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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo analisar a doutrina e a jurisprudéncia a respeito de perda
de mandato eletivo por violagio  fidelidade partidiria para cargos do sistema majoritdrio. Sera
realizada breve contextualizagio histérica do instituto da fidelidade partiddria e sua positivagio
no Direito Eleitoral Brasileiro, analisando-se as mudancas de orientagio jurisprudencial, bem
como as discussdes a respeito do instituto realizadas na Reforma Politica em curso.

Palavras-chave: Fidelidade Partid4ria. Mandato. Sistema Majoritario

ABSTRACT

This study aims to analyze the doctrine and case law on losing the mandate by violation of party
loyalty to the majority system positions. It will be held brief historical background of the party
loyalty institute and its assertiveness in the Brazilian Electoral Law, analyzing the changes of
case law, as well as discussions about the institute made in politic reform in course.
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Introdugio

O presente trabalho tem por objetivo analisar a doutrina e a jurisprudéncia a respeito de per-
da de mandato eletivo por infidelidade partidaria para cargos do sistema majoritario.

Adotar-se-4 como conceito de fidelidade partiddria a “obrigatéria vinculagio do repre-
sentante eleito as diretrizes politicas estabelecidas pelos érgios de comando do seu partido”
(AIETA, t. V, 2006, p. 29), necessaria para o cumprimento da vontade do eleitor e para“com-
bater o fisiologismo, o ‘troca-troca’ partiddrio e os interesses que se escondem por trds destas
mudangas partiddrias” (AIETA, .V, 2006, p. 28).

Seri realizada breve contextualizagio histérica do sistema eleitoral brasileiro e da criagio
dos partidos politicos no Brasil, analisando-se, posteriormente, a evolugio da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Superior Eleitoral quanto a possibilidade de
perda de mandato eletivo por infidelidade partiddria, bem como as discussdes doutrindrias a
este respeito.

O presente artigo tem como recorte metodoldgico o estudo da infidelidade partidiria em
decorréncia de desfiliagio e suas conseqiiéncias no sistema majoritdrio apds a promulgacio da

Constituigio da Republica de 1988.

Fidelidade Partidadria no Direito Brasileiro

A democracia brasileira é representativa, realizada por meio de partidos politicos, nos termos
do art. 14, § 3°, inciso V da Constitui¢io da Repuiblica de 1988, que exige a filiagio partidiria
como condigio de elegibilidade. O Brasil elegeu o pluralismo politico como um dos funda-
mentos da Republica (art. 1°, V), garantiu a liberdade de criagio dos partidos (art. 17 da
Constituigio da Republica de 1988) e adotou o sistema misto: proporcional para os cargos de
Deputado Federal, Deputado Estadual e Vereador e majoritirio para os cargos de Presidente,
Governador, Prefeito e Senador, conforme previsto nos artigos 83 e 84 do Cédigo Eleitoral.
No sistema proporcional, o nimero de votos vélidos é dividido pelo niimero de cadeiras
a serem preenchidas, obtendo-se o quociente eleitoral. Nos termos dos artigos 107 e 108 do
Cédigo Eleitoral determina-se, para cada partido (ou coligagio, se for o caso), o quociente
partiddrio, dividindo-se o niimero de votos obtidos pela legenda ou coligagio pelo quociente
eleitoral, tem-se, desta forma, o niimero de cadeiras que determinado partido (ou coligagio)
elegeu. Assim, serdo considerados eleitos os candidatos registrados no partido (ou coligagio)
que atingirem o quociente partidario, na ordem decrescente de vota¢io nominal. Todos os
votos do partido ou coligagio, portanto, sdo computados para cilculo do quociente partidério.
Gilberto Amado explicita a importincia do sistema proporcional para a democracia re-

presentativa:

“Os sistemas de representagio proporcional nio visam, como se pode pensar a primei-
ra vista, 4 representacio das minorias; visam A representagio de todas aquelas opinides
que, existindo em for¢a numérica suficientemente importante para significar uma cor-
rente de idéias, tém o direito de influir, na propor¢io da sua for¢a, no governo do pais”.

(AMADO, 1999, p. 61/62)
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Diferentemente, no sistema majoritrio, serdo eleitos os candidatos mais votados, de
acordo com a votagio nominal, independente do partido em que estejam filiados.

Assim, enquanto o sistema proporcional visa a representatividade de todas as opinides e
correntes politicas, no sistema majoritdrio, o objetivo é a elei¢io do mais votado, de acordo
com a escolha popular.

No Brasil ndo é permitido candidaturas avulsas, jd que a filiacdo partiddria é condicio de
elegibilidade. Assim, mesmo havendo grande influéncia do poder econémico sob os partidos,
serd sempre necessirio o convencimento, o embate de ideias e a discussio interna nos parti-
dos para a prevaléncia de uma opg¢io politica. O partido politico permite, assim, uma “a¢io
politica, tdo homogénea quanto possivel, junto aos eleitores e aos eleitos, para transformar em
decisdes politicas as linhas mestras da opinido nele dominante (REIS, 2012, p. 135/136)".

Fivila Ribeiro ressalta a importincia dos partidos politicos para que “haja o ostensivo
confronto de idéias e opinides, culminando na luta eleitoral” (RIBEIRO, 1990, p.22), refrean-
do-se o autoritarismo e 0 monopolismo existentes nos meios cultural e econémico, ji que a

convivéncia partidiria exige constante negociagio:

“..opondo i pressio exorbitante da riqueza a for¢a persuasiva do nimero, para que se
estabelecam equivalentes condi¢des de negociagio, convencendo que ninguém se deve
considerar inexpugnavelmente forte que possa desprezar o didlogo que encaminhari,
sem defrontagdes violentas, 4 solugdo transacional (RIBEIRO, 1990, p. 36)

Neste contexto, a importincia da fidelidade partiddria é reconhecida pela doutrina, como
imprescindivel 4 democracia:

“primeiro, por fortalecer a fisionomia partiddria, prestigiando o vértice institucional
da bandeira democritica; segundo, por favorecer a criagio de uma relativa seguranca
politica, identificada na estreiteza entre a expectativa criada no eleitorado e o efetivo
desempenho da representacio popular, j4 que, ao votar, o cidadio nio apenas escolhe
um mandatdrio, senio também exterioriza sua preferéncia pelo programa politico ca-

racteristico da sigla que ele representa.” (ALVIM, 2013, p. 52)

A fidelidade partiddria, no entanto, nio ¢ absoluta de forma a transformar o mandato re-
presentativo em mandato imperativo, devendo ser respeitados os direitos fundamentais dos
parlamentares inclusive a liberdade de consciéncia, como leciona Clémerson Cleéve (2012, p.31).

As questdes atinentes a (in)fidelidade partidiria remontam a prépria criagio e estrutura-
¢io dos Partidos Politicos no Brasil.

Para Raymundo Faoro (2008), a formagio do Estado Brasileiro estd intimamente ligada
a ampliagio da dominagio doméstica patriarcal exercida pelo Senhor'. Isto ¢, as estruturas
patrimonialistas herdadas de Portugal no periodo colonial, passando a atingir a politica local
e regional. Silveira (2006), em uma perspectiva juridica, afirma que na formagio do Estado
Brasileiro estdo presentes o patriarcalismo e o patrimonialismo.

José Murilo de Carvalho acrescenta ainda a presenca do mandonismo, do coronelismo e
do clientelismo (CARVALHO, 1997, p. 2)%

Centralizagdo politica e relagoes patrimonialistas, coronelistas e clientelistas marcam a es-
trutura federativa brasileira, que sempre teve o predominio personalista do Poder Executivo.
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Durante o Brasil Col6nia, nas zonas de exploragio agricola, surgiram as primeiras organi-
zagdes municipais, cujo 6rgio do poder local era o Senado da Cimara ou Camara Municipal,
composto de vérios oficiais eleitos dentre os “homens bons da terra, que, na realidade, repre-
sentavam os grandes proprietdrios rurais” (SILVA, 1994, p. 66). Esta divisio do poder entre
os proprietirios de terra foi o fator central da organizagio politica do Brasil, dando origem a

oligarquia patriarcal:

“Especialmente, notamos que, na dispersio do poder politico durante a colonia e a
formacio de centros efetivos de poder locais, se encontram os fatores reais do poder,
que dario a caracteristica bésica da organizagio politica do Brasil na fase imperial e nos
primeiros tempos da fase republicana, e ainda nio de todo desaparecida: a formagio
coronelistica oligirquica” (SILVA, 1994, p. 67).

Com a proclamagio da republica, a concentragio de poder no modelo presidencialista

adotado acabou por subverter os principios democriticos:

“Ao redor da autoridade presidencial gravitavam todas as dependéncias, todos os inte-
resses, todas as influéncias anulando-se assim, desde as bases, a legalidade republicana
e federativa das instituicdes, arredadas dos preceitos formais e substanciais da Consti-

tuigio de 1891” (ANDRADE, 1991, p. 252).

A democracia, muito embora prevista no texto constitucional, ndo se efetivou na pritica,
devido as fraudes eleitorais que marcaram toda a Primeira Republica (ANDRADE, 1991,
p.252). Os coronéis detinham o poder de fato na Republica Velha, j4 que elegiam os governa-
dores, deputados e senadores e o préprio presidente (SILVA, 1994, p. 74).

Os Municipios ficavam a mercé dos coronéis que fraudavam as eleicoes impunemente e
aniquilavam, pela violéncia e perseguicio politica, as oposicoes que se apresentassem (MEI-
RELLES, 2003, p.39/40). Assim, a Federacio Brasileira construiu-se sobre um paradoxo:
por um lado houve uma descentralizacio do poder, mas por outro lado, a for¢a politica das
oligarquias foi refor¢ada.

Neste contexto, os partidos politicos no Brasil reproduziram o jogo de for¢as politicas
dos coronéis, instrumentalizando um poder de fato ao invés de se constituirem em canais de

mediagio de demandas sociais:

“A histéria do sistema partidirio brasileiro caracteriza-se pela caréncia de estabilidade.
O sistema partidirio sempre foi utilizado para servir 4 manutencio de uma situagio
de fato, o que explica constante mutabilidade. Assim, a 16gica do sistema demonstrava
um perfil mais indutivo do que dedutivo, pois a regra eleitoral nio se desenvolvia como
paradigma gerador do sistema, mas sim pela manutencio do status quo, caracterizando
de que modo a referencia de escolha do sistema partidirio interessava aos detentores
do poder. Destarte, os partidos brasileiros refletem o realinhamento estratégico das
elites politicas que desejavam, através do sistema partiddrio, manter o espago politico

que possuiam”(AIETA, t. IV, 2006, p. 202)
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A histéria brasileira foi marcada por longos periodos de autoritarismo, em que os par-
tidos politicos tiveram sua atuagio restringida. Mesmo apds a redemocratizagio as priticas
de concessio de benesses, infidelidade e indisciplina partidiria amesquinhavam a figura dos

partidos politicos:

Os partidos politicos, na Nova Repdblica, demonstravam fraqueza e indisciplina. Além
disso, os representantes nio tinham, por vezes, o0 bem comum como elemento finalis-
tico da res publica. Destarte, davam primazia a interesses pessoais em detrimento dos
coletivos. Os jetons se tornarem praxe, comparecendo ou nio o deputado is sessdes da

Casa Legislativa. (AIETA, t. IV, 2006, p. 146)

A questio da fidelidade partidiria veio 4 tona ja nas primeiras elei¢cdes indiretas realiza-
das ap6s a ditadura militar. Em julgamento ocorrido em 27 de novembro de 1984, o Tribunal
Superior Eleitoral editou a Resolugio 12.017%, firmando entendimento de que o principio
da fidelidade partidiria nio era aplicivel ao Colégio Eleitoral, ainda que tivesse sido editada
diretriz partiddria nesse sentido.

A exigéncia de fidelidade partiddria constou uma tnica vez em texto constitucional, no
periodo compreendido entre 30/10/1969 e 15/05/1985 Com efeito, a Emenda Constitucio-
nal n° 01/69 previu, no pardgrafo tnico do art. 152, a perda do mandato do parlamentar que
se opusesse s diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgios de dire¢io partidiria ou
deixasse o partido pelo qual foi eleito. Observa-se, que a perda de mandato somente foi pre-
vista para os cargos do Poder Legislativo, nio havendo exigéncia de fidelidade para os cargos
do Poder Executivo. A regra vigorou somente até a promulgagio da Emenda Constitucional
n° 25/85, que revogou o dispositivo.

Apés longo periodo de ditadura, optou-se por prever na Constitui¢io democritica de
1988 ampla liberdade de criagio de partidos politicos e autonomia destes para estabelecer
normas de disciplina e fidelidade partidiria em seus estatutos, conforme estabelecido no arti-
go 17 do texto constitucional.

No entanto, muito embora a Constitui¢io de 1988 tenha previsto ampla liberdade de
constitui¢io e organizagio interna aos partidos politicos visando o seu fortalecimento, nio
previu a infidelidade partidaria dentre as hip6teses do artigo 55 de perda de mandato pelos
parlamentares, o que acabou por propiciar praticas condendveis de troca de partidos.

Eneida Desiree Salgado apresenta minucioso estudo das discussées realizadas nas sub-
-Comissdes da Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88, concluindo que o siléncio do
texto constitucional é um siléncio eloqiiente, tratando-se de uma escolha politica consciente e

amplamente debatida. Nos dizeres da autora:

“Ao silenciar-se sobre a fidelidade partidiria, enviando sua normatizagio para os limi-
tes dos estados partiddrios — que, por certo, nio podem prever a perda de mandato —a
Constitui¢io também estabelece uma norma. O siléncio da Constituigio também é

Constitui¢io.” (SALGADO, 2015, p. 120)

Desta forma, ante a auséncia de previsio constitucional expressa, muitos autores enten-
deram que a infidelidade causaria tio somente a expulsio do infiel do partido, sem perda
de mandato, enquanto uma segunda corrente sustentava bastar a previsio no Estatuto do
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Partido (AIETA, t. IV, 2006, p. 253). De toda forma, a questio era tida como matéria interna
corporis, afastando-se a competéncia da Justica Eleitoral®.

“Seus defensores sustentam que ela fortalece a ligagio entre a vontade do eleitor e
o exercicio do mandato por parte de seu representante. Seus opositores alegam que
ela enseja uma ditadura dos partidos, na qual burocracias nio eleitas prevalecem em
detrimento de parlamentares ungidos pela vontade popular” (VELLOSO; AGRA,
2014, p. 128)

A questio posta A época era: o eleito representa o partido, ou os eleitores?

O Supremo Tribunal Federal, no Mandado de Seguran¢a 20.927° de 1989, fixou en-
tendimento de que a Constitui¢io de 1988 nio previu no artigo 55 a hipéStese de perda de
mandato em decorréncia de desfiliagio partiddria, apesar de reconhecer a diminuigio da re-
presentagio parlamentar do partido.

Nao apenas a Constitui¢io de 1988, mas também a legislagio eleitoral infraconstitucio-
nal em vigor é silente sobre a perda de mandato por infidelidade partidiria para cargos do
sistema majoritario.

Com efeito, a Lei 9.096/1995 dispée a respeito de fidelidade e disciplina partidaria sem
distingio entre os sistemas proporcional e majoritario. No entanto, ao disciplinar a perda de
cargo ou fungio a lei utiliza os termos “casa legislativa’, “propor¢io partidiria” e “parlamentar’,
referindo-se ao sistema proporcional.

Nao h4, portanto, no direito positivo brasileiro previsio legislativa de perda de mandato
eletivo por infidelidade partiddria para o sistema majoritdrio, mas tio somente resolugdes do
Tribunal Superior Eleitoral editadas com base em respostas A consultas e precedentes juris-
prudenciais do Supremo Tribunal Federal e do préprio Tribunal Superior Eleitoral.

A construgio jurisprudencial da tese da perda de mandato por infidelidade partidaria,
iniciou-se em 2007, quando o Tribunal Superior Eleitoral, em resposta & Consulta TSE
1.398¢, adotou nova interpretacio do texto constitucional, afirmando que o mandato pertence
ao partido politico e nio ao parlamentar eleito pelo sistema proporcional. A tese que funda-
menta o voto do Relator, Ministro César Asfor Rocha, utiliza-se dos seguintes argumentos:

(1) os Partidos Politicos tém status de entidade constitucional, sendo os protagonistas
da democracia representativa, ja que a filiagio partiddria é condi¢io para a candidatura.
Segundo o Ministro Asfor Rocha “o candidato nio existe fora do Partido Politico e
nenhuma candidatura é possivel fora de uma bandeira partidaria”. Assim, o mandato
eletivo nio poderia ser considerado como pertencente ao candidato, que nio poderia
apropriar-se de parcela da soberania popular, exercendo-o, e dele dispondo, de forma
privatistica como se integrante ao patriménio privado do individuo;

(2) as “disponibilidades financeiras dos Partidos Politicos e o controle de acesso ao ra-
dio e 2TV nio estdo ao alcance privado dos interessados, pois sio geridos em razio de
interesses publicos, implementados diretamente pelos Partidos Politicos e coligagoes

partiddrias™;
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(3) para a eleigao, os parlamentares utilizam-se do quociente eleitoral do partido con-
forme previsio dos artigos 108, 175, § 4° e 176 do Cédigo Eleitoral.Segundo levan-
tamento determinado pelo Ministro Relator a respeito dos deputados federais eleitos
nas eleicoes de 2006 “dos quinhentos e treze deputados federais eleitos, somente trinta
e um (cerca de 6,04%) obtiveram votos préprios para atingir o quociente eleitoral, sem
que houvesse necessidade de receber votos conferidos 4 sua legenda atribuidos a outros
candidatos do seu préprio partido ou de sua prépria coligagio”.

Mesmo apés a resposta 2 Consulta TSE 1.398 existiam sérias controvérsias jurispruden-
ciais a respeito de quem deveria tomar posse no lugar do parlamentar cassado, se deveria ser
o suplente do partido ou o da coligagio®.

Em resposta & Consulta TSE 1.423" ficou assentado o entendimento de que ‘o mandato
é do partido e, em tese, o parlamentar o perde ao ingressar em novo partido’, mesmo que seja
da mesma coligacio que o elegeu, conforme Consulta TSE 1439,

Em resposta as Consultas TSE 1407'* e 1426%, o Tribunal Superior Eleitoral estendeu
aos cargos majoritirios o entendimento de que o mandato pertence ao partido e que, portan-
to, a infidelidade partidiria ensejaria a perda do mandato. Os fundamentos da decisio foram
a centralidade dos partidos politicos no regime democritico e o fato de que os candidatos elei-
tos no sistema majoritirio também utilizam a estrutura do partido para obterem o mandato,
em especial os recursos do fundo partiddrio e espagos de radio e televisio para propaganda.

Assim sendo, os Partidos PPS (Partido Popular Socialista), PSDB (Partido da Social
Democracia Brasileira) e DEM (Democratas) ingressaram com Mandados de Seguranca pe-
dindo a perda do cargo de deputados federais que mudaram de partido. O Supremo Tribunal
Federal deu provimento aos trés Mandados de Seguranga — MS 26.602, MS 26.603 ¢ MS
26.604 — que sio considerados leading cases, entendendo que a partir de 27/03/2007, data
da resposta 4 Consulta 1.398 pelo TSE, o parlamentar que desfiliar-se do partido pelo qual
se elegeu, perde o mandato.

Os trés processos mencionados tratavam de cargos do Poder Legislativo eleitos pelo siste-
ma proporcional, conforme pode ser observado dos excertos abaixo destacados:

(1) A permanéncia do parlamentar no partido politico pelo qual se elegeu é impres-
cindivel para a manutengio da representatividade partidaria do préprio mandato. Dai
a alteragdo da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que a fidelidade do parlamentar

perdure apds a posse no cargo efetivo.

(2) O instituto da fidelidade partidaria, vinculando o candidato eleito ao partido, pas-
sou a vigorar a partir da resposta do Tribunal Superior Eleitoral 3 Consulta 1.398,
em 27 de marco de 2007. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 26.602. Relator
Ministro Eros Grau. Julgamento em 04/10/2007. Publicagio em 17/10/2008).

- 0 mandato representativo nio constitui proje¢io de um direito pessoal titularizado
pelo parlamentar eleito, mas representa, ao contrario, expressio que deriva da indis-
pensavel vinculagio do candidato ao partido politico, cuja titularidade sobre as vagas
conquistadas no sistema eleitoral resulta de fundamento constitucional auténomo,

identificvel tanto no art. 14, § 3°, inciso V (que define a filiagao partiddria como con-
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digdo de elegibilidade) quanto no art. 45, caput (que consagra o sistema proporcional),
da Constitui¢io da Republica.

- O sistema eleitoral proporcional: um modelo mais adequado ao exercicio democri-
tico do poder, especialmente porque assegura, as minorias, o direito de representa-
¢do e viabiliza, as correntes politicas, o exercicio do direito de oposi¢io parlamentar.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 26.603. Relator Ministro Celso de Mello.
Julgamento em 04/10/2007. Publicagio em 17/10/2008).

7. A desfiliagio partiddria como causa do afastamento do parlamentar do cargo no
qual se investira nio configura, expressamente, pela Constituicio, hipStese de cassa-
¢o de mandato. O desligamento do parlamentar do mandato, em razio de ruptura,
imotivada e assumida no exercicio de sua liberdade pessoal, do vinculo partidirio que
assumira, no sistema de representagio politica proporcional, provoca o desprovimento
automdtico do cargo. A licitude da desfiliagio nio é juridicamente inconsequente, im-
portando em sacrificio do direito pelo eleito, nio san¢io por ilicito, que se nio se dd na
espécie. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 26.604. Relatora Ministra Cirmen
Lucia. Julgamento em 04/10/2007. Publicagio em 17/10/2008).

O fundamento da cassagio dos mandatos por desfiliagio partidaria, expresso nos leading
cases do Supremo Tribunal Federal, foi de que no sistema proporcional, o parlamentar é eleito
utilizando nio apenas os votos que lhe foram atribuidos pelos eleitores, mas também votos
da legenda e de outros candidatos da coligagio. Assim, considerou-se que no sistema propor-
cional, o mandato pertence ao partido, posto que de outra forma o candidato nio teria votos
suficientes a viabilizar seu mandato.

Nio obstante a fundamentagio tratar apenas de cargos do sistema proporcional, o Tribunal
Superior Eleitoral editou a Resolugio 22.610/2007, fazendo incluir cargos do sistema majori-
tario, atraindo para a Justica Eleitoral as questdes judiciais referentes a fidelidade partidaria'.

Questionada a constitucionalidade da Resolu¢io 22.610/2007, em razio do ativismo do
Tribunal Superior Eleitoral, em duas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade — ADI 3999-7
e ADI 4086-3 ambas relatadas pelo Ministro Joaquim Barbosa e julgadas em 12/11/2008 —
o Supremo Tribunal Federal julgou improcedente o pedido, sob o fundamento de que o Tri-
bunal Superior Eleitoral ao regulamentar o procedimento de perda de cargo eletivo, apenas
deu efetividade aos precedentes do Supremo Tribunal Federal nos Mandados de Seguranga
26.602, 26.603 e 26.604.

O posicionamento do Supremo Tribunal Federal tanto em relagio a possibilidade de
perda de mandato, quanto a constitucionalidade da Resolugio 22.610/2007 mereceu severa
critica da doutrina eleitoralista:

“Considerando, todavia, que o exercicio regular de mandato eletivo ¢ efeito de direito
politico passivo (capacidade politica passiva — direito de ser eleito), e que o exercicio
do mandato é direito politico do cidadio, verifica hipétese de violagio de direitos fun-

damentais pelo STF. (...)

Ainda com base nesta observacio, e no extrapolamento das fun¢des do Poder Judici-
drio pelo TSE, ao regulamentar a questio da Fidelidade Partiddria na Res. TSE n°.
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22610/2007, por ordem do STF, é possivel concluir pelo excesso do STF no que tange
a regulamentacio do tema.” (SILVA; SANTOS, 2013, p. 20/21)

Em consequéncia da mudanca de entendimento, houveram vérios casos de cassagio de
cargos do Poder Executivo por desfiliagio partidaria sem justa causa, como foi o caso emble-
mitico do Governador do Distrito Federal, José Roberto Arruda, que se desfiliou do Partido
Democratas (DEM) em 10/12/2009 e teve seu mandato cassado pelo Tribunal Regional
Eleitoral do Distrito Federal em 16/03/2010.

Eneida Desiree Salgado sustenta que a inovagio constitucional de perda de mandato por
desfiliagdo partiddria, por meio de construgio jurisprudencial, fere todo o sistema normativo
brasileiro e padece do vicio de inconstitucionalidade, posto que nio é dado nem mesmo ao
Supremo Tribunal Federal, a pretexto de aplicagio de principios, a competéncia de criar nor-
ma contréria d prevista no texto constitucional:

“A construgio jurisprudencial da perda de mandato por infidelidade partidiria confi-
gura uma mutagio manifestamente inconstitucional. Os limites da mutagio constitu-
cional, cuja desconsideragio ofende o principio democratico e o ideal constitucionalis-
ta democritico, sio marcados pela possibilidade semintica do texto e pela preservagio
dos principios fundamentais da Constituigio. Trata-se de uma ruptura constitucional,
que quebra’ a norma do art. 55 e o principio da liberdade para o exercicio do mandato
a fim de estabelecer uma regra de fidelidade partidaria com a san¢io da perda de man-

dato.” (SALGADO, 2015, p. 137/138)

A doutrina critica também, o fato de que a expulsio do partido por infidelidade parti-
diria nio gera a perda do mandato eletivo, havendo incoeréncia com os casos de desfiliagio

voluntaria:

“A conclusio pode trazer certa incoeréncia na disciplina juridica da infidelidade. O
transfugismo voluntirio acarreta a perda do mandato. Aquele involuntirio, entretanto,
operado pela expulsio, nio autoriza idéntica consequéncia. Mas o direito, é preciso
convir, nem sempre é coerente.” (CLEVE, 2012, p. 67)

O tema infidelidade partidiria como causa para perda de mandato eletivo voltou nova-
mente A discussio em 2015, em sede de A¢io Direta de Inconstitucionalidade - ADI 5.081/
DF®, em que se questionava a extensio da interpretagio ao sistema majoritdrio, realizada nos
arts. 10 e 13 da mencionada Resolugio 22.610/2007, in verbis:

Art. 10 - Julgando procedente o pedido, o tribunal decretard a perda do cargo, comu-
nicando a decisdo ao presidente do 6rgio legislativo competente para que emposse,

conforme o caso, o suplente ou o vice, no prazo de 10 (dez) dias.

Art. 13 - Esta Resolugio entra em vigor na data de sua publicagio, aplicando-se apenas
as desfiliagdes consumadas apds 27 (vinte e sete) de marco deste ano, quanto a man-
datdrios eleitos pelo sistema proporcional, e, ap6s 16 (dezesseis) de outubro corrente,

quanto a eleitos pelo sistema majoritdrio.
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Parégrafo unico — Para os casos anteriores, 0 prazo previsto no art. 1°, § 2°, conta-se a
partir do inicio de vigéncia desta Resolugio.

Em decisio uninime a Corte entendeu que a perda de mandato em razio da mudanca de

partido nio se aplica a candidatos eleitos pelo sistema majoritirio, modificando novamente a

orientagio jurisprudencial.

A decisio fundamenta-se na soberania popular e das escolhas feitas pelo eleitor, diferencian-

do-se os sistemas proporcional e majoritario. Do voto do relator, colhem-se os seguintes trechos:

O mesmo nio ocorre no sistema majoritario. Neste, como a férmula eleitoral é a regra
da maioria e nio a do quociente eleitoral, o candidato eleito serd o mais bem votado.
Como serio desconsiderados os votos dados aos candidatos derrotados, nio se coloca
o fendmeno da transferéncia de votos. Assim, no sistema majoritrio a “regra da fideli-
dade partidaria” nio consiste em medida necessdria A preservacio da vontade do eleitor,
como ocorre no sistema proporcional, e, portanto, nio se trata de coroldrio natural do
principio da soberania popular (arts. 1°, paragrafo tnico e 14, caput, da Constitui¢io).
Ademais, se o objetivo da fidelidade partidaria é devolver o mandato ao partido poli-
tico que o conquistou através do voto, a aplicagio da perda de mandato ainda menos
se justifica para o cargo de Chefe do Poder Executivo. Isso porque nio hé obrigato-
riedade de que titular e vice sejam do mesmo partido. Alis, nio é raro que, por conta
das coligagdes partiddrias, os componentes da chapa sejam de distintas agremiagoes
partiddrias. Nesses casos, a perda de mandato favoreceria candidato e partido que nio
receberam votos, em detrimento de candidato que obteve, no minimo, a maioria abso-
luta dos votos colhidos no pleito. Assim, a substitui¢io de candidato respaldado por
ampla legitimidade democritica por vice carente de votos, claramente se descola do
principio da soberania popular e, como regra, nio protegera o partido prejudicado com
a migracio do Chefe do Executivo eleito pelo povo.

Por fim, cumpre verificar se a alegada centralidade dos partidos politicos na democra-
cia brasileira, decorrente da necessiria filiagio partidaria, do emprego de recursos do
Fundo Partidario e de tempo de propaganda em ridio e televisio etc., constitui motivo
suficiente para estender a regra da fidelidade partiddria ao sistema majoritario. A res-
posta é negativa. Com efeito, o vinculo entre partido e mandato é muito mais ténue
no sistema majoritirio do que no proporcional, nio apenas pela inexisténcia de trans-
feréncia de votos, mas pela circunstincia de a votagio se centrar muito mais na ﬁgura
do candidato do que na do partido. Com efeito, nos pleitos majoritarios os eleitores
votam em candidatos e ndo em partidos, o que é reconhecido pela prépria Constitui-
¢ao Federal ao prever, em seu artigo 77, § 2°, que “serd considerado eleito Presidente
o candidato que, registrado por partido politico, obtiver a maioria absoluta de votos
(..)” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5081/DF. Relator Ministro Roberto
Barroso. Julgamento em 27/05/2015. Publica¢io 19/08/2015).

Em resposta 3 Consulta TSE 8.271, o Tribunal Superior Eleitoral, por unanimidade,

modificou o entendimento vigente, acolhendo o novo posicionamento do Supremo Tribunal

Federal, conforme ementa abaixo:

ba

S
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CONSULTA. FIDELIDADE PARTIDARIA. RESOLUCAO Ne° 22.610/2007.
MANDATO POLITICO. SENADOR. SISTEMA MAJORITARIO. NAO
APLICACAO.

1. De acordo com a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal na Agio Decla-
ratéria de Inconstitucionalidade n° 5081/DE “a perda do mandato em razio da mu-
danga de partido nio se aplica aos candidatos eleitos pelo sistema majoritério, sob pena
de violagio da soberania popular e das escolhas feitas pelo eleitor”.

2. Consulta respondida negativamente. (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral.
Consulta 8.271. Relatora Ministra Luciana Léssio. Brasilia/DFE. Julgamento em
25/06/2015. Publicagio 20/08/2015).

Nao obstante o posicionamento dos tribunais superiores, em 29 de setembro de 2015,
foi sancionada a Lei 13.165, que inclui o art. 22-A na Lei 9.096/1995 com a seguinte
redagio:

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

Parigrafo tnico. Consideram-se justa causa para a desfiliagio partiddria somente as
seguintes hipéSteses:

I - mudanga substancial ou desvio reiterado do programa partidério;

IT - grave discriminagio politica pessoal; e

IIT - mudanga de partido efetuada durante o periodo de trinta dias que antecede o
prazo de filiagio exigido em lei para concorrer i elei¢io, majoritiria ou proporcional,
a0 término do mandato vigente.’

Além da alteragio legislativa, tramita no Senado, a Proposta de Emenda Constitucional
n° 182-] de 2007, que pretende constitucionalizar a perda de mandato eletivo por infidelida-
de partidaria’®,

CONCLUSAO

A Lei 13.165/2015, ao criar hipStese de perda de mandato eletivo nio prevista na Constitui-
¢40, padece do mesmo vicio de inconstitucionalidade j4 apontado por Eneida Desiree Salgado
quanto 2 jurisprudéncia dos tribunais superiores.

Com efeito, a Constitui¢io da Republica conforma nio apenas os atos dos seus adminis-
trados, mas também as decises judiciais e a atividade legislativa. As mudangcas constitucio-
nais deverio ser realizadas por rito préprio, evitando-se que o principio da democracia seja
solapado por eventuais maiorias.

Por outro lado, observa-se que o art. 22-A introduzido pela Lei 13.165/2015 e a emenda
constitucional em tramitacio nio fazem distingio entre os sistemas majoritario e proporcio-
nal para a perda de mandato eletivo por desfiliagio partidiria.
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Desta forma, muito embora a clssica regra de hermenéutica determine que onde o le-
gislador nio fez distingio, nio cabe ao intérprete fazé-lo, cogita-se que o Supremo Tribunal
Federal manterd o posicionamento da inconstitucionalidade da perda de mandato eletivo por
infidelidade partidaria para o sistema majoritirio, uma vez que nio houve previsio expressa.

Com efeito, o fundamento da decisio do Supremo Tribunal Federal na ADI 5081/DF
nio foi a inexisténcia de previsio constitucional e consequentemente inconstitucionalidade da
Resolug¢io 22.610/2007 por extrapolar o poder regulamentar. Pelo contririo, o argumento é
de que a perda de mandato eletivo por infidelidade partidiria é incompativel com o sistema
majoritirio, que privilegia a soberania do sufrigio popular. Sendo assim, persistiriam os mo-
tivos determinantes para o reconhecimento da inconstitucionalidade.

O instituto da fidelidade partidaria carece de maior estudo e regulamentagio, para que se
possa ter um minimo de seguranca juridica. Por um lado, tivemos um ativismo do Tribunal
Superior Eleitoral, chancelado pelo Supremo Tribunal Federal, ao prever a perda de mandato
eletivo por meio da Resolu¢io 22.610/2007, mesmo sem haver previsio constitucional que o
estabelecesse, ultrapassando qualquer poder normativo que o legitimasse a tanto.

Por outro lado, a decisio do Supremo Tribunal Federal na ADI 5081/DF, que minorou os
efeitos da Resolu¢io 22.610/2007 excluindo de sua incidéncia os cargos do sistema majoritirio,
reflete muito mais o culto personalista histérico de nossa politica do que a defesa intransigente
da Constitui¢io da Republica, com todas as escolhas politicas democraticamente realizadas.

Desta forma, entendemos que a reforma politica realizada em 2015, da forma como foi
redigida, nio serd suficiente para introduzir a fidelidade partidiria como causa de perda de
mandato para cargos do sistema majoritdrio, por mais que seja louvével a iniciativa de forta-

lecimento dos partidos politicos.
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(Endnotes)

1. Segundo Weber, um dos principios pré-burocraticos mais importantes é a estrutura patriarcal de domi-
nagio, que se baseia fundamentalmente na pessoalidade das normas ditadas pelo chefe da comunidade
doméstica. No caso da dominagio patriarcal, estas normas fundamentam-se na ‘tradi¢io”; na crenca na
inviolabilidade daquilo que foi sempre desde sempre. Aqui, é a submissio pessoal ao senhor que garante a
legitimidade das regras por este estatuidas, e somente o fato e os limites de seu poder de mando tém, por sua
vez, sua origem em “normas’, mas em normas nio estatuidas, sagradas pela tradigio (WEBER, 1999, p. 234).
No patriarcalismo, a dominagio doméstica exercida através do pattio poder é ilimitada e transfere-se para o
novo senhor, que passa a deter o dominio das pessoas e bens do sucedido (WEBER, 1999, v. 2, p. 238). A
descentralizagio do poder patriarcal através da cessdo de bens aos herdeiros e protegidos, Weber denomina
patrimonialismo.

2. Segundo o José Murilo de Carvalho, o coronelismo é um sistema politico baseado no poder de barganha
dos coronéis. O termo mandonismo é mais amplo. Refere-se 3 predominincia de estruturas oligirquicas e
personalizadas de poder, que exercem um dominio pessoal e arbitrario sobre a populagio em decorréncia do
controle de algum recurso estratégico, em geral a posse da terra. E uma caracteristica da politica tradicional
existente desde a colonizagio até os dias atuais. Clientelismo, por sua vez, refere-se & concessio de beneficios

politicos, em especial de empregos, em troca de apoio politico e de voto (CARVALHO, 1997).

3.Ementa:“COLEGIO ELEITORAL. FIDELIDADE PARTIDARIA. DIRETRIZ PARTIDARIA.
VALIDADE DE VOTO. 1) Nio prevalecem, par ao Colégio Eleitoral, de que tratam os artigos 74 e 75

da Constituiio, as disposicoes relativas a fidelidade partiddria, previstas nos artigos 152, §§ 5° e 6°, da
Constituigio, artigos 72 a 74, da Lei Orginica dos Partidos Politicos, e artigos 132 a 134, da Resolugio n°
10.785, de 15.2.1980 (Resolugio n® 11.985, de 6.11.1984). 2) Naio pode Partido Politico fixar, como diretriz
partidiria, a ser observada por parlamentar a ele filiado, membro do Colégio Eleitoral, a obrigacio de voto
em favor de determinado candidato. 3) Em decorréncia da liberdade de sufrégio, é valido o voto de membro
do Colégio Eleitoral dado a candidato registrado por outro Partido Politico”. (BRASIL. Tribunal Superior
Eleitoral. Resolugio 12.017. Relator Néri da Silveira. Sessio de 27/11/1984).

4.Ementa: “Consulta. Fidelidade partidaria. Res.-T'SE n° 22.610/2007. Ocupante de cargo eletivo. Mudanca
de partido pelo qual o candidato nio se elegeu. Possibilidade. Migragio partidiria de suplente. Matéria
interna corporis de partido politico. Incompeténcia da Corte Eleitoral. Precedentes.” (BRASIL. Tribunal
Superior Eleitoral. Consulta n® 1.693. Brasilia/ DE Relator Ministro Joaquim Barbosa. Publicagio em
29/06/2009. RJTSE, Volume 20, Tomo 2, data 09/06/2009, p. 277)

5.“Ementa: Mandado de Seguranca. Fidelidade partidaria. Suplente de deputado federal. - em que pese o
principio da representagio proporcional e a representagio parlamentar federal por intermédio dos partidos
politicos, nio perde a condicio de suplente o candidato diplomado pela justica eleitoral que, posteriormente,
se desvincula do partido ou alianga partidria pelo qual se elegeu. - a inaplicabilidade do principio da fideli-
dade partiddria aos patrlamentares empossados se estende, no silencio da Constituicio e da lei, aos respectivos
suplentes. - mandado de seguranca indeferido”. (STE MS 20927/DE Relator Ministro Moreira Alves.
Julgamento em 11/10/1989. Publicagio em 15/04/1994)

6. A Consulta 1398 foi realizada pelo Partido da Frente Liberal (PFL), nos seguintes termos: “Os partidos e
coligagdes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido
de cancelamento de filiagio ou de transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda?”
Consulta respondida positivamente pelo Tribunal Superior Eleitoral em 27/03/2007, relator Ministro
Cesar Asfor Rocha. Publicagio em 08/05/2007.

7.BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Consulta 1.398. Brasilia/ DE. Voto do Relator Francisco César
Asfor Rocha. Decisio de 27/03/2007. Publicagio em 08/05/2007.

8.BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Consulta 1.398. Brasilia/ DE Voto do Relator Francisco César
Asfor Rocha. Decisao de 27/03/2007. Publicagio em 08/05/2007.
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9. A este respeito, sugere-se a leitura de: CRUVINEL, Diogo Mendonga. Perda de mandato por infidelidade
partiddria: afinal, quem ocupard a cadeira vaga? Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, p. 30-40, dez. 2013.

10. Ementa:“CONSULTA. PARLAMENTAR QUE INGRESSA EM NOVO PARTIDO. PERDA
DO MANDATO. 1. O mandato é do partido e, em tese, o patlamentar o perde ao ingressar em novo
partido. 2. Consulta respondida positivamente, nos termos do voto. (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral.
Consulta n° 1423. Brasilia/ DE Relator Ministro José Augusto Delgado. Resolugio 22.563 de 01/08/2007.
Publicagio em 28/08/2007)

11. Ementa: “Consulta. Detentor. Cargo eletivo proporcional. Transferéncia. Partido integrante da coligagio.
Mandato. Perda.1. A formagio de coligagio constitui faculdade atribuida aos partidos politicos para a dis-
puta do pleito, conforme prevé o art. 6°, caput, da Lei n° 9.504/97, tendo a sua existéncia carter temporério
e restrita a0 processo eleitoral.2. Conforme j4 assentado pelo Tribunal, o mandato pertence ao partido e, em
tese, estard sujeito 4 sua perda o parlamentar que mudar de agremiagio partidaria, ainda que para legenda
integrante da mesma coligacio pela qual foi eleito.Consulta respondida negativamente.” (BRASIL. Tribu-
nal Superior Eleitoral. Consulta n° 1439 — Brasilia/DE Relator Ministro Carlos Eduardo Caputo Bastos.
Resolugio 22580 de 30/08/2007. Publicagio 24/09/2007)

12.A Consulta 1407 foi realizada pelo Deputado Federal Nilson Mourio, nos seguintes termos:“(...) Os
partidos e coligagdes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral majoritirio, quando hou-
ver pedido de cancelamento desfiliagio ou de transferéncia do candidato eleito por um partido para outra
legenda?” Consulta respondida afirmativamente pelo Tribunal Superior Eleitoral em 16/10/2007. Relator
Ministro Catlos Ayres Britto.

13.Ementa: “Consulta. Detentor. Mandato eletivo. Cargo proporcional ou majoritario. Transferéncia.
Legenda.1. Conforme j4 decidido pelo Tribunal nas Consultas n°s 1.398 e 1.407, o mandato pertence ao
partido.2. Em face disso, estard sujeito, em tese, 2 perda do mandato eletivo o detentor de cargo proporcional
ou majoritirio que durante o seu transcurso mudar de agremiagio politico-partidaria.” (BRASIL. Tribunal
Superior Eleitoral. Consulta n® 1426 — Brasilia/DE Resolugio 22608, de 23/10/2007. Relator Ministro
Carlos Eduardo Caputo Bastos. Publicagio 10/12/2007)

14. Ementa: “"CONSULTA. DESFILTACAO PARTIDARIA SEM JUSTA CAUSA. PERDA DE
CARGO. COMPETENCIA. JUSTIGCA ELEITORAL. Nio obstante a autonomia assegurada no art.
17,§ 1°, da Constituicio Federal, os partidos politicos estio sujeitos A jurisdi¢io da Justica Eleitoral quanto
aos atos que tenham potencialidade para interferir no processo eleitoral. Assim, no que tange 4 perda do
cargo por desfiliagio partiddria sem justa causa, a competéncia para julgar a matéria pertence 2 Justica Elei-
toral, devido aos reflexos que a perda de cargo eletivo acarreta no 4mbito eleitoral” (BRASIL. Tribunal Supe-
rior Eleitoral. Consulta n°® 1.554. Brasilia/ DF. Relator Ministro Felix Fischer. Publicado em 05/09/2008.
RJTSE Vol. 19, Tomo 3, p.455)

15. Ementa: “DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. ACAO DIRETA DE INCON-
STITUCIONALIDADE. RESOLUCAQO Ne 22.610/2007 DO TSE. INAPLICABILIDADE DA
REGRA DE PERDA DO MANDATO POR INFIDELIDADE PARTIDARIA AO SISTEMA
ELEITORAL MAJORITARIO. 1. Cabimento da agio. Nas ADIs 3.999/DF e 4.086/DE discutiu-se
o alcance do poder regulamentar da Justica Eleitoral e sua competéncia para dispor acerca da perda de
mandatos eletivos. O ponto central discutido na presente agio é totalmente diverso: saber se é legitima
a extensio da regra da fidelidade partiddria aos candidatos eleitos pelo sistema majoritario. 2. As
decisdes nos Mandados de Seguranga 26.602, 26.603 e 26.604 tiveram como pano de fundo o sistema
proporcional, que é adotado para a eleicio de deputados federais, estaduais e vereadores. As caracte-
risticas do sistema proporcional, com sua énfase nos votos obtidos pelos partidos, tornam a fidelidade
partiddria importante para garantir que as opgdes politicas feitas pelo eleitor no momento da eleicio
sejam minimamente preservadas. Dai a legitimidade de se decretar a perda do mandato do candidato
que abandona a legenda pela qual se elegeu. 3. O sistema majoritdrio, adotado para a elei¢io de presi-
dente, governador, prefeito e senador, tem légica e dinimica diversas da do sistema proporcional. As
caracteristicas do sistema majoritdrio, com sua énfase na figura do candidato, fazem com que a perda
do mandato, no caso de mudanca de partido, frustre a vontade do eleitor e vulnere a soberania popular
(CE art. 1°, pargrafo tinico; e art. 14, caput). 4. Procedéncia do pedido formulado em agio direta de
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inconstitucionalidade”. (STE. ADI 5081/ DEF. Relator Ministro Luis Roberto Bartroso. Julgamento em
27/05/2015. Publicado em 19/08/2015).

16."Art. 4° O art. 14 da Constituicio Federal passa a vigorar acrescido do seguinte § 12:

§ 12. O detentor de mandato eletivo que se desligar do partido pelo qual foi eleito perderd o mandato, salvo
nos casos de grave discriminagio pessoal, mudanca substancial ou desvio reiterado do programa prati-
cado pela agremiacio e de criagio, fusio ou incorporagio do partido politico, nos termos definidos em lei”
(Proposta de Emenda Constitucional n° 182-], de 2007)
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