgiu nos primordios da

9 Bonavides afirma que o mundo antigo se encontrava dividido, em linhas gerais, em duas formas de
governo. De um lado estariam as tiranias imperiais e de outro lado formas que permitiam a
participacdo do cidaddo na vida publica. Cita como exemplo a Republica Romana, que conferia
grande relevo a cidadania romana e ao zelo pela coisa publica (res publica), e a experiéncia
democrética das cidades gregas (polis), que buscava colocar em pratica a vontade do corpo social.
O exemplo grego revela uma experiéncia de democracia direta, mediante a participacéo de todos os
cidaddos ativos e capazes na vida publica, cujo modelo sera perseguido pelo Estado de Direito.
(BONAVIDES, 2010. p. 33-35)
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Idade Média, como mecanismo para obtencéo da cooperacéo dos suditos em politicas
estatais, buscando, sobretudo, “fazer guerras, a aprovacao de estatutos e o aumento
de taxas”, pois permitia que o povo designasse embaixadores (ou representantes)
para apresentarem suas reivindicacdes ao soberano. Apés a queda das monarquias
absolutas, o surgimento do Estado moderno e o aumento dos sujeitos politicamente
ativos, o termo ganhou nova conotacdo, de carater politico, passando a traduzir a
delegacdo do poder soberano a determinado sujeito, possibilitando um sistema
governamental representativo. (LUCAS, 1985, p. 139; SARTORI, 1962. p. 51- 52).
Assim, os contratualistas dos séculos XVII e XVIII afirmavam que a origem do
Estado reside na vontade dos individuos que se reidnem em sociedade, conferindo
importancia fundamental ao consentimento do cidaddo. Thomas Hobbes ja
preconizava a necessidade de o0s homens estabelecerem governantes para

administrar o poder supremo:

E preciso designar um homem ou uma assembleia de homens para
representar a todos, considerando-se e reconhecendo-se cada membro da
multiddo como autor de todos o0s atos que aquele que representa sua pessoa
praticar. (HOBBES, 2012, p. 141).

Todavia, para Hobbes, o representante ndo seria responsavel por suas
escolhas, pois agiria em nome dos delegatarios'®. Locke, por sua vez, afirmou que o
Poder Legislativo deve ser composto por representantes da nacgéo, escolhidos pelo
povo em determinadas épocas, sendo-lhes conferido o poder supremo. Analisando as
preposicdes dos dois autores, Held aponta que a delegacao de poderes e a realizagcéo
de eleicbes se tornariam, assim, o0 instrumento legitimador da autoridade
governamental, permitindo que se “decretasse as leis e regulasse a vida econémica e
social dos cidadaos”. (LOCKE, 1998, p. 519; HELD, 1987, p. 68; HOBBES, 2012, p.
140-141).

Diferente de Hobbes e Locke, Rousseau se insurge contra a ideia de delegacao
do poder, e consequentemente contra a representacdo politica, ressaltando que os
homens estéo sujeitos a corrupgdo, motivo pelo qual é preferivel que cada um exerga,

por si proprio, sua parcela do poder estatal: “assim que o servigo publico deixa de ser

10 As escolhas ou decisdes do soberano seriam fruto do mandato que Ihe foi outorgado, de modo que
esse nao agiria em nome préprio, mas de terceiros (outorgantes). Assim, os legitimos responsaveis
pelas escolhas ou decisbes seriam os préprios cidaddos que outorgaram 0 mandato ao seu
representante, para que agisse em nome da coletividade. (HOBBES, 2012, p. 141).
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a principal tarefa do cidadao, e eles preferem servir com sua bolsa e ndo com sua
pessoa, o Estado ja esta perto da ruina”. (ROUSSEAU, 2015, p.106). Para Jorge
Mateus, Rousseau percebe que a delegacdo do autogoverno a outrem comporta, na
verdade, perda da liberdade individual. Em contraposicdo ao iluminista francés,
Emmanuel Joseph Sieyes (1748-1836) entendeu que a Nacdo seria composta por
individuos igualmente submetidos as mesmas condi¢cdes juridicas, unidos por
iniciativa propria para formarem um ente indivisivel e personificado: o Estado, que
buscaria o interesse da coletividade. A escolha de representantes seria necessaria
para possibilitar o debate das questdes por uma parcela escolhida dos sujeitos
politicos, incumbidos da missédo de formar a vontade geral, que corresponderia a
vontade da Nacao'!. (BONAVIDES, 2010, p. 127; MATEUS, 2014, p. 68-77).

Constant (1767-1830) foi além, afirmando que a representacao politica ndo
seria apenas possivel, mas necessaria, em virtude da mudanca do conceito de
liberdade. Partindo da correlacdo entre mercado e vida cotidiana, o autor ensina que
o homem da antiguidade encontrava sua satisfacdo pessoal no ambiente publico,
estabelecendo as diretrizes do Estado e as normas de convivéncia, ressaltando que
‘entre os antigos, o individuo, quase sempre soberano nas questdes publicas, &
escravo em todos seus assuntos privados”. (CONSTANT, 1980, p. 3). Ja 0 homem
moderno, menos sujeito as intempéries da guerra e mais ligado ao mercado e ao
comércio, estaria mais ocupado com sua vida privada e apegado as ideias de
autonomia e independéncia. Assim, enquanto os antigos sacrificavam a liberdade
individual para obter mais, os modernos a sacrificariam para obter menos.
(CONSTANT, 1980, p. 3).

Portanto, para Constant, as condi¢des de vida na sociedade moderna levam ao
deslocamento dos interesses do homem, do espaco publico para o privado, influindo
na concepcao de liberdade. Tal fato, aliado ao aumento dos sujeitos politicamente
ativos, as tarefas do cotidiano e a complexidade das questdes estatais, culminou na
necessidade do sistema representativo. Todavia, alerta que compete ao homem vigiar

a atuacao de seus representantes:

O sistema representativo ndo é mais que uma organizagcao com a ajuda da
gual uma nacgédo confia a alguns individuos o que ela ndo pode ou nédo quer

11 Para Bonavides, nacdo designa “a forma suprema e absoluta de criar, exercitar e concretizar os
poderes constituintes como 6rgdos de soberania que se legitimam como expressdo da vontade
nacional”. (BONAVIDES, 2010, p. 127).
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fazer. Os pobres, fazem eles mesmos seus negdcios; os homens ricos
contratam administradores. E a histéria das nagdes antigas e das nagoes
modernas. O sistema representativo € uma procuragdo dada. Certo nimero
de homens pela massa do povo que deseja ter seus interesses defendidos e
néo tem, no entanto, tempo para defendé-los sozinho. Mas, salvo se forem
insensatos, os homens ricos que tem administradores examinam, com
atencdo e severidade, se esses administradores cumprem seu dever, se ndo
sdo negligentes, corruptos ou incapazes; e, para julgar a gestdo de seus
mandatarios, os constituintes que sado prudentes mantém-se a par dos
negoécios cuja administracao lhes confia. Assim também os povos que, para
desfrutar da liberdade que Ihes é util, recorrem ao sistema representativo,
devem exercer uma vigilancia ativa e constante sobre seus representantes e
reservar-se o direito de, em momentos que ndo sejam demasiado
distanciados, afasta-los, caso tenham traido suas promessas, assim como o
de revogar os poderes dos quais eles tenham eventualmente abusado.
(CONSTANT, 1980, p. 14).

Anos mais tarde, Mill defendeu o modelo representativo como Unica forma
governamental capaz de assegurar os legitimos interesses do povo, vez que ele
garantiria a efetiva participacdo dos cidadaos no processo de deliberacdo, conforme

relata em sua obra “O governo representativo” (1861):

Por todas estas consideragfes é evidente que o Unico governo capaz de
satisfazer inteiramente todas as exigéncias do estado social € aquele em que
0 povo todo participe; que é util, qualquer participacdo, mesmo nas fungdes
publicas mais modestas; que a participacdo devera ser por toda parte téo
grande quanto o grau geral de melhoramento da comunidade o permita; e
que é de desejar-se, como situagdo extrema, hada menos do que a admissao
de todos a uma parte do poder soberano do Estado. Todavia, desde que é
impossivel a todos, em uma comunidade que exceda a uma Unica cidade
pequena, participarem pessoalmente tdo-s6 de algumas por¢des muito
pequenas dos negoécios publicos, segue-se que o tipo ideal de governo
perfeito tem de ser o representativo. (MILL, 1983, p. 49).

A historia revela que, desde entéo, a representacdo se tornou um mecanismo
essencial para a democracia moderna, que passou a ser entendida como democracia
representativa, sedimentando as bases do Estado Demaocratico de Direito. Norberto
Bobbio ensina que “a expressdo democracia representativa significa genericamente
que as deliberacbes coletivas, isto é, as deliberagbes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas nao diretamente por aqueles que dela fazem parte,
mas por pessoas eleitas para esta finalidade”. (BOBBIO, 2000, p. 56, grifo do autor).

Contudo, Miguel adverte que a delegacéo do poder popular a um grupo restrito
de cidadaos, a fim de que exergcam a soberania, encerra uma contradicado: “trata-se
de um governo do povo no qual o povo ndo estara presente no processo de tomada
de decisbes”. (MIGUEL, 2005, p. 25-38). Cunningham, por sua vez, admite que a

representacéo acarreta “rendicdo ou diminuicdo da autonomia dos cidad&os”, mas
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defende que, nos dias atuais, esse mecanismo revela-se indispensavel para a
administracdo do Estado na medida em que possibilita a inclusdo de todos os
cidadaos, ainda que em pequena parte do processo deliberativo. (CUNNINGHAM,
2009, p. 111).

N&o obstante, Lucas aponta que o sistema representativo € conveniente e

alerta que:

a autoridade reside ndo s6 sobre uma escolha autbnoma, mas no aceite
transigente generalizado: [...] coletivamente e individualmente reconhecemos
0 governo como autoridade que todos nés concordamos em aceitar e cujas
decisbes reconheceremos como nossas. (LUCAS, 1985, p. 141).

Ja& o paradigma moderno ndo comporta a existéncia de democracias diretas,
seja pela grande extensdo e densidade populacional dos Estados, seja pela
complexidade das questdes politicas, que demandam tempo e dedicacédo voltados ao
debate e deliberacédo. (MIGUEL, 2005, p. 25-38). Por isso, as democracias modernas
assumem o modelo representativo, caracterizado por um duplo sentido: “possuir um
orgdo no qual as decisdes coletivas sdo tomadas por representantes, e de espelhar
através desses representantes os diferentes grupos de opinido ou de interesse que
se formam na sociedade”. (BOBBIO, 2000, p. 458).

3.2 Representacdo politica: mandato imperativo e mandato livre

A representacao, enquanto delegacao de poderes, esta intrinsecamente ligada
ao conceito de mandato, por meio do qual alguém confere a outrem autoridade para
falar e agir em seu home. Em ambito juridico, o termo possui dois significados, um
privatistico e outro politico. (SARTORI, 1962, p. 51).

O primeiro, de cunho vinculativo e imperativo, permite a exata identificacdo do
mandante e dos poderes que |he foram conferidos, permanecendo o outorgado
juridicamente obrigado a realizar a estrita vontade do outorgante. O segundo,
considerado livre, também é caracterizado pela delegagdo de poderes, mas nao
permite saber ao certo quem € o mandante e o que ele quer, autorizando o outorgado
a agir com liberdade. (SARTORI, 1962, p. 52).

Inicialmente, a representagcéo com base no mandato imperativo surgiu na ldade
Média, como ficcao juridica, com o objetivo de “construir uma ponte entre o poder

nominal e o exercicio do poder [...], fazendo o detentor titular delegar o exercicio de
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seu poder a outra pessoa”. (SARTORI, 1994, p. 51). Esta representagao serviu para
legitimar a atuacao dos embaixadores (ou representantes) do povo junto ao soberano.
Aos embaixadores competia apenas apresentar as questdes formuladas pelos
mandatérios, sem que Ihes fosse concedida permisséo para agir livremente em seu

nome. Sobre o mandato imperativo, Miguel ensina:

Uma visdo ingénua da representacdo politica tende a considerar o
representante como delegado de seus constituintes, cabendo-lhe apenas
expressar, nos foruns decisorios, a vontade majoritaria de sua base. E a ideia
de “mandato imperativo”, que, no limite, reduz o representante a posi¢ao de
um emissario. Quando muito, ele poderia negociar solu¢gées de compromisso,
que, no entanto, precisariam ser referendadas pelos representados — como
costuma ocorrer na representacdo sindical. No primeiro caso, 0
representante-emissario cumpre funcdo mecéanica e, em rigor, com o avango
das tecnologias de comunicacado, chega a ser dispenséavel. No segundo, o
representante-negociador retém recursos de poder importantes, sobretudo
na medida em que combina capacidade de interlocucéo (externa) com
lideranga (interna), mas o processo decisério torna-se excessivamente
moroso, exigindo multiplas rodadas de negociagdo e de assembleias de base.
N&o é um modelo vidvel para a representacdo multifuncional, em carater
permanente, nas complexas sociedades contemporéneas. (MIGUEL, 2005,
p. 28, grifo do autor).

Posteriormente, o surgimento do Estado moderno acarreta a transformacéo do
instituto da representacédo, conferindo-lhe conotacdo politica. Em que pese nao ser
possivel fixar um marco cronoldgico preciso para essa passagem, pode-se afirmar
gue a representacao politica decorreu do rompimento com o modelo de mandato
imperativo, que maturou por mais de um século no sistema anglo-saxdo. Em 1774,
Burke redige seu famoso “discurso aos eleitores de Bristol” (BURKE, 1887), onde
afirma que governar e fazer leis sdo questdes de reflexdo e julgamento, ndo apenas
fazer a vontade dos eleitores. O inglés declara que o Parlamento € o local onde os
representantes do povo se reinem em assembleia para deliberarem sobre os rumos
da nacdo com um Unico interesse: o de todos. A afirmacdo de Burke introduz duas
inovacdes: a primeira ligada a natureza da representacao, que passa a ser constitutiva
da vontade da nacgéo, e a segunda ligada a competéncia dos representantes, vistos
como mais aptos as deliberacGes estatais em virtude da sua posicéo privilegiada.?
(MIGUEL, 2005, p. 25-38; SARTORI, 1962, p. 26).

12 Edmund Burke entendia que os representantes eleitos ocupariam um lugar privilegiado no processo
de analise e debate das questdes estatais, visto que estariam inseridos dentro do ambiente publico
e do parlamento (local apropriado para o debate). Além disso, estariam equipados pelo aparato
publico e imersos profundamente nas questdes e devidamente capacitados para o debate,
assegurando a “expertise dos tomadores de decisao”. (MIGUEL, 2005, p. 25-38).
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Portanto, a representacao politica supera o paradigma anterior na medida em
gue o representante deixa a funcéo de porta-voz das pretensdes populares, ou mero
cumpridor de ordens, para assumir encargo deliberativo no Estado, ou seja, tornar-se
coautor da vontade soberana da nacdo. Surge, assim, a representagéo politica com
base no mandato livre (ou politico), caracterizado pela liberdade de consciéncia e
acdo do mandatario. O exercicio do poder soberano deixa de pressupor o estrito
cumprimento da vontade do eleitor-mandante, impondo ao mandatario empenho em
defender a decisdo mais benéfica para a coletividade. Desta forma, os parlamentares
passam a buscar solucdes para os problemas comuns da nacdo, ndo mais de classes
sociais ou grupos determinados. (SARTORI, 1962, p. 27).

Formalmente, a representacdo politica remonta a Assembleia Nacional
francesa de 1789, que acolheu a tese de Sieyés!® em contraposicédo a de Rousseau,
proibindo definitivamente a vinculacéo estrita do representante a vontade do eleitor,
conforme férmula do art. 7 (titulo 1ll, capitulo. Il, secdo 3) da Constituicdo francesa de
1791: “os representantes eleitos nos departamentos nao sao representantes de um
departamento particular, mas da nacao inteira, e ndo podera ser dado a eles nenhum
mandato”. (BOBBIO, 2000, p. 464).

Dessa maneira, 0 eleito passa a representar o Estado, ndo apenas seus
eleitores, competindo-lhe gerar a vontade da nacdo, como ensina Bobbio (reunindo

os ensinamentos de Burke, Filmer e Hegel):

[...] o representante, uma vez eleito, rescinde a relacdo de mandato, no
sentido técnico da palavra, com o eleitor, e deve ocupar-se dos assuntos
gerais do pais, donde, por conseguinte, ndo pode ser revogado por néo ter
executado as “instrugbes” daqueles que o elegeram. Com maior ou menor
énfase, todos os trés autores dao a entender que a principal razdo da
representacdo estd no fato de que o povo, ou ndo é capaz, por falta de
conhecimentos especificos e de incompeténcia, de tratar de assuntos gerais,
ou entdo é levado, por inclinacéo natural, a antepor seus proprios interesses
e 0s interesses da propria categoria aos interesses gerais. Em ambos os
casos, ndo tem nenhum direito de controlar a obra do eleito, diferente daquilo
gue acontece na relacdo de mandato em direito privado, onde é dado por
pressuposto que o mandante conheca quais sao seus proprios interesses,
cuja gestdo confia ao mandatario. (BOBBIO, 2000, p. 462).

13Sieyes entendia que o Terceiro Estado desempenharia um papel fundamental no Estado francés,
uma vez que lhe competiam 0s servi¢os técnicos e burocraticos da maquina estatal. O Terceiro
Estado constituiria a verdadeira engrenagem da Franca, enquanto ao Clero e a Nobreza eram
reservados apenas o0s postos honorificos. Para possibilitar que a vontade do Terceiro Estado
traduzisse a vontade de todo o Estado, Sieyes desenvolveu uma teoria que coloca todas as pessoas
em condigdo de igualdade, com base no conceito de cidadania. “E precisamente a condigcdo de
cidaddo que d& lugar a necessidade de uma representacdo justa, e ndo a mera fragdo da
representacao de outro”. (MATEUS, 2014).
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Com efeito, a tese do mandato livre foi amplamente aceita no mundo ocidental,
tornando-se um principio adotado pela maioria das democracias modernas, como
ensina Doehring. O autor ressalta que 0s paises democraticos asseguram aos
mandatarios meios de defesa da liberdade de decisédo, inserindo em seus
ordenamentos regras nesse sentido. (DOEHRING, 2008, p. 260). Todavia, essa
liberdade ndo pode ser encarada sob uma oOtica irrestrita, sob pena de acarretar a
inefetividade do Estado, permitindo que o0s representantes se afastem das
necessidades e interesses dos cidadaos, como adverte Pitkin. A autora aponta que o
mandato livre ndo pode se reduzir a uma procuracdo com poderes plenos por prazo
determinado, sujeito apenas a aceitacdo e ao consenso em certas épocas (elei¢cdes),
sob pena de servir como pretexto para justificar ditaduras e tiranias. (PITKIN, 2000, p.
8-22).

Da mesma forma, Sartori ensina que a representacdo moderna nao
corresponde simplesmente a representatividade, ou seja, desempenho da funcéo de
representar por parte do eleito, mas é preciso ir além, acrescentando o carater de

responsabilidade:

[...] no sentido de um corpo restrito que esta para a coletividade inteira assim
como (segundo a imagem de Mirabeau) uma carta geografica esta para o
territério que a representa; ou entdo no sentido de que entre 0s ausentes e
agueles que estdo presentes por eles se verifique uma obrigacdo de
responder, algum liame e vinculo que exija deles prestacdo de contas. Na
primeira hipétese representagdo € ‘representatividade’; na segunda é
‘responsabilidade’. (SARTORI, 1962, p. 51).

No mesmo sentido, Carvalho lembra que Max Weber distinguia trés tipos de
representacao politica, conforme o grau de separacao entre as partes, classificando-
a em: apropriada, livre e instruida!4. (CARVALHO, 2013, p.217). Para Weber, o grau

mais elevado é aquele em que os representados controlam, em certa medida, os

14 Para Max Weber, os trés graus de representagdo consistem em: a) apropriada: aquela em que ha a
mais forte separacdo, os representantes ndo séo “escolhidos, designados ou controlados” pelos
representados, apenas interpretam a vontade dos representados; b) livre: hd alguma ligacdo entre as
partes, mas o controle é limitado (sobretudo em funcdo temporal), € o modelo caracteristico do
sistema parlamentarista, em que os eleitores apenas escolhem os candidatos nas eleicBes
periddicas; c) instruida: ha controle constante dos representantes pelos representados, com a
possibilidade de revogacao de mandatos e mecanismos de controle participativo. (CARVALHO, 2013,
p. 217).
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representantes, ressaltando que existem mecanismos que auxiliam a ligar a vontade

daqueles a esses:

Ha diferentes mecanismos que criam ligacdes mais fortes e obrigam os
representantes a obedecer constantemente as instrugées dos representados,
como eleicbes frequentes, a revogabilidade de mandatos, e alguns
procedimentos participativos [...]. (CARVALHO, 2013, p. 217).

Independente da concepcdo que se adote, a finalidade da representacao
permanece sempre a mesma: unir representantes e representados. Atualmente,
muitos paises se valem de mecanismos de controle dos seus representantes com

base no conceito de accountability, como ensina Miguel:

E possivel ver, entéo, a accountability como uma espécie de “termo médio”
entre o mandato livre e 0 mandato imperativo. O representante ndo esté preso
as preferéncias expressas de seus constituintes, mas idealmente deve decidir
de forma que eles decidiriam caso dispusessem das condicbes — tempo,
informacao e preparo — para deliberar. Esse vinculo hipotético é resgatavel a
gualguer momento, jA que o mandatario deve estar pronto para responder
aos questionamentos do publico. E é o publico quem decide o quao
convincente foram suas explicagbes, pronunciando-se nas eleigbes
seguintes. (MIGUEL, 2005, p. 28, grifo do autor).

Adotando essa Otica, o Brasil acolheu o principio da responsabilidade do
mandato livre, conforme revelam os principios e fundamentos da Constituicdo de
1988. (BRASIL, 1988). A esse respeito, Carvalho narra que a Carta recepcionou o
mandato revestindo-lhe de trés caracteristicas fundamentais: é “geral, livre e
irrevogavel, salvo nos casos previstos na Constituicdo [...]". (CARVALHO, 2013, p.
218).

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de reconhecer que a
liberdade do mandatario ndo é ilimitada, pois encontra limites na responsabilidade
para com os eleitores e a nagéo, conforme se extrai de trecho da decisao proferida

pelo ministro Teori Zavascki nos autos da A¢ao Cautelar 4.070/DF:

O mandato seja ele outorgado pelo povo, para o exercicio de sua
representacdo, ou endossado pelos demais deputados, para a lideranca de
sua instituicdo, ndo € um titulo vazio, que autoriza expectativas de poder
ilimitadas, irresponsaveis ou sem sentido. Todo representante instituido
nessa Republica tem ao menos dois compromissos a respeitar: um deles é
com os réus representados; o outro, ndo menos importante, € com o do
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projeto de pais que ele se obriga a cumprir ao assumir a funcdo publica.
(BRASIL, 2016a).15

Portanto, constata-se que as democracias modernas tendem a reconhecer a
existéncia do principio da responsabilidade ao lado do mandato livre, impondo alguns
limites ao mandatario. Nao se trata de impor estritamente a vontade do eleitor, mas
de estabelecer uma linha de acédo transparente, eficaz e com vistas, na medida do

possivel, ao melhor interesse da coletividade. (MIGUEL, 2005, p. 25-38)

3.3 Sistema representativo brasileiro

A Constituicdo de 1988 estabeleceu o regime democratico pautado no sistema
representativo, outorgando ao povo soberano a faculdade de eleger diretamente seus
representantes. A Carta impds como requisitos para a candidatura: a nacionalidade
brasileira, o pleno exercicio dos direitos politicos, o alistamento eleitoral prévio,
domicilio eleitoral na circunscricao, filiacdo partidaria e requisito etario minimo para
cada cargo, conforme art. 14, 83°, CR/88. Assim, para concorrer a cargo eletivo, o
brasileiro precisa ser eleitor e estar filiado a partido politico. (BRASIL, 1988).

A filiacao partidaria foi, dessa forma, instituida como requisito para se alcancar
a representacao politica, consagrando um sistema de partidos e vinculando o detentor
do mandato eletivo as ideias e principios da legenda. Outorgou-se aos partidos o
controle das candidaturas, configurando um verdadeiro monopdlio, de modo que
Carvalho afirma que “ndo ha, em nosso Direito, candidaturas avulsas, isoladas ou
independentes”. (CARVALHO, 2013, p. 949).

Desse modo, verifica-se que os partidos politicos passaram a desempenhar
uma funcéo essencial no processo democrético eleitoral, consistente na selecéo e
apresentacao dos candidatos aptos ao pleito. No Brasil, as legendas funcionam como
filtro do sistema representativo, possuindo a prerrogativa de vetar candidatos que nao
reunam as condi¢Bes para serem investidos em mandato eletivo. Fernandes ressalta
gue, assim, as legendas assumem o importante papel de intermediadoras entre o
povo e o Estado, a fim de colaborar na producao da vontade politica. (FERNANDES,
2017, p. 836). No mesmo sentido, Fabio Luiz Braganca Ferreira e Thiago Santos

15 A citada decisao foi proferida na Acdo Cautelar 4070/DF, em 04 de maio de 2016, tendo por objeto
o afastamento do Presidente da Camara dos Deputados (Eduardo Consentino Cunha) do exercicio
de seu mandato parlamentar. (BRASIL, 2016a).
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Aguiar de P&dua ressaltam a importancia dos partidos politicos no sistema

representativo brasileiro:

[...] tratando-se a nossa de uma democracia prioritariamente indireta, os
partidos politicos se apresentam como “Unicos sujeitos autorizados a
funcionar como elos de ligagao entre os individuos e o governo.” Ainda que
ndo sejam os Unicos canais de reverberacédo da sociedade civil, os partidos
politicos ocupam posicdo de protagonismo na nossa democracia. Detém,
assim, uma legitimidade democratica ontolégica, inata, inerente a sua propria
existéncia e natureza. (PADUA; FERREIRA, 2015, p. 260).

Juntamente com o monopdlio das candidaturas, o legislador brasileiro atribuiu
outras fungdes aos partidos politicos com vistas a garantir a supremacia do interesse
publico. Dotou-lhes da prerrogativa de administrarem espacgos exclusivos de
interlocucdo com o cidadédo (acesso gratuito ao radio e televisdo) - impedindo sua
administracdo por interesses privados, concedeu-lhes recursos financeiros para
custear suas atividades (fundo partidario), e possibilitou a utilizacdo gratuita de
espacos publicos para suas finalidades. Em contrapartida, exigiu a prestacdo de
contas regulares a Justica Eleitoral — 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo das
atividades partidarias e das eleicbes. Ou seja, os partidos politicos foram
recepcionados no ordenamento constitucional como “organizagdes comprometidas
com a agao politica”, admitidos como indispensaveis ao processo democratico e ao
sistema representativo. (SOARES, 2011, p. 266).

Portanto, o sistema representativo brasileiro é fruto da vontade soberana do
povo, que escolhe seus representantes por meio de voto direto, confiada ao partido
politico e ao candidato, nos termos do art. 1°, paragrafo unico, da CR/88, que afirma:
“todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. (BRASIL, 1988). A escolha do cidadéo
recai sobre a pessoa do candidato e o conjunto de principios e valores defendidos
pelo partido politico, revelando uma unido indissociavel. Assim, o mandato eletivo

constitui produto dos esforgos concorrentes da legenda e de seus candidatos.
3.4 Sistema eleitoral brasileiro: representagdo majoritaria e proporcional
Nas democracias modernas, a escolha dos representantes politicos ocorre por

meio do sistema eleitoral, que na visdo de Gomes é o “complexo de técnicas e

procedimentos empregados na realizacdo das eleicbes, ensejando a conversao de
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votos em mandato, e, consequentemente, a legitima representacéo do povo no poder
estatal’. (GOMES, 2016, p. 143). Ou seja, trata-se do procedimento pelo qual o Estado
reune a vontade do povo e a transforma em representacdo, refletindo a orientagéo
politica e legitimando os escolhidos para exercicio do poder soberano. Bonavides

esclarece que o sistema eleitoral é fator determinante da representatividade:

O sistema eleitoral adotado em um pais pode exercer — e em verdade exerce
— consideravel influxo sobre a forma de governo, a organizacédo partidaria e a
estrutura parlamentar, refletindo até certo ponto a indole das instituices e a
orientacao politica do regime. A sociologia tem investigado com desvelo o
efeito das técnicas eleitorais e deduzido a esse respeito importantes
conclusdes, conforme se trate do emprego da representacdo majoritaria ou
proporcional. (BONAVIDES, 2012, p. 265).

No mesmo sentido, Silva ensina que, no Estado brasileiro, o principio
representativo decorre de dois pilares: o sistema eleitoral e o sistema de partidos. Ou
seja, a combinacéo dos dois reflete a expressao da vontade popular. (SILVA, 2015,
p.14). Nesse contexto, o constituinte brasileiro optou por estabelecer duas vias para
se alcancar a representacdo politica, uma majoritaria e outra proporcional. A esse

respeito'®, Bonavides afirma:

o sistema eleitoral brasileiro [...] conhece o emprego das duas modalidades
fundamentais de representacdo: sistema majoritario na eleicdo dos
senadores e titulares do Executivo e o sistema de representacdo proporcional
na escolha dos deputados. (BONAVIDES, 2012, p. 275).

Sobre os dois sistemas, Silva leciona:

[...] se distinguem em sistema majoritario, pelo qual a representacdo em dado
territério cabe aos candidatos que obtiveram a maioria absoluta ou relativa
dos votos, e o sistema de representacdo proporcional, pelo qual a
representacdo em determinado territério se distribui em proporcdo as
correntes ideolégicas ou de interesse integradas nos partidos concorrentes.
(SILVA, 2015, p. 14)

Logo, cada sistema possui suas particularidades, ostentando pontos positivos

e negativos, e goza de maior ou menor grau de democraticidade.

16 O sistema brasileiro também impde a eleigdo proporcional para os cargos de vereadores das camaras
municipais, conforme art. 84 do codigo eleitoral, que determina: “A eleicdo para a Camara dos
Deputados, Assembleias Legislativas e Céamaras Municipais, obedecera ao principio da
representacao proporcional na forma desta lei”. (BRASIL, 1965).
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3.4.1 Sistema majoritario

O sistema majoritario imp&e que a escolha do representante ocorra mediante
apuracéo da maioria dos votos — absoluta ou relativa, podendo ocorrer em dois turnos

Ou Unico. Sobre esse sistema, Dallari leciona:

Por este sistema, como o proprio nome sugere, s6 0 grupo majoritario € que
elege representantes. Nao importa o nimero de partidos, ndo importa
também a amplitude da superioridade eleitoral. Desde que determinado grupo
obtenha maioria, ainda que de um Unico voto, conquista o cargo de governo
objeto da disputa eleitoral. (DALLARI, 2013, p. 190).

Nesse modelo, a representacdo € confiada ao candidato que obtém o maior
namero de votos, ficando estabelecido quem é o responsavel pela ado¢éo e conducgéo
da politica estatal. Bonavides elenca alguns pontos que julga positivos desse sistema:

a) producédo de governos estaveis;

b) evita a pulverizacao partidéaria;

c) o eleitorado figura como fiel da balanca;

d) o partido vencedor se torna apto a governar pela maioria parlamentar;

e) possibilita saber facilmente quem séo os eleitos;

f) aproxima eleitor e candidato;

g) o candidato se torna mais dependente do eleitor;

h) elimina os grupos de interesse, em prol de uma bipolarizacéo de partidos;

i) as elei¢cdes regulares refletem a mudanca de tendéncia do eleitorado;

]) leva o eleitor a votar na pessoa do candidato, com propostas concretas de
governo, ndo nos ideais do partido politico. (BONAVIDES, 2012, p. 266).

Todavia, a vitéria da maioria simples (ou relativa) pode gerar distorgdes,
possibilitando que o candidato eleito ndo reflita a escolha da maioria do eleitorado.
Afinal, pode ocorrer que a soma dos votos dos candidatos derrotados seja superior ao
namero de votos obtidos pelo vencedor. A fim de minimizar essa distor¢cao, alguns
Estados, a exemplo do Brasil, acolheram o modelo majoritario em dois turnos, onde,
realiza-se outro turno de votagdo na hipotese de nenhum candidato obter a maioria

absoluta dos votos em primeiro escrutinio. O segundo giro de votacgao € realizado com
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os dois candidatos mais votados na primeira etapa, sagrando-se vencedor aguele que
obtiver a maioria simples dos votos. (BONAVIDES, 2012, p. 265).

Por fim, o modelo majoritdrio também enfrenta criticas, como a falta de
representatividade das minorias, que permanecem sufocadas pelo resultado das
eleices e excluidas de representacao, além do fato de parcela significativa dos votos
serem descartados, uma vez que o vencedor fica com tudo. (BONAVIDES, 2012, p.
268).

3.4.2 Sistema proporcional

O sistema proporcional objetiva refletir a variedade de pensamentos e
tendéncias dos grupos sociais, inclusive a minoria, conferindo maior grau de
democraticidade ao sistema eleitoral. Nesse modelo, a escolha dos eleitos depende
dos votos obtidos por seu partido e do niumero de lugares disponiveis na casa

legislativa. A seu respeito, Bonavides leciona:

Serve de espelho e mapa politico ao reconhecimento das for¢as distribuidas
pelo corpo da nacdo. Nos paises que o aplicam em toda a plenitude, ndo ha
corrente de opinido, por minoritaria que seja, que nao tenha possibilidade
eventual de representar-se no legislativo e assim concorrer, na medida de
suas forcas e de seu prestigio, para a formacao da vontade oficial. Em suma,
sob esse aspecto, trata-se de um sistema eleitoral que permite ao eleitor
sentir a forga do voto e saber de antemao de sua eficicia, porquanto toda a
vontade do eleitorado se faz representar proporcionalmente ao niumero de
sufragios. (BONAVIDES, 2012, p. 269).

O sistema proporcional confere, assim, representatividade as minorias,
ampliando o espectro politico e assegurando a forca quantitativa de segmentos
especificos da populagdo. Permite a proliferacdo de ideias e o embate de opinides,
proporcionando a oxigenacao do sistema politico. Contribui para o fortalecimento das
legendas e a institucionalizacdo de seus principios, ideais e opinides. (BONAVIDES,
2012, p. 269)

No caso do sistema proporcional brasileiro, os partidos politicos apresentam
seus candidatos ao pleito, competindo ao eleitor escolher aquele de sua preferéncia.
Apbs a votagéo, verifica-se o nimero de assentos disponiveis e a quantidade de votos

necessarios para se alcancar a cadeira do parlamento, mediante apuracdo do
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quociente eleitoral'’. Apés, verifica-se quantos lugares foram conquistados por cada
partido, mediante calculo do quociente partidario*®. Por fim, preenche-se os lugares
conforme a ordem de votacdo de cada legenda, desde que observado o minimo de
10% do quociente eleitoral’®. O inconveniente é que o eleitor deve realizar calculos
complexos para saber quem foram os eleitos. (BRASIL, 1965).

O sistema também apresenta alguns efeitos indesejados. Vale lembrar que,
muitas vezes, a representacao das minorias torna-se ineficaz, apesar da vaga obtida
no parlamento. O representante eleito pode n&o possuir meios para impor ao governo
os ideais defendidos pela sua legenda, sendo obrigado a ceder as propostas das
grandes bancadas. Some-se a isso o fato de os governantes buscarem aliancas com
0S grandes partidos para aprovarem seus projetos, vez que ostentam maioria da
bancada parlamentar, deixando os partidos menores excluidos do processo. Quando
nao ha uma bancada dominante, os acordos sao realizados mediante uma conjugacao
heterogénea de interesses, que diminui a responsabilidade individual de cada
parlamentar. Torna-se complexo identificar quem sé@o os responsaveis pela conducao
da politica publica. (DALLARI, 2013, p. 192).

Bonavides acrescenta, ainda, que a fragmentacdo do espectro politico em uma

multiplicidade de partidos dificulta a administracdo do Estado:

Uma das objecdes feitas entende com a multiplicidade de partidos que ela
engendra e de que resulta a fraqueza e instabilidade dos governos, sobretudo
no parlamentarismo. A representacdo proporcional ameaca de
esfacelamento e desintegracdo o sistema partidario ou enseja unifes
esdrixulas de partidos — unifes intrinsecamente oportunistas — que
arrefecem no eleitorado o sentimento de confiangca na legitimidade da
representacdo, burlada pelas aliancas e coligagbes de partidos, cujos
programas nao raro brigam ideologicamente. (BONAVIDES, 2012, p. 270).

Logo, o que se verifica é que o sistema proporcional favorece, por um lado, a

representatividade, mas prejudica, por outro lado, a governabilidade.

17 Art. 106. Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o nimero de votos validos apurados pelo
de lugares a preencher em cada circunscri¢do eleitoral, desprezada a fracdo se igual ou inferior a
meio, equivalente a um, se superior. (BRASIL, 1965).

18 Art. 107. Determina-se para cada Partido ou coligacdo o quociente partidario, dividindo-se pelo
guociente eleitoral o numero de votos validos dados sob a mesma legenda ou coligagéo de legendas,
desprezada a fragdo. (BRASIL, 1965).

19 Art. 108. Estardo eleitos, entre os candidatos registrados por um partido ou coligacdo que tenham
obtido votos em nimero igual ou superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral, tantos quantos
0 respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido.
(BRASIL, 1965).



52

3.4.3 Criticas ao sistema brasileiro

Representatividade e governabilidade sdo questdes centrais para se aferir a
eficdcia de um sistema eleitoral. A primeira esté ligada a capacidade de se traduzir ou
fazer presente a vontade do povo, enquanto a segunda diz respeito as condi¢des ou
capacidade para exercer o poder em prol de um objetivo certo. (SILVA, 2015, p. 4).
Silva afirma que a governabilidade ndo prescinde da representatividade, mas séo, na

verdade, atividades complementares que demandam harmonia:

Significa, portanto, que ndo sao atividades opostas, ainda que exista tenséo
entre ambas, precisamente porque sua convivéncia requer harmonia.
Representatividade ndo se esgota no simples conceito de representagéo
politica; ndo basta a existéncia de eleicbes periddicas para se realizar a
representatividade. Representatividade é um modelo de representacéo
“centrado mais sobre o efeito de conjunto do que sobre o papel de cada
representante e que concebe 0 organismo representativo como um
microcosmo que fielmente reproduz as caracteristicas do corpo politico”.
(SILVA, 2015, p.12)

No Brasil, a populagdo afirma que ndo héa representatividade, sendo certo que
a expressao “esse politico ndo me representa” tornou-se chavao nas midias sociais.
Agra narra que em junho de 2013 o povo saiu as ruas reivindicando mudancas
imediatas no governo, no movimento que ficou conhecido como “Jornadas de Junho”.
(AGRA, 2014). Inicialmente, surgiu como manifestacdo contra o aumento do preco da
passagem do transporte publico, mas foram acrescentadas outras reivindicacfes. Ao

final, foi possivel constatar a insatisfacdo geral com a representacéo politica:

N&o houve uma especificacdo das demandas ao final das jornadas que se
iniciaram em junho. Contudo, como denominador comum pode-se indicar a
descrenca nos rumos da democracia brasileira, em que os representantes
eleitos ndo guardam maiores vinculos com a vontade da populagdo. Mesmo
com o alto nivel de alienagéo que padece a populagao brasileira, o apoio a
uma reforma politica que aperfeicoe os instrumentos de democracia
participativa se mostra como uma “unanimidade” na sociedade. (AGRA, 2014,
p. 671-672).

A representacdo politica estd, por sua vez, intrinsecamente ligada a dois
pilares: o sistema de governo e o sistema eleitoral. Se, por um lado, a alteracao do

sistema de governo deixou de ser pauta das discussoes legislativas e académicas
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apos o plebiscito de 199320, por outro lado, os debates sobre a alteracédo do sistema

eleitoral estdo cada vez mais atuais:

As criticas a Representacdo Proporcional e as demais caracteristicas das
eleicdes legislativas se tornaram mais rispidas, e a reforma das regras
eleitorais permanece central na agenda da reforma politica debatida tanto no
Legislativo como pela opinido publica em geral. Os escandalos de corrupgao
somados a outras “disfungdes” do poder publico alimentam um consenso de
gue os métodos de selecdo de representantes precisam ser alterados, no
anseio de que se altere, em Ultima instancia, a qualidade da representacéo.
E possivel apontar dois objetivos comuns desses anseios de mudanca: tornar
0 sistema partidario menos aberto a entrada de pequenos partidos e
fortalecer os partidos politicos. Quanto as propostas feitas visando a tais
efeitos, podemos listar a troca da lista aberta para a fechada, o fim das
coligacdes, a criacdo de um sistema majoritario de distrito uninominal ou um
sistema proporcional misto como o utilizado na Alemanha. (SILVA, 2015, p.
2).

Portanto, as principais propostas da pauta da reforma politica versam sobre o
modelo das eleicBes proporcionais (distrito eleitoral e lista fechada), o financiamento
publico de campanhas, a possibilidade das candidaturas avulsas (sem vinculo com
partidos politicos) e a necessidade de diminuicdo do numero de legendas para
fortalecer os partidos politicos. (ALVIM; CAMPOS NETO, 2017).

Este capitulo trata dos trés primeiros pontos da reforma pretendida, enquanto
sobre o quarto (que envolve clausula de desempenho das legendas) seré discorrido

no capitulo quarto.

3.4.3.1 Alteracdo do modelo proporcional: o distrital e suas variaveis

Alguns autores defendem a implantacdo do modelo de distritos no sistema
eleitoral brasileiro, sob a alegacéo de que este fortalece os vinculos entre eleitores e
candidatos. Acredita-se que a delimitacdo do colégio eleitoral torna o mandatéario mais
dependente de seus eleitores e, portanto, mais preocupado em executar as propostas
defendidas durante o periodo de campanha (SILVA, 2015, p. 5). Sobre o sistema de

distritos, Dallari afirma:

20 Em 1993 foi realizado um plebiscito sobre a forma de governo do Estado brasileiro, cujas opgées
eram Presidencialismo, Parlamentarismo ou Monarquia. A populacdo optou por permanecer com o
sistema Presidencialista. Apds o plebiscito, foram protocoladas duas propostas de emenda a
Constituicdo para alterar a forma de governo: a PEC 20/1995 de Eduardo Jorge (PT-SP) e a PEC
282/2004 de Roberto Jefferson (PTB-RJ). (SILVA, 2015).
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Paralelamente aos debates que se desenvolveram a respeito dos sistemas
de representacao majoritaria e proporcional, ha outra acesa polémica, relativa
a conveniéncia de se adotar o sistema de distritos eleitorais. Por esse
sistema, o colégio eleitoral é dividido em distritos, devendo o eleitor votar
apenas no candidato de seu respectivo distrito. O exame do sistema distrital
revela, no entanto, que ele tem sido aplicado de maneiras muito diversas,
havendo como Unico ponto uniforme a proibicdo de que o eleitor vote em
candidato de outro distrito que ndo o seu. (DALLARI, 2013, p. 192)

Assim, pelo modelo distrital, divide-se a circunscricdo eleitoral em varias
regides, que contardo, cada uma, com seus proprios candidatos. A medida implica a
reducéo e delimitacdo do colégio eleitoral, cujas aspiracdes e necessidades sdo mais
faceis de serem identificadas, permitindo melhor fiscalizacdo da atuacdo dos
candidatos, inclusive durante o periodo de campanha. Além disso, possibilita a
reducdo dos custos da campanha eleitoral, impondo distancias menores a serem
percorridas, a fim de se atingir um nicho especifico de eleitores, barateando o custo
da propria democracia. (DALLARI, 2013, p.194).

Por outro lado, o sistema distrital tende a perpetuar as liderancas locais,
consolidando politicos tradicionais ou de carreira, que se tornam imbativeis em uma
pequena circunscricdo. Também facilita o abuso do poder econdémico, tornando eficaz
a compra de votos em uma pequena regido. Além disso, o sistema elimina segmentos
minoritarios que gozam de pouca presenca em cada regido, reduzindo o espectro
politico e, consequentemente, a representatividade. (ALVIM; CAMPOS NETO, 2017).

Com base nessas consideracgdes, o Brasil debateu, recentemente, a adocéo do
sistema distrital, em duas variaveis: distritdo (sdo escolhidos os mais votados em cada
estado) e distrital misto (metade das vagas para os mais votados em cada distrito e a
outra metade para os mais votados em cada partido). Como resultado, foi elaborada
uma proposta de emenda a Constituicdo, distribuida sob o n. 77/2003, relatada pelo
Deputado Federal Vicente Candido (PT-SP), que tinha como objetivo a implantacéo
do sistema distritdo (de 2018 e 2020) e do distrital misto (a partir de 2022). (CASTRO,
2003). Todavia, em 20 de setembro de 2017 a proposta foi rejeitada pelo plenario da
Céamara Federal, contando 238 votos contrarios, 205 favoraveis e 1 abstencao. (MAIA,
2017).
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3.4.3.2 A lista preordenada fechada

Os sistemas eleitorais podem ser erigidos sob o modelo de listas abertas ou
fechadas. Na hipétese da lista aberta, o partido escolhe e indica seus candidatos,
enguanto o eleitor escolhe aquele de sua preferéncia, como ocorre hoje no sistema
proporcional brasileiro. Na modelo de lista fechada, o partido apresenta uma lista
preordenada de candidatos (blogueada), competindo ao eleitor votar apenas na lista
de sua preferéncia. A esse respeito, Silva ensina:

Quando se franqueia ao eleitor o voto livre em candidatos de listas diferentes,
declaram-se eleitos em cada lista os candidatos que reunirem ao redor do
seu nome a mais alta soma de votos.

Quando as listas porém sao “bloqueadas”, obrigando o eleitor a votar por uma
lista completa, que ele ndo pode modificar, elegem-se sucessivamente 0s
candidatos que a encabecam, segundo a ordem de apresentacdo feita pelo
partido. (SILVA, 2012, p. 274).

Alvim e Campos Neto, por sua vez, sublinham que os defensores do sistema

de lista fechada apresentam alguns pontos positivos:

No Brasil, a defesa das listas fechadas tem se concentrado, primordialmente,
na apresentagdo de aspectos positivos supostamente inerentes aquela
férmula, cabendo destacar:

a) a aptidao para o fortalecimento do sistema partidario;

b) a diminuicdo dos custos financeiros das campanhas eleitorais;

c) a tendéncia para o enfraquecimento do personalismo politico, em prol da
reanimacéo do debate de ideias;

d) a vocacdo para a neutralizacdo de distor¢cbes de representatividade
verificadas nos sistemas majoritarios;

€) a natureza reducionista do numero de candidaturas;

f) a eliminag@o da competicdo eleitoral intrapartidaria;

g) o favorecimento a representacao das minorias;

h) o incentivo a coesdo programética dos partidos;

i) a possibilidade de uma efetiva implementagéo da democracia paritéaria, com
0 aumento da representatividade feminina. (ALVIM; CAMPOS NETO, 2017).

Todavia, os autores advertem que esses objetivos podem ser alcancados no
préprio sistema proporcional, sendo desnecessaria a ado¢do do modelo de listas

fechadas. Ademais, ressaltam os aspectos negativos das listas bloqueadas:

Bastante difundidos, contudo, sdo os aspectos negativos inerentes ao modelo
de listas fechadas. Entre tantos, cumpre relacionar:

a) a limitacdo imposta ao espectro de escolha do eleitor, em funcéo da
eliminacdo da possibilidade de emisséo de voto pessoal,
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b) o intenso reforco de poder conferido aos altos dirigentes partidarios,
recrudescendo a pratica esplria do denominado caciquismo, contrario a
nocao de democracia intestina;

C) o0 prejuizo a oxigenagédo nas clpulas dos partidos, em funcdo do embaraco
ao surgimento de novas liderancas;

d) o sufocamento do questionamento interno, em agravo ao desenvolvimento
de praticas corretivas e ao progresso oriundo do choque ideolégico de
opinides;

d) a restricdo a liberdade para o exercicio do mandato, virtual condutora da
sobreposicdo de interesses partidarios aos anseios legitimos da base
popular;

€) o potencial escamoteamento da representacéo territorial, uma vez que a
decisédo partidaria pode deixar de garantir a presenca de candidatos de um
ou mais nucleos geograficos da circunscricéo eleitoral;

f) o potencial agravamento da tendéncia de apresentacdo de candidatos
puxadores de voto, possivelmente utilizados como estratégia para o
arrastamento de politicos rejeitados ou menos populares, que 0s seguiriam
na ordem da lista. (ALVIM; CAMPOS NETO, 2017).

Conforme se percebe, o sistema de lista fechada demanda partidos politicos
com alto grau de democracia interna, sob pena de transformar as legendas em meios
para perpetuar politicos de carreira no poder. Isto porque, se ausentes 0S
pressupostos democraticos de luta pelo comando, a indicagdo de candidatos pode
ocorrer a critério da discricionariedade dos dirigentes da agremiacdo. (ALVIM;
CAMPOS NETO, 2017).

Recentemente, em 20 de setembro de 2017, o Congresso Nacional recusou a
adocdo do modelo de listas preordenadas fechadas, que se encontrava na pauta da
reforma politica, ao rejeitar a proposta de emenda a Constituicdo n. 77/03. (CASTRO,
2003).

3.4.3.3 O financiamento publico de campanhas

Atualmente, existem trés formas de se realizar o financiamento do sistema
politico-eleitoral: publico, exclusivamente com dinheiro estatal; privado, somente com
recursos particulares; misto, parte em fundos publicos e parte em privados. O Brasil
adotou o modelo misto (direto e indireto), garantindo aos partidos acesso ao fundo de
assisténcia (fundo partidario), tempo de exibicdo em radio e televisdo, doacgbes
privadas, rendimentos de aplicacdes financeiras, comercializacao de bens, realizagéao
de eventos e cessdo de espacos publicos.

Assim, o art. 39 da Lei n.° 9.096/95 previa a possibilidade de doac¢des privadas
por pessoa fisica ou juridica para manutencdo das legendas e realizacdo das

campanhas eleitorais. (BRASIL, 1995). Contudo, essa fonte de receitas sofreu uma
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drastica reducéo apos o julgamento da ADI 4.650, quando o Supremo Tribunal Federal
vetou a doacao por pessoas juridicas, impactando diretamente na manutencdo dos
partidos politicos e, sobretudo, na realizacdo das campanhas eleitorais. (BRASIL,
2016b).

As eleicdes municipais de 2016, por sua vez, foram o primeiro laboratério para
as novas regras de financiamento do sistema politico brasileiro. Ndo apenas em
virtude da deciséo do STF, mas também em decorréncia da minirreforma eleitoral de
2015, que alterou as regras e reduziu a duracdo do periodo de campanha pela
metade?!. Os dados divulgados pelo TSE apontam a reducéo de 64,1% dos recursos
injetados nas campanhas municipais, em comparacdo a 2012. (MOURA, 2016).
Naqguelas elei¢des, os partidos e candidatos arrecadaram R$ 7,1 bilhées, enquanto
em 2016 o montante caiu para R$ 2,5 bilhdes. A drastica reducao se explica por alguns

fatores, dentre os quais:

a) a escassez de capitas disponiveis no mercado;

b) reducédo das contribuicbes pelos partidos politicos a seus filiados;

c) proibicdo de doacdes por pessoas juridicas, que em 2012 representou a injecao
de 1,600 bilhdo de reais no pleito; (MOURA, 2016)

d) diminuicdo do periodo de campanha que, inevitavelmente, barateou 0s custos

para os candidatos.

A reducao dos recursos para as campanhas eleitorais causou preocupacao na
classe politica, que se empenhou em obter nova fonte de receita. Em 4 de outubro de
2017, foi aprovado o Projeto de Lei n.° 8.703/17 (transformado na Lei Ordinaria
13.487/2017), que criou o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)
para financiar campanhas eleitorais com recursos publicos. (BRASIL, 2017b). Estima-
se que o fundo proporcionara cerca de R$ 1,7 bilhdo para as elei¢cdes de 2018, e sera
composto, ao menos, por 30% das emendas de bancadas de parlamentares e pela
renuncia fiscal. (CAMARA, 2017).

Todavia, permanece o debate sobre o financiamento das campanhas eleitorais.
De um lado, os defensores do financiamento publico alegam que essa modalidade

minimiza os episodios de corrup¢ao e nivela igualmente a competicdo. Por outro lado,

21 O periodo de campanha foi reduzido de 90 para 45 dias. (BRASIL, 2015a).
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os defensores do financiamento privado afirmam que esse 6nus nao pode recair sobre
os cofres do Estado, bem como ndo pode este impedir a livre concorréncia e a
liberdade individual das pessoas de escolherem financiar os candidatos que refletem

determinado posicionamento ideoldgico.

3.4.3.4 As candidaturas avulsas

O ordenamento constitucional brasileiro veda expressamente a possibilidade
de candidaturas avulsas, nos termos do art. 14, 83°, V, CR/88. Todavia, encontra-se
na pauta da reforma eleitoral a possibilidade de os candidatos concorrerem sem
vinculacao a partido politico.

Por um lado, existe o temor das candidaturas avulsas aumentarem a
fragmentacao do espectro politico, diminuindo o carater programatico dos partidos e
favorecendo o personalismo dos candidatos. Por outro lado, acredita-se que as
candidaturas avulsas podem acarretar a diminuicdo da filiagdo de candidatos em
“partidos de aluguel”®?, contribuindo para a manutencédo e o desenvolvimento de
legendas com viés ideoldgico. (BOGOSSIAN; DE LUCA, 2015, p.1041). Bogossian e

De Luca ressaltam que:

[...] o fato de inUmeras pessoas poderem se candidatar sem depender da
filiagdo a grandes partidos ndo contém a pulverizacdo do sistema politico.
Mas nao é a fragmentacgéo por si s que € um mal a ser combatido. O que é
um mal a ser combatido é a fragmentacdo causada pela proliferacdo de
partidos oportunistas e sem nenhum tipo de compromisso programatico.
(BOGOSSIAN; DE LUCA, 2015, p.1040).

Recentemente, a questdo chegou a pauta do Supremo Tribunal Federal, em
virtude de acao ajuizada por um eleitor que teve seu registro de candidatura indeferido
nas eleicbes de 2016. O autor alega que a vedacéo de candidaturas avulsas fere o
Pacto de S&o José da Costa Rica, vez que o tratado € expresso ao consagrar o direito
de “votar e ser eleitos em eleigdes periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressao da vontade dos
eleitores”. (STF, 2017). Em 5 de outubro de 2017, o Tribunal Constitucional superou

a preliminar de perda do objeto (ante a consumacdo do pleito) e reconheceu a

22 Partidos de aluguel é o nome dado as pequenas legendas utilizadas para viabilizar candidaturas,
sem que exista uma correlagdo ideolégica entre o candidato e os principios da agremiagao.
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repercussao geral da questdo, que ainda sera debatida pelo plenéario. (BRASIL,
2017d).

Entretanto, paralelamente a discusséo juridica, tramita no Senado Federal a
Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 6/2015, que objetiva alterar?® o art. 14, §3°, V,
CR/88, a fim de possibilitar candidaturas avulsas no sistema brasileiro. (REGUFFE,
2015). Todavia, em sentido contrario, apos o inicio da tramitacdo da Proposta de
Emenda a Constituicdo, no dia 6 de outubro de 2017, foi sancionada a Lei n.°
13.488/17, que alterou o art. 11 da Lei n.° 9.504/97, inserindo o paragrafo 14,
reiterando a impossibilidade de candidaturas avulsas no sistema brasileiro: “é vedado
o registro de candidatura avulsa, ainda que o requerente tenha filiacado partidaria.”
(BRASIL, 2017c).

23 A proposta de emenda a constituigcdo suprime o inciso V do 83°, art. 14, CR/88, e acrescenta o art.
17-A, com a seguinte redagao: “A filiacao a partido politico é direito de todo cidadao brasileiro, vedada
a exigéncia de filiacdo partidaria como condi¢cdo de elegibilidade ou requisito de qualquer espécie
para o pleno exercicio dos direitos politicos.” (BRASIL, 1988).
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4 OS PARTIDOS POLITICOS

A palavra “partido” deriva do termo “faccéo”, que em sentido estrito indica um
grupo sedicioso com objetivo de lutar por interesses pessoais. O vocabulo “fac¢ao” foi
utilizado em sentido pejorativo por muitos autores para designar também “um grupo
politico empenhado em um facere perturbador e danoso”. (SARTORI, 1982, p. 23). A
palavra “partido”, por sua vez, cuja raiz etimoldgica remonta ao latim partire, sofreu
duas influéncias semanticas: partire, ou seja, dividir, e tomar parte, vinculado a ideia
de associar-se. Sartori ensina que “a transicdo da facgédo ao partido baseia-se num
processo paralelo: a transicdo ainda mais lenta, mas enganosa e mais tortuosa, da
intolerancia para a tolerancia, desta para a dissenséo, e da dissensao para a crenca
na diversidade”. (SARTORI, 1982, p. 23-33).

A diferenciacdo dos vocabulos tem inicio com a obra de Henry St John — o
Visconde de Bolingbroke — (1678-1751), intitulada “Dissertation upon Parties”, na qual
o autor afirma que os partidos buscam interesses nacionais enquanto as faccoes
visam interesses pessoais. Entretanto, o Visconde de Bolingbroke acreditava que o
governo pelo partido sempre se transformaria em governo pela faccdo, degenerando
o Estado. Somente com Edmund Burke, no século XVIII, o vocabulo ganha sua
conotagdo moderna, passando a designar “‘um grupo de homens unidos para a
promocao, pelo seu esforco conjunto, do interesse nacional com base em algum
principio com o qual todos concordam”. (SARTORI, 1982, p. 26-29). Burke atribui
significado mais respeitavel a palavra partido, passando a associa-la a ideia de um
mecanismo nobre para empreender a luta pelo poder.

Duverger, a seu turno, narra que o nascimento dos partidos politicos, em seu
sentido moderno, esta intimamente ligado ao surgimento de dois fenbmenos: o
parlamento e as eleicbes. O primeiro, ao propiciar o debate de ideias, permite a
formacao de coalizbes, inicialmente efémeras, que evoluem para verdadeiros grupos
parlamentares. O segundo possibilita a formagéao de comités eleitorais com o objetivo
de patrocinar candidatos, mas que permanecem ativos apds a eleicdo, seja para
exigirem dos eleitos a efetivacdo de suas propostas, seja para prepararem a revanche
no pleito seguinte. (DUVERGER, 1970, p. 20-21).

O advento do Estado moderno proporcionou a ampliacdo do espaco politico,
que passou a ser acessivel as massas, gerando, entdo, a necessidade de mediacao

para obtencdo de representatividade. Nesse cenario, os partidos politicos surgem
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como mecanismos aglutinadores de ideologias e aspiracdes sociais, colocando em
marcha o processo democratico. Michels (apud Mezzaroba) aponta que os partidos
politicos sdo um fendbmeno socioldgico e evidencia que sua capacidade de
organizagdo permite a canalizagdo e otimizagdo dos esforgcos em busca de um
objetivo comum. (MEZZAROBA, 2015, p. 140-164). Por isso, no Estado demaocratico,

o partido se transforma em arma dos fracos contra os fortes:

Uma classe que desfralda diante da sociedade a bandeira de reivindica¢des
determinadas e aspira a realizar um conjunto de ideologias ou de ideias a
partir das funcbes econdmicas que exerce tem necessidade de uma
organizagdo. Quer se trate, na realidade, de reivindicagdes econdmicas ou
politicas, a organizacao se revela como o Unico meio de criar uma vontade
coletiva. E, na medida em que ela repouse sobre o principio do menor
esforgo, isto €, da maior economia de forgas, a organizacéo €, nas maos dos
fracos, uma arma de luta contra os fortes. (MICHELS, 1982, p. 15.)

Rabello Filho enfatiza que essa organizacdo é essencial para o funcionamento
do partido politico, seja em ambito interno ou externo: “atualmente, eles se definem
muito menos por seu programa ou pela classe de seus membros do que pela natureza
de sua organizacdo”. Assim, é preciso que haja uma estrutura bem definida, com
especificacdo das funcbes dos associados, notadamente lideres (ou dirigentes) e
membros individuais (ou militantes), além de objetivos claros a se alcancar.
(RABELLO FILHO, 2001, p. 61).

Ja Sartori ensina que os partidos politicos séo instituicbes que ligam o povo a
um governo, defendendo interesses coletivos. Sao instrumentos funcionais do sistema
politico que visam unir a parte ao todo, respeitando a caracteristica plural dessa uniéo.
Constituem canal de expressao cujo objetivo é transmitir as autoridades o desejo de
seus filiados. Por isso, os partidos politicos encontram sua razéo de existir no sistema
representativo. (SARTORI, 1982, p. 46-48). Soares, por sua vez, afirma que “a
legitimidade de qualquer regime democratico ou autocratico procede da existéncia de
partidos politicos com a funcéo de organizar e captar a exteriorizagdo da vontade do
povo”. (SOARES, 2011, p. 254).

No mesmo sentido, para Gomes, os partidos funcionam como mecanismo
catalisador das ideias populares mediante o recolhimento, organizacdo e
transformacao dos anseios do povo em bandeiras ideologicas, sem que haja a ruptura
do sistema politico vigente. Organizam-se em torno de principios e programas bem

definidos, que constam de seus estatutos. (GOMES, 2016. p. 89). Soares acrescenta
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que “a funcdo primaria dos partidos politicos no processo politico estda na
fundamentacéo tedrica de seu discurso ou de seu programa”. (SOARES, 2011, p.

256). Sobre a importancia do programa para o partido, Lenine (apud Charlot) afirma:

Sem um programa, ndo pode o partido existir como organismo politico mais
ou menos integral, capaz de manter, em todas as ocasides, firmemente sua
linha em cada mudancga dos acontecimentos. Sem uma linha tatica, baseada
numa estimativa da situacdo politica em curso e fornecendo respostas
precisas as “questdes dificeis” do momento, é possivel haver um pequeno
grupo de tedricos, mas ndo uma unidade politica operante. (CHARLOT, 1982,
p. 40).

Verifica-se, assim, que os principios partidarios conferem identidade ao partido
politico. Os ideais politicos-filosoficos instituidos nos estatutos e programas permitem
gue o eleitor identifique um projeto comum de vida e sociedade, um modo ideal de
estruturar e funcionalizar o Estado, criando liame entre o cidaddo e o partido.
Deposita-se a confianca na legenda e, posteriormente, nos candidatos por esta
apresentados, na esperanca de que esses sejam fiéis aos valores e diretrizes
defendidos pela agremiacédo. (RABELLO FILHO, 2001, p. 61).

Na obra “The Origin and Development of Political Parties”, Joseph LaPalombara

(apud Charlot) afirma que os partidos politicos possuem quatro elementos essenciais:

a) existéncia de uma organizacdo duravel, que possa sobreviver apds a saida
de seus dirigentes;

b) uma rede permanente de relages entre 0os érgaos nacionais e os diretérios
de base;

c) a vontade deliberada de exercer diretamente o poder, a sO0S ou
conjuntamente;

d) a intencdo de procurar apoio popular, seja de militantes ou eleitores.
(CHARLOT, 1982, p. 40).

Mezzaroba e Souza, por sua vez, elencam seis func¢des dos partidos politicos:
a) incluir a massa de cidadaos no processo democratico;

b) receptar e dirigir acdes politicas, transformando-as em pretensdes precisas

€ concretas;
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C) sistematizar as necessidades da populacdo, elaborando programas
coerentes com as prioridades;

d) expor o programa do partido em linguagem simples e de facil compreenséo;

e) apresentar candidatos ao pleito;

f) oferecer aos eleitores sua capacidade de organizacao e logistica, a fim de
alcancar os objetivos propostos. (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).

No Estado moderno, os partidos politicos desempenham papel central no
processo democratico, sendo responsaveis por promover o consenso de ideias
perante as situacfes mais complexas. Sartori ressalta que o conceito de democracia
foi erigido justamente sob a constatacdo da existéncia do dissenso, ou seja, da
pluralidade de opinides que geram conflito. Nesse cenério, compete ao partido reunir
as posicoes divergentes sob denominadores comuns, a fim de alcancar, pela regra
democrética da maioria, a consecucdo dos principios partidarios, promovendo a
integracdo da vontade da parte ao todo. O autor ressalta que a busca pelo consenso
€ um processo tortuoso e interminavel “de ajuste de muitos espiritos (e interesses)

discordantes, na busca de uma ‘unanimidade pluralista™. (SARTORI, 1982, p. 36-37).

4.1. Origem e constitucionalizac&o dos partidos politicos

Os partidos politicos sdo um fenémeno recente, que surge com a modernidade.
No mundo antigo, seja na Grécia ou em Roma, a palavra partido foi utilizada para
designar classes sociais, como nobreza e plebe. Ja na Idade Média, identificava forcas
sociais e histéricas muito mais amplas. Ndo traduziam, até entdo, a ideia de uma
organizagao tedrica e pratica que se transforma em mecanismo e instrumento de
acdo. (DUVERGER, 1975, p. 74-75). Franco narra que “no que se refere aos partidos
politicos, na acepcao atual, pode-se afirmar que as suas origens ndo vao além do
ultimo quartel do século XVII”. (FRANCO, 1980, p. 9-10).

Em seguida, surgem, na Inglaterra do século XVII, grupos precursores que,
posteriormente, acarretariam a formacgao dos partidos Tories (conservadores) e Whigs
(liberais). Todavia, Franco esclarece que somente pode-se falar em partidos apds a
“aceitagcao da oposicao politica, isto €, a doutrina basica da democracia de que os
inimigos do Governo néo sao inimigos do Estado e que um oposicionista ndo € por

isso um rebelde”. (FRANCO, 1980, p. 12). As primeiras manifestacbes da vida



65

partidaria surgem contemporaneas ao “Exclusion Bill” (1679), dando inicio a um
processo que se aperfeicoaria somente apos o “Reform Bill” (1832), quando a
Inglaterra passou a viver verdadeiramente sob regime dos partidos politicos.
(CARVALHO, 2009, p. 973).

Sartori ensina, contudo, que o primeiro partido moderno néo se tornou realidade
no continente europeu, mas na América do Norte, sob a lideranca de Jefferson, ainda
que o lider concebesse a organizagdo como algo efémero, que deveria acabar apos
a vitoria nas urnas. Tanto Jefferson (republicano) quanto Adams (federalista)
enxergavam os partidos como “expedientes transitorios”, fadados ao termino apés a
conquista e consolidacdo do poder. (SARTORI, 1982, p. 33). A esse respeito, Baracho
afirma:

Os redatores da Constituicdo norte-americana n&8o esperavam o0
desenvolvimento dos Partidos Politicos, entendiam que as normas publicas
seriam determinadas por maiorias transitérias e consistentes, com

cominacgdes de interesses que estivessem de acordo. (BARACHO, 2015, p.
29).

Todavia, tais partidos nasceram de forma natural e como verdadeiro fenbmeno
sociolégico, em funcdo de uma adesdo as ideologias de cada corrente, e
permaneceram coesos, naturalmente, apos as elei¢cdes, revelando o surgimento de
um fendmeno muito superior aos seus lideres?*. (SARTORI, 1982, p. 33).

Nesse sentido, a historia evidencia que o reconhecimento juridico dos partidos
politicos foi negligenciado até metade do século XIX, quando surge, na Alemanha,
preocupacdo em conciliar os grupos partidarios e a teoria do Estado. Mezzaroba
aponta que “para os alemaes nao se tratava de um povo que tinha um Estado, mas
de um Estado que tinha um povo”, fato que facilitou o amadurecimento da doutrina
constitucional dos partidos politicos. (MEZZAROBA, 2011, p. 40). Bluntschli iniciou o
debate por volta de 1869, afirmando que os partidos politicos seriam associacdes
politicas livres e ndo instituicbes de direito publico. Corroborando as ideias do
precursor, Jellinek (apud Mezzaroba) ressaltou que os partidos politicos sao fruto da
prépria sociedade, nascem e se consolidam mediante atuacao livre e independente
dos cidadaos, motivo pelo qual seria desnecessaria sua conceituacdo como estrutura

do Estado. Todavia, Richard Schmidt (apud Mezzaroba) se opbe a essa linha de

24 Oportuno esclarecer que o Partido Federalista corresponde ao atual Partido Republicano, enguanto
o partido anteriormente denominado Republicano corresponde ao atual Partido Democratico.
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pensamento, propondo “‘uma teoria dos partidos como parte imprescindivel e
inseparavel da teoria do Estado”. Schmidt afirma que as legendas séo o elo de
mediagéo e ligacdo entre populacdo e o Estado. (MEZZAROBA, 2011, p. 38-42). Essa
foi a tese que sagrou-se vencedora, promovendo a aceitagdo constitucional dos
partidos na Constituicdo da Republica de Weimar, em 1919, mediante o
reconhecimento do “direito de associagao, afirmando que a sua personalidade ndo
podia ser negada por perseguir fins politicos”. (BARACHO, 2015, p. 30)

Ao longo do século XIX, a experiéncia constitucional de véarios paises evidencia
a importancia e necessidade dos partidos politicos no processo democratico. A esse
respeito, o caso italiano se revela emblematico. Considera-se que a unificacdo da
Italia foi concluida somente em 1870, periodo a partir do qual tem inicio sua vida
constitucional, ainda sem o reconhecimento dos partidos politicos. O cenario politico
italiano demonstra a dificuldade em se governar a peninsula, uma vez que 0s
parlamentares estavam sujeitos a toda sorte de opinibes, sem que existisse um
mecanismo responsavel pela busca do consenso. (FRANCO, 1980, p. 19-20). O fato
evidencia a imprescindibilidade dos partidos politicos para o processo democratico.

Sobre o episddio, Laveleye (apud Franco) escreve:

Como néo existissem partidos com programas definidos, segue-se que cada
deputado tem suas ideias particulares em matéria de impostos, de ensino, de
reformas internas ou de politica externa, e se cré autorizado a fazé-las
prevalecer, sem se importar com 0s que votardo com ele. Dai resultam
agrupamentos inesperados e estranhas surpresas nas votacdes conforme as
questdes discutidas. Um Ministério nunca pode confiar na sua maioridade. A
cada momento esta Ihe pode falhar. Hoje ele obtém um voto de confianga que
reine dois tercos dos votantes; poucos dias depois cai, a propésito de um
incidente de pouca importancia. Cada dia deve se esfor¢ar por manter unidos
seus partidarios, por meio de transacdes, concessfes e combinacdes. Um
chefe de grupo se cré ferido por qualquer procedimento, mesmo extra-
parlamentar (como um cumprimento pouco afavel) e se aborrece, magoa-se,
recusa os votos de que dispde e a maioria esta comprometida. Outro grupo,
desta vez local ou provincial, reclama uma rodovia, uma ponte, uma estrada
de ferro: é necessario que seja atendido ou vai engrossar a oposicao e esta
triunfa. A soma de espirito, de habilidade, de eloquéncia e de plasticidade que
um ministro deve despender para durar um ano €é prodigiosa... A Camara &
uma areia movedi¢ca, onde nenhuma administracdo sélida se pode apoiar.
(FRANCO, 1980, p. 19-20).

Assim, ap0s a Primeira Guerra Mundial, os partidos politicos ganharam forca,
importancia e amplitude, reconhecendo-se seus papeis fundamentais de
organizadores da sociedade civil e canal de comunicacdo entre o povo e o Estado.
Contudo, foi a partir da Segunda Guerra Mundial que as na¢des passaram a acolhé-
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los em seus textos constitucionais, como ensina Rabello Filho: “foi a partir de 1945
que a ideia de inserir os partidos politicos nas Constituicdes foi fortalecida de uma
forma direta e com papel principal e condigcbes essenciais de organizacdo e
existéncia”. (RABELLO FILHO, 2001, p. 93). Bonavides afirma que a lItalia foi a
primeira nacdo que confirmou o reconhecimento dessas agremiacdes no continente
europeu ao inserir o art. 49 em sua Constituicdo (1947), que preceitua: “todos os
cidaddos tém o direito de organizar-se em partidos politicos, a fim de cooperar, de
maneira democratica, na determinacédo da politica nacional”. (BONAVIDES, 2012, p.
384).

Todavia, o reconhecimento definitivo da importancia e da funcédo dos partidos
politicos foi formalizado pela Alemanha, nos termos do art. 21 da Lei Fundamental de
Bonn (1949), que determina: “os partidos colaboram na formagao da vontade politica
do povo. A sua fundacéo € livre. A sua organizacao interna tem de ser condizente com
0s principios democraticos. [...]". (ALEMANHA, 1949). Ernst Forsthoff (apud
Bonavides) relata que o processo de constitucionalizacdo dos partidos politicos nos

paises democraticos reuniu aspectos comuns:

a) eleicdo auténtica e verdadeira;
b) relacdo do eleitor com o eleito; e
c) relacado dos eleitos com o seu partido. (BONAVIDES, 2012, p. 385).

4.2 Os partidos politicos no Brasil

Durante o periodo do império (1822-1889) existiram, no Brasil, algumas
associacdes ou grupos de interesse que se denominavam partidos, mas que, segundo
Mezzaroba e Soares, constituiam apenas “faccfes e grupos de interesse que
parasitavam a coroa”. (MEZZAROBA; SOARES, 2015, p. 140-164). Rabello Filho
conta que:

Somente apds a “maioridade” em 1840 e a regularizacéo artificial do sistema
parlamentar a moda inglesa, comeca a extratificar-se a formagéo dos Partidos
Liberal e Conservador, que se revezariam no poder até a queda da monarquia
em 1889. (RABELLO FILHO, 2001, p. 113).

Entretanto, nesse periodo, ainda ndo existiam partidos propriamente ditos, mas

sim associacdes estaveis, com principios e ideais comuns, que nao gozavam de
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reconhecimento juridico, tampouco compunham um sistema representativo ou uma
democracia partidaria. (RABELLO FILHO, 2001, p. 113).

Franco narra que, durante o Império, os “partidos” eram utilizados para
consolidar o poder e exterminar a oposigéo: “assumindo um partido o poder no cenario
nacional (ou geral, como entdo se costumava dizer), tinha de se consolidar no terreno
provincial, extinguindo o adversario”. (FRANCO, 1980. p. 53). Nesse ambiente,
desenvolveu-se uma natural aversao aos partidos politicos, que se refletiu no texto
constitucional de 1891, promulgado sem qualquer mencao as agremiacdes. Apos
essa Carta, é possivel constatar o nascimento de grupos associativos que defendiam
interesses regionais, contudo, ainda sem qualquer preocupacdo com 0s objetivos
nacionais. Leal retrata que, apds a proclamacdo da Republica, o cenario politico
brasileiro viveu sob a égide do fendbmeno do coronelismo, em verdadeira “incursdo do

poder privado no poder publico”. (LEAL, 2012, p. 230). A esse respeito, o autor afirma:

A superposicdo do regime representativo, em base ampla, a essa inadequada
estrutura econémica e social, havendo incorporado a cidadania ativa um
volumoso contingente de eleitores incapacitados para 0 consciente
desempenho de sua missao politica, vinculou os detentores do poder publico,
em larga medida, aos condutores daquele rebanho eleitoral. Eis ai a
debilidade particular do poder constituido, que o levou a compor-se com 0
remanescente poder privado dos donos de terras no peculiar compromisso
do “coronelismo”. (LEAL, 2012, p. 233).

Nessa estrutura, o coronel determinava ao eleitor em quem este deveria votar,
garantindo aliancas estabelecidas com os candidatos, seja de situacdo ou de
oposicao. Portanto, o eleitor ndo tinha conhecimento das bandeiras, projetos e ideais
de seus candidatos, gerando um desvirtuamento do sistema representativo. Nao havia
gualquer compromisso com um projeto comum de vida e sociedade; perseguiam-se
objetivos pessoais, locais ou ligados ao interesse privado de determinado grupo. Leal
acrescenta que, quando o resultado das urnas nao era aquele pretendido pelo coronel,
adotavam-se outros procedimentos (como o bico de pena e a degola), culminando no
completo falseamento das elei¢des. (LEAL, 2012, p. 214).

A Republica Velha, dessa forma, € marcada pela auséncia de participagdo dos
partidos politicos no processo democratico brasileiro, ainda que o Cédigo Civil de 1916
permitisse a existéncia das agremiacfes, que eram consideradas pessoas juridicas
de direito privado. O movimento revolucionario de 1930 sinalizou uma mudanca que

apontava para uma nova era, de abertura politica e fortalecimento dos partidos.
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Entretanto, Getulio Vargas agiu em sentido contrario ao que se esperava, suprimindo
os “partidos” regionais e centralizando o poder na esfera nacional. Somente com o
levante constitucionalista de 1932 os partidos politicos passaram a ganhar verdadeiro
reconhecimento pelo ordenamento juridico brasileiro, gragas a promulgacdo do
Caodigo Eleitoral (Decreto n.° 21.076/32), que lhes reconhecia a existéncia juridica e
regulamentava o funcionamento?®. (BRASIL, 1932). Em seguida, a Constituicdo de
1934 acolheu as legendas, mas enquanto meros grupos de opinido. Porém, o texto
apresentou conquistas, adotando a proporcionalidade da representagcéo e o sufragio
universal. (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).

Posteriormente, entre os anos de 1937 a 1944, verifica-se um retrocesso na
evolucdo dos partidos politicos no Brasil, com a completa supresséo dessa instituicao
do texto constitucional. Somente em 1945, com a edi¢do de um novo Codigo Eleitoral
(Lei n.° 7.586/45), € que se retoma a importancia dos partidos na vida democratica
brasileira. O cédigo trouxe importantes inovagdes, como conta Bonavides: “instituiu,
pela primeira vez em nossa histéria, o partido de ambito nacional, fez obrigatoria a
candidatura partidaria, adotou a representacao proporcional e definiu, para efeito de
registro, o partido politico de carater nacional” (BONAVIDES, 2012, p. 412). Tais
inovacdes foram acolhidas pela Constituicdo de 1946 que, ndo obstante, permitia
inscricao de candidatos em “multiplas legendas” e para variados cargos, contribuindo
para a personalizacdo do voto e o enfraquecimento dos partidos (MEZZAROBA,;
SOUZA, 2015, p. 140-164). A esse respeito, Motta acrescenta que constatou-se, em

1947, senadores que foram eleitos com a candidatura endossada por varios partidos:

A proliferagdo de partidos politicos e a falta de distincdes ideoldgicas
importantes entre eles foram ndo somente responséaveis pelas coalizdes, mas
também, frequentemente pelo oferecimento ao eleitorado de uma chance
minima entre candidatos. As coaliz8es, feitas em nivel local, variavam de um
lugar para outro. Eram meramente uma unido de aliados visando combater
grupos rivais e ndo a expressao de um programa ou plataforma.

Nesse periodo, as Unicas diferencas existentes, exploradas pelos partidos
politicos, eram as caracteristicas histéricas de cada um e o fator da
personalidade na lideran¢a, que moldaria o programa do partido em cada
eleicdo. (MOTTA, 1971, p. 30, grifo do autor).

25 Durante esse periodo, o ordenamento juridico permitia o registro de candidaturas avulsas, sem
qgualquer vinculo com os partidos politicos, fato que, a época, era considerado um avanco.
(MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).
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Assim, a partir de 1946 surgem partidos com projecao nacional, dentre os quais
se destacam: Partido Social Democratico (PSD), Unido Democratica Nacional (UDN)
e Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). Sobre esses, Mezzaroba e Souza afirmam:
“todos os partidos politicos do periodo sao fruto de articulagdes elitistas, incapazes de
promover a legitima representacdo nacional por meio de novas liderangas”
(MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164). De fato, os trés grandes partidos se
descuidaram das questdes nacionais e passaram a defender interesses de classes ou
grupos especificos. (MOTTA, 1971, p. 29). Leal, referindo-se as eleicbes de 1947,
observa que “nossos partidos sdo pouco mais que legendas ou rétulos destinados a
atender as exigéncias técnico-juridicas do processo eleitoral”. (LEAL, 2012, p. 226).

Diante do crescimento do numero de partidos, foi promulgada, em 15 de julho
de 1965, a Lei n.° 4.740/65, denominada “Estatuto dos Partidos Politicos”, impondo
requisitos para a criagdo e manutencdo das agremiacdes?®, mas cujas disposi¢oes
nunca foram observadas. O recém-criado estatuto também introduziu um elemento
finalistico no conceito de partido politico ao afirmar, em seu art. 2°, que as legendas
“‘destinam-se a assegurar, no interesse do regime democrético, a autenticidade do
sistema representativo”. (BRACARENSE; FERREIRA; GRESTA, 2012, p.9-10).

Entretanto, em 28 de outubro de 1965, o Ato Institucional n.° 2 aboliu todos os
partidos politicos e, posteriormente, o governo militar instituiu o bipartidarismo via ato
complementar: de um lado as forcas do governo, sob a Alianca Renovadora Nacional
(ARENA), e de outro a oposicdo, agregada no Movimento Democratico Brasileiro
(MDB). (MOTTA, 1971, p. 30).

Como consequéncia, durante o periodo da ditadura surgiram movimentos
sociais e setores organizados da sociedade civil clamando por espaco politico na vida
publica, pressionando o regime militar. Este, por sua vez, se comprometeu a conduzir
uma reabertura gradual, que durou até a década de 1980. (MOTTA, 1971, p. 30).
Mezzaroba e Souza afirmam que “ao final de década de 1970, entretanto, ja era
possivel visualizar algumas medidas no sentido de uma abertura lenta, gradual e

negociada do regime militar para o civil”. Para os autores, o regime ditatorial pretendia,

26 De acordo com o art. 7° dessa lei, para se criar um partido politico era necessaria uma proposta
contendo as assinaturas de, pelo menos, 3% do eleitorado no qual, pelo menos, 2% devem estar
distribuidos em onze ou mais estados. Também a lei prescrevia em seu art. 47 que o partido perderia
seu status legal se ndo alcancasse 3% de votos numa elei¢cao nacional ou ndo elegesse, no minimo,
doze deputados distribuidos em, pelo menos, sete estados. (MOTTA, 1971. p. 30).
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na verdade, enfraquecer a oposi¢do, ainda que a custo do multipartidarismo.
(MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).

Formalmente, a abertura definitiva se deu com a publicacéo da Lei n.° 6.767,
em dezembro de 1979, permitindo o surgimento de seis partidos no ano seguinte:
PMDB — Partido do Movimento Democratico Brasileiro; PDS — Partido Democratico
Social; PTB — Partido Trabalhista Brasileiro; PT — Partido dos Trabalhadores; PDT —
Partido Democratico Trabalhista; e PP — Partido Popular. (RABELLO FILHO, 2001, p.
116). Pode-se afirmar que o processo de redemocratizacao alcangou seu 4pice com
a eleicdo de Tancredo Neves para a Presidéncia da Republica, em 1985, e chega a
termo sob a batuta de Sarney com a convocacao da constituinte, em 1987. Sobre o

periodo, Soares narra:

Esta resisténcia democrética tomou de assalto as ruas a partir da eleicdo dos
governadores em 1982, e se incrementou em 1984, na campanha das Diretas
Ja.

Novas utopias foram construidas, outras resgatadas, em busca de uma nova
ordem constitucional que absorvesse as transformacgdes sociais, culturais e
econbmicas brasileiras.

Com a eleicdo e morte de Tancredo, assumiu o poder o candidato a vice-
presidente, Sarney, dissidente do partido vinculado aos governos militares,
que administrou o Brasil, de forma populista, mas respeitando o0s
compromissos politicos com os setores vinculados a resisténcia democratica.
(SOARES, 2011, p. 276, grifo do autor).

Dessa forma, sob inspiracdo democratica, a Carta de 1988 acolheu o
multipartidarismo como um dos pilares do Estado Democrético de Direito brasileiro,
garantindo a existéncia de “partidos politicos fortes e livres, que gozassem de
autonomia para se organizar” (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164). A esse

respeito, Mezzaroba e Souza ensinam que:

[...] s@o incluidos no texto legal os sustentaculos da democracia brasileira,
por meio da institucionalizacdo da garantia de autonomia e liberdade
partidaria — principio da autodeterminacdo dos partidos politicos —, e a
inclusdo da filiagao a um partido politico como condicao de elegibilidade. Com
esse mérito, a Constituicao cidada de 1988 entrou para a historia partidaria
do pais como a Carta Brasileira de redacdo mais liberalizante. Estavam
lancadas as sementes para o enraizamento de uma verdadeira democracia
partidaria. (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).

Finalmente, verifica-se que a Constituicdo de 1988 permitiu o surgimento de
inimeros partidos politicos no pais, em fendmeno que parecia apontar para o

fortalecimento de um sistema de partidos e da propria democracia. Todavia, 0
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crescimento do nimero de agremiacdes tem causado entraves para a administracao
estatal, na medida em que a negociacdo com muitos atores prejudica a
governabilidade. Outra consequéncia indesejada é o enfraguecimento do carater
ideolégico das legendas, vez que as bandeiras apresentadas por cada agremiacao se
confundem. Dados atuais do Tribunal Superior Eleitoral revelam que existem 35
partidos politicos?’ registrados no Brasil. (PARTIDOS, 2017). Sobre esse fendbmeno,

Baracho adverte:

A multiplicidade, a indisciplina e a fluidez dos Partidos impedem as
discussdes dos problemas, a participagdo nas decisbes, o controle dos
eleitores, tornando-os desarmados frente aos grupos de pressdo. A
participacdo dos cidaddos na vida politica, por meio dos grandes Partidos,
mesmo os ditos populares, diminui. (BARACHO, 2015, p. 61).

Portanto, além da previsado constitucional, o legislador editou leis ordinarias
para regulamentar a vida dos partidos politicos e sua atuacdo em cada eleicdo, das
guais se destacam: Lei n.° 9.096/95, conhecida como “Lei dos Partidos Politicos”, e
Lei n.° 9.504/97, denominada “Lei das Eleicbes”. Ambas foram objeto de duas
“‘minirreformas” eleitorais, a primeira em 2015 (Lei n.° 13.165/15) e a segunda em 2017
(Lein.° 13.488/17).

4.3 Esforgos para fortalecimento dos partidos politicos: EC 97/2017

A proliferacdo dos partidos politicos no Brasil acarretou a fragmentagcdo do
espectro politico. A ampla gama de legendas gera, muitas vezes, confusdo entre os
eleitores, incapazes de delinear o campo ideolégico de cada legenda. Todavia,
também hé& cidadaos que néo se identificam com nenhum dos 35 partidos registrados
perante o Tribunal Superior Eleitoral.

Luis Felipe Miguel e Pedro Paulo Ferreira Bispo apontam, sobre o tema, que a
reducdo das legendas esta na pauta da reforma politica, a fim de se obter o

fortalecimento da democracia e melhorar a governabilidade:

A introducéo de critérios de excluséo dos partidos menores é defendida com
base em seus efeitos para a chamada governabilidade e também para a
“legibilidade” do sistema partidario pelos eleitores comuns. Duas expressdes

27 Anexo A.
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enfaticas estdo em Tavares (1994) e Mainwaring (2001). Ambos concordam
no entendimento de que o grande nimero de partidos é o principal desafio a
ser enfrentado para o aprimoramento da democracia no Brasil. Tantos
partidos no Congresso exigem um esforco muito grande de negociacdes e
concessOes para que o Poder Executivo obtenha a maioria necessaria para
governar. E tantos partidos nas eleigc6es ndo tornam razoavel esperar que 0s
cidadaos sejam capazes de avaliar as ofertas que estdo a sua disposicéao.
Um sistema partidario mais enxuto facilitaria a vida tanto de governos quanto
de eleitores. Com maiorias mais claras e uma oferta menor, o eleitorado seria
capaz de atribuir com mais clareza as responsabilidades, melhorando o
funcionamento dos mecanismos de accountability. (ASSIS; MIGUEL; 2016,
p. 30, grifo do autor).

Entretanto, vale lembrar que o elevado numero de partidos ndo € o unico fator
responsavel pela fragmentacdo do espectro politico. Ndo se pode deixar de
reconhecer que a falta de coeséo e unidade das préprias legendas demandam uma
forte atuacdo da politica interpartidaria e intrapartidaria, a fim de promover as
aprovacodes legislativas necessarias. Além disso, € preciso admitir que a diminuicdo
do numero de partidos reduz as op¢des programaticas do eleitor e sufoca as legendas
ideoldgicas ligadas aos grupos minoritarios. (MIGUEL; ASSIS; 2016, p. 30).

De igual modo, nédo se pode deixar de considerar o descrédito e distanciamento
do povo em relacdo as instituicbes publicas. O que deveria ser uma ponte de unido
entre o Estado e o cidad&o acabou se tornando motivo de segregacao e vergonha. A
fim de medir o grau de confianca dos brasileiros, o IBOPE criou o indice de Confianca
Social, um estudo que visa identificar a maneira como o brasileiro enxerga 18
instituicbes, com seu respectivo grau de confianca. A pesquisa é realizada
anualmente, com a populacédo acima de 16 anos, e abrange as diferentes regides do
pais. O relatério de 2017 demonstra que as instituicbes que ocupam os ultimos
lugares, sendo, portanto, as menos confiaveis, sdo o Congresso Nacional, os partidos
politicos e a Presidéncia da Republica. Melhor sorte ndo é reservada ao Poder
Judiciario, que ocupa a décima segunda colocacdo. Juntas, essas instituicdes
representam os pilares do Estado Democratico de Direito, de modo que pode-se
afirmar que o brasileiro ndo confia no sistema democratico atual. (CONFIANCA,
2017).
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Figura 1 - Indice de Confianca Social das Instituicdes
ICS — Instituicoes
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
$&  Corpode Bombeiros 88 B 185 86 83 77 73 81 83 86
&y rrees 76 | 73 72 71 66 66 71 67 | | 72
@  Prolicia Federal 66 70
&5 Forcas Armadas 71 169 72 71 64 62 63 65 68
AP cecols publicas 62 160 55 55 47 56 57 56 ‘ 63
2 etos de Comunicaséo 71 M 67 65 62 56 54 59 57 61
M 61 W 58 57 56 48 50 49 50 . 5o
# Empresas 61 I 60 59 57 51 53 53 55 | 158
) Policia 52 . 52 55 54 48 48 50 52 57
figh Oronizachesdasodierace 61 NN 61 59 57 49 51 53 52 | 56
,@‘ Ministério publico 54 § 154
3 PoderJudiciario, Justica 52 I 53 49 53 46 48 46 46 48
£3  sindicatos 46 144 44 a4 37 43 41 40 s
@S]Pu Sistema Publico de Saude 49 i J a7 41 42 32 42 34 34 | 41
[ et 53 I 50 a7 45 41 42 33 32 B s
0 Eleicses, sistemaEleitoral 49 W s6 52 47 41 43 33 37 Il 35
Governo Federal 53 159 53 53 41 43 30 36 M 26
Ml congressoNacional I 35 B 33 35 36 29 35 22 22 Wis
Partidos Politicos [ 31 33 28 29 25 30 17 18 N17
hm Presidente daRepublica 66 [ 69 60 63 42 44 22 30 | R
Fonte: IBOPE Inteligéncia (2017).

Diante desse cenario, o clamor da populacéo foi ouvido pela classe politica,

gue vem se empenhado em encontrar alternativas para a reducdo do numero de

partidos, observando os direitos fundamentais de associagdes e liberdade de
expressdo. Nesse sentido, o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional

n.° 97/2017, que alterou o regramento dos partidos politicos para impor o fim das

coligacdes eleitorais e a clausula de desempenho. (BRASIL, 2017a).

4.3.1 Clausula de desempenho

Em 1995, o Congresso Nacional aprovou a instituicdo de um mecanismo para
reduzir o nimero de partidos politicos em pleno funcionamento no parlamento, que
ficou conhecido como “clausula de barreira”’, mediante insercéo de dispositivos na Lei
dos Partidos Politicos (Lei n.° 9.096/95), em especial o art. 13. Os dispositivos
limitavam as prerrogativas das legendas com baixa representatividade, impedindo o
pleno funcionamento parlamentar, reduzindo a participagcdo no rateio do fundo

partidario e diminuindo o tempo de radio e televisdo. (PLENARIO, 2006).

Naquela oportunidade, foram ajuizadas duas AcbOes Diretas de
Inconstitucionalidade — 1.351 (Partido Comunista do Brasil — PC do B) e 1.354 (Partido
Social Cristdo - PSC), pleiteando o reconhecimento da ilegalidade dos dispositivos,
vez que estariam em flagrante desacordo com o art. 17 da CR/88. (BRASIL, 2007a;

BRASIL, 2007b). Ao julgar as demandas, o Supremo Tribunal Federal considerou
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inconstitucional a nova regra, reconhecendo que uma lei ordinaria ndo poderia alterar
disposicéo constitucional. A Corte afirmou que o art. 13 da Lei n.° 9.096/95, e seus
correlatos, ndo poderiam cercear a liberdade e autonomia partidarias previstas no art.
17, CR/88, criando condi¢éo restritiva e submetendo os partidos a um tratamento
desigual.

Todavia, em setembro de 2017, o Congresso Nacional retomou a questdo, que
se encontrava ha pauta da reforma politica. Aprovou a Emenda Constitucional n.°
97/2017, que estabelece a denominada “clausula de desempenho”, bem similar a
anterior “clausula de barreira”. O novo dispositivo constitucional determina que para
ter direito aos recursos do fundo partidario e acesso a radio e televisédo, os partidos
deverdo obter, pelo menos, “3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em
pelo menos um terco das unidades da Federacdo, com um minimo de 2% (dois por
cento) dos votos validos em cada uma delas”, ou conseguir eleger o minimo de “quinze
Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das unidades da
Federacdo”. (BRASIL, 2017a).

A nova clausula nado restringe o funcionamento parlamentar como a antiga
“clausula de barreira”, mas priva as legendas menores dos recursos indispensaveis a
sua manutencao, na hipétese de néo alcancarem um desempenho nacional minimo.
Acredita-se que, com a implementacao da nova “clausula de desempenho”, diminuira

0 numero de legendas ativas no Brasil.

4.3.2 Fim das coligacfes nas elei¢cdes proporcionais

Até 2017, a Constituicdo da Republica estabelecia a possibilidade de os
partidos se unirem durante o periodo de campanha, formando um ente juridico
personalizado, denominado coligagdo. Gomes ensina que “coligagéo € o consorcio de
partidos politicos formado com o propoésito de atuagdo conjunta e cooperativa na
disputa eleitoral”. (GOMES, 2016, p. 112). Sua caracteristica marcante era a
temporalidade, vez que se formava antes do registro das candidaturas e se extinguia
apos o resultado das elei¢cdes. O objetivo era unir esforcos para obter maior apoio
eleitoral e, consequentemente, mais vagas no parlamento.

Entretanto, as coligagbes proporcionavam aliancas entre partidos
ideologicamente opostos, que perduravam por um pequeno espaco de tempo,

promovendo aliancas destinadas a n&o surtirem efeito ao longo do mandato
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conquistado. Na prética, cada candidato se preocupava com as diretrizes de seu
partido, esquecendo-se da alianca que o elegera. O resultado era partidos unidos
durante o periodo de campanha, mas rivais durante o exercicio do mandato, causando
verdadeira confuséo e revolta no eleitor. (GOMES, 2016, p. 115).

Dessa forma, em 2017, os parlamentares tentaram substituir as coligacdes pela
Federacao de Partidos. Diferentemente do modelo anterior, a Federacao permitiria a
unido de esforcos apenas dos partidos que possuissem afinidade programética,
evitando que agremiacgdes tradicionalmente opostas cooperassem somente para fins
eleitorais. Além disso, a Federacdo imporia que as legendas permanecessem unidas
e coesas apos o pleito, até o final da legislatura. Essa unido funcionaria como um
Unico partido ao longo de todo o mandato, podendo, inclusive, receber recursos do
fundo partidario e acesso a radio e televisdo, desde que observados os requisitos da
clausula de desempenho. Todavia, a proposta foi rejeitada, ficando fora da reforma
eleitoral de 2017.

Portanto, o grande avanco ficou por conta do término das coligacdes nas
elei¢cdes proporcionais. A Emenda Constitucional n.° 97/2017 alterou o art. 17, CR/88,
para admitir coligacdo somente nas eleicdes majoritarias, rechacando a possibilidade

de unido em ambito proporcional.
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5 FIDELIDADE PARTIDARIA NO BRASIL

A Carta de 1988 estabeleceu os principios norteadores do Estado brasileiro,
com vistas a construcdo de uma sociedade solidaria e plural. Canotilho (apud
Fernandes) ensina que estes principios sdo chamados de “estruturantes”, visto que
sdo responsaveis pela organizacdo e orientacdo da ordem politica da Nacéo.
(FERNANDES, 2017, p. 289).

Assim, verifica-se que, no rol dos principios elencados pela Constituicdo de
1988, a fidelidade partidaria emerge como mecanismo de coesdo e coeréncia do
sistema politico e eleitoral, no intuito de conferir eficiéncia ao sistema pluripartidario
escolhido pelo legislador brasileiro. (GOMES, 2016, p. 121).

Portanto, pode-se afirmar que a fidelidade partidaria € um principio estruturante
do Estado Democratico de Direito brasileiro, cujo objetivo é salvaguardar a vontade
soberana do povo e o sistema politico-eleitoral. (FERNANDES, 2017, p. 289;
RODRIGUES, 2007, p.2).

5.1 Principio da fidelidade partidaria

Os partidos politicos funcionam como mecanismos aglutinadores de valores,
ideais e aspiragdes, reunindo-os sob bandeiras comuns, a fim de tracar um projeto
claro de vida e sociedade. Buscam o consenso de opinides para exercicio do poder,
com o objetivo de estruturar e funcionalizar o Estado. Contudo, a execucdo dos
objetivos partidarios depende da lealdade dos candidatos escolhidos pela legenda,
pois estes serdo 0s responsaveis por colocar em pratica os planos do 6rgao partidario.
Neste cenario, o principio da fidelidade partidaria surge como mecanismo garantidor
da consecucdo dos objetivos da legenda, conferindo efichcia ao processo
democratico. (RABELLO FILHO, 2001, p. 61; SARTORI, 1982, p. 46-48).

A fidelidade aos principios e programas de determinado partido politico, por sua
vez, € algo que legitimamente se espera de qualquer filiado, seja ele dirigente,
mandatario ou simples militante??. Isto se justifica por alguns motivos. Primeiro, como
consequéncia do direito de livre associacdo, pelo qual uma pessoa se une a outras

para atingir determinado fim comum. (PAES, 2013, p. 11). Segundo, como resultado

28 Nesse caso, 0 conceito de militante é utilizado para designar o eleitor filiado a determinado partido,
independente do exercicio de cargos ou fungdes na estrutura partidaria.
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do processo preé-eleitoral, no qual o partido politico outorga seu aval a determinado
candidato, apresentando-o como expoente e defensor de seus valores e ideais.
Terceiro, como fruto da unido do periodo de campanha, entre candidato e partido
politico, na qual o primeiro empresta sua imagem e carisma enquanto o segundo
fornece seu capital politico, sua estrutura e seus recursos. (MEZZAROBA; SOUZA,
2015, p. 140-164).

Dessa forma, o vinculo que se forma entre partido e candidato é fundamental
para o resultado das elei¢cdes, seja no ambito proporcional ou majoritario, uma vez
gue em qualquer caso concorrem esforcos mutuos de ambas as partes. Todavia, o
sistema proporcional possui caracteristicas que conferem um papel mais acentuado
ao partido politico, visto que as vagas no parlamento sao fruto do quociente eleitoral,
tomando-se por base a totalidade de votos obtidos pela legenda. (BRASIL, 1965).
Neste sentido, Adriana Campos Silva?® e Polianna Pereira dos Santos® ressaltam a
importancia de se estabelecer um vinculo forte entre partidos e mandatarios,

principalmente no sistema proporcional:

Considerando-se que um dos principais elementos de definicdo do Partido
Politico € sua ideologia, e que muitos dos mandatérios eleitos pelo sistema
proporcional (a maioria) se beneficiam dos votos obtidos pela legenda
partidaria, € importante que este seja um vinculo forte (o vinculo da ideologia
partidaria entre os filiados, principalmente entre aqueles que exercem
mandatos eletivos). (SILVA; SANTOS, 2013).

Conforme ja apontado, a razdo de existir dos partidos politicos no sistema
democratico estad umbilicalmente ligada a sua capacidade de interlocucdo com o
cidaddo e o governo, realizando a mediagéo entre a sociedade e o Estado. Para o
desempenho dessa funcado, o partido politico deve estabelecer programas claros,
pautados em valores e principios bem definidos, cujos contetdos sejam conhecidos
de anteméao pelo eleitor. Nesse sentido, a legislacéo infraconstitucional impde aos
partidos politicos o registro de seus estatutos perante o Cartorio de Pessoas Juridicas
e o Tribunal Superior Eleitoral®!, permitindo que o cidaddo conheca a legenda e

acompanhe a execucao de seu programa.

29 Adriana Campos Silva é professora da Graduacdo e da Pés-Graduacgédo da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais. Doutora em Direito Constitucional com énfase em Direito
Eleitoral pela Universidade Federal de Minas Gerais. (SILVA; SANTOS, 2013).

30 Polianna Pereira dos Santos é mestranda em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais. (SILVA; SANTOS, 2013).

31 A Lein.®9.096/95 determina: “Art. 7°. O partido politico, apds adquirir personalidade juridica na forma
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A esse respeito, Gomes afirma que a fidelidade partidaria € essencial para o
processo democratico, na medida em que baliza a atuagao do eleito: “esse principio
confere novos contornos a representacdo politica, pois impde que o mandatario
popular paute sua atuagao pela orientagéo programatica do partido pelo qual foi eleito”
(GOMES, 2016, p. 121). Entretanto, a existéncia desse referencial de atuacédo nao
confere ao mandato natureza imperativa, pois nao retira a liberdade do eleito; todavia,
possibilita uma atuagdo mais concreta, pautada em valores previamente conhecidos
e chancelados pelo eleitor®?. (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 164).

Portanto, ao depositar o voto em determinado candidato filiado a um partido
politico, o eleitor-soberano confia que, se eleito, o0 mandatario sera fiel ao projeto
defendido na época da campanha, projeto esse que foi erigido com base nas
bandeiras defendidas pelo partido politico ao qual o candidato se encontra filiado. Do
contrario, ndo haveria a necessidade de o texto constitucional impor a obrigatoriedade
de filiacao partidaria para concorrer a cargo eletivo. A confianca do eleitor obriga o
mandatario, sob um prisma ético, moral e legal, a ser fiel ao capital politico e ideoldgico
que lhe foi confiado por seu partido, pautando sua atuacao pelo principio da fidelidade
partidaria. (RODRIGUES, 2007, p. 2).

N&o obstante, a realidade brasileira demonstra que os vinculos ideoldgicos
entre partidos politicos e eleitos revelam-se, muitas vezes, efémeros. Nesse sentido,
as inimeras migracdes partidarias ocorridas em um passado recente evidenciam falta

de comprometimento dos eleitos com os partidos que os elegeram. Cureau observa:

As constantes trocas de legenda entre os parlamentares fora do periodo
eleitoral sdo uma caracteristica marcante do sistema partidario brasileiro. As
migragbes partidarias constituem estratégias utilizadas pelos candidatos
eleitos para maximizarem seu espaco politico. Por outro lado, o grande
namero de partidos existentes gera dificuldades para a obtencéo de maiorias
governamentais e faz com que o Executivo, muitas vezes, recorra a
negociagbes para obter condicdes de governabilidade, reforcando e
encorajando a migracdo partidaria nos partidos de oposicdo. (CUREAU,
2012, p. 237).

da lei civil, registra seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral. [...]". (BRASIL, 1995).

82 MEZZABORA, endossando corrente defendida por alguns autores, afirma que a Democracia
Representativa Partidaria evoluiu para um Estado de Partidos (Democracia Partidaria), na qual “os
representantes estéo vinculados a um mandato partidario, submetido & vontade Unica e exclusiva do
partido, conferindo a eleicdo um caréater plebiscitario, jA que o eleitor outorga a sua confianca ao
partido como organizagéo, e ndo aos candidatos”. Afirma que, nesse modelo, o parlamentar goza de
liberdade, mas com responsabilidade muito mais acentuada perante o Partido, a quem é facultado
desligar o filiado. (MEZZAROBA; SOUZA, 2015, p. 140-164).
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No plano constitucional, a fidelidade partidaria sofreu diferentes tratamentos
pelo legislador, com avancos e retrocessos, até culminar na Emenda Constitucional
n.° 52 de 2006, que positivou a necessidade de os partidos politicos estabelecerem,
em seus estatutos, normas sobre disciplina e fidelidade partidaria. (BRASIL, 2006). O
Supremo Tribunal Federal se pronunciou no sentido de reconhecer que o principio da
fidelidade partidaria decorre do sistema democratico e constitucional, enquanto
corolario logico-juridico do sistema politico brasileiro. (BRASIL, 2008c). Contudo,
alguns aspectos dessa decisdo e a posterior flexibilizacdo de seus fundamentos

permitiram a fragilizacdo do mesmo principio, conforme sera analisado adiante.

5.2 A fidelidade partidaria nas Constitui¢c8es brasileiras

Os partidos politicos ganharam importancia no processo democratico brasileiro
a partir do Cédigo Eleitoral de 1945, conhecido como Codigo Agamenon Magalhées,
gue disciplinou a organizacéo e funcionamento das legendas, estabelecendo a criacdo
de bases nacionais e impondo a obrigatoriedade de filiacdo a partido politico para
registro de candidaturas®. (BRASIL, 1945). Os reflexos foram sentidos na
Constituicdo de 1946 que, segundo Bonavides, “se pbs realmente na linha do
constitucionalismo contemporéneo ao reconhecer a existéncia dos partidos politicos,
de tal maneira que ja ndo deixa lugar a duvidas”. (BONAVIDES, 2012, p. 412).

Ocorre que o texto de 1946 foi omisso no tocante as normas de relacdo entre
partidos e mandatarios, deixando de inserir qualquer disposi¢cdo sobre disciplina e
fidelidade partidaria. Esse fato contribuiu para o enfraquecimento do vinculo entre
partidos e mandatarios, inviabilizando a consolidacdo de partidos de carater
ideologico. Como consequéncia indesejada, houve a proliferacdo do numero de
partidos politicos pouco comprometidos com projetos programaticos, enfraquecendo
0 processo democratico. (BRASIL, 1946).

Em resposta, o legislador passou a erigir barreiras para a criagdo e manutencao
das legendas, até culminar na imposicdo do sistema bipartidario, em 1965, com
apenas dois partidos oficiais: Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e Movimento
Democratico Brasileiro (MDB). (MOTTA, 1971, p. 30).

33 O Cadigo Eleitoral de 1965 — Lei n.° 4.737 — reiterou a obrigatoriedade de o candidato estar filiado a
partido politico para concorrer as elei¢cdes, nos termos do seu art. 87: “Somente podem concorrer as
eleicdes candidatos registrados por partidos.” (BRASIL, 1965).
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Dessa forma, a fim de fortalecer as agremiacgées, a Constituicdo de 1967 (apos
a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969) impds a perda do mandato ao parlamentar
que se opusesse as diretrizes do partido ou deixasse seus quadros. Houve, em certa
medida, o acolhimento da fidelidade partidaria enquanto logica do sistema
democratico, uma vez que a regra estabelecia coeréncia entre as acdes dos
parlamentares e as decisfes do 6rgdo de direcdo. A esse respeito, o paragrafo unico

do art. 15234 determinava:

Paragrafo Unico: perderd o mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais quem,
por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgaos de diregcéo partidaria ou deixar o partido sob
cuja legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica
Eleitoral, mediante representa¢do do partido, assegurado o direito de ampla
defesa. (BRASIL, 1969, grifo nosso).

Posteriormente, foram acrescentados novos paragrafos ao art. 152, ampliando
o rol das regras aplicaveis aos partidos politicos, transformando o paragrafo Unico em
quinto. Contudo, houve grande repercussdo no meio politico, até entdo acostumado
as constantes migracdes entre legendas e a inexisténcia de vinculos fortes entre
partido e mandatarios. Assim, a regra foi ligeiramente amenizada, permitindo que o
parlamentar conservasse seu mandato na hip6tese de deixar o partido para fundar
nova legenda, o que contribuiu para o aumento do nimero de agremiacfes. A nova

redacao do paragrafo 5° do art. 152 estabelecia:

§ 5° - Perdera o mandato no senado Federal, na Camara dos Deputados, nas
Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitude ou
pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos
de direcéo partidaria ou deixar o partido sob cuja rege for eleito, salvo se para
participar, como fundador, da constituicdo de novo partido. (BRASIL, 1969).

Todavia, o crescimento do numero de partidos e a pressdo de diversos
parlamentares ensejaram a supressao do paragrafo 5° do art. 152, que ocorreu
mediante aprovacao da Emenda Constitucional n.° 25, de 15 de maio de 1985. Assim,
foi retirada do texto constitucional a previsdo de perda do mandato parlamentar por

34 0O art.152 foi inserido no capitulo Il da Constituigdo, sob o titulo “Dos Partidos Politicos” e, afirmava
gue a organizacao, funcionamento e extingdo dos partidos politicos seria regulamentada por lei
federal, observado os principios ali elencados, dentre os quais destacamos a disciplina partidaria.
(BRASIL, 1967).
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oposicdo ou desligamento da legenda, possibilitando as migracbes partidarias e
enfraguecendo o vinculo entre partidos e mandatéarios. (BRASIL, 1985).

Por sua vez, a Constituicio de 1988 acolheu a necessidade do
estabelecimento de normas sobre disciplina e fidelidade partidaria nos estatutos dos
partidos politicos, impondo coeréncia entre os principios defendidos pelas
agremiacoes e seus mandatarios, enquanto requisito de funcionamento do processo
democratico, conforme seu art. 17, §1°%. Contudo, o constituinte deslocou a questéo
da fidelidade para o ambito interno dos partidos politicos, facultando as legendas
estabelecerem os parametros de sua disciplina. (BRASIL, 1988).

Importante esclarecer que, ao dispor sobre as causas de perda do mandato
parlamentar, elencadas no rol do art. 55%, a Constituicdo de 1988 foi silente quanto a
eventual infracdo das normas e disciplinas partidarias — fato que levaria alguns
ministros do Supremo Tribunal Federal a defenderem a impossibilidade de perda de
mandato por indisciplina ou infidelidade partidaria.

De tal sorte, ap6s a promulgacao da Constituicao de 1988, os partidos politicos
e seus filiados passaram a ser regidos por legislacao infraconstitucional, mediante
aprovacao da Lei n.° 9.096/95, que disciplinou os partidos politicos. O novo diploma
previu a possibilidade de o partido inserir em seus estatutos a imposicdo de sanc¢ao
ao parlamentar que contrariasse disposicdes legitimamente adotadas pela direcao ou
deixasse a legenda, inclusive com pena de desligamento, conforme seus arts. 25%7 e
2638, (BRASIL, 1995).

35 Apos redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 52 de 2006, o paragrafo 1° do art. 17 permaneceu
com a seguinte redacgdo: “E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura
interna, organizagdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligac@es eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagéo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade
partidaria. (BRASIL, 2006).

36 Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador: | — que infringir qualquer das proibicdes
estabelecidas no artigo anterior; Il — cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro
parlamentar; Ill — que deixar de comparecer, em cada sessao legislativa, a terca parte das sessfes
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 Constituicdo; VI — que sofrer condenacéo criminal em sentenca transitada em julgado. (BRASIL,
1988).

37 Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares basicas de carater
partidario, normas sobre penalidades, inclusive com desligamento temporério da bancada,
suspenséo do direito de voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e
funcbes que exerca em decorréncia da representacdo e da propor¢ao partidaria, na respectiva Casa
Legislativa, ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos érgaos partidarios. (BRASIL, 1995).

38 Art. 26. Perde automaticamente a funcéo ou cargo que exerca, na respectiva Casa Legislativa, em
virtude da proporgéo partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.
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Portanto, verifica-se que a Constituicdo de 1988 abrigou o principio da
fidelidade partidaria, na medida em que impds a necessidade de coeréncia entre as
acOes dos mandatarios e as normas de disciplina interna do partido, estabelecendo,
para as legendas, a obrigatoriedade de instituirem regras claras em seus estatutos

para orientar a atuacéo de seus filiados.

5.3 Afidelidade partidaria e o posicionamento do Tribunal Superior Eleitoral nas
consultas 1.398 e 1.407

No dia 1° de marco de 2007, o Partido da Frente Liberal - PFL® formulou
consulta ao Tribunal Superior Eleitoral questionando: “Os partidos e coliga¢des tém o
direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver
pedido de cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um
partido para outra legenda?”. O expediente foi distribuido sob o n. 1.398, para relatoria
do Ministro Cesar Asfor Rocha. (BRASIL, 2007c).

Em seu voto, o relator afirmou que os partidos politicos ostentam papel de
protagonistas do sistema representativo democrético no Brasil, no qual o ordenamento
juridico veda expressamente a existéncia de candidaturas autbnomas, sem vinculo
com alguma agremiacéo, conforme art. 14, 83°, V4%, CR/88. Portanto, ndo é possivel
dissociar o candidato de seu partido. O ministro ressaltou que, nesse sistema politico,

a ligagdo entre eleito e partido é elemento essencial que confere identidade ao

mandatario:

Ora, ndo ha davida nenhuma, quer no plano juridico, quer no plano pratico,
gue o vinculo de um candidato ao Partido pelo qual se registra e disputa uma
eleicdo é o mais forte, se ndo o Unico, elemento de sua identidade politica,
podendo ser afirmado que o candidato ndo existe fora do Partido Politico e
nenhuma candidatura é possivel fora de uma bandeira partidaria. (BRASIL,
2007c, p.5).

(BRASIL, 1995).

39 Em 2007 o PFL alteou seu nome para DEMOCRATAS. Sobre o motivo da alteracéo, o portal G1
noticiou a época que: “A decisao para trocar de nome foi tomada no ano passado, depois que o PFL
teve um desempenho insatisfatorio nas ultimas eleiges, ao diminuir sua bancada na Camara dos
Deputados e ficar com apenas um governo do estado (José Roberto Arruda, no Distrito Federal).
"Esse (Democratas) € 0 hosso home e que seja nosso destino honra-lo", disse o ex-senador Jorge
Bornhausen (SC), que presidiu o PFL até esta quarta. Bornhausen, alias, foi um dos fundadores do
PFL em 1985, quando uma dissidéncia do entdo PDS foi criada para apoiar a candidatura de
Tancredo Neves a presidéncia da Republica.” (COLON, 2007).

40 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: [...]8 3° S&o condi¢des de elegibilidade, na
forma da lei: [...] V — a filiagdo partidaria; [...]. (BRASIL, 1988).
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O ministro Cesar Asfor Rocha também afirmou que a vaga obtida no
parlamento é fruto da opcdo do eleitor, materializada pelo voto, que manifesta a
soberania popular. Assim, 0 mandato € produto da vontade coletiva e soberana dos
cidadaos, sendo inadmissivel supor que pertenca ao eleito como uma propriedade
privatistica. Na visdo do relator, 0 mandato € expressdo de uma funcao politica e
publica, “de todo avessa e inconciliavel com pretensao de cunho privado” em virtude
do principio da moralidade instituido pelo art. 374! da Constituicéo de 1988. (BRASIL,
2007c, p.5).

O voto apontou, ainda, que a mudanca de partido pelo eleito caracteriza ato
licito, reflexo da liberdade de associacdo garantida pelo texto constitucional. Dessa
forma, a desfiliacdo configura exercicio de direito legitimo, mas que néo é isento de
efeito juridico. O desligamento voluntério e livre do parlamentar, em relagédo a legenda
gue o elegeu, acarreta a perda de seu mandato, ndo como sancdo, mas como
consequéncia juridica do seu ato. Ressaltou que o cidadao pode se filiar ou desfiliar a
qualguer momento, “mas sem que isso possa representar subtracdo a bancada
parlamentar do Partido Politico que o abrigou na disputa eleitoral” (BRASIL, 2007c,
p.6).

O relator enfatizou que compete ao partido politico a conduc¢éo ideoldgica,
estratégica, propagandistica e financeira da campanha, estando obrigado a prestar
contas e se sujeitar a fiscalizacdo da Justica Eleitoral, nos termos do art. 1742, llI,
CR/88. De igual forma, o partido politico € o Unico detentor de disponibilidades

financeiras oriundas do fundo partidario e do acesso a radio e televisdo, que ndo estédo

4L Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]. (BRASIL, 1988).

42Art. 17. E livre a criagdo, fuséo, incorporacdo 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 subordinagéo a estes; Ill — prestacéo
de contas a Justiga Eleitoral; IV — funcionamento parlamentar de acordo com a lei. § 1° E assegurada
aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizacéo e funcionamento e
para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de
vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus
estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 52, de 2006) § 2° Os partidos politicos, apés adquirirem personalidade juridica, na
forma da lei civil, registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral. § 3° Os partidos politicos
tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei. §
4° E vedada a utilizagio pelos partidos politicos de organizacdo paramilitar. (BRASIL, 1988).
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ao alcance de interesses privados, mas a disposicao do interesse publico*3. (BRASIL,
2007c).

Na conclusdo de seu voto, o ministro Cesar Asfor Rocha frisou que é preciso
conferir forgca aos principios constitucionais e, no caso, especial importancia ao
principio da fidelidade partidaria, motivo pelo qual ndo é possivel concluir que o
mandato seja uma propriedade do eleito, sendo imperioso declarar que pertence ao
partido politico.

O voto do relator foi acompanhado pelos ministros Marco Aurélio e Cezar
Peluso, que acrescentaram, ainda, que no sistema proporcional a distribuicdo das
vagas ocorre com base nos votos obtidos pelo partido, de modo que o candidato que
se elegeu por uma legenda poderia ndo ter sido eleito por outra. O voto, com
acréscimo, foi acompanhado pelos ministros Carlos Ayres Britto, José Delgado e
Caputo Bastos, de modo que a consulta foi respondida afirmativamente.

Assim, ficou vencido o ministro Marcelo Ribeiro, por entender que a auséncia
de previsédo expressa de perda do mandato por infidelidade partidaria — no rol do art.
55 da Constituicdo — nao autorizaria a privacao do mandato. De acordo com o ministro,
o dispositivo legal apresenta um rol taxativo — numerus clausus, tendo o legislador
optado por excluir a hipétese da perda do mandato por infidelidade partidaria.
Ressaltou que, em seu entendimento, os arts. 25 e 26 da Lei n.° 9.096/95 nao se
aplicariam a hipétese da consulta, por tratar de norma interna do partido politico. Por
fim, citou precedentes** do Supremo Tribunal Federal no sentido de reconhecer que
a Constituicao de 1988 néo acolheu a perda de mandato por infidelidade partidaria.

ApOs a resposta a consulta n. 1.398, em 2 de abril de 2007, o Deputado Federal
Nilson Mouréo (Partido dos Trabalhadores — PT) formulou nova consulta, dessa vez
destinada aos cargos majoritarios, 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 filiagdo ou de transferéncia do candidato eleito por
um partido para outra legenda?”. Dessa vez, o expediente foi distribuido sob o n.
1.407, para relatoria do ministro Carlos Ayres Britto. (BRASIL, 2007d, p.2).

43 No mesmo sentido, em 2015, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional o financiamento
de campanhas eleitorais por pessoas juridicas, conforme ADI 4650, de relatoria do Ministro Luiz Fux.

44 Os precedentes citados pelo ministro Marcelo Ribeiro foram o Mandado de Seguranga n. 20.927 de
1989 (relator Ministro Moreira Alves) e o Mandado de Seguranc¢a n. 26.405 de 2004 (relator Ministro
Gilmar Mendes). Em ambos os julgados, a corte constitucional entendeu que nado seria possivel
decretar a perda do mandato parlamentar por motivo nao previsto expressamente no rol do art. 55,
CR/88.
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O relator teceu consideracfes sobre a essencialidade dos partidos politicos no
sistema democratico brasileiro, a soberania do resultado das urnas, a exigibilidade de
filiacdo partidaria para concorrer ao pleito e a necessidade da formacéao de vinculos
entre os partidos e seus eleitos, destacando as inUmeras atividades desenvolvidas

pelas legendas. Neste sentido, o ministro Carlos Ayres Britto esclarece:

Permeio ou intercalacdo que se materializa pela assuncédo de condutas deste
naipe, assumidas indistintamente para a disputa de cargos sob o sistema
proporcional ou sob o principio majoritario de eleicéo: filiacdo partidaria;
escolha dos candidatos em convencéo; registro das candidaturas em unidade
da Justica Eleitoral; identificacdo dos concorrentes pela legenda do partido;
celebracdo de aliancas; financiamento de campanha com recursos do fundo
partidario; utilizacdo dos espacos de radio e televisdo para o fim de propaganda
individual; endosso ou aval ético-ideoldgico-profissional de cada candidato
assim partidariamente disputante da preferéncia do eleitorado, pois se
candidatar por um partido ou coligacdo é deles receber uma espécie de
atestado de bons antecedentes, pureza de propositos, apego aregras de
disciplina e lealdade associativa, s6lido compromisso com ideias (o peffil
ideoldgico do seu partido). Ideias constitutivas de uma doutrina que se acalenta
com verdadeira razdo de viver, a tornar impensavel o seu arbitrario ou
desmotivado abandono apdés a ungdo pelas urnas. Tao impensavel esse
abandono por eles, candidatos ja eleitos, quanto pelos partidos mesmos; que
ndo podem desertar nem do seu ideario nem da cobranca de fidelidade por
parte daqueles a quem ajudaram a eleger. Afinal, avalista € assim mesmo: tem
que velar pelo adimplemento dos compromissos assumidos pela pessoa a
quem somente avalizou por lhe parecer digna de confianca. (BRASIL, 2007d,
p.12, grifo do autor, grifo nosso).

Britto lembrou, ainda, que os cargos majoritarios (presidente da Republica e
senador) também constituem mandato politico-eletivo e decorrem de representacéo

popular, concluindo:

Respondo, pois, afirmativamente a consulta que nos € dirigida, para assentar
que uma arbitraria desfiliacdo partidaria implica desqualificagdo para se
permanecer a testa do cargo politico-eletivo. Desqualificacdo que é
determinante da vaga na respectiva cadeira, a ser, entdo, reivindicada pelo
partido politico abandonado. E a Unica resposta que me parece rimada com
a Constituicdo, toante e consoantemente, conforme procurei demonstrar.
(BRASIL, 2007d, p. 23, grifo do autor).

O ministro José Delgado, por sua vez, acompanhou o relator e acrescentou que
a mesma regra utilizada para se reconhecer a incidéncia do principio da fidelidade
partidaria na representacéo proporcional deveria ser aplicada no sistema majoritério,
“sob pena de o sistema ficar com uma fungao horizontal para as elei¢des proporcionais
e outra vertical, com efeitos em desarmonia com a Constituicdo Federal, para as

eleicdes majoritarias”. (BRASIL, 2007d, p. 24). O voto do relator foi acompanhado
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pelos ministros Ari Pargendler, Caputo Bastos, Gerardo Grossi, Cezar Peluso e Marco
Aureélio.

Portanto, em 2007, o Tribunal Superior Eleitoral firmou posicionamento no
sentido de reconhecer a existéncia do principio da fidelidade partidaria no sistema
democratico eleitoral e sua incidéncia nas relacdes entre partidos politicos e
mandatarios, bem como afirmar que a titularidade do mandato pertence a legenda,
acarretando a consequente perda de mandato do eleito que se desligasse de sua

agremiacao.

5.4 A fidelidade partidaria enquanto corolario légico-juridico do sistema
constitucional: mandados de seguranca n. 26.602, 26.603 e 26.604 (STF)

O Supremo Tribunal Federal foi provocado sobre a questdo da fidelidade
partidaria, ainda em 2007, por meio de trés mandados de seguranca, todos
impetrados em face de ato do presidente da Camara dos Deputados Arlindo Chinaglia
que negou provimento a pedido administrativo formulado por partidos politicos,
deixando de declarar vagos os mandatos de parlamentares que se desligaram de suas
legendas. Os processos foram distribuidos sob os nimeros: 22.6024° (impetrado pelo
Partido Popular Socialista — PPS), 22.603%¢ (impetrado pelo Partido da Social
Democracia Brasileira — PSDB) e 22.604%" (impetrado pelo partido Democratas —
DEM). (BRASIL, 2008a; BRAIL, 2008b; BRASIL, 2008c).

Os trés mandamus foram julgados simultaneamente pela Corte em outubro de
200748, inaugurando um novo paradigma sobre a matéria, vez que a jurisprudéncia
consolidada ndo admitia a perda de mandato do parlamentar em decorréncia do
desligamento de sua legenda®®. Durante o julgamento ficaram delineadas duas
correntes: a primeira acolhendo os fundamentos da resposta a consulta 1.398 e sua
constitucionalidade, e a segunda afirmando a inadmissibilidade da perda do mandato

do parlamentar por desligamento da legenda.

45 Ementa: anexo B.

46 Ementa: anexo C.

47 Ementa: anexo D.

48 A publicagéo dos acérddos ocorreu somente em 2008.

49 Precedentes: Mandado de Seguranga n. 20.927 de 1989 (relator Ministro Moreira Alves); Mandado
de Seguranca n. 26.405 de 2004 (relator Ministro Gilmar Mendes).
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A primeira corrente contou com 0s votos vencedores, capitaneados pelos
ministros Celso de Mello (relator do MS 26.603) e Carmen Lucia (relatora do MS
26.604), cujos entendimentos foram acompanhados pelos ministros Menezes Direito,
Cezar Peluso, Gilmar Mendes e Ellen Gracie, que concederam parcialmente a
seguranca pleiteada. Carlos Ayres Britto e Marco Aurélio foram além, concedendo
integralmente a seguranca. A divergéncia dos votos ocorreu apenas em relacdo a
modulag&o dos efeitos da decisao.

Em suas razdes, os julgadores esclareceram que o Tribunal Superior Eleitoral
atua na esfera administrativa ao responder consultas, “apreciando, em tese,
determinada questdo juridica, em ordem a neutralizar eventual proliferacdo de
demandas e de conflitos sobre a matéria”, conforme palavras do ministro Celso de
Mello, sem que haja eficcia juridica vinculante, cabendo aos 6érgaos competentes da
Justica Eleitoral analisar a matéria em relacdo ao caso concreto (BRASIL, 2008b, p.
361). Portanto, a resposta elaborada pelo Tribunal Superior Eleitoral ndo teria o
condéo de criar, modificar ou extinguir direito, servindo apenas como orientagéo para
0 ato jurisdicional, sem qualquer vinculacdo concreta.

Na oportunidade, foram superadas as preliminares de ilegitimidade ativa, falta
de interesse de agir e impossibilidade juridica do pedido, reconhecendo-se aos
partidos politicos o direito de impetrar mandado de seguranca para assegurar a
proporcédo de sua representatividade e o resultado das eleicfes. Os ministros também
reafirmaram que compete ao Supremo Tribunal preservar a ordem constitucional,
independente de atos administrativos proferidos por outros 6rgaos. (BRASIL, 2008b,
p. 361-365).

Assim, 0s votos vencedores ressaltaram que a Carta de 1988 estabeleceu os
principios basilares do Estado Democratico de Direito, abrigando um sistema
representativo no qual os partidos politicos ocupam lugar central. Ainda que a
Constituicao nao tenha previsto de forma literal a perda do mandato por infidelidade
partidaria, a interpretacdo sistematica dos dispositivos constitucionais, e da legislacao
infraconstitucional, aponta a necessidade de se preservar a titularidade dos mandatos
obtidos pelos partidos politicos, sob pena de se retirar eficacia da Constitui¢éo.

A esse respeito, o ministro Carlos Ayres Britto afirmou:

Além do mais, os principios sdo 0os que mais conferem unidade material &
Constituicdo, congruéncia a Constituicdo, que nédo faria do Direito um
sistema, um ordenamento se ela prépria, Constituicao, ndo fosse um sistema,



89

um ordenamento, além de os principios dotarem a Constituicdo de uma
espécie de jogo de cintura, de uma versatilidade para acompanhar as
mutacdes do cotidiano, impedindo, muitas vezes, pela sua aplicabilidade, que
se precise do recurso a uma reforma oficial, a uma emenda formal.

E os principios, enquanto normas operantes, operativas impedem que o
Direito conheca certas contradic6es. Geraldo Ataliba dizia que néo faz sentido
interpretar a Constituicdo como uma fortaleza de paredes indestrutiveis,
protetora de certos bens juridicos como a autenticidade do regime
representativo, a lisura do processo eleitoral, a soberania do voto popular, e
fechar essa fortaleza com portas de papeldo. Seria 0 modo mais
desinteligente de interpretar a Constituicdo brasileira. (BRASIL, 2008b, p.537-
538).

Na mesma linha, o ministro Cezar Peluso acrescentou:

E é coisa rudimentar que a reconstituicdo das normas sistematicas, sejam
regras ou principios, constitui o cerne da interpretagéo juridica, constitucional
ou ndo, enquanto atividade consistente em atribuir significado, ndo apenas a
um texto, mas, quase sempre ou nao poucas vezes, a varios textos que,
combinados, exprimem normas. Donde, “a interpretagdo sistematica o
processo hermenéutico, por esséncia, do Direito, de tal maneira que se pode
asseverar que ou se compreende o enunciado juridico no plexo de suas
relacbes com o conjunto dos demais enunciados, ou ndo se pode
compreendé-lo adequadamente. Neste sentido, é de se afirmar, com os
devidos temperamentos, que a interpretacao juridica é sistemética ou ndo é
interpretagao”. (BRASIL, 2008b, p. 576, grifo do autor).

Dessa forma, os julgadores reconheceram que a fidelidade partidaria € um
principio que decorre do sistema representativo brasileiro, qgue assegura a soberania
popular e da coesdo ao sistema democratico. Assim, a essencialidade dos partidos
politicos surge como corolario légico-juridico que visa preservar a escolha do eleitor,
gue opta pelo conjunto de ideias e valores defendidos por determinada legenda, sob
pena de subverter-se o sentido das instituicdes. Neste cenario, a ruptura dos vinculos
partidarios representa um desvirtuamento da prépria soberania popular, como afirma

0 ministro Celso de Mello:

A essencialidade dos partidos politicos, no Estado de Direito, tanto mais se
acentua quando se tem em consideracdo que representam eles um
instrumento decisivo na concretizagao do principio democratico e exprimem,
na perspectiva do contexto histérico que conduziu a sua formacéo e
institucionalizacdo, um dos meios fundamentais no processo de legitimacéo
do poder estatal, na exata medida em que o Povo — fonte de que emana a
soberania nacional — tem, nessas agremiacfes, 0 veiculo necesséario ao
desempenho das func¢des de regéncia politica do Estado. (BRASIL, 2008b, p.
419).

E preciso reconhecer, portanto, Senhora Presidente, considerando esse
estado de coisas, que a exigéncia de fidelidade partidaria deve traduzir,
na concrecdo do seu alcance, um valor constitucional revestido de
elevada significagao politico juridica, a que se imp68e dar consequéncia,
no plano institucional, sob pena de inibicdo de seu conteudo eficacial e de
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respeito, ndo sé ao partido politico, mas, sobretudo, a vontade soberana do
eleitor. (BRASIL, 2008b, p. 430, grifo nosso).

A ruptura dos vinculos de carater partidario e de indole popular,
provocada por atos de infidelidade do representante eleito (infidelidade
ao partido e infidelidade ao povo), subverte o sentido das institui¢cdes,
ofende o senso de responsabilidade politica, traduz gesto de
deslealdade para com as agremiagdes partidarias de origem,
compromete o modelo de representacdo popular e frauda, de modo
acintoso e reprovavel, a vontade soberana dos cidadaos eleitores,
introduzindo fatores de desestabilizacao na pratica do poder e gerando, como
imediato efetivo perverso, a deformacéo da ética do governo, com projecao
vulneradora sobre a prépria razdo de ser e os fins visados pelo sistema
eleitoral proporcional, tal como previsto e consagrado pela Constituicdo da
Republica. (BRASIL, 2008b, p. 446, grifo nosso).

Portanto, os ministros consignaram que a perda de mandato do parlamentar,
em virtude de seu desligamento, ndo pode ser vista como sancdo ou puni¢cdo, mas é
consequéncia juridica de ato livremente praticado pelo mandatario, que possui 0
direito e a liberdade de se filiar ao partido que reflita suas convic¢bes ideoldgicas.
Todavia, trata-se de ato licito que comporta consequéncia juridica, de modo que a
liberdade do mandatéario ndo estad acima dos demais principios constitucionais. Por
isso, considerando-se o arcabouco principiolégico da Constituicdo de 1988, deve ser
decretada a perda de mandato do parlamentar que livremente se desliga da legenda

gue o elegeu. Neste sentido, a ministra Carmen Lucia afirmou:

Alias, de pouco ou quase nada valeria o0 voto, se o votado pudesse dele
se desvincular no momento seguinte ao do resultado da elei¢éo.

E também néo passaria de balela formal o sistema partidario, a exigéncia da
obrigatoriedade de filiacdo partidaria, se fosse bastante constar ele de uma
féormula legal sem qualquer consequéncia efetiva e pratica no exercicio dos
cargos politicos para os quais se vota. De se realcar que ndo se vota para
alguém ser tido como eleito, diplomado e empossado. Vota-se para que
alguém, assumindo um cargo para o qual se ofereceu como candidato, venha
a desempenhar o mandato segundo o que prometeu e fez-se possivel no
exercicio da funcdo politica, segundo as condi¢bes que se vierem a formar
do resultado total proclamado a partir da abertura das urnas. E no momento
pés-eleicdo que o eleitor tem garantido, ou néo, o seu voto. Ndo é na
visita feita a urna.

Tenho o afastamento correlato, necessério e insuperavel do mandato
pelo parlamentar que se desfilie do partido pelo qual se elegeu,
pretendendo ou ndo transmigrar paraoutro, como indeclinavel sacrificio
de seu direito, mediante exercicio de opcdao livre e licita, cuidando-se
tdo somente de uma consequéncia juridica de sua prética: ndo pode ele
se manter no exercicio de um mandato quando o seu titular — partido que o
obteve na forma do resultado eleitoral proclamado — ja ndo € por ele
integrado.

N&o se cuida de uma punicdo pela auséncia de ilicitude da pratica do
parlamentar. E que, como antes frisei, nem toda consequéncia € pena.
Cometimento licito também gera consequéncias, como antes salientado, e
essas nao sao sangdes, mas indeclinaveis resultantes da atuacdo do agente.
(BRASIL, 2008c, p. 213, grifo nosso).



91

A corrente vencida, que contou com o0s ministros Eros Grau, Ricardo
Lewandowski e Joaquim Barbosa, defendeu que o principio da seguranca juridica
constitui clausula pétrea do texto constitucional. Desse modo, as trocas de partidos
realizadas pelos parlamentares foram concretizadas com base na Constituicdo e nos
precedentes do Supremo Tribunal Federal, que ndo admitia a perda do mandato
daquele parlamentar que se desligasse de seu partido, motivo pelo qual os
mandatarios ndo poderiam ser punidos. Além disso, 0 ministro Lewandowski
argumentou que a via estreita do mandamus nao permite ao parlamentar demonstrar
se a ruptura do partido decorreu de motivos legitimos, como, por exemplo, uma
perseguicdo politica, impedindo que sejam exercidos os direitos constitucionais do
contraditorio, ampla defesa e devido processo legal. Neste sentido, o ministro Ricardo

Lewandowski registrou:

Mas recordemos também que, em 1985, de forma consentdnea com o clima
da redemocratizacdo que imperava no Pais, a Emenda Constitucional n. 24,
deu nova redagdo ao mencionado dispositivo constitucional, suprimindo as
hipéteses de perda de mandato por infidelidade partidaria, assegurando,
ademais, a mais ampla liberdade de criagéo de partidos politicos, respeitados
0 regime democratico, o pluralismo partidario e os direitos fundamentais,
dentre outros valores.

A Assembleia Constituinte de 1988, ndo se afastou do espirito que presidiu a
elaboracdo da EC n. 24/85, adotada no ambiente da redemocratizacéo,
deixando de incluir no rol do art. 55 da Carta Magna, que trata da perda de
mandato de Deputado e Senador, qualquer sancao por infidelidade partidaria.
(BRASIL, 2008b, p. 502-503, grifo do autor).

Ocorre que a via judicial eleita pelos partidos impetrantes ndo admite,
segundo pacifica jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, dilacéo
probatdria para aferir-se a eventual presenca do direito liquido e certo, que
exige, como € sabido e ressabido, para a sua afericdo prova pré-constituida.
Assim, para que se determine a perda de mandato dos parlamentares eleitos
gue mudaram de legenda, é necessario verificar-se, antes, em respeito ao
due process of law previsto na Constituicdo Federal, os motivos que levaram
o parlamentar a trocar de partido ou em que condicao tal ocorreu.

Em outras palavras, seria preciso saber, quando menos, se os parlamentares
sofreram, ou ndo, perseguicdes politicas ou, entdo, se o partido politico
abandonou os ideais que prevaleciam no momento da sua filiagdo. (BRASIL,
2008b, p. 517-518, grifo do autor).

Pontua-se que, o ministro Eros Grau, relator do mandado de seguranga n.°
26.602, ndo conheceu dos mandamus, sob a alegacdo de inexisténcia de ato ilegal
praticado pela autoridade coatora, vez que a perda de mandato jamais poderia ser
declarada pelo presidente da mesa diretora da Céamara dos Deputados, mas

decorreria de processo proprio. (BRASIL, 2008a).
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Ao término do julgamento, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
essencialidade dos partidos politicos e a recepcéo do principio da fidelidade partidaria
pela Constituicdo de 1988. Afirmou, também, que o mandato € fruto da vontade
soberana do povo, cuja titularidade pertence a legenda, ndo aos eleitos. Todavia,
considerando a mudanca do entendimento jurisprudencial da corte, 0s ministros
decidiram modular os efeitos da decisao, a fim de que fosse aplicavel somente a partir
da resposta a consulta 1.398, realizada em 27 de margo de 2007 (vencidos 0s
Ministros Carlos Ayres Britto e Marco Aurélio).

Por fim, o Tribunal registrou que, para se garantir o direito de defesa daqueles
parlamentares que se desligassem legitimamente de seus partidos politicos, como na
hipotese de eventual perseguicdo politica, seria necessario que o Tribunal Superior
Eleitoral regulamentasse a matéria por meio de resolucao, garantindo-se os principios

do devido processo legal, ampla defesa e contraditorio:

Nada impedira que o E. Tribunal Superior Eleitoral, a semelhanca do que se
registrou em precedente firmado no caso de Mira Estrela/SP (RE
197.917/SP), formule e edite resolugdo destinada a regulamentar o
procedimento (materialmente) administrativo de justificacdo em referéncia,
instauravel perante 6rgdo competente da propria Justica Eleitoral, em ordem
a estruturar, de modo formal, as fases rituais desse mesmo procedimento,
valendo-se, para tanto, se assim o entender pertinente, e para colmatar a
lacuna normativa existente, da “analogia legis”, mediante aplicagdo, no que
couber, das normas inscritas nos arts. 3° a 7° da Lei Complementar n. 64/90.
(BRASIL, 2008b, p.454-455).

5.5 Regulamentacdo do desligamento das legendas: Resolugcdes TSE n.°
22.610/07 e 22.733/08

Apés a sugestao do plenario do Supremo Tribunal Federal, para que o Tribunal
Superior Eleitoral regulamentasse a perda de mandato dos parlamentares que
mudassem de legenda, a Corte Eleitoral editou a Resolugéo n. 22.610, em 30 de
outubro de 2007, disciplinando “o processo de perda de cargo eletivo, bem como de
justificagao de desfiliagao partidaria”. O ato normativo estabeleceu rito préprio para o
procedimento, atribuindo-lhe prioridade sobre os demais feitos da Justica Eleitoral.
(BRASIL, 2007e).

Todavia, é importante esclarecer que o ato administrativo ndo versou sobre a
regulamentacdo da fidelidade partidaria propriamente dita, que possui sentido e
alcance mais abrangentes, aplicando-se a toda a relagéo entre mandatario e partido.
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O que se buscou foi regulamentar a transferéncia do mandatéario, de uma legenda
para outra, estabelecendo-se as hipdteses em que esse ato configuraria uma ofensa
ao principio da fidelidade partidaria. Portanto, € preciso deixar claro que o principio
constitucional da fidelidade partidaria abrange mais do que o mero desligamento do
parlamentar de sua legenda, na medida em que visa dar coeséao e coeréncia a atuacao
do parlamentar.

Logo, a resolucdo instituiu as hipéteses e parametros para desligamento do
parlamentar de sua legenda, mediante processo célere, com instru¢cao probatéria
compacta e previsdo de término em sessenta dias, assegurando-se o contraditorio, a
ampla defesa e o devido processo legal. Foi definido o rol dos legitimados para
requerer a perda do mandato, prerrogativa conferida ao partido politico, Ministério
Plblico ou terceiro interessado®. Em caso de desligamento por “motivo justo”, a
resolucdo também garantiu ao mandatario o direito de requerer ao Tribunal a
“declaragdo de existéncia de justa causa” para sua desfiliagdo, conforme §3°°2, art. 1°,
da Resolugéo. (BRASIL, 2007e).

Ao dispor sobre as hipoteses de “justa causa” para a desfiliagdo do mandatario,

o texto criou quatro possibilidades:

Art. 1° - O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral,
a decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacdo
partidaria sem justa causa.

§ 1° - Considera-se justa causa:

I) incorporacgéo ou fuséo do partido;

) criag@o de novo partido;

[1I) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario;

IV) grave discriminagéo pessoal. (BRASIL, 2007e)

Por fim, a resolucdo foi taxativa ao determinar a competéncia da Justica
Eleitoral para processar e julgar a perda de mandato por infidelidade partidaria,
estabelecendo que os processos envolvendo mandatos federais tramitariam perante
o Tribunal Superior Eleitoral e os demais feitos perante os respectivos Tribunais

Regionais.

50 O Tribunal Superior Eleitoral reconheceu a legitimidade do primeiro suplente para formular o pedido
de decretacdo de perda de cargo eletivo, conforme peticao 3948149/09. (BRASIL, 2010).

51 Art. 1° - O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretacdo da perda
de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacao partidaria sem justa causa. [...] 3° - O mandatario que
se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir a declaracéo da existéncia de justa causa, fazendo
citar o partido, na forma desta Resolucéo. (BRASIL, 2007e).
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Posteriormente, a resolucéo foi republicada sob o n.° 22.733, em 27 de marcgo
de 2008, acrescentando-se ao texto, apenas, o art. 11, que impds a irrecorribilidade
das decisdes do juiz relator. (BRASIL, 2008d).

5.5.1 A constitucionalidade da Resolucao TSE n.° 22.610/07

O Partido Social Cristdo e a Procuradoria Geral da Republica ajuizaram ac¢des
diretas de inconstitucionalidade, distribuidas sob os numeros 3.999 e 4.086,
guestionando as Resolugdes n.° 22.610/07 e n.° 22.733/08 do TSE. Assim, travou-se
no Supremo Tribunal Federal uma discusséo sobre o poder regulamentar da Justica
Eleitoral e a possibilidade de ato normativo interno daquela Corte dispor sobre perda
de mandato eletivo. Ambos os processos foram distribuidos para a relatoria do
ministro Joaquim Barbosa e julgados conjuntamente. (BRASIL, 2009a; BRASIL,
2009b).

Naquela oportunidade, os autores da acdo alegaram que as resolucdes
violaram reserva de lei complementar ao determinar que a Justica Eleitoral seria
competente para conhecer e julgar os procedimentos envolvendo perda de mandato
parlamentar, em ofensa ao art. 12152 da Constituicdo de 1988. Além disso, a resolucgédo
teria disciplinado de maneira inovadora a perda de mandato eletivo e estabelecido
normas processuais, usurpando competéncias do Legislativo e do Executivo,
conforme arts. 22, |, 48 e 84, 1V, da Constituicdo. Ademais, a resolucao teria criado
nova atribuicdo para o Ministério Publico Eleitoral e regras de direito material — uma
vez que determinou o rol dos legitimados para propositura da acao, infringindo os arts.
128, 85°, e 129, IX, da Constituicao.

Dessa forma, o relator esclareceu que, apesar de seu entendimento contrario,
passava a acolher a decisdo do 6rgdo colegiado, exarada nos Mandados de
Segurancga 26.602, 26.603 e 26.604, nos quais a Corte Constitucional recomendou a
edicdo de resolucdo pelo Tribunal Superior Eleitoral. O voto do relator, que foi
acompanhado pelos ministros Menezes Direito, Carmen Lucia, Ricardo
Lewandowiski, Carlos Britto, Ellen Gracie, Cezar Peluso e Gilmar Mendes, acolheu a
constitucionalidade da resolucdo, afirmando que a atividade normativa da Corte

Eleitoral estaria justificada ante a inércia do legislador e a necessidade de

52 Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organizacdo e competéncia dos tribunais, dos juizes de
direito e das juntas eleitorais. [...]. (BRASIL, 1988).
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regulamentacao do procedimento, sob pena de tornar ineficaz deciséao proferida pelo

Supremo Tribunal Federal. O ministro Joaquim Barbosa afirmou:

E nesse quadro excepcional, de caréncia de meio para garantia de um
direito constitucional, marcado pela transitoriedade, que interpreto a
adequacdo da resolugdo impugnada ao art. 21, IX do Codigo Eleitoral,
este interpretado conforme a Constitui¢cdo. O poder normativo do Tribunal
Superior Eleitoral se submete, por 6bvio, a Constituicdo. Por seu turno, o texto
constitucional comete ao Legislativo o poder-dever de exercer a
representacao politica que lhe foi outorgada e dispor sobre matéria eleitoral,
nela consideradas o alcance e 0 processo que leva a caracterizacdo da
infidelidade partidaria. [...] A atividade normativa do TSE recebe seu amparo
da extraordinaria circunstéancia 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.
(BRASIL, 2009a, p. 116-117, grifo n0sso).

Oportunamente, o Ministro Marco Aurélio registrou seu entendimento quanto a
inadmissibilidade da ADI, pois a Resolu¢do do TSE nédo configuraria um ato normativo
abstrato autbnomo, ficando isolado em sua posi¢cdo. No mérito, ficaram vencidos 0s
ministros Marco Aurélio e Eros Grau, que votaram pela procedéncia de ambas as
acOes. Esses ministros entenderem que o Tribunal Superior Eleitoral ndo foi
contemplado com o poder de expedir normas sobre as matérias constantes da
resolucdo, motivo pelo qual a resolucdo estaria usurpando competéncia de outros

poderes, em flagrante inconstitucionalidade, como declarou o ministro Eros Grau:

O Cobdigo Eleitoral autoriza o Tribunal Superior Eleitoral apenas,
unicamente, exclusivamente a dispor sobre a sua execucédo [dele,
Cdbdigo Eleitoral] e da legislagao eleitoral, sem for¢ca suficiente para
inovar no ordenamento. [...]

O fato de toda sorte, é que o TSE nao foi contemplado com o poder de expedir
normas primarias sobre matéria eleitoral. E nem poderia essa faculdade a ele
ter sido conferida pelo Supremo Tribunal Federal que, ao menos ao que me
consta, ainda n&o distribui competéncias normativas, em lugar da
Constituicdo... Estamos aqui para assegurar a prevaléncia da Constituicéo,
de modo que me causa espanto e medo o sentimento que de quando em
guando ndo héa de ser assim. (BRASIL, 2009a, p. 131-133, grifo nosso).

Portanto, o colegiado do Supremo Tribunal Federal reconheceu a
constitucionalidade da Resolucéo TSE n.° 22.610/07, acolhendo as novas hipoteses
de desfiliagdo por justa causa e consagrando consequéncias juridicas para a
desfiliagdo imotivada do mandatario, conferindo efetividade ao principio da fidelidade
partidaria. (BRASIL, 2009a).
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5.5.2 Inaplicabilidade da Resolucdo TSE n.° 22.610/07 ao sistema majoritario

Em 2015, a Procuradoria Geral da Republica ajuizou acdo direta de
inconstitucionalidade questionando a aplicacédo da fidelidade partidaria em relagéo aos
mandatos obtidos pelo sistema majoritario. O julgamento da questao foi submetido a
uma nova composicdo do Supremo Tribunal Federal®3, uma vez que Menezes Direito,
Cezar Peluso, Ellen Gracie, Ayres Britto, Joaquim Barbosa e Eros Grau deram lugar
a Roberto Barroso, Teori Zavascki, Rosa Weber, Dias Toffoli e Luiz Fux. A acéo foi
distribuida sob o n.° 5.081, para relatoria do ministro Roberto Barroso®*. (BRASIL,
2015b).

Para justificar a propositura da acdo, a Procuradoria Geral da Republica alegou
gue as acdes diretas de inconstitucionalidade 3.999 e 4.086 se limitaram a discutir 0
poder normativo da Justica Eleitoral, sem debater pontos substantivos e materiais das
resolucbes do TSE. Esclareceu que, em seu entendimento, os mandados de
seguranca 26.602, 26.603 e 26.604 analisaram a questao da fidelidade partidaria no
sistema proporcional, onde o partido politico goza de especial importancia. Afirmou
gue o principio ndo deve ser aplicado ao sistema majoritario, uma vez que nesse
sobressai a importancia do candidato, muitas vezes apoiados por diversos partidos
politicos — integrantes de uma mesma coligacdo. Registrou que, ao contrario do
sistema proporcional, no ambito majoritario, a desfiliacdo do eleito ndo gera prejuizo
ao partido politico, enquanto a perda do mandato que Ihe foi confiado pode gerar
prejuizo a soberania popular.

Assim, o ministro Roberto Barroso acolheu os argumentos da Procuradoria
Geral da Republica. Em seu voto, afirmou que os mandados de seguranca anteriores
foram decididos “sob o pano de fundo” do sistema proporcional e que € preciso
reconhecer que ha grande distingdo entre esse e o sistema majoritario: no primeiro, o
partido politico participa como figura principal, obtendo os votos e o proprio mandato,
enquanto no segundo é o candidato quem angaria a simpatia do eleitor e obtém sua
confiancga.

No entendimento do ministro relator, no sistema majoritario ndo ha o
aproveitamento dos votos confiados aos candidatos perdedores, prevalecendo

somente aqueles destinados ao vencedor, que constituem a manifestacao da vontade

58 Em relacéo ao julgamento dos Mandados de Seguranca 26.602, 26.603 e 26.604 (2007).
54 O ministro ingressou na Corte em 26 de junho de 2013.
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popular. Dessa forma, permitir que a legenda detenha a titularidade do mandato pode
autorizar, na hipotese do mandatario se desligar de seu partido, que um candidato nao
escolhido pelo povo (ou pertencente a outra legenda) assuma o cargo, retirando efeito
juridico do resultado das urnas, fraudando o exercicio da soberania popular e

enfraquecendo o sistema democratico. A esse respeito, Barroso registrou:

O mesmo nédo ocorre no sistema majoritario. Neste, como a férmula eleitoral
€ a regra da maioria e ndo a do quociente eleitoral, o candidato eleito sera o
mais bem votado. Como serdo desconsiderados os votos dados aos
candidatos derrotados, néo se coloca o fenébmeno da transferéncia de votos.
Assim, no sistema majoritario a “regra da fidelidade partidaria” ndo consiste
em medida necesséria a preservacao da vontade do eleitor, como ocorre no
sistema proporcional, e, portanto, ndo se trata de corolério natural do principio
da soberania popular (arts. 1°, paragrafo Unico e 14, caput, da Constitui¢&o).
(BRASIL, 2015b, p. 19).

O ministro prosseguiu afirmando que o objetivo da fidelidade partidaria &
assegurar que o partido mantenha a representatividade que obteve no certame,
preservando a vontade dos eleitores. Todavia, ressaltou que o sistema majoritario
permite a escolha de titulares e suplentes que sao de partidos distintos, motivo pelo
qual ndo haveria justificativa em se assegurar que a agremiacdo mantivesse a

titularidade do mandato:

Ademais, se o objetivo da fidelidade partidaria € devolver o mandato ao
partido politico que o conquistou através do voto, a aplicagdo da perda de
mandato ainda menos se justifica para o cargo de Chefe do Poder Executivo.
Isso porque ndo ha obrigatoriedade de que titular e vice sejam do mesmo
partido. Alids, ndo é raro que, por conta das coligagbes partidarias, os
componentes da chapa sejam de distintas agremiacdes partidarias. Nesses
casos, a perda de mandato favoreceria candidato e partido que néo
receberam votos, em detrimento de candidato que obteve, no minimo, a
maioria absoluta dos votos colhidos no pleito. (BRASIL, 2015b, p. 20).

Por fim, o relator sinalizou ser possivel dissociar o candidato de seu partido,
ndo obstante a Constituicdo da Republica de 1988 apontar em sentido contrario ao
impor a necessidade de filiagcdo partidaria para concorrer ao pleito.

Todavia, 0 ministro Barroso ignorou que parte do eleitorado pode ter conferido
seu voto a determinado candidato justamente por encontrar-se vinculado a um partido
politico, cujo modo ideal de estruturar e funcionalizar o Estado se alinham com sua
visdo particular. Na opinidao do relator, o eleitor ndo decide seu voto com base nos
valores defendidos pelo partido politico, mas tdo somente nas aptiddes pessoais e
carisma do candidato.
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O ministro Barroso conclui seu raciocinio afirmando que, no sistema majoritario,

h& um vinculo fragil entre o eleito e a legenda, motivo pelo qual ndo deve prevalecer

o principio da fidelidade partidaria®> como mecanismo para assegurar a vontade do
eleitor:

Por fim, cumpre verificar se a alegada centralidade dos partidos politicos na

democracia brasileira, decorrente da necessaria filiagdo partidaria, do

emprego de recursos do Fundo Partidario e de tempo de propaganda em

radio e televisdo etc., constitui motivo suficiente para estender a regra da

fidelidade partidaria ao sistema majoritario. A resposta é negativa. Com

efeito, o vinculo entre partido e mandato é muito mais ténue no sistema

majoritario do que no proporcional, ndo apenas pela inexisténcia de

transferéncia de votos, mas pela circunstancia de a votagéo se centrar

muito mais na figura do candidato do que na do partido. (BRASIL, 2015b,
p. 20, grifo nosso).

O voto do relator foi acompanhado a unanimidade pelos demais ministros do
STF, estabelecendo-se nova compreensdo no tocante ao principio da fidelidade
partidaria, reconhecendo-se sua inaplicabilidade ao sistema majoritario, declarando-
se a constitucionalidade parcial da Resolucéo n.° 22.610, fixada a tese de que “a perda
do mandato em razdo da mudanca de partido ndo se aplica aos candidatos eleitos
pelo sistema majoritario, sob pena de violagdo da soberania popular e das escolhas
feitas pelo eleitor”. (BRASIL, 2015b, p. 20).

Portanto, a decisdo promoveu mudanca da compreensdo da Corte
Constitucional, na medida em que aponta a possibilidade de dissociacdo entre a
legenda e o candidato no sistema majoritario. Dessa forma, admite-se que o principio
da fidelidade partidaria pode ndo configurar corolario I6gico-juridico necesséario do
sistema democratico. O paradigma introduziu uma distin¢cdo drastica, sinalizando que
um principio constitucional se aplica apenas em campo restrito (sistema proporcional).
Ignora-se, portanto, a efetiva participacdo dos partidos politicos como mecanismo de
acao politica e social, fragilizando os vinculos e a identidade entre o mandatario e sua

legenda.

5 Registre-se que tal entendimento contraria expressamente os fundamentos da Consulta TSE
1.398/07 e fundamentos dos votos proferidos nos mandados de seguranca n. 26.602, 26.603 e
26.604.
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5.5.3 Consequéncia indesejada da Resolucédo TSE n.° 22.610/07

Em que pese a tentativa de fortalecer o sistema democrético e a soberania da
vontade do povo, a Resolugédo n.° TSE 22.610/07 também trouxe uma consequéncia
indesejada: permitir que os mandatarios negociem com os dirigentes partidarios a
titularidade do mandato. Como j& afirmado, a resolu¢cdo buscou regulamentar uma
situacdo especifica no tocante a fidelidade partidaria, qual seja a migracdo de
parlamentares entre os partidos politicos, a fim de evitar fraude a vontade do eleitor.

Dessa forma, ao disciplinar a transferéncia de legenda, instituiu a “grave
discriminagdo pessoal’” como uma das causas para a desfiliacdo, sem perda da
titularidade do mandato pelo eleito. A finalidade foi evitar que a dire¢do partidaria
impusesse ao mandatario toda sorte de obrigacdes, sob a constante ameaca de Ihe
subtrair o mandato outorgado pelo povo. (BRASIL, 2007e).

Ocorre que essa “justa causa” serviu de pretexto para que alguns
parlamentares negociassem com os dirigentes partidarios a titularidade de seu
mandato. Uma vez estabelecidos os termos, a direcdo da legenda se encarregava de
redigir uma carta atestando a existéncia de divergéncia ou perseguicao politica em
relacdo ao mandatéario, constando expressamente renuncia ao seu direito de pleitear
a ftitularidade do mandato. O subterfugio foi acolhido pelos tribunais, que
reconheceram a possibilidade do partido admitir previamente a discriminacéo e abrir
mao do direito de pleitear o0 mandato. Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal

Superior Eleitoral:

ACAO DE PERDA DE CARGO ELETIVO. DEPUTADO FEDERAL.
DESFILIAGAO PARTIDARIA. JUSTA CAUSA. CARTA DE ANUENCIA DO
PARTIDO POLITICO EM RELACAO A FATOS ENSEJADORES DA
DESFILIACAO.

A carta em que o partido politico reconhece a existéncia de animosidades em
relagdo ao filiado, bem como anui com a sua desfiliacdo partidaria e a
autoriza, é suficiente para a caracterizagdo da justa causa que permite a
mudanca de legenda, sem a perda do direito ao exercicio do cargo.

Agravo regimental a que se nega provimento. (BRASIL, 2014).

Todavia, em alguns casos, a mera existéncia da carta ndo bastou para
assegurar a titularidade do mandato ao parlamentar transfuga. Isto porque, ao
estabelecer um rol de legitimados autorizados a pleitear a decretacdo da perda do
cargo eletivo, a resolucéo possibilitou que outras pessoas figurassem como substituto

processual, assegurando que fosse mantida a representatividade resultante das
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urnas. Assim, o Ministério Publico ou o terceiro interessado (suplente) poderiam
ajuizar acao judicial requerendo o mandato do transfuga, no prazo de 30 dias ap0s o
término do prazo do partido politico, na hipotese de inércia deste, nos termos do §2°,
art. 1°°¢, Resolucédo TSE n. 22.610/07. (BRASIL, 2007e).

A fim de burlar a regra, e impossibilitar o exercicio do direito aos interessados,
alguns parlamentares passaram a negociar com os partidos a auséncia de publicidade
do ato de expulsdo, limitando-se a comunicacdo obrigatéria a Justica Eleitoral,
conforme art. 215, Lei n.° 9.096/95. (BRASIL, 1995). Dessa forma, os partidos
evitariam qualquer comunicacdo as mesas das casas legislativas, a imprensa ou ao
publico em geral até o término do prazo decadencial. Expirado esse, os mandatarios
ostentariam publicamente a filiagdo a nova legenda.

A ideia foi colocada em pratica em Minas Gerias, gerando um fato que se tornou
inusitado em Belo Horizonte. Em 2013, os vereadores Pablo Cézar de Souza (Pablito)
e Leonardo Silveira de Castro Pires (Léo Burgués) realizaram a troca de legendas,
mas o painel eletrénico da Camara dos Vereadores nao refletiu a mudanca, levando
a crer que os mandatéarios ainda se encontravam filiados aos seus antigos partidos,
enquanto transcorria o prazo decadencial de 30 dias. (LACERDA, 2013). Todavia, o
fato foi descoberto antes do término do prazo, possibilitando a propositura da acao
para decretacédo da perda do cargo eletivo. Ndo obstante, os pedidos foram julgados
improcedentes, ante a existéncia da “carta de renuncia” e testemunhas que
corroboraram a alegada discriminacdo®. (MINAS GERAIS, 2014).

Portanto, verifica-se que a Resolucdo TSE n.° 22.610/07 possibilitou o

surgimento de uma situacao juridica indesejada, que favorece as negociacfes entre

56 Art. 1° - O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretagéo da perda
de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa causa. [...] § 2° - Quando o partido
politico ndo formular o pedido dentro de 30 (trinta) dias da desfiliacdo, pode fazé-lo, em nome proprio,
nos 30 (trinta) subsequentes, quem tenha interesse juridico ou o Ministério Publico eleitoral. (BRASIL,
2007e).

57 Art. 21. Para desligar-se do partido, o filiado faz comunicacgéo escrita ao 6rgao de dire¢cdo municipal
e ao Juiz Eleitoral da Zona em que for inscrito. Paragrafo Gnico. Decorridos dois dias da data da
entrega da comunicacgéo, o vinculo torna-se extinto, para todos os efeitos. (BRASIL, 1995).

58 Neste sentido é a ementa da acao ajuizada pelo Ministério Publico em face do vereador Pablo Cesar
de Souza: “Peticdo. Agao de perda de cargo eletivo por desfiliagcao partidaria. Res. 22.610/2007/TSE.
Alegacao de ocorréncia de grave discriminacdo pessoal por parte de membros do 6érgéo diretivo
partidario municipal e estadual. Para a configuracdo de grave discriminacdo pessoal é necessario
que os fatos reputados como discriminatérios sejam efetivamente repudiados pela consciéncia
juridico-moral. Testemunhas do mesmo quadro partidario confirmaram a alegada discriminagéo.
Comprovacédo. Anuéncia expressa do érgao estadual do partido reconhecendo a grave discriminacdo
pessoal. Existéncia de justa causa. Precedentes desta Corte e do TSE. Improcedéncia do pedido”
(MINAS GERAIS, 2014).
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parlamentares e direcOes partidarias, sem que seja observada e respeitada a vontade

soberana do povo.

5.6 As minirreformas eleitorais e o principio da fidelidade partidéaria

Apls os debates administrativos e judiciais sobre a perda do mandato
parlamentar na hipétese de mudanca de partido, o Poder Legislativo decidiu pér fim a
guestdo mediante reforma do ordenamento juridico. Assim, em 29 de setembro de
2015, o Congresso Nacional aprovou alteracdes nas leis n.° 9.096/95 (Lei dos Partidos
Politicos) e n.° 9.504/97 (Lei das Elei¢cbes), por meio da promulgacdo da Lei n.°
13.165/15, que ficou conhecida como “minirreforma eleitoral” de 2015. (BRASIL,
2015a).

A nova legislacédo serviu para fortalecer o principio da fidelidade partidaria®®, a
luz das decisbes do STF e TSE, na medida em que buscou robustecer a ligacéo e
dependéncia entre partido e eleito. Nesse sentido, a reforma alterou a legislacao
ordinaria, inserindo a hipotese expressa da perda do mandato para o parlamentar que
deixasse a legenda que o elegeu, salvo se configurada as hipoteses de justa causa,

a saber:

Art. 22-A. Perdera o mandato o detentor de cargo eletivo que se desfiliar,
sem justa causa, do partido pelo qual foi eleito.

Paragrafo Unico. Consideram-se justa causa para a desfiliagdo partidaria
somente as seguintes hipéteses:

| - mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario;

Il - grave discriminag&o politica pessoal; e

Il - mudanca de partido efetuada durante o periodo de trinta dias que
antecede o prazo de filiagdo exigido em lei para concorrer a eleicéo,
majoritaria ou proporcional, ao término do mandato vigente. (BRASIL, 2015a).

Logo, a alteracao legislativa consolidou o que ja vinha sendo praticado nos
tribunais, introduzindo uma inovacao: a possibilidade de alteracdo de partido para
concorrer ao pleito eleitoral seguinte, desde que realizada no periodo de trinta dias

anteriores ao término do prazo de filiacdo®® (o expediente ficou conhecido como

59 Além disso, a nova lei buscou fortalecer os partidos politicos e a representatividade, na medida em
gue estabeleceu a clausula de barreira para candidatos, reduziu o tempo de radio e televisdo para
partidos com pouca representacéo e aumentou o espaco destinado as mulheres. (BRASIL, 2015a)

60 O prazo de filiacdo é de seis meses antes das eleicGes, nos termos da Lei n.° 9.504/97, que
determina: “Art. 9° - Para concorrer as elei¢cdes, o candidato devera possuir domicilio eleitoral na
respectiva circunscricdo pelo prazo de, pelo menos, um ano antes do pleito, e estar com a filiacao
deferida pelo partido no minimo seis meses antes da data da elei¢do.” (BRASIL, 1997).
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“‘janela eleitoral”). A norma possibilitou que, antes do término da legislatura em curso,
e do inicio do periodo de campanha eleitoral, o parlamentar busque uma legenda mais
alinhada com suas ideias e se filie a esta, sem que isso configure ruptura da confianca
que Ihe foi outorgada pelos eleitores no inicio de seu mandato. (BRASIL, 2015a).

Posteriormente, em 6 de outubro de 2017, o Congresso Nacional promoveu
nova alteragdo na legislagao eleitoral, que também foi batizada de “minirreforma
eleitoral”, por meio da Emenda Constitucional n.° 97/17 e da Lei n.° 13.488/17. Essa
ltima alteracédo legal pretendeu fortalecer os partidos politicos no Brasil, impedindo a
possibilidade de realizac&o de coligacfes nas elei¢cdes proporcionais e introduzindo a
clausula de desempenho. A fim de garantir o desenvolvimento dos partidos
denominados “maiores”, também introduziu nova “justa causa” para mudanca de
legenda, assegurando a manutencao do mandato parlamentar ao eleito.

Pontua-se que essa nova hipotese faz mencao a clausula de desempenho, que
confere ao parlamentar eleito a prerrogativa de se transferir para outra agremiacao,
na hipoétese de seu partido politico ndo atingir o desempenho minimo necessario para
ter acesso aos recursos do fundo partidario e do tempo de radio e televisdo, nos

termos da nova redacao do art. 17, CR/88, que estabelece:

Art. 17. E livre a criac&o, fusdo, incorporacéo e extingao de partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o0
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados
0s seguintes preceitos: [...]

§ 3° Somente terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao
radio e a televisdo, na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente:
| - obtiverem, nas eleicbes para a Camara dos Deputados, no minimo, 3%
(trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo das
unidades da Federacdo, com um minimo de 2% (dois por cento) dos voto
vélidos em cada uma delas; ou

Il - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em
pelo menos um terco das unidades da Federacéo. [...]

8 5% Ao eleito por partido que ndo preencher os requisitos previstos no § 3°
deste artigo é assegurado 0 mandato e facultada a filiagdo, sem perda do
mandato, a outro partido que os tenha atingido, ndo sendo essa filiagdo
considerada para fins de distribuigdo dos recursos do fundo partidario e de
acesso gratuito ao tempo de radio e de televisao. (BRASIL, 1988).

5.7 Andlise critica da jurisprudéncia dos tribunais superiores

O Poder Judiciario possui importante fungcéo jurisdicional que consiste “na
interpretacdo e aplicacdo das normas para a resolugcdo de casos concretos”,
promovendo a pacificacdo social (FERNANDES, 2017, p. 1157). O que se espera

desse Poder € a defesa dos valores fundamentais previamente inseridos no



103

ordenamento juridico, por meio de processo legislativo. Para tanto, as decisdes
judiciais devem ser pautadas na legalidade, logica e coeréncia, conferindo-se
harmonia e efetividade ao arcaboug¢o normativo.

Contudo, no tocante ao principio da fidelidade partidaria, as decisdes dos
tribunais superiores se mostram contraditorias, destoantes da completude do
arcabouco normativo e da ldgica sistematica do texto legal. Conforme se constata,

chega-se ao ponto de punir a legalidade e premiar a ilegalidade.

5.7.1 Rivalidade entre dirigentes partidarios e mandatarios

Antes de elaborar a analise critica da jurisprudéncia dos tribunais superiores, é
preciso esclarecer que as divergéncias entre lideres partidarios e mandatarios sempre
existiram nos sistemas democréticos. Trata-se de algo inerente a multiplicidade de
visdes e opinides, caracteristica fundamental do ambiente politico. O embate de ideias
proporciona o surgimento de tensdes que, muitas vezes, se desdobram em rivalidade.

A esse respeito, Duverger ja advertia:

A histéria dos partidos britAnicos no fim do século XIX mostra que o
desenvolvimento das estruturas partidarias gera naturalmente uma rivalidade
entre os dirigentes internos e os parlamentares. [...] N&do se pode falar de
dominio do partido sobre os parlamentares nem de dominio dos
parlamentares sobre o partido: de fato, trata-se antes de uma separacao dos
poderes entre a direcdo interna e a direcdo parlamentar, e de uma rivalidade
permanente entre elas. (DUVERGER, 1970, p. 411).

Portanto, o importante € ndo perder de vista que a rivalidade interna visa,
sempre, 0 consenso de ideias e propostas, a fim de se encontrar mecanismos para
promover os principios e valores defendidos pelo partido politico. Como ja advertia
Sartori, as legendas desempenham papel central no processo democrético, sendo
responsaveis por promover o consenso de ideias perante as situacfes mais
complexas. Nesse cenario, a coesdo do partido politico surge como elemento
indispensavel para o desempenho de sua funcdo. (SARTORI, 1982, p.36-37).

No mesmo sentido, Michels sublinha que a democraticidade da organizacéo
partidaria permite que qualquer filiado assuma o poder, fato que gera tenséo entre os

antigos e os novos lideres:
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E verdade que a massa ainda é incapaz de se governar por si mesma; mas
€ igualmente verdade que cada um de seus membros, por menos que redna
as qualidades, boas ou mas, que lhe permitam destacar-se da multidéo, pode
conquistar o grau de chefe e assumir a direcdo da mesma.

Ora, essa ascensao de novos chefes sempre acarreta, para aqueles que ja
estdo providos e garantidos, o perigo de ceder seus lugares aos recém-
chegados. Por isso, o velho chefe deve manter-se em contato permanente
com as opinides e os sentimentos da massa, a quem ele deve o seu cargo,
confessar-se seu instrumento e submeter-se aparentemente, pelo menos, a
seu bel-prazer. (MICHELS, 1982, p. 95)

Em que pese a existéncia dessa rivalidade interna as agremiacdes, € preciso
garantir que esses embates ndo acarretem prejuizo ao processo eleitoral e
democrético. Logo, a seguranca da transparéncia, legalidade e publicidade das
deliberacbes dos partidos politicos compete aos Poderes constituidos, que devem
velar para que a solucdo das controvérsias internas das legendas nao implique em
fraude ou subversao da vontade soberana do povo, legitimo detentor do poder estatal.
(SARTORI, 1982, p. 37).

Nesse ambiente, as normas de disciplina e fidelidade partidaria surgem como
mecanismo mantenedor de coesado e coeréncia internas ao partido politico, impondo
gue todos os seus membros atuem sob a luz dos mesmos principios e valores. Trata-
se de garantir que a legenda cumpra a funcdo que |he foi confiada pelo sistema
demaocrético.

Sobre o tema, Duverger relata que no interior das legendas estabelece-se uma
hierarquia natural entre dirigentes e mandatarios, mas apenas para permitir a
concretizacdo dos principios e valores defendidos pelo partido. Consequentemente,
conclui que “o dominio sobre os parlamentares € o resultado da estrutura geral do
partido e de sua orientagcdo de conjunto, muito mais que de processos técnicos
particulares” (DUVERGER, 1970, p. 238). De igual forma, Michels afirma:

Certamente, quando se trata de leis de importancia secundaria, cada membro
do Congresso é livre de votar como melhor lhe parece. Mas nos periodos
agitados exige-se dos membros do partido, além da obediéncia nas decisfes
do caucus, uma submissao pessoal a autoridade dos chefes reconhecidos do
partido (party leaders). (MICHELS, 1982, p. 101).

Em qualquer caso, o objetivo a ser buscado pelos operadores do direito é a
harmonia do sistema democratico, a fim de possibilitar que o ambiente politico seja
um verdadeiro balcdo de ideias e op¢bes morais, permitindo a estruturacdo de um

projeto comum de sociedade, como sonhava Samuel Beer (apud Charlot):
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As ideias tem poderoso efeito estabilizar no sistema. Mas sao também as
ideias que podem dilacerar, com maior violéncia, uma comunidade politica se
elas a dividem em vantagens fundamentais de ordem ética e ndo conseguem
reuni-la em determinado consenso. Em tempos mais calmos, era possivel
ridicularizar a ideia de que o homem politico podia ser movido por “ideais
abstratos”. Com a experiéncia recente dos estragos da paix&o ideoldgica,
estamos pouco inclinados a negar que, para o melhor e para o pior, para a
paz e para a guerra, a visdo que tém os individuos da autoridade legitima e
do bem comum exerce um poder de seducao, as vezes terrivel, sobre seu
comportamento. Feliz o pais onde consenso e conflitos sdo ordenados em
uma dialética que faz da arena politica a0 mesmo tempo um mercado de
interesses e um forum onde se debatem opc¢ées morais basicas. (CHARLOT,
1982, p. 47-48).

5.7.2 O paradigma do Supremo Tribunal Federal e a relativizacdo da fidelidade

partidaria no sistema democratico

Ao responder as consultas 1.398 e 1.407, o Tribunal Superior Eleitoral foi
taxativo ao esclarecer os motivos que levaram a Corte a entender pela aplicabilidade
do principio da fidelidade partidaria aos sistemas majoritario e proporcional. (BRASIL,
2007c; BRASIL, 2007d). Naquela oportunidade, o Tribunal estabeleceu algumas
premissas, conforme se verifica do voto do ministro Carlos Ayres Britto, quais sejam:

a) os partidos politicos ostentam papel de protagonistas do sistema representativo
democratico;

b) a ligacdo entre eleito e partido é elemento essencial que confere identidade ao
mandatario;

c) o mandato constitui expressdao de uma funcéo politica, inconcilidvel com
pretenséo de cunho privado;

d) é impenséavel o abandono do partido politico pelo mandatério ap6s a uncao das
urnas. A Corte eleitoral ressaltou, ainda, que a funcédo do partido politico é
assumida “indistintamente para a disputa de cargos sob o sistema proporcional

ou sob o principio majoritario de eleicdo” (BRASIL, 2007d, p.12).

Seguindo a mesma linha de entendimento, ao julgar os mandados de
seguranca 26.602, 26.603 e 26.604 o Supremo Tribunal Federal acolheu os
fundamentos defendidos pelo TSE, concluindo que:
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a) os partidos politicos séo instrumentos decisivos nha concretizacdo do principio
democrético;

b) as legendas constituem um dos meios fundamentais do processo de
legitimacao do poder estatal; (BRASIL, 2008b, p. 419)

c) afidelidade partidaria deve traduzir valor constitucional de elevada significacao;
(BRASIL, 2008b, p. 430)

d) orompimento imotivado do vinculo entre mandatéario e partido politico “subverte
o sentido das instituicdes, ofende o0 senso de responsabilidade juridica, traduz
gesto de deslealdade [...], compromete o modelo de representacdo popular e
frauda [...] a vontade soberana dos cidadaos”; (BRASIL, 2008b, p. 446)

e) ndo haveria sentido a obrigatoriedade de filiacdo partidaria se o eleito pudesse
se desligar do partido sem qualquer consequéncia pratica. (BRASIL, 2008c, p.
213).

Todavia, ao julgar a ADI 5.081, o Tribunal Constitucional (com nova
composicdo) modificou a interpretacdo sistematica e principiolégica anteriormente
sustentada para justificar a inaplicabilidade do principio da fidelidade partidaria ao
sistema majoritario. A decisdo acarretou a diminuicdo da importancia dos partidos
politicos, consagrada nas decisdes anteriores, uma vez que as novas premissas
desprezaram a funcao dessas agremiacdes e suas conquistas histéricas, interferindo
no cerne do proprio sistema representativo. (BRASIL, 2015b).

Para justificar a inaplicabilidade da fidelidade partidaria ao sistema majoritario,
o relator - ministro Roberto Barroso - alterou a légica do sufragio popular,
estabelecendo que, no sistema majoritario, o eleitor decide seu voto com base na
pessoa do candidato, desprezando o partido politico. O ministro estruturou seu

raciocinio nas seguintes premissas:

a) o principio da fidelidade partidaria ndo deve incidir de maneira igual nos
sistemas majoritario e proporcional, pois cada um possui l6gica propria;

b) permitir que a legenda permaneca com a titularidade do mandato pode
acarretar fraude a soberania popular, pois corre-se o risco de autorizar que um
candidato com pequena parcela de votos assuma o0 mandato politico,

ignorando a vontade da maioria dos eleitores;
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C) o sistema majoritario permite a escolha de titulares e substitutos de partidos
diversos (em virtude de coligacdo), de modo que ndo ha necessidade de
assegurar a representatividade obtida por determinado partido nas urnas;

d) o vinculo entre candidato e partido politico é ténue no sistema majoritario, seja
pela inexisténcia de transferéncia de votos, seja pela circunstancia da votacéo
“se centrar muito mais na figura do candidato do que na do partido” (BRASIL,
2015b, p. 20).

De uma analise da decisao, verifica-se que o relator pressupde uma cisao da
ligacdo entre partido e candidato, estabelecendo que o segundo é o Unico (ou mais
importante) responsavel pela conquista do mandato politico, em sentido oposto ao
gue fora defendido pelo Supremo Tribunal Federal em 2007. Despreza-se o trabalho
realizado pela agremiacéo, e sua importancia para o processo democratico, ignorando
a existéncia de atos preparatorios (de atribuicdo exclusiva do partido) e sua
participacéo durante todo o processo eleitoral.

Importa esclarecer que as premissas utilizadas pelo ministro Barroso
contrariam a compreensao doutrinal que se formou sobre a natureza e importancia
dos partidos politicos no processo democratico, exposta em capitulos anteriores. Os
cientistas politicos concordam que as legendas surgem como fenémeno socioldgico e
atuam como mecanismo aglutinador e catalizador das ideias populares, sempre
comprometidos com a acao politica. Atuam ndo apenas no momento das eleicdes,
mas em todas as fases do processo democratico e eleitoral, seja antes, durante ou
apos o pleito. A esse respeito, Duverger narra que o surgimento dos partidos politicos

modificou a propria natureza do sistema representativo:

O fato da eleicdo, como a doutrina da representacdo, foram profundamente
transformados pelo desenvolvimento dos partidos. N&o se trata doravante de
um didlogo entre eleitor e eleito, Nagdo e Parlamento: um terceiro se
introduziu entre eles, que modifica, radicalmente, a natureza de suas
relacdes. Antes de ser escolhido pelos eleitores, o deputado é escolhido pelo
partido: os eleitores sé fazem ratificar essa escolha. (DUVERGER, 1970, p.
387).

Assim, 0 que se constata € que, nas democracias modernas, os partidos
politicos assumiram funcdes indispensaveis ao processo eleitoral, seja em ambito

proporcional ou majoritario, uma vez que lhes compete:
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a) filiar eleitores;

b) escolher aqueles aptos a investirem-se em mandato politico;

c) atuar durante o periodo de campanha - valendo-se de sua estrutura
organizacional, financeira e ideologica;

d) fiscalizar os eleitos e exigir a execucao das promessas de campanha. (BRASIL,
1995).

Além desses encargos especificos, diretamente ligados ao processo eleitoral, o

partido também é responsavel por:

a) reunir as aspiragdes populares, transformando-as em bandeiras;
b) promover a conscientizacao do eleitor e formacgéao politica dos cidadéaos;

c) realizar a comunicacdo entre sociedade e Estado. (BRASIL, 1995).

Portanto, ndo ha como se desprezar a participacao do partido politico no processo
eleitoral e na formacéo politica do eleitor, que, acredita-se, produzird como fruto o voto
conferido a determinado candidato.

Ao contrario do que estabelece o ministro Barroso, ao listar os fatores que
motivam o voto do eleitor no sistema majoritario (a pessoa e o carisma do candidato),
ndo é possivel determinar quais sdo as causas que levam o eleitor a optar por um
candidato, visto que se trata de deciséo de foro intimo, formada por critérios subjetivos
e que abrangem uma enormidade de variaveis. Mas, acredita-se que esses fatores
estejam vinculados ndo somente a pessoa do candidato, como, também, aos ideais e
valores defendidos pelo partido politico. Neste sentido, percebe-se que o numero de
identificacdo do candidato na urna eleitoral, pelo qual o cidaddo manifesta sua opc¢ao,
€, sempre e necessariamente, o nimero representativo do partido politico, nos termos
do art. 1552, |, Lei n.° 9.504/97. Assim, como saber se o eleitor votou no candidato ou
na legenda?

Ora, a propria escolha dos candidatos para o pleito ndo é realizada de maneira

aleatdria ou segundo a vontade e conveniéncia do candidato, mas mediante processo

61 Art. 15. A identificacdo numérica dos candidatos se dara mediante a observacédo dos seguintes
critérios: | — 0s candidatos aos cargos majoritarios concorrerdo com o numero identificador do partido
ao qual estiverem filiados; [...]. (BRASIL, 1988).
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interno do partido politico®, no qual os pretendentes sdo apresentados a todos os
fillados e seus nomes sdo submetidos a escolha em convencdo. Trata-se de uma
deciséo colegiada, revestida de legalidade, publicidade e transparéncia, que conta
com a participagdo dos filiados e contribui para a democraticidade do processo
eleitoral. Nao basta que o cidadao queira se candidatar, é preciso que ele seja aceito,
avalizado e escolhido pelo partido politico®3. Assim, ndo ha duvidas de que a legenda
desempenha funcdo imprescindivel para o processo eleitoral, na medida em que a
escolha dos candidatos depende de sua organizacdo e mobilizagdo no periodo pré-
eleitoral. (DUVERGER, 1970, p. 388).

Dessa forma, verifica-se que o voto do ministro Barroso partiu de uma premissa
correta — sistemas majoritarios e proporcionais possuem particularidades e logicas de
votacdo distintas; todavia, seu raciocinio, que concluiu pela desnecessidade de
aplicacdo da fidelidade partidaria ao sistema majoritario, ndo apresenta uma
conclusdo verdadeira, pois sdo acrescentadas premissas falsas ao raciocinio.
(BRASIL, 2015b).

Sobre a distincdo da légica de votacdo nos dois sistemas, Duverger ja

observava:

Os defensores de uma reforma eleitoral calculam sempre os efeitos do
sistema deles segundo a distribuicao dos sufragios obtidos pelos partidos, na
antiga modalidade de escrutinio; tal €, por exemplo, o método empregado por
Hermes para estabelecer que o regime majoritario teria sido menos funesto a
Alemanha de Weimar que a representagdo proporcional. Esses calculos,
porém, sdo, necessariamente, falsos, pois o primeiro efeito da reforma
eleitoral é modificar ndo s6 a distribuicdo das cadeiras, mas também a
distribuicdo dos votos. Os eleitores ndo votam do mesmo modo em regime
majoritario que em regime proporcional; em dois turnos, do mesmo modo que
em turno Unico; em escrutinio de lista, do mesmo modo que em escrutinio
uninominal. (DUVERGER, 1970, p. 411).

62 A Lei n.° 9.504/97, que trata das normas das elei¢cdes, em seus art. 7° e seguintes, estabelece
diretrizes gerais para a escolha dos candidatos em convencéo, obedecidos o0s requisitos constantes
dos estatutos de cada partido politico. A lei estabelece critérios que revestem o procedimento de
legalidade e publicidade, conforme se verifica: Art. 8°. A escolha dos candidatos pelos partidos e a
deliberagdo sobre coligages deverdo ser feitas no periodo de 20 de julho a 5 de agosto do ano em
gue se realizarem as elei¢bes, lavrando-se a respectiva ata em livro aberto, rubricado pela Justica
Eleitoral, publicada em vinte e quatro horas em qualquer meio de comunicacao. (BRASIL, 1997).

63 A respeito do tema, Maurice Duverger afirma que a influéncia dos partidos no processo de escolha
de candidatos varia conforme as caracteristicas do regime, seja ele de partido Unico, bipartidario ou
pluripartidario. Assim, no sistema de partido Unico, a escolha dos candidatos € um dos fatores mais
relevantes do processo eleitoral e conta com grande influéncia dos dirigentes partidarios.
(DUVERGER, 1970, p. 388).
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Todavia, a existéncia de mecanismos diferentes ndo autoriza a inobservancia
dos principios constitucionais. Como bem observado pelo ministro Ayres Britto durante
0 julgamento dos trés mandamus de 2007: “os principios sdo os que mais conferem
unidade material a Constituicdo, congruéncia a Constituicdo”. (BRASIL, 2008b, p.
537). Em vez de simplesmente declarar a inaplicabilidade de um principio
constitucional, é necessario, antes, buscar a harmonizacdo deste principio com as
demais normas constitucionais. Afinal, os principios sdo normas estruturais e

finalisticas, com alto grau de indeterminag&o, como ensina Humberto Avila:

Os principios séo, portanto, normas que atribuem fundamento a outras
normas, por indicarem fins a serem promovidos, sem, no entanto, preverem
0 meio para a sua realizacéo. Eles apresentam, em raz&o disso, alto grau de
indeterminacdo, ndo no sentido de mera vagueza, presente em qualquer
norma, mas no sentido especifico de ndo enumerarem exaustivamente os
fatos em presenca dos quais produzem a consequéncia juridica ou de
demandarem a concretizacdo por outra norma, de modos diversos e
alternativos. Desse modo, a defectibilidade é apenas um elemento
contingente dos principios, como sustenta Guastini. O seu elemento
essencial é a indeterminacéo estrutural: principios sao prescri¢des finalisticas
com elevado grau de generalidade material, sem consequéncia especifica
previamente determinadas. (AVILA, 2015, p. 155).

Dessa forma, apesar de possuirem Idgicas de votacéo distintas, tanto o sistema
proporcional quanto o sistema majoritario devem se sujeitar ao principio constitucional
da fidelidade partidaria. Seja porque trata-se de norma estrutural e finalistica, seja
porque o arcabouco legal permite a harmonia entre o principio e a regra. Em verdade,
mais do que permite, impde sua observancia, visto que estabelece a obrigatoriedade
de filiacdo partidaria para se concorrer a qualquer cargo eletivo, independentemente
de seu sistema eleitoral. (AVILA, 2015, p. 156).

Assim, para se chegar a uma conclusédo légica no tocante a aplicacdo do
principio da fidelidade partidaria, é preciso estabelecer, como premissa, que se esta
diante de um principio estruturante do sistema eleitoral e do processo democratico.
De tal modo, o principio ndo pode ser, em nenhuma hipétese, ignorado. Caso o
constituinte desejasse criar uma excec¢ao legal, poderia té-lo feito consignando tal
0pc¢ao no texto constitucional. (AVILA, 2015, p. 156).

Oportuna a transcricdo de trecho de obra juridica subscrita pelo relator —
ministro Roberto Barroso, sobre os métodos de interpretacéo da constituicdo, em que

esse afirma a necessidade de se conferir harmonia ao texto constitucional:
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O método sistematico disputa com o teleol6gico a primazia no processo
interpretativo. O direito objetivo ndo € um aglomerado aleatério de
disposi¢des legais, mas um organismo juridico, um sistema de preceitos
coordenados ou subordinados, que convivem harmonicamente. A
interpretacao sistematica é fruto da ideia de unidade do ordenamento juridico.
Através dela, o intérprete situa o dispositivo a ser interpretado dentro do
contexto normativo geral e particular, estabelecendo as conexdes internas
gue enlacam as instituicdes e normas juridicas. (BARROSO, 2001, p. 135).

Dando continuidade as suas premissas, 0 relator Roberto Barroso também
defende que aplicar o principio da fidelidade partidaria ao sistema majoritario pode
fraudar a vontade soberana do povo, visto que se desprezaria a maioria dos votos do
eleitorado. Todavia, essa tese ndo convence. Ora, 0 sistema eleitoral € composto de
regras pré-definidas, que sdo conhecidas de anteméao pelo eleitor. Assim, devemos
pressupor que o cidadado escolhe seu voto considerando as normas existentes no
ordenamento juridico no momento da eleicdo. Se tais regras permitem ao candidato
menos votado assumir o lugar daquele mais votado (em caso de substituicdo do
titular), ndo h& que se falar em fraude ou subversdo da vontade popular, vez que
inexiste surpresa para o eleitor, que poderia ter votado de forma diversa no momento
do pleito, escolhendo candidatos de um mesmo partido politico ou, mesmo, anulando
seu voto.

De igual forma, ndo se pode fragilizar o principio constitucional da fidelidade
partidaria sob alegacédo de que o sistema majoritario permite “aliangas por partidos
diversos”, muitas vezes ideologicamente opostos, como ocorre no caso das
coligacdes. Afinal, trata-se de hipotese prevista pelo ordenamento constitucional,
conforme art. 1754, 81°, CR/88, na qual se almeja conferir maior participacdo ou
importancia para determinados partidos no processo eleitoral. E um expediente
politico, na medida em que as legendas podem negociar a participacdo dos partidos
no futuro governo em troca de capital politico e outros auxilios durante o periodo
eleitoral. A hipdtese foi previamente prevista pelo legislador e expressamente inserida
no texto constitucional. (BRASIL, 1988).

& Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a
soberania nacional, o regime democrético, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana e observados os seguintes preceitos: [...] § 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha
e o0 regime de suas coliga¢cbes 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. (BRASIL, 1988).
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Portanto, a representatividade resultante das urnas deve ser respeitada em
gualquer caso, permitindo-se que o partido que auxiliou a eleger determinado
candidato conserve o voto de confianca que lhe foi entregue pelos eleitores.
Entretanto, essa representatividade esta sujeita as regras do proprio sistema eleitoral,
gue facultava a realizacdo das coligacfes. Assim, eventual vacancia do cargo e
posterior preenchimento por substituto de partido diverso ndo configura fraude a
soberania popular, uma vez que o cidaddo manifestou sua vontade ao escolher
determinados candidatos vinculados a partidos constantes, ou ndo, de uma mesma
coligacao.

Por fim, & preciso lembrar que o voto do ministro Barroso simplesmente afirma
gue no sistema majoritario a escolha do eleitor ndo ocorre com base nos valores
defendidos pelo partido, levando a crer que pouco importa se o candidato se encontra
filiado a um partido de direita, esquerda ou centro. Contudo, essa premissa, sem
gualquer embasamento empirico ou cientifico, estabelece, de maneira peremptoria,
gue o eleitor vota unicamente na pessoa do candidato. Na prética, desconsidera-se o
papel dos partidos politicos no processo eleitoral e no sistema democratico e ignora-
se o principio constitucional que impd&e a fidelidade partidaria (retirando eficacia da
norma do art. 14, 83°, lll, CR/88), tudo em nome de uma suposta defesa da soberania
popular.

Ao acolher o voto relator, a Corte Constitucional ignorou o fato de existirem
eleitores que se filiam a determinados partidos por conviccdo politica e ideolégica,
acarretando colaboracdo e compromisso com a legenda. Tais eleitores, na maioria
das vezes, confiam seu voto ao candidato do partido, independente do carisma
pessoal do postulante ao cargo eletivo, bastando que esse tenha sido previamente
escolhido pela legenda. Isto porque, o vinculo associativo partidario se forma
justamente com o propésito de se alcancar um projeto comum, do qual o filiado se
sente parte, responsavel. O voto desse eleitor tem exatamente 0 mesmo peso dos
demais e ndo pode ser simplesmente desprezado. Ora, se o0 esfor¢co coletivo dos
filiados de determinado partido contribuiu definitivamente para a eleicdo de um
candidato a cargo majoritario, ndo € justo que, apés eleito, o mandatario deixe a
legenda e leve consigo a titularidade do mandato.

Sobre a questéo, Fabio Ferreira e Thiago Padua, advertem que, ao julgar a ADI
5.081, o Supremo Tribunal Federal dilacerou o sistema democratico na medida em

gue chancelou um papel secundario aos partidos politicos, ainda que sem qualquer
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base legal, empirica ou cientifica. Na opinido dos autores, a Corte pautou-se em uma
visdo estreitamente neoconstitucionalista®, subvertendo a l6gica do texto

constitucional, em confronto com seus proprios precedentes:

Observamos muitos problemas com essas alegacfes do voto condutor. Nao
h& empirismo algum para falar que os eleitores ndo se recordam em quem
votaram, e sobre essa questdo com uma suposta auséncia de prestacéo de
contas dos eleitos. Mais do que isso, € uma louvavel opinido politica que
melhor se enquadraria alguns metros adiante, numa das outras pontas da
praca dos trés poderes, vale dizer, no Congresso Nacional.

Mas a parte central do julgamento da ADI 5081 encontra-se na diferenciacéo
entre a aplicacdo do conceito de fidelidade partidaria aos modelos
proporcional e majoritario, e a utilizagdo da palavra “logica” por parte do
senhor ministro relator, quando menciona que a fidelidade partidaria ndo se
aplica ao sistema maijoritario, pois “além de incompativel com a sua légica,
acaba por violar a soberania popular, pedra de toque da democracia”.

Ou seja, como se pode observar, estamos diante de uma “légica” que vai se
alterando com o passar dos casos julgados, e se transformando ao sabor dos
novos ministros. (FERREIRA; PADUA, 2015, p. 246).

A decisdo da ADI 5081 causa surpresa, principalmente pelo fato de, em 2007,
a Corte ter reconhecido o papel essencial dos partidos politicos, assumindo que Ihes
foram conferidas prerrogativas para atuar na defesa do interesse publico®®,
garantindo-lhes acesso a espac¢os que nao estao a disposicdo dos interesses privados
(como radio e televisdo, fundo partidario e utilizacdo de locais publicos para suas
atividades).

Finalmente, parece que a decisdo proferida pelo STF em 2015 esta mais
alinhada a um posicionamento politico e menos comprometida com o arcabouco
constitucional. O julgado fragiliza o principio da fidelidade partidaria, relativizando a
construcéo principioldgica anteriormente sustentada pela propria Corte Constitucional.
O precedente diminui a importancia do partido politico no processo democratico, apos
um longo periodo de afirmacéao e fortalecimento das legendas, ignorando sua funcéo
de mecanismo aglutinador e transformador dos anseios sociais. (FERREIRA; PADUA,
2017, p. 246).

65Segundo Padua e Ferreira, Humberto Avila caracteriza o neoconstitucionalismo, dentre outros
fundamentos, “com a ideia de “mais principios, menos regras”, “mais ponderag¢édo, menos subsungao”,
“mais Judiciario, menos Legislativo e Executivo™. Para os autores, o postulado neoconstitucional
acredita “ser a jurisdigdo responsavel pela incorporagao dos ‘verdadeiros valores’ que definem o
direito justo” e acaba depositando suas esperancas no protagonismo judicial” (FERREIRA; PADUA,
2015, p. 256).

66 A respeito do tema, o Supremo Tribunal Federal reiterou o papel essencial dos partidos politicos ao
declarar inconstitucional o financiamento de campanhas por pessoas juridicas, na medida em que se
permitiria que capitais privados se apropriassem do espaco publico e da propria democracia.

(BRASIL, 2016b).
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5.7.3 A distincéo entre desfiliacao voluntaria e expulsdo

A decisdo dos mandados de seguranca 26.602, 26.603 e 26.604 foi
recepcionada como fortalecimento dos partidos politicos e da propria democracia. Em
gue pese o paradigma ser considerado um divisor de aguas, favorecendo o
estreitamento das relacdes entre partidos e mandatéarios, houve, por outro lado, uma
construcao juridica que estimula a infidelidade partidaria. Trata-se da diferenciagdo
entre desligamento por ato voluntario e por expulsdo. (BRASIL, 2008c).

De acordo com a relatora do MS 26.604, ministra Carmen LUcia, ao se desligar
voluntariamente do partido politico, o parlamentar comete um ato licito e voluntario
(desfiliacdo de associacdo) que possui uma consequéncia juridica (renincia ao
mandato). Ao construir suas premissas, a ministra defendeu que a liberdade de
associacdo é um dos pilares do Estado Democratico de Direito®’, motivo pelo qual o
cidaddo pode se filiar ou desfiliar do partido a qualquer momento, ndo estando
obrigado a manter-se vinculado a nenhuma associagédo contra a sua vontade ou
consciéncia. Todavia, quando este cidadao, investido em mandato eletivo, materializa
seu desligamento voluntario do partido, este ato implica em rendncia do mandato, a
fim de se assegurar a proporcao representativa resultante das urnas. (BRASIL,
2008c).

No entendimento da Ministra, diferente é o caso do parlamentar que é expulso
da legenda, independente do motivo. Nessa segunda hipétese, ha a ruptura do vinculo
entre mandatario e partido, entretanto, por estar ausente a voluntariedade de
desligamento do mandatario, ndo ha que se falar em renuncia (que é ato voluntario).
Assim, ndo se pode admitir, nesse caso, a perda do mandato, pois o fato configuraria
sanc¢ao nao prevista no rol do art. 55, CR/88. (BRASIL, 2008c, p.215).

Portanto, ao acolher a tese da relatora, o Supremo Tribunal Federal passou a
considerar que a conservacdo do mandato parlamentar esta intrinsecamente ligada a
voluntariedade do desligamento do eleito de sua legenda. Essa compreensao

inaugurou um novo problema: a hipétese em que o parlamentar comete ato ilicito a

67 Nesse sentido, a CR/88 determina: Art. 5° - Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XVII
— é plena a liberdade de associa¢éo para fins licitos, vedada a de carater paramilitar; [...]. (BRASIL,
1988).
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fim de se desligar de seu partido, levando consigo o mandato outorgado pelo povo.
(BRASIL, 2008c, p.216).

Conforme a jurisprudéncia praticada pela Corte Constitucional, o parlamentar
que infringe as diretrizes ou normas de seu partido comete um ato ilicito, passivel de
expulsdo da legenda. E ndo poderia ser de outra maneira, visto que exigir de seus
eleitos e filiados disciplina e fidelidade € um dever dos partidos politicos, a quem
também compete velar pela execugdo e o cumprimento das promessas de campanha,
sempre em harmonia com os principios e valores defendidos pela legenda.

Entretanto, caso o partido opte por expulsar o parlamentar que lesou as normas
internas, disciplina ou diretrizes da agremiacédo, este ndo conserva o direito de
permanecer na titularidade do mandato. Isto porque, nesse caso, a perda do mandato
configuraria sangao. Assim, por se tratar de rol numerus clausus, a Corte
Constitucional entendeu que nado seria possivel alterar a regra do art. 55, CR/88,
acrescentado nova hip6tese (ndo prevista pelo legislador). Neste sentido, o voto do
Ministro Carlos Ayres Britto no MS 26.603:

Verdade — ndo se nega — que o0 nosso Magno Texto Federal se fez silente
guanto a essa modalidade de renuncia tacita. Ndo menos verdadeiro, porém,
gue ele também silenciou quanto a qualquer tipo de vacéncia que nao a
resultante da infringéncia a determinadas proibi¢c6es, ou do cometimento de
certos ilicitos, de pronto listados (art. 55). Somente falou de renincia a cargo
parlamentar em uma Unica oportunidade (§ 4° do art. 55), mas justamente
para impedir a consumacao dos seus efeitos, quando j& em curso processo
tendente a perda do mandato do renunciante. (BRASIL, 2008b, p. 551).

O resultado desse entendimento € que o parlamentar infiel pode ser penalizado
com a exclusédo dos quadros partidarios, mas ndo pode sofrer a perda da titularidade
do mandato. Na pratica, mediante o cometimento de um ato ilicito, 0 mandatério
adquire o direito de se desligar do partido e conservar o mandato. Constata-se o
advento de uma nova légica juridica, na qual o ato licito acarreta a perda do mandato,
enguanto o ato ilicito proporciona sua manutencao. Na pratica, verifica-se que, apesar
de ambas as hipéteses nao estarem expressamente previstas no rol do art. 55, CR/88,
em um caso a Corte entende pela perda do mandato, mas em outro néo.

Foi com base em tal entendimento que os tribunais superiores consolidaram

jurisprudéncia®® no sentido de ndo admitir que o partido politico, que expulsou um

%8 Neste sentido: AGRAVO REGIMENTAL NA PET|9A0. ELEICOES 2014. ACAO DE PERDA DE
MANDATO ELETIVO POR DESFILIACAO PARTIDARIA. DEPUTADO FEDERAL. EXPULSAO. ATO
VOLUNTARIO. NAO CONFIGURACAO. ACAO INCABIVEL. FALTA DE IMPUGNACAO
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mandatario, requeira a titularidade do mandato perante o Poder Judiciario. Nega-se a
prépria legitimidade ad causam a agremiacéao, afirmando que se o partido expulsou o
filiado, este ndo possui interesse em permanecer na titularidade do mandato. Assim,
exclui-se do campo da andlise juridica a hipétese em que o mandatario comete,
voluntariamente, um ato ilicito para ser desligado do partido que o elegeu. (BRASIL,
2011).

A esse respeito, verifica-se que o Tribunal Superior Eleitoral analisou diversos
casos dessa natureza, dentre os quais destacamos os Agravos Regimentais em
Agravo de Instrumento 388.907/10 (relatora Ministra Carmen Luacia) e 205.56/11
(relator Ministro Arnaldo Versiani). Em ambos os processos ficou definido que o
parlamentar expulso de uma legenda conserva o direito de permanecer na titularidade
do mandato. (BRASIL, 2012a; BRASIL, 2012b), pois, no entendimento dos tribunais
superiores, ndo houve ato voluntario de desligamento da legenda.

A titulo de ilustracdo, constata-se que, nos autos do Agravo Regimental em
Agravo de Instrumento 388.907/10, a Ministra Carmen Lucia reiterou a linha de
raciocinio defendida no voto do MS 26.604, sustentando que a titularidade do mandato

esta intrinsecamente ligada a voluntariedade do desligamento do parlamentar:

Isso porque o ato de desfiliacdo ndo se confunde com o de expulsdo. O
primeiro é praticado por iniciativa do filiado que opta voluntariamente pelo seu
desligamento da agremiacao partidaria. O segundo, a sua vez, é imposto pelo
partido politico, contrariamente a vontade do filiado. Assim, ndo produzem
para o detentor do mandato eletivo as mesmas consequéncias juridicas, pois
constituem situacgdes distintas.

Em raz&o de o Tribunal a quo ter divergido dessa orientacéo, dei provimento
ao agravo de instrumento e, desde logo, ao recurso especial do ora Agravado
para modificar o acérdao recorrido e extinguir, sem resolucdo de mérito, a
acdo de perda de mandato eletivo por auséncia de interesse de agir da
agremiacao (art. 267, inc. VI, do Cédigo de Processo Civil). (BRASIL, 2012a,
p. 3-4).

ESPECIFICA. FUNDAMENTOS NAO INFIRMADOS. INCIDENCIA DOS ENUNCIADOS DE
SUMULAS NOS 26 DO TSE E 182 DO STJ. DECISAO MANTIDA POR SEUS PROPRIOS
FUNDAMENTOS. DESPROVIMENTO. 1. O 6nus de impugnar os fundamentos da decisdo que
obstou o regular processamento do seu apelo extremo eleitoral é do Agravante, sob pena de
subsistirem as conclusfes do decisum monocratico, nos termos dos Enunciados das Simulas nos
26/TSE e 182/STJ. Precedentes: AgR-Al n® 220-39/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 26.8.2013 e
AgR-AI n°® 134-63/SP, Rel. Min. Laurita Vaz, DJe de 3.9.2013. 2. In casu, a auséncia de impugnacao
aos fundamentos do decisum objurgado no tocante a falta de interesse de agir da agremiagéo
partidaria constitui razao suficiente para o ndo provimento do presente regimental. 3. A infidelidade
partidéaria pressupde o desligamento voluntario, e sem justa causa, do filiado eleito pela
legenda, de modo que néo se afigura cabivel a propositura de acdo de decretacdo de perda de
mandato eletivo por ato de infidelidade partidaria quando a desfiliagdo provém de expulséo do
parlamentar, como na hipétese em apreco, nos termos da jurisprudéncia consolidada por este
Tribunal Superior. 4. Agravo regimental desprovido. (BRASIL, 2017e, grifo n0osso).
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Ocorre que o entendimento esposado pressupde que o desligamento voluntario
do parlamentar somente ocorre mediante a realizagdo de um ato licito, qual seja o
requerimento de desfiliacdo. Ou seja, o julgador deixa de apreciar as hipoteses em
gue este desligamento também decorre de um ato voluntario, porém, ilicito. Ato este
gue impde ao partido o dever de expulsar o filiado infiel, a fim de manter a coeréncia
e coesao internas a agremiacao.

Assim, ao embasar a decisdo unicamente na voluntariedade do ato, em
verdade, ignora-se a fidelidade partidaria para analisar a adequacao do desligamento
a Resolucdo do TSE n.° 22.610/07 (convertida em lei por meio da minirreforma
eleitoral). Rejeita-se o principio constitucional da fidelidade partidaria como corolario
l6gico-juridico do sistema constitucional, bem como a necessidade de se preservar a
opcéao soberana do povo resultante das urnas, a fim de promover a subsuncéo do fato
a regra infraconstitucional. Na pratica, sdo desprezados os fundamentos que levaram
o Tribunal Constitucional, anteriormente, a concluir pela perda do mandato do
parlamentar que injustificadamente se desliga de sua legenda.

Ao final, o Tribunal Superior Eleitoral conclui que, se o partido promoveu o
desligamento de seu filiado, ndo possui interesse em permanecer na titularidade do
mandato. Todavia, sob um prisma estreitamente juridico, ndo é possivel identificar
qual seria a correlagdo entre um fato e outro. A maneira como ocorreu o desligamento
do filiado importa, e muito, para se compreender se o desligamento do parlamentar
de seu partido esta, ou ndo, em harmonia com a vontade soberana do povo,
manifestada durante as elei¢des.

Conforme se percebe, o desligamento do parlamentar do partido pode estar
ligado a questdes de disciplina e fidelidade partidaria. Pontua-se que compete a
legenda fiscalizar a atuacao de seus candidatos, que foram previamente escolhidos
em convengdo. Tal fiscalizagdo tem por objeto verificar o comprometimento com as
promessas de campanha, o programa do partido politico e também a vontade
soberana do povo. A faculdade de aplicacdo da pena de expulsdo (respeitados a
legalidade, o contraditorio e a ampla defesa) é justamente o que obriga o parlamentar
a ser fiel aquilo que ele prometeu aos eleitores. Se o desrespeito ao compromisso nao
acarretar nenhuma infracdo pratica, os projetos da época de campanha jamais

passardo de meras promessas.
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Ora, atualmente, o ordenamento juridico ndo permite que o eleitor recorra ao
Judiciario para exigir dos parlamentares comprometimento e coeréncia com as
promessas de campanha. Todavia, confere essa prerrogativa aos partidos politicos, a
fim de que seja atribuida eficacia ao processo democratico. Ao impedir que os partidos
politicos (em nome do eleitorado) recorram ao Judiciario para exigir que seja
respeitada a opcdo democratica das urnas, os tribunais estdo impossibilitando que o
povo soberano reivindique a eficacia do processo democratico e eleitoral. Afinal, na
hip6tese de desligamento voluntario do parlamentar por cometimento de ato ilicito
(expulsado), a infracdo do liame partido-candidato ndo surtira qualquer consequéncia
prética, fraudando a democracia e subvertendo a vontade soberana do povo. Essa
analise restrita, sem a visdo global da situacdo, em vez de contribuir para o
fortalecimento do sistema democratico, permite que parlamentares mal-intencionados
se beneficiem da propria torpeza para lesar a soberania do povo.

A esse respeito, formou-se uma jurisprudéncia pacifica nos tribunais
superiores, no sentido de ndo reconhecer interesse juridico ao partido que requer o
mandato do parlamentar expulso, conforme se verifica da ementa abaixo, extraida do

repositério do Supremo Tribunal Eleitoral:

Eleicbes 2008. Agravo regimental em agravo de instrumento. Agc&o de perda
de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Vereador. Expulsdo do partido.
Previsdo de infidelidade partidaria somente por desligamento voluntario.
Auséncia de interesse de agir. Resolucdo n. 22.61012007 do Tribunal
Superior Eleitoral. Precedentes. Agravo regimental ao qual se nega
provimento. (BRASIL, 2012a).

De igual forma, a titulo de ilustracéo, depreende-se que na acdo de decretacao
de perda de cargo eletivo, processo n. 205.56/11, ajuizada em face do vereador
Leandro Correa da Silva, expulso do Partido Democratico Trabalhista, o réu alegou,
em sua defesa, que a expulsdo ndo respeitou 0s principios constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa. (BRASIL, 2011). Em que pese o fato configurar, em
tese, uma justa causa para a desfiliagdo, vez que pode caracterizar perseguicéo
politica, naquela oportunidade, o Tribunal afirmou que a expulséo (independente da
situacdo ou motivo) acarreta o direito do parlamentar conservar o mandato, vez que

nao ha desligamento voluntario. Nesse sentido, a ementa do processo sintetiza:
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Acdo de perda de mandato eletivo. Expulsao.

1. O TSE tem decidido que se afigura incabivel a propositura de acdo de
perda de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria se o partido expulsa o
mandatario da legenda, pois a questado alusiva a infidelidade partidaria
envolve o desligamento voluntario da agremiagao.

2. Para rever o entendimento da Corte de origem, de que o partido enviou
comunicagdes ao requerido e a Justica Eleitoral, informando a expulséo do
vereador dos seus quadros de filiados, sem submeté-lo ao devido
processo legal, a configurar grave discriminacdo pessoal, seria
necessdaria nova analise do conjunto probatério, o que é vedado em sede
especial, nos termos da Sumula n° 279 do Supremo Tribunal Federal.
Agravo regimental ndo provido. (BRASIL, 2012b, grifo nosso).

Assim, ambos os julgados traduzem a jurisprudéncia pacifica do Tribunal
Superior Eleitoral. Entretanto, o posicionamento da Corte revela-se superficial, na
medida em que exclui de apreciacdo aquelas situacdes em que o parlamentar
conscientemente infringe as normas de disciplina e fidelidade partidaria, a fim de que
Ihe seja garantida a titularidade de seu mandato. Em tais hipoteses, ainda que o
partido instaure um processo regular, pautado nos principios da legalidade,
contraditorio e ampla defesa, a decisao final sempre seré benéfica ao infrator, vez que
o partido jamais podera conservar a titularidade do mandato obtido nas urnas.
(BRASIL, 2012a; BRASIL, 2012b).

Portanto, o que se verifica € que a sutil distincdo inaugurada pelo Supremo
Tribunal Federal apenas incentivou o desrespeito ao principio da fidelidade partidaria,
assegurando ao parlamentar infrator a manutencéo da titularidade de seu mandato.
Afinal, o desligamento licito e voluntario, transparente e coerente com suas
conviccbes pessoais, pode acarretar a perda do mandato, enquanto 0 cometimento
de infracdo grave, que justifigue sua expulsdo do partido, pode assegurar a
manutencdo do mesmo. Ou seja, a decisdo da Corte Constitucional estimula a
infracdo as normas de disciplina dos partidos politicos e Ihes retira uma de suas
funcdes essenciais: assegurar o processo democratico durante o exercicio da
legislatura. (BRASIL, 2008c).

Em 2015, a questdo foi definitivamente pacificada pelo Tribunal Superior
Eleitoral, que julgou prejudicada a consulta formulada pelos deputados federais Jean
Wyllys de Matos Santos e Francisco Rodrigues de Alencar Filho, formulada nos
seguintes termos: “Em caso de expulsdo de mandatario de cargo eletivo por
descumprimento do estatuto e programa partidario, o partido pode reivindicar seu
mandato na Justiga Eleitoral?”. (BRASIL, 2015c).
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Na resposta, o ministro Gilmar Mendes afirmou que o Tribunal ja havia se
pronunciado sobre a questdo no julgamento das a¢des 388.907/2010 e 205.66/11. A

resposta a consulta foi assim ementada:

CONSULTA. DEPUTADO FEDERAL. EXPULSAO. PARLAMENTAR.
POSSIBILIDADE. APRESENTACAO. ACAO DE INFIDELIDADE
PARTIDARIA. MATERIA JA APRECIADA PELO TSE. PREJUDICIALIDADE.
1. Ajurisprudéncia desta Corte Superior é firme em ser incabivel a propositura
de acdo de perda de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria se o partido
expulsa o mandatario da legenda, pois a questdo alusiva a infidelidade
partidaria envolve o desligamento voluntario da agremiacéao” (AgR-Al n° 205-
56/RJ, rel. Mm. Arnaldo Versiani, julgado em 9.12.2012).

2. Considera-se prejudicada a consulta cujo objeto ja foi apreciado pela Corte.
Precedente.

3. Consulta julgada prejudicada. (BRASIL, 2015c).

O que se conclui é que o argumento defendido pelos tribunais superiores
carece de logica juridica, revelando um tecnicismo que neutraliza o préprio direito. Tal
fato permite que os interesses pessoais sejam utilizados em detrimento da vontade
soberana do povo®, assegurando-se que infratores se apoderem dos mandatos
eletivos como se fossem propriedade privada. Ou seja, no final, a decisdo da Corte
Constitucional promove aquilo que ela mesma tentava evitar: a infidelidade partidaria.
(STREPO, 2014, p. 201)

N&o obstante se tratar de principio constitucional intrinseco ao processo
democrético, que visa assegurar a efichcia da vontade soberana do povo, o
ordenamento juridico ndo confere ao eleitor mecanismos de exigir do eleito fidelidade
aos principios e valores defendidos pelo partido. Nao se trata de exigir que o partido
politico ou mandatario decidam como quer o eleitor, visto que isso impossibilitaria o
exercicio do mandato parlamentar e tornaria desnecessaria a existéncia das legendas,
na medida em que estariamos diante de mandatos imperativos. Trata-se de facultar
ao eleitor mecanismos para exigir de seu candidato fidelidade aos principios, valores
e projetos defendidos durante o periodo de campanha, enquanto elementos

definidores do voto.

69 Para Ricardo Sanin Strepo, muitas vezes a norma € utilizada para negar o que ela deveria afirmar.
Para tanto, a classe dominante se vale da linguagem, manipulando conceitos ao seu bel prazer, para
Ihe conferir aparéncias que néo condizem com a realidade. Criam-se modelos ideais para suprimir e
eliminar as diferencas, acarretando em “Constituicbes encriptadas”. (STREPO, 2014, p. 201).
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6 CONCLUSAO

O Estado Demaocratico de Direito busca superar a igualdade meramente formal
para alcancgar, também, seu aspecto material, atribuindo eficicia e efetividade aos
direitos fundamentais do ser humano. Com vistas a esse objetivo, o constituinte
brasileiro elaborou uma Constituicdo programatica cujos objetivos sdao construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, onde o cidadao figura como coparticipe de um projeto
comum de vida e sociedade.

Dessa forma, para atingir as finalidades do Estado, o constituinte optou pelo
regime democratico e sistema representativo, em que a autoridade estatal &
legitimada pela escolha dos préprios cidadaos, mediante eleicdes livres e periodicas.
Todavia, trata-se de um governo do povo, em que 0 povo ndo esta presente no
processo de tomada de decisbes governamentais. Por isso, a fim de resguardar o
interesse coletivo, 0 constituinte conferiu aos representantes da populacdo um
mandato livre, superando a antiga concepcao privatistica, adicionando o caréater de
responsabilidade, impondo ao eleito o dever de zelar pelo bem da coletividade.
Significa que os mandatérios ndo estédo adstritos ao cumprimento da vontade de seus
eleitores, mas devem tomar decisdes que resguardem e reflitam os interesses da
Nacéo.

Nesse contexto, o constituinte recepcionou o pluripartidarismo, conferindo as
legendas a funcdo de guardids do sistema democratico. Isto porque, os partidos
politicos desempenham o papel de mecanismo aglutinador e catalizador dos anseios
populares, competindo-lhes mediar a relacdo entre povo e Estado. Para tanto, o
ordenamento juridico conferiu reconhecimento constitucional a essas agremiacgoes,
cujos principios, filosofia, objetivos e programas séo previamente disponibilizados ao
publico, por meio de registro no Tribunal Superior Eleitoral. Por fim, dotou-lhes da
prerrogativa de selecionar e apresentar os candidatos durante o processo eleitoral e,
terminado o pleito, fiscalizar a atuag&o dos eleitos.

Logo, no sistema brasileiro, 0 mandato representativo é concebido como fruto
da uniéo entre eleito e partido politico, competindo ao mandatario nortear sua atuacao
pelos principios e valores defendidos pela legenda. Afinal, o sucesso no pleito contou
com o capital politico e programatico da agremiagao, além de seu aval, que balizaram

0os parametros que foram apresentados ao eleitorado. Nesse sentido, o Supremo
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Tribunal Federal reconheceu que o legislador brasileiro outorgou as agremiacoes o
monopadlio das candidaturas.

Todavia, apesar de o Brasil ter optado por um modelo de Estado Democratico
de Direito, as recentes pesquisas e movimentos populares demonstram que a
populacdo ndo confia nos partidos politicos e ndo se sente representada pelos
mandatarios, reivindicando a alteracdo do sistema politico e eleitoral. Fato sintomatico
foram as manifestacbes de 2013, denominadas “Jornadas de Junho”, que surgiram
como um movimento coordenado pela prépria populacdo, cuja mobilizagdo ocorreu,
principalmente, por meio das redes sociais.

Conforme se constatou na presente pesquisa, 0 sistema brasileiro garante a
representatividade da populacdo valendo-se de dois sistemas eleitorais: majoritario —
gue assegura a vontade da maioria — e proporcional — que visa garantir a participacéo
dos grupos minoritarios. Em que pese 0s pontos negativos e positivos de cada modelo,
ambos asseguram a participacdo e manifestacdo do povo, revelando transparéncia e
democraticidade. Nao obstante, a realidade brasileira convive com um efeito
indesejado de seu sistema eleitoral: a proliferacdo dos partidos politicos, que causa
confusdo e enfraquecimento do carater programatico das legendas. Além disso, o
elevado numero de agremiacfes reduz a governabilidade do Estado e dilui a
responsabilidade dos parlamentares, na medida em que nao é possivel identificar
facilmente os responsaveis pela conducao da politica publica.

Nesse contexto, a fim de atender os anseios da populagéo, a classe politica
realizou duas minirreformas eleitorais (2015 e 2017), cujo objetivo foi reduzir o
guantitativo de partidos politicos e fortalecer o carater programatico das legendas. A
nova legislacdo imp6s o término das coligacbes para eleicdes proporcionais, o
financiamento eminentemente publico das campanhas, a instituicdo de clausula de
desempenho e a vedacgéo de candidaturas avulsas. Os reflexos dessas medidas seréo
sentidos nas proximas elei¢cdes gerais, em 2018. Entretanto, o que se percebe é que
nao basta o esforco da classe politica, mas é preciso que o Poder Judiciario
acompanhe a pauta de reformas, aplicando a legislacéo ao caso concreto e buscando
a génese das alteragbes promovidas pelo legislador.

Ademais, em sentido contrario as reformas promovidas pelo Legislativo, a
pesquisa constatou que as decisdes recentes dos tribunais superiores fragilizaram a
representacao politica, notadamente o vinculo entre partidos e mandatarios, uma vez

gue os julgados relativizaram o principio da fidelidade partidaria. As cortes superiores
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ignoraram que o mandato representativo constitui um projeto comum, idealizado por
legenda, candidatos e eleitores, projeto esse que exige, para plena eficacia do sistema
democrético, correlacdo entre os valores e projetos defendidos durante o periodo de
campanha e a atuacao dos mandatarios.

Apesar de o Supremo Tribunal Federal ter reconhecido que a fidelidade
partidaria € um principio que decorre do sistema representativo, que assegura a
soberania popular e da coeséo ao sistema democrético, a Corte ignorou a importancia
deste principio quando provocada a se manifestar sobre as hipoteses de desligamento
de parlamentares eleitos. Naquela oportunidade, o Tribunal criou a distincdo entre
desligamento voluntario e expulsdo, deslocando o foco da questdo para a
voluntariedade da desfiliacdo do mandatério, excluindo da andlise juridica os motivos
que culminam em eventual expulsdo do parlamentar.

Como se nédo bastasse, a jurisprudéncia inaugurada pela Corte Constitucional
também contribuiu para limitar a legitimidade ativa dos partidos politicos, impedindo
que as legendas exercam o direito de reivindicarem, em juizo, a titularidade do
mandato dos filiados infiéis quando ocorre a expulsdo em virtude de cometimento de
ato ilicito, em afronta a disciplina partidaria. Ou seja, garante-se a manutencao do
mandato do eleito sempre que o parlamentar for excluido dos quadros de seu partido,
mesmo que, para tanto, cometa um ato ilicito, voluntario e consciente. O fato inusitado
subverte a légica juridica, punindo-se o ato licito (desfiliacdo voluntéria) com a
privacdo do mandato e premiando o ato ilicito (expulsdo por ofensa a fidelidade
partidaria) com sua manutencdo, sempre sob o argumento da voluntariedade.

Pontua-se, por oportuno, que o ordenamento juridico ndo possibilita ao eleitor
recorrer ao Poder Judiciario para exigir dos parlamentares comprometimento e
coeréncia com as promessas de campanha. Todavia, confere essa prerrogativa aos
partidos politicos, salvo na hip6tese analisada, a fim de que seja assegurada a eficacia
do processo democratico. Ao impedir que os partidos politicos (em nome do
eleitorado) recorram ao Judiciario para exigir que seja respeitada a op¢cao democratica
das urnas, os tribunais estdo impossibilitando que o povo soberano faca valer o
resultado decorrente do processo eleitoral.

Portanto, conclui-se que a quebra do liame partido-candidato, por parte do
parlamentar infiel, ndo surtird qualquer consequéncia pratica, fraudando a democracia
e subvertendo a vontade soberana do povo. Este fato reduz os recentes esforcos da

classe politica, que vem se empenhando para fortalecer o sistema partidario, ainda
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gue timidamente ou mesmo aquém do esperado. Assim, se 0s avancos ndo forem
acompanhados pelo Poder Judiciario, que relativiza principios constitucionais, é

provavel que a populagéo continue a ndo se sentir representada.
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Relacao dos 35 partidos politicos registrados no TSE
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10

11

12

13

14

15

16

SIGLA

PMDB

PTB

PDT

DEM

PCdoB

PSB

PSDB

PTC

PSC

PMN

PRP

PPS

PV
AVANTE

PP

ANEXO A

NOME
PARTIDO DO MOVIMENTO
DEMOCRATICO BRASILEIRO

PARTIDO TRABALHISTA
BRASILEIRO

PARTIDO DEMOCRATICO
TRABALHISTA

PARTIDO DOS
TRABALHADORES

DEMOCRATAS

PARTIDO COMUNISTA DO
BRASIL

PARTIDO SOCIALISTA
BRASILEIRO

PARTIDO DA SOCIAL
DEMOCRACIA BRASILEIRA

PARTIDO TRABALHISTA
CRISTAO

PARTIDO SOCIAL CRISTAO

PARTIDO DA MOBILIZACAO
NACIONAL

PARTIDO REPUBLICANO
PROGRESSISTA

PARTIDO POPULAR
SOCIALISTA

PARTIDO VERDE
AVANTE

PARTIDO PROGRESSISTA

N° DA LEGENDA

15

14

12

13

25

65

40

45

36

20

33

44

23

43

70

11
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http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-do-movimento-democratico-brasileiro
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17
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21
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23
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27

28

29
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31

32
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34
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PSTU

PCB

PRTB

PHS

PSDC

PCO

PODE

PSL

PRB

PSOL

PR

NOVO

REDE

PMB

PARTIDO SOCIALISTA DOS
TRABALHADORES
UNIFICADO

PARTIDO COMUNISTA
BRASILEIRO

PARTIDO RENOVADOR
TRABALHISTA BRASILEIRO

PARTIDO HUMANISTA DA
SOLIDARIEDADE

PARTIDO SOCIAL
DEMOCRATA CRISTAO

PARTIDO DA CAUSA
OPERARIA

PODEMOS
PARTIDO SOCIAL LIBERAL

PARTIDO REPUBLICANO
BRASILEIRO

PARTIDO SOCIALISMO E
LIBERDADE

PARTIDO DA REPUBLICA

PARTIDO SOCIAL
DEMOCRATICO

PARTIDO PATRIA LIVRE

PARTIDO ECOLOGICO
NACIONAL

PARTIDO REPUBLICANO DA

ORDEM SOCIAL

SOLIDARIEDADE

PARTIDO NOVO

REDE SUSTENTABILIDADE

PARTIDO DA MULHER
BRASILEIRA

16

21

28

31

27

29

19

17

10

50

22

55

54

51

90

77

30

18

35
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http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-humanista-da-solidariedade
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-social-democrata-cristao
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-da-causa-operaria
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-trabalhista-nacional
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-social-liberal
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-republicano-brasileiro
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http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/rede
http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-no-tse/partido-da-mulher-brasileira
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ANEXO B

Ementa do Mandado de Seguranca n. 26.602 — STF, julgado em 04.10.2007.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ELEITORAL. MANDADO DE SEGURANCA.
FIDELIDADE PARTIDARIA. DESFILIACAO. PERDA DE MANDATO. ARTS. 14, § 3°,
V E 55, | A VI DA CONSTITUICAO. CONHECIMENTO DO MANDADO DE
SEGURANCA, RESSALVADO ENTENDIMENTO DO RELATOR. SUBSTITUICAO
DO DEPUTADO FEDERAL QUE MUDA DE PARTIDO PELO SUPLENTE DA
LEGENDA ANTERIOR. ATO DO PRESIDENTE DA CAMARA QUE NEGOU POSSE
AOS SUPLENTES. CONSULTA, AO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, QUE
DECIDIU PELA MANUTENCAO DAS VAGAS OBTIDAS PELO SISTEMA
PROPORCIONAL EM FAVOR DOS PARTIDOS POLITICOS E COLIGACOES.
ALTERACAO DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
MARCO TEMPORAL A PARTIR DO QUAL A FIDELIDADE PARTIDARIA DEVE SER
OBSERVADA [27.3.07]. EXCECOES DEFINIDAS E EXAMINADAS PELO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. DESFILIACAO OCORRIDA ANTES DA RESPOSTA A
CONSULTA AO TSE. ORDEM DENEGADA.

1. Mandado de seguranca conhecido, ressalvado entendimento do
Relator, no sentido de que as hipoteses de perda de mandato parlamentar,
taxativamente previstas no texto constitucional, reclamam decisédo do Plenario ou da
Mesa Diretora, ndo do Presidente da Casa, isoladamente e com fundamento em
decisdo do Tribunal Superior Eleitoral.

2. A permanéncia do parlamentar no partido politico pelo qual se elegeu
€ imprescindivel para a manutencdo da representatividade partidaria do proprio
mandato. Dai a alteracéo da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que a fidelidade do
parlamentar perdure apds a posse no cargo eletivo.

3. O instituto da fidelidade partidaria, vinculando o candidato eleito ao
partido, passou a vigorar a partir da resposta do Tribunal Superior Eleitoral a Consulta
n. 1.398, em 27 de marco de 2007.

4. O abandono de legenda enseja a extingdo do mandato do

parlamentar, ressalvadas situacGes especificas, tais como mudancas na ideologia do
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partido ou perseguicdes politicas, a serem definidas e apreciadas caso a caso pelo
Tribunal Superior Eleitoral.

5. Os parlamentares litisconsortes passivos no presente mandado de
seguranca mudaram de partido antes da resposta do Tribunal Superior Eleitoral.

Ordem denegada.
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ANEXO C
Ementa do Mandado de Seguranca n. 26.603 — STF, julgado em 04.10.2007.

EMENT A MANDADO DE SEGURANCA — QUESTOES PRELIMINARES
REJEITADAS — O MANDADO DE SEGURANCA COMO PROCESSO DOCUMENTAL E
A NOCAO DE DIREITO LIQUIDO E CERTO — NECESSIDADE DE PROVA PRE-
CONSTITUIDA — A COMPREENSAO DO CONCEITO DE AUTORIDADE COATORA,
PARA FINS MANDAMENTAIS — RESERVA ESTATUTARIA, DIREITO AO PROCESSO
E EXERCICIO DA JURISDICAO — INOPONIBILIDADE, AO PODER JUDICIARIO, DA
RESERVA DE ESTATUTO, QUANDO INSTAURADO LITIGIO CONSTITUCIONAL EM
TORNO DE ATOS PARTIDARIOS “INTERNA CORPORIS” — COMPETENCIA
NORMATIVA DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL — O INSTITUTO DA “CONSUL TA”
NO AMBITO DA JUSTICA ELEITORAL: NATUREZA E EFEITOS JURIDICOS -
POSSIBILIDADE DE O TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, EM RESPOSTA A
CONSULTA, NELA EXAMINAR TESE JURIDICA EM FACE DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA - CONSULTA/TSE N° 1.398/DF - FIDELIDADE PARTIDARIA — A
ESSENCIALIDADE DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO DE PODER -
MANDATO ELETIVO - VINCULO PARTIDARIO E VINCULO POPULAR -
INFIDELIDADE PARTIDARIA - CAUSA GERADORA DO DIREITO DE A
AGREMIACAO PARTIDARIA PREJUDICADA PRESERVAR A VAGA OBTIDA PELO
SISTEMA PROPORCIONAL — HIPOTESES EXCEPCIONAIS QUE LEGITIMAM O ATO
DE DESLIGAMENTO PARTIDARIO — POSSIBILIDADE, EM TAIS SITUACOES,
DESDE QUE CONFIGURADA A SUA OCORRENCIA, DE O PARLAMENTAR, NO
AMBITO DE PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO INSTAURADO PERANTE A
JUSTICA ELEITORAL, MANTER A INTEGRIDADE DO MANDATO LEGISLATIVO —
NECESSARIA OBSERVANCIA, NO PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO, DO
PRINCIPIO DO “DUE PROCESS OF LAW’ (CF, ART. 5° INCISOS LIV E LV) —
APLICACAO ANALOGICA DOS ARTS. 3° A 7° DA LEI COMPLEMENTAR N° 64/90 AO
REFERIDO PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO - ADMISSIBILIDADE DE EDICAQ,
PELO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, DE RESOLUCAO QUE REGULAMENTE O
PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO - MARCO INICIAL DA EFICACIA DO
PRONUNCIAMENTO DESTA SUPREMA CORTE NA MATERIA: DATA EM QUE O
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL APRECIOU A CONSULTA N°1.398/DF -
OBEDIENCIA AO POSTULADO DA SEGURANCA JURIDICA — A SUBSISTENCIA
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DOS ATOS ADMINISTRATIVOS E LEGISLATIVOS PRATICADOS PELOS
PARLAMENTARES INFIEIS: CONSEQUENCIA DA APLICACAO DA TEORIA DA
INVESTIDURA APARENTE — O PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO
EXERCICIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL E A RESPONSABILIDADE
POLITICO-JURIDICA QUE LHE INCUMBE NO PROCESSO DE VALORIZACAO DA
FORCA NORMATIVA DA CONSTITUICAO — O MONOPOLIO DA “ULTIMA PALAVRA”,
PELA SUPREMA CORTE, EM MATERIA DE INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL -

MANDADO DE SEGURANCA INDEFERIDO.

PARTIDOS POLITICOS E ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO.

- A Constituicdo da Republica, ao delinear os mecanismos de atuagéo do

regime democratico e ao proclamar os postulados basicos concernentes as instituicbes

partidarias, consagrou, em seu texto, o proprio estatuto juridico dos partidos politicos,

definindo principios, que, revestidos de estatura juridica incontrastavel, fixam diretrizes

normativas e instituem vetores condicionantes da organizacdo e funcionamento das

agremiacOes partidarias. Precedentes.

- A normacao constitucional dos partidos politicos — gue concorrem

para a formacao da vontade politica do povo - tem por objetivo regular e disciplinar,

em seus aspectos gerais, ndo s6 o processo de institucionalizacdo desses corpos

intermediarios, como também assegurar o acesso dos cidaddos ao exercicio do

poder estatal, na medida em que pertence as agremiacfes partidarias - e somente

a estas - o monopélio das candidaturas aos cargos eletivos.

- A essencialidade dos partidos politicos, no Estado de Direito, tanto

mais se acentua guando se tem em consideragcdo gque representam eles um

instrumento decisivo na concretizacdo do principio democratico e exprimem, na

perspectiva do contexto historico que conduziu a sua formacéo e institucionalizagéo,

um dos meios fundamentais no processo de legitimacao do poder estatal, na

exata medida em que o Povo - fonte de gue emana a soberania nacional - tem,

nessas agremiacfes, o veiculo necessario ao desempenho das funcbes de

regéncia politica do Estado.
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As agremiacdes partidarias, como corpos intermediarios gue séo,

posicionando-se entre a sociedade civil e a sociedade politica, atuam como canais
institucionalizados de expressdo dos anseios politicos e das reivindicagfes sociais
dos diversos estratos e correntes de pensamento que se manifestam no seio da

comunhao nacional.

A NATUREZA PARTIDARIA DO MANDATO REPRESENTATIVO
TRADUZ EMANACAO DA NORMA CONSTITUCIONAL QUE PREVE O “SISTEMA
PROPORCIONAL”.

- O mandato representativo ndo constitui projecdo de um direito

pessoal titularizado pelo parlamentar eleito, mas representa, ao contrario,

expressédo que deriva da indispensavel vinculacdo do candidato ao partido politico,

cuja titularidade sobre as vagas conquistadas no processo eleitoral resulta de

“fundamento constitucional autbnomo”, identificavel tanto no art. 14, § 3°, inciso V

(que define a filiagdo partidaria como condigéo de elegibilidade) guanto no art. 45,

“caput” (Qque consagra o “sistema proporcional”), da Constituicdo da Republica.

- O sistema eleitoral proporcional: um modelo mais adequado ao

exercicio democréatico do poder, especialmente porque assegura, as minorias, 0

direito de representacdo e viabiliza, as correntes politicas, o exercicio do direito de

oposicao parlamentar. Doutrina.

- A ruptura dos vinculos de carater partidario e de indole popular,
provocada por atos de infidelidade do representante eleito (infidelidade ao partido e
infidelidade ao povo), subverte o sentido das instituicdes, ofende o senso de
responsabilidade politica, traduz gesto de deslealdade para com as agremiacdes

partidarias de origem, compromete o modelo de representacdo popular e frauda, de

modo acintoso e reprovavel, a vontade soberana dos cidaddos eleitores,

introduzindo fatores de desestabilizacdo na préatica do poder € gerando, como

imediato efeito perverso, a deformacdo da ética de governo, com projecdo

vulneradora sobre a propria razao de ser e os fins visados pelo sistema eleitoral

proporcional, tal como previsto e consagrado pela Constituicdo da Republica.




144

A INFIDELIDADE PARTIDARIA COMO GESTO DE DESRESPEITO
AO POSTULADO DEMOCRATICO.

- A exigéncia de fidelidade partidaria traduz e reflete valor
constitucional impregnado de elevada significacdo politico- -juridica, cuja

observancia, pelos detentores de mandato legislativo, representa expresséo de

respeito tanto aos cidadéos que os elegeram (vinculo popular) guanto aos partidos
politicos que Ihes propiciaram a candidatura (vinculo partidario).

- O ato de infidelidade, seja ao partido politico, seja, com maior razao,

ao préprio cidadao-eleitor, constitui grave desvio ético-politico, além de representar

inadmissivel ultraje ao principio democratico e ao exercicio legitimo do poder, na
medida em que migracdes inesperadas, nem sempre motivadas por justas razées,

ndo so surpreendem o préprio corpo eleitoral € as agremiacdes partidarias de origem

— desfalcando-as da representatividade por elas conquistada nas urnas -, mas

culminam por gerar um arbitrario desequilibrio de forgas no Parlamento, vindo, até,

em clara fraude a vontade popular e em frontal transgressédo ao sistema eleitoral

proporcional, a asfixiar, em face de subita reducdo numérica, o exercicio pleno da

oposicao politica.

A pratica da infidelidade partidaria, cometida por detentores de
mandato parlamentar, por implicar violacdo ao sistema proporcional, mutila o direito
das minorias gue atuam no ambito social, privando-as de representatividade nos

corpos legislativos, e ofende direitos essenciais — notadamente o direito de oposigéo

— que derivam dos fundamentos que dao suporte legitimador ao proprio Estado

Democratico de Direito, tais como a soberania popular, a cidadania e o pluralismo
politico (CF, art. 1°, I, Il e V).

- A repulsa jurisdicional a infidelidade partidaria, além de prestigiar um

valor eminentemente constitucional (CE, art. 17, § 1° “in fine”), (&) preserva a
legitimidade do processo eleitoral, (b) faz respeitar a vontade soberana do cidadao, (c)
impede a deformacdo do modelo de representacao popular, (d) assegura a finalidade
do sistema eleitoral proporcional, (e) valoriza e fortalece as organizacdes partidarias e
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(f) confere primazia a fidelidade que o Deputado eleito deve observar em relacdo ao

corpo eleitoral € ao proprio partido sob cuja legenda disputou as elei¢des.

HIPOTESES EM QUE SE LEGITIMA, EXCEPCIONALMENTE, O
VOLUNTARIO DESLIGAMENTO PARTIDARIO.

- O parlamentar, ndo obstante faca cessar, por sua prépriainiciativa,
os vinculos que o uniam ao partido sob cuja legenda foi eleito, tem o direito de

preservar o mandato que lhe foi conferido, se e guando ocorrerem situacdes

excepcionais que justifiquem esse voluntario desligamento partidario, como, p. ex.,

Nnos casos em que se demonstre “a existéncia de mudanca significativa de
orientacdo programéatica do partido” ou “em caso de comprovada perseguicdo

politica dentro do partido que abandonou” (Min. Cezar Peluso).

A INSTAURACAO, PERANTE A JUSTICA ELEITORAL, DE
PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO.

- O Tribunal Superior Eleitoral, no exercicio da competéncia normativa

gue lhe é atribuida pelo ordenamento positivo, pode, validamente, editar resolucéo
destinada a disciplinar o procedimento de justificacdo, instauravel perante 6rgéao
competente da Justica Eleitoral, em ordem a estruturar, de modo formal, as fases
rituais desse mesmo procedimento, valendo-se, para tanto, se assim o entender

pertinente, e para colmatar a lacuna normativa existente, da “analogia legis”,

mediante aplicacdo, no que couber, das normas inscritas nos arts. 3° a 7° da Lei
Complementar n°® 64/90.

- Com esse procedimento de justificacdo, assegura-se, ao partido politico

e ao parlamentar que dele se desliga voluntariamente, a possibilidade de demonstrar,

com ampla dilagéo probatdria, perante a propria Justica Eleitoral —e com pleno respeito
ao direito de defesa (CE, art. 5°, inciso LV) -, a ocorréncia, ou ndo, de situacdes

excepcionais legitimadoras do desligamento partidario do parlamentar eleito (Consulta

TSE n° 1.398/DF), para que se possa, se e quando for o caso, submeter, ao Presidente
da Casa legislativa, o requerimento de preservacdo da vaga obtida nas eleicbes

proporcionais.
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INFIDELIDADE PARTIDARIA E LEGITIMIDADE DOS ATOS
LEGISLATIVOS PRATICADOS PELO PARLAMENTAR INFIEL.

A desfiliacdo partidaria do candidato eleito e a sua filiacdo a partido
diverso daquele sob cuja legenda se elegeu, ocorridas sem justo motivo, assim
reconhecido por 6rgdo competente da Justica Eleitoral, embora configurando atos
de transgressdo a fidelidade partiddria — o que permite, ao partido politico
prejudicado, preservar a vaga até entdo ocupada pelo parlamentar infiel -, ndo geram
nem provocam a invalidacdo dos atos legislativos e administrativos, para cuja
formacédo concorreu, com a integracdo de sua vontade, esse mesmo parlamentar.
Aplicacdo, ao caso, da teoria da investidura funcional aparente. Doutrina.

Precedentes.

REVISAO JURISPRUDENCIAL E SEGURANCA JURIDICA: A
INDICACAO DE MARCO TEMPORAL DEFINIDOR DO MOMENTO INICIAL DE
EFICACIA DA NOVA ORIENTACAO PRETORIANA.

- Os precedentes firmados pelo Supremo Tribunal Federal
desempenham multiplas e relevantes fungcfes no sistema juridico, pois lhes cabe

conferir previsibilidade as futuras decisdes judiciais nas matérias por eles

abrangidas, atribuir estabilidade as relacdes juridicas constituidas sob a sua égide

e em decorréncia deles, gerar certeza quanto a validade dos efeitos decorrentes de

atos praticados de acordo com esses mesmos precedentes e preservar, assim, em
respeito a ética do Direito, a confianca dos cidadaos nas acfes do Estado.

- Os postulados da seguranca juridica e da protecdo da confianga,
enguanto expressdes do Estado Democratico de Direito, mostram-se impregnados
de elevado conteudo ético, social e juridico, projetando-se sobre as relacdes

juridicas, inclusive as de direito publico, sempre que se registre alteracao
substancial de diretrizes hermenéuticas, impondo-se a observancia de qualguer
dos Poderes do Estado e, desse modo, permitindo preservar situacbes ja

consolidadas no passado e anteriores aos marcos temporais definidos pelo préprio

Tribunal. Doutrina. Precedentes.




147

- A ruptura de paradigma resultante de substancial revisao de padrées

jurisprudenciais, com o reconhecimento do carater partidario do mandato eletivo

proporcional, impde, em respeito a exigéncia de seguranca juridica e ao principio

da protecdo da confianca dos cidadaos, que se defina o momento a partir do qual

tera aplicabilidade a nova diretriz hermenéutica.

- Marco temporal que o Supremo Tribunal Federal definiu na matéria

ora em julgamento: data em que o Tribunal Superior Eleitoral apreciou a Consulta n°
1.398/DF (27/03/2007) e, nela, respondeu, em tese, a indagacdo que lhe foi
submetida.

A FORCA NORMATIVA DA CONSTITUICAO E O MONOPOLIO DA
ULTIMA PALAVRA, PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, EM MATERIA DE
INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL.

- O exercicio da jurisdicdo constitucional, que tem por objetivo
preservar a supremacia da Constituicdo, pde em evidéncia a dimensao
essencialmente politica em que se projeta a atividade institucional do Supremo
Tribunal Federal, pois, no processo de indagacao constitucional, assenta-se a magna
prerrogativa de decidir, em ultima andlise, sobre a propria substancia do poder.

- No poder de interpretar a Lei Fundamental, reside a prerrogativa

extraordinaria de (re)formula-la, eis que a interpretacdo judicial acha-se
compreendida entre os processos informais de mutacao constitucional, a significar,
portanto, que “A ConstituicAo esta em elaboracdo permanente nos Tribunais

incumbidos de aplica-la”. Doutrina. Precedentes.

- A interpretagdo constitucional derivada das decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal — a quem se atribuiu a fungdo eminente de “guarda da
Constituicdo” (CF, art. 102, “caput’) — assume papel de fundamental importancia na
organizacgao institucional do Estado brasileiro, a justificar o reconhecimento de que o

modelo politico-juridico vigente em nosso Pais conferiu, a Suprema Corte, a singular
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prerrogativa de dispor do monopodlio da ultima palavra em tema de exegese das normas

inscritas no texto da Lei Fundamental.
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ANEXO D

Ementa do Mandado de Seguranca n. 26.604 — STF, julgado em 04.10.2007.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. MANDADO DE
SEGURANCA IMPETRADO PELO PARTIDO DOS DEMOCRATAS — DEM CONTRA
ATO DO PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS. NATUREZA JURIDICA E
EFEITOS DA DECISAO DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL - TSE NA
CONSULTA N. 1.398/2007. NATUREZA E TITULARIDADE DO MANDATO
LEGISLATIVO. OS PARTIDOS POLITICOS E OS ELEITOS NO SISTEMA
REPRESENTATIVO PROPORCIONAL. FIDELIDADE PARTIDARIA. EFEITOS DA
DESFILIACAO PARTIDARIA PELO ELEITO: PERDA DO DIREITO DE CONTINUAR
A EXERCER O MANDATO ELETIVO. DISTINCAO ENTRE SANCAO POR ILICITO E
SACRIFICIO DO DIREITO POR PRATICA LICITA E JURIDICAMENTE
CONSEQUENTE. IMPERTINENCIA DA INVOCACAO DO ART. 55 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. DIREITO DO IMPETRANTE DE MANTER O
NUMERO DE CADEIRAS OBTIDAS NA CAMARA DOS DEPUTADOS NAS
ELEICOES. DIREITO A AMPLA DEFESA DO PARLAMENTAR QUE SE DESFILIE
DO PARTIDO POLITICO. PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA E MODULACAO
DOS EFEITOS DA MUDANCA DE ORIENTACAO JURISPRUDENCIAL: MARCO
TEMPORAL FIXADO EM 27.3.2007. MANDADO DE SEGURANCA CONHECIDO E
PARCIALMENTE CONCEDIDO.

1. Mandado de seguranca contra ato do Presidente da Camara dos Deputados.
Vacancia dos cargos de Deputado Federal dos litisconsortes passivos, Deputados
Federais eleitos pelo partido Impetrante, e transferidos, por vontade propria, para
outra agremiagao no curso do mandato.

2. Preliminares de caréncia de interesse de agir, de legitimidade ativa do Impetrante
e de ilegitimidade passiva do Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB:
rejeicao.

3. Resposta do TSE a consulta eleitoral ndo tem natureza jurisdicional nem efeito
vinculante. Mandado de seguranca impetrado contra ato concreto praticado pelo
Presidente da Camara dos Deputados, sem relacdo de dependéncia necessaria com

a resposta a Consulta n. 1.398 do TSE.
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4. O Cadigo Eleitoral, recepcionado como lei material complementar na parte que
disciplina a organizacéo e a competéncia da Justica Eleitoral (art. 121 da Constituicdo
de 1988), estabelece, no inciso Xll do art. 23, entre as competéncias privativas do
Tribunal Superior Eleitoral - TSE “responder, sobre matéria eleitoral, as consultas que
Ihe forem feitas em tese por autoridade com jurisdicdo federal ou 6rgdo nacional de
partido politico”.

A expressao “matéria eleitoral” garante ao TSE a titularidade da competéncia para se
manifestar em todas as consultas que tenham como fundamento matéria eleitoral,
independente do instrumento normativo no qual esteja incluido.

5. No Brasil, a eleicAo de deputados faz-se pelo sistema da representacdo
proporcional, por lista aberta, uninominal.

No sistema que acolhe - como se d& no Brasil desde a Constituicdo de 1934 - a
representacdo proporcional para a eleicdo de deputados e vereadores, o0 eleitor
exerce a sua liberdade de escolha apenas entre os candidatos registrados pelo partido
politico, sendo eles, portanto, seguidores necessarios do programa partidario de sua
opcédo. O destinatario do voto € o partido politico viabilizador da candidatura por ele
oferecida.

O eleito vincula-se, necessariamente, a determinado partido politico e tem em seu
programa e ideério o norte de sua atuacgao, a ele se subordinando por forca de lei (art.
24, da Lei n. 9.096/95). Nao pode, entédo, o eleito afastar-se do que suposto pelo
mandante — o eleitor -, com base na legislacdo vigente que determina ser
exclusivamente partidaria a escolha por ele feita. Injuridico é o descompromisso do
eleito com o partido — 0 que se estende ao eleitor - pela ruptura da equacao politico-
juridica estabelecida.

6. A fidelidade partidaria € corolario logico-juridico necessario do sistema
constitucional vigente, sem necessidade de sua expressao literal. Sem ela ndo ha
atencdo aos principios obrigatorios que informam o ordenamento constitucional.

7. A desfiliacdo partidaria como causa do afastamento do parlamentar do cargo no
gual se investira ndo configura, expressamente, pela Constituicdo, hipotese de
cassacdo de mandato. O desligamento do parlamentar do mandato, em razdo da
ruptura, imotivada e assumida no exercicio de sua liberdade pessoal, do vinculo
partidario que assumira, no sistema de representacao politica proporcional, provoca o

desprovimento automatico do cargo. A licitude da desfiliagdo ndo € juridicamente
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inconsequente, importando em sacrificio do direito pelo eleito, ndo sancéo por ilicito,
gue nédo se da na espécie.

8. E direito do partido politico manter o nimero de cadeiras obtidas nas eleigbes
proporcionais.

9. E garantido o direito & ampla defesa do parlamentar que se desfilie de partido
politico.

10. Razbes de seguranca juridica, e que se imp8em também na evolugédo
jurisprudencial, determinam seja o cuidado novo sobre tema antigo pela jurisdicdo
concebido como forma de certeza e ndo causa de sobressaltos para os cidaddos. Nao
tendo havido mudancas na legislacao sobre o tema, tem-se reconhecido o direito de
o Impetrante titularizar os mandatos por ele obtidos nas eleicbes de 2006, mas com
modulacao dos efeitos dessa decisédo para que se produzam eles a partir da data da
resposta do Tribunal Superior Eleitoral a Consulta n. 1.398/2007.

11. Mandado de seguranca conhecido e parcialmente concedido.





