Milton Fernando Lamanauskas

A JURISPRUDENCIA ELEITORAL E SEUS REFLEXOS NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Dissertacao de Mestrado

Orientadora: Prof®. Dra. Fernanda Dias Menezes de Almeida

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

SAO PAULO

2009



Milton Fernando Lamanauskas

A JURISPRUDENCIA ELEITORAL E SEUS REFLEXOS NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Dissertacdo apresentada para a obtengdo do
titulo de Mestre pelo Departamento de Direito
do Estado da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo.

Orientadora: Prof®. Dra. Fernanda Dias Menezes de Almeida

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

SAO PAULO

2009



Aos meus pais, com amor.

A Regiani e Felipe, meus amores.



Agradecimentos

Agradeco imensamente a Prof®. Fernanda Dias Menezes de Almeida, ndo sé pela orientagdo
para esse estudo, mas pelo exemplo de retiddo, integridade e perseveranca que nos anima a
sempre seguir em frente.

Agradeco aos precisos amigos Fabio Ribeiro dos Santos e Christiane Boulos, que além de
companheiros para toda a vida, ndo se cansam de compartilhar, com paciéncia e serenidade

seus conhecimentos.

Agradeco aos queridos amigos Fernando Dias Menezes de Almeida e Telma Freitas Fontes,
orientadores e incentivadores da vida académica e conselheiros da vida profissional.

Agradeco a José Luiz Ricca a toda sua compreensdo de um verdadeiro pai profissional, cujo
cardter, honestidade e profissionalismo ensinaram-me a desviar das armadilhas da vida.

Agradeco aos companheiros da Secretaria de Desenvolvimento do Estado de Sdo Paulo, pelo
apoio e cobertura durante toda minha auséncia.

Agradeco a Paulo Cezar da Silva pela disposi¢@o e habilidade em encontrar decisdes preciosas
para esse trabalho.

A todos, meu eterno agradecimento.

A meus pais, companheiros destas e de outras vidas, a quem tudo devo, todo meu
agradecimento e amor, que sdo muito pouco por tudo que fizeram por mim até hoje.

A Regiani, pelo amor e pelo meu presente mais valioso, o Felipe, que nos seus sete meses de
existéncia me fez companhia nas longas noites de escrita.



SUMARIO

INTRODUGAO ... se s 9
1  DEMOCRACIA E REPRESENTACAQ POLITICA...........oooioeieoeeeeeeeeeeeee e 15
1.1 A dEIMOCTACIA ...ttt sttt sttt st ea et sh et be st et et sae e e e saesanenaesreens 15
1.1.1 As diferentes formas histéricas assumidas pela democracia...........cceeeeveeriennieeiieeneeneenns 16
1.1.1.1 A democracia Na VISAO ANTIZA........ccuvereeerrerrieeieesiieieesiesresreeeseeseeseesseesssessessseesseenses 17
1.1.1.2 A VISAO MOAEINA. ....ccveiiiuiiiiniietentinteeteste ettt ettt et sttt saeeat et st eve st ennesaenaeen 18
1.1.2 O EStado de DITCIL0 ....cc.eeruerieiiriieieitiriieie sttt ettt ettt ettt eaeen 22
1.1.3 O Estado Democratico de DIr€ito ..........ccceverierienieriieriinieeienienitee sttt 31
1.1.4 A democracia hOdIEINA..........cc.eviroiiriinieieriietcereet ettt s 33
1.1.5 Condicionantes da deMOCTACIA. .......coueruerueriiereerienieeiretinie e sttt st ettt st ere st enennenaees 36
1.2 Representacao POILICA.....uerueeeireieetierteieeteeie et eeieeste e eeaee st e s sbeeaseesseenseesseeseesnsennseeseenses 41
1.2.1 COMCRILO ettt ettt ettt ettt st b e e b ettt et b b et esb e eb et e s bt est e b e bt et ensenneen 43
1.2.2 Natureza da representagao POITTICA. .....cceerieriiiiiiiriieee ettt 44
1.2.2.1 O Parlamento e a representacdo POITtICA.......cevueeiirrieiiiiiiienie ettt 47
1.2.2.2 Eleicdes e representacio POITLICA. ......eveeruierrterieeiieieette ettt st 51

1.3 O EStado de PartidOs ......c..coeeieniiriieiinieiecieieeeeeteeeste sttt sttt s e 56
1.3.1 Conceito de partido POITEICO .....coueriiriiriiiierieeiieee ettt 58
1.3.2 Origem do partido POITEICO ...c..evuertiriiriieienieetteerteeet ettt sttt 60
1.3.3 Da democracia representativa a democracia pelos partidos .........cocceeveereerienrieeieenceneenne 61

2 A RECENTE JURISPRUDENCIA ELEITORIAL E A ATUACAO POLEMICA DAS

CORTES ...ttt sttt b bt ettt ettt be s bt b st et eb et eb e b st estebesbenbenten 64
2.1 CONSIAEIACOES IMICIALS ..eeuvteutreruririieeitiettette et eeite et et et e e bt ebee st e s abeeabeeabeeabeesaeebaesabesaseeeeenees 64
2.2 A verticaliza¢do das coligagOes Partidarias. ........ccevueeeereerierienienieeienieneetenieeee e seeeeee e saeens 67

2.2.1 A normatizagdo das coligacdes partidarias .........cccccereereerreeeieenieeseesee et 67

2.2.2 Resolugdes N. 20.121 e N. 20.126 do TSE - A interpretagdo inicial sobre o instituto das
COLIZACDES ...ttt ettt ettt ettt ettt ettt e bt e s ht e e at e ehbe et e e bt e ebe e s bt e ehbe et e e be e ebe e bt e ebee et e enbeenbeenbeenae 70



2.2.3 Resolug@o N. 21.002 do TSE - A institui¢do da verticaliza¢do via regulamento............... 72
2.2.4 llegalidade e inconstitucionalidade do regulamento do TSE .........c..cccoiiviniiiininnennnnnn. 77

2.24.1 ADI N. 2.626 e ADI N. 2.628 — O questionamento da atividade normativa do

TS E ettt sttt a et st b e st h bt ettt b et st a bttt et et b nee 79
2.2.5 Resolugdo N. 21.474 do TSE — Municipios excluidos da verticalizago ...........cccceeueuuenee. 82
2.2.6 Emenda Constitucional N. 52/06 — O Congresso reverte a decisdo judicial .............c..c.... 83
2.2.7 ADIN. 3.685 — O STF dd a Gltima palavra.........ccccceieeriiniiiiiiieeeesieee e 86

2.3 Limitagdo do NUMEro de Vereadores. ........cocueruuiiriiriieiniienieiie sttt st 87
2.3.1 A nova corrente majoritaria N0 STF.......cccccooiiiiiiiii e 89
2.3.2 A COITENLE AIVETZENLE ....eeuveuiiuiitieitertitieie sttt st ettt et st et sb e eb e besbeebe e bt et enbesneen 97
2.3.3 Distor¢ao da representacao POITLICA. ....cc.eerueriiriiiriirritentieree ettt ettt sae e 99
2.3.4 Abalo & autonomia MUNICIPAL........eertiiriiiriiiiii ettt 100
2.3.5 A Resolug@o N. 21.702 do TSE ....oooiiiiiieee ettt 104
2.3.0 A EC-58/09 ..ttt sttt st sttt ebe et e e 105

2.4 A vedagdo a migragao de Prefeitos ........ooievieiieiiieiieie e e 111
2.4.1 Historico das decisdes do TSE acerca das eleicdes muniCipais ..........cceceeveereenienneennnenn 112
2.4.2 A recente decisdo do TSE — Fim dos “Prefeitos itinerantes” ...........ccocceeevevereerenennenn 116

2.5 A clAusula de DAITEITa. . ..cc.eoueeieriiiieiireciiet ettt st s e 119

2000 ..ot ettt b e bbbt bt b et e he et ebe bt et eb e b bbbt ebeten 124
2.5.2 ADIN. 1.351 @ ADIN. 1354 oottt s 128
2.5.3 PEC N 322/09.....ceiieeieeee ettt ettt sttt st ettt st sttt et sbe et s sbe e 132
2.5.4 Nanicos ou oligarquias? As reais mazelas do sistema partidario.........c..cecceveeeereneenennn 133
2.6 A atividade interpretativa e normativa em matéria eleitoral ...........ccccceeverieiniiiniieniennennnen. 137
2.6.1 Hermenéutica € neoconstituCionaliSImO ........coeeeerierieienerieeneeieneeeesreseee e 140
2.6.1.1 MEtodoS hermenEULICOS. ......ccereerieriiriineenteeiiete ettt sttt st st 143
2.6.2 Os limites da interpretacdo constitucional e do poder normativo dos Tribunais.............. 146
2.6.3 A atividade hermenéutica e normativa na recente jurisprudéncia eleitoral...................... 153

2.6.3.1 Coligagdes PArIAALIAS ......eouveerrirrieerieieeiieeterte et etee sttt st e see et e b et e aeesaeenns 153



2.6.3.2 Limitag@o das vagas nas Camaras MUNICIPAIS ......cecueerveereenieriiinieeieenieeieeseenee e 155

2.6.3.3 O fim da carreira politica de Prefeito .........coceveriiiiiiniinenineiesee et 155
2.6.3.4 Sobrevida aos partidos “NANICOS ........cevereriererieierie e estenie sttt sttt st et ebe e 157
2.6.3.5 Interpretacio Ou NOTMALIZAGAO T ....ccveeruteruieiieiieerieeie ettt et sttt et et esbee st esaeesaeens 157

3 A JURISPRUDENCIA SOBRE A FIDELIDADE PARTIDARIA ...........ccoocoovmiurveereeeenranns 160
3.1 Arelevancia e a atualidade dO teMa.........cceeuirieriiriiiiinieieieiet e 160
3.2 DITCItOS POITEICOS ..ttt ettt ettt sttt ettt ettt sb e eb ettt ebt et bt et enbeeseenees 164
3.3 Decisdes precedentes do STF sobre a fidelidade partidaria..........cccceceevereeieneneenienenennee. 171
3301 IMS 231405704 ...ttt ettt e be e b 173
3.3.2 IMS 20.927/89 ...ttt et 174
3.3.3 IMS 20.9T60/89 ...ttt sttt e s 181
3.4 O marcodamudanga NO TSE.......cooiiiiiiiiiiiiiiic ettt 184

3.4.1 Consulta N. 1.398-TSE - O voto do relator e os principais argumentos pré-fidelidade...186

3.4.1.1 A for¢a normativa doS PIiNCIPIOS .....eeueeutirrieeriieriiinieeteesie ettt ettt e saeens 186
3.4.1.2 Possiveis razdes para a migragao partiddria e a “trai¢@o ideoldgica”.........cccceeeenunenne 188
3.4.1.3 A quem pertence 0 MANAALOT .......coeeriirririieniienierte ettt ettt ettt et see e 193
3.4.2 Os votos convergentes pro-fidelidade no TSE........cccociiiiiiiiiiiniiiieeeeeeee e, 196
3.4.2.1 Como os eleitores veem a troca de partidos? ........cocccecveeveeriienieennieniennieeneeneeseeseenns 202
3.4.3 O voto divergente N0 TSE .....c..coooiiiiiiiiiii ettt 203
3.5 Ojulgamento N0 STE ...ttt et ettt st 206
3.5.1 A subsuncao do caso @0 STE.....ccccciiiiiiiiiieiee ettt 206
3.5.2 O parecer do Ministério Piblico Federal ...........coccooiviiiiiiniiiinininceeceeeee e 208
3.5.3 A nova corrente majoritaria N0 STF......c.ccocoiiiiiiiiiiie e 216
A) O monopdlio dos partidos POITLICOS ....cc.eerueeriieiiiirieeiee ettt 218
B) O valor da fidelidade partidéria para o sistema proporcional............coccceceereenienieniennene 220
C) O mandato representativo, o “duplo vinculo” e a “dupla fidelidade” ...........ccccceveeerurnnene 222
D) A interpretag@o principioldgica e alteracdo jurisprudencial............cccocueeveeneenienieiniennen. 223

E) A preservacio do direito de defesa.......c.oviiviriiiiieiiiiie e 226



F) A legitimidade do STF para julgar @ QUESEAO .......cccueeuiriiieiiienieiie ettt 227

3.5.4 PosicOes divergentes N0 STE.....cccoiiiiiiiiiiiieie ettt st 229
3.5.4 A auséncia de direito lHQUido € CETLO ......eoeevieriiriierieriieieeetee et 229
3.5.4.2 A auséncia de previsdo para a perda do mandato por infidelidade partidaria ............. 230
3.5.4.3 A inovagdo constitucional por meio de interpretacao ..........ceeveereeeieenieenieeneenieneenns 231
3.5.4.4 Representantes do povo ou do partido?........ccceeveverierierneenienicnieeeeee et 232

3.5.5 O principio da segurancga JUridiCa..........coeeevueereeriersierieeiieieesee sttt 234

3.5.6 Ativismo judicial e a interferéncia entre 08 POAEres ...........coccevveverieneniniencneenieneeenn 239

3.5.7 A natureza da representacdo politica em face da decis@o do STF........cccceceviriiiieninennn 244

3.6 Os desdobramentos decorrentes da decisio do STF e o questionamento da

constitucionalidade da Resolug@o N. 22.610/07 do TSE.......cccceceiiriiiiiininiinineeneeeeeeenne 245
3.6.1 ADI 3.999 e ADI 4.086 — A constitucionalidade da Resolugdo N. 22.610/07 do TSE....248
3.6.1.1 A compet€ncia do TSE........coooiiiiiii ettt 252
3.6.2 O cumprimento pelo Legislativo da decis@o da Justica Eleitoral de perda do mandato...252

3.7 Os mecanismos apropriados para inclus@o da fidelidade partidaria no ordenamento juridico...

................................................................................................................................................ 254
3.8 A perda de mandato por infidelidade apds 0 marco regulatorio ..........ccceeeeeevuereeveenuennnenne. 263
CONCLUSAQ ...ttt et 269

BIDIIOGIATIA .o.ueeen ettt et et e h et b e be e bt nes 272



INTRODUCAO

A Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil lanca as bases do
Estado brasileiro em seu primeiro Titulo — Dos Principios Fundamentais — e em seu
primeiro artigo, definindo-o como um Estado Democratico de Direito, estabelecendo que
todo poder emana do povo e seu exercicio, regulado pelo texto constitucional, é direto ou

via representantes eleitos.

A relevancia dos temas eleitorais ndo reside somente no fato de estarem
profundamente enraizados nas bases do Estado Democritico de Direito, todavia no
sentimento da sociedade de que distante se estd do verdadeiro ideal da democracia. Na
realidade, muito mais proximo se estd de um Estado de mera legalidade, cuja inversdo de
papéis mostra que a sociedade € servil as normas que criou e nao o Direito serve ao povo
como regulamentador das relacdes e condutas sociais. A soberania popular se esvanece
diante de um Estado Eleitoral de Direito, no qual o circo se monta para a disputa do poder,
revestido de cardter aparentemente democratico e em nome do exercicio do poder do povo,
quando de fato, o que se presencia ¢ uma grande guerra eleitoral objetivando a conquista
do poder para parcas oligarquias. Talvez esteja certa a profecia de Rousseau, para quem o
povo se engana ao pensar que exerce de fato seu poder. Findas as elei¢cdes, hd uma
sensacdo de que o povo volta a sua condi¢gdo de mero espectador, manipulado pelos
dirigentes da nagdo. O exposto, por si sO, deixa transparecer o incomodo que causa a
sociedade a malversacdo do poder. A nagfo anseia pela prevaléncia da ética e da moral,
diante de inimeros e cotidianos casos que revelam a corrupcio na politica e cobra, de seus

representantes, uma atuagao efetiva.

Na busca de uma solugdo para as mazelas politicas da nacdo brasileira insere-se a
atuacdo do Poder Judicidrio que, diante da inércia do Legislativo em promover uma
profunda e eficaz reforma politica, assume um papel de moralizador das instituicdes e
promotor dos principios democraticos. Por mais altivas que sejam suas intencdes, ao
afetarem um dos mais delicados institutos da democracia — as eleicdes —, as recentes
decisdes proferidas sobre matéria eleitoral merecerdo cuidadoso estudo, com a intencdo de
vislumbrar eventual desvirtuamento das bases democriticas sob as quais se assenta o

Estado brasileiro.
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E justamente nesse ponto que reside a problemdtica a se enfrentar. A
presente dissertacdo possui como objetivo geral a verificagio dos reflexos da
jurisprudéncia recém formada acerca de questdes eleitorais. Como objetivo especifico, o
estudo intenciona verificar como as alteragdes promovidas pelas recentes decisdes das
Cortes patrias e a forma pela qual tém sido efetivadas propagam seus efeitos sobre o
Estado Democritico brasileiro. Esse “ativismo judicial” traz resultados positivos, em um
crescente movimento de busca da maturidade democratica, ou, ao contrario, atenta contra
os principios basilares do Estado de Direito e provoca maior inseguranca juridica? Em
outros termos, a hipdtese com que se depara na observancia do conjunto das decisdes
mencionadas, resume-se na seguinte indagacdo: diante da recente jurisprudéncia eleitoral, a
sociedade brasileira estd no caminho do aprimoramento do regime democratico,
preservando a legitimidade de suas institui¢des e a unidade do ordenamento que a rege ou,
inversamente, os eventuais avangos promovidos na ansia de uma moralizagdo politica
trouxeram, na verdade, sérios desvirtuamentos da democracia e suas instituicdes?

Ao se tentar responder a essa complexa questdo, primeiramente, deve-se
limitar seu amplo espectro. O fio condutor do presente estudo se perfaz no exame do
conjunto de decisdes judiciais selecionado. Intenciona-se delinear, a partir da andlise desta
jurisprudéncia eleitoral recente, possiveis respostas a hipdtese supra levantada,
verificando-se o modo pelo qual tais julgados promoveram mudangas qualitativas no
sistema politico-eleitoral e quais suas consequéncias para o proclamado Estado
Democrético de Direito.

Para tal mister, o trabalho se divide em trés capitulos. O primeiro
capitulo devera expor em sua abertura conceitos basicos, porém fundamentais, atinentes ao
entendimento do complexo e dindmico conceito da Democracia em seus trés momentos
histéricos e de seus elementos que marcam a sociedade do século XXI e se fazem
presentes na Constitui¢do da Republica brasileira. Objetiva-se, nessa parte inicial, o estudo
de tdpicos relativos ao Estado Democritico de Direito. A dissertagdo deverd descrever
brevemente a evolucdo da democracia e as diferentes conceitua¢des que acompanham o
significante ao longo da histdria, discorrendo-se sobre a teoria da representacdo politica e
sua natureza, buscando revelar os tipos de mandatos politicos previstos pelo ordenamento
juridico. Sera tragcado um breve quadro do instituto dos partidos politicos, tendo como pano
de fundo a passagem da democracia representativa para o Estado de Partidos, o que
esclarecerda o momento atualmente vivenciado, resultante da evolugdo histdrica do Estado

de Direito. Para caracterizar a hodierna democracia péatria, nada mais marcante do que a
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constatagdo do Ministro Gilmar Mendes: “a democracia virou um valor em si mesma”. O
Ministro, na fungdo de presidente do STF, ressaltou a forca da Carta Constitucional de
1988, alcando-a como a responsdvel pela estabilidade institucional vivenciada no pais
desde sua promulga¢do, sobrevivendo a diversos percalgos como confisco de poupanca,

planos econdmicos, impeachment presidencial, crises politicas diversas, entre outros fatos.

Para entendimento do contexto atual e da forma como foram obtidas as
conquistas relatadas, necessdrio um exame anterior, detendo-se no conhecimento das
teorias sobre a representacdo politica, a natureza do mandato representativo e a respectiva
diferenciacdo entre o mandato livre e o mandato vinculado, o que, por certo, auxiliard no
entendimento dos casos concretos a serem analisados na segunda parte da dissertacdo,

trazendo os fundamentos para uma andlise critica das decisdes proferidas pelos Tribunais.

Visando embasar o estudo dos temas presentes na jurisprudéncia
eleitoral, primordial a compreenséo do instituto do partido politico, sua origem e evolucdo
no pais e nas democracias ocidentais hodiernas, pois esta permitird situar claramente o
momento histérico em que a democracia patria se encontra, com destaque para o papel do

partido politico no regime democratico e seu crescente poder face as instituicdes da nagdo.

Langadas as bases para uma andlise critica dos julgados que tanta
perplexidade causaram, levando a se falar em “ativismo judicial”’, “interpretacio
expansiva”, “novos rumos das Cortes” e “invasdo do campo do Legislativo pelo
Judicidrio” e colocada a problemdtica central, passa-se ao exame propriamente dito da

jurisprudéncia eleitoral.

Inaugurando o segundo capitulo desta dissertagdo, o tdépico inicial
cuidara do tema das coligacdes partidarias e a polémica verticaliza¢do imposta por decisdo
do Judicidrio. A metodologia estabelecida para o estudo desse item — e que se aplicard a
todos os casos aqui examinados — prevé que seja percorrida, passo a passo, cada decisdo,

férmula necessdria e adequada para capitulagdo dos argumentos apresentados nos votos.

A jurisprudéncia que definiu o nimero maximo de Vereadores por
Municipio serd o préximo objeto de andlise. O tema se inicia com o estudo da Lei
Orgéanica do Municipio paulista de Mira Estrela, que foi julgada inconstitucional pelo STF
e se prolonga até a recente promulgacido da Emenda Constitucional que ampliou o nimero

de vagas nas Camaras Municipais do pafs.
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Outro tépico concernente as eleicdes municipais compde o quadro da
recente jurisprudéncia eleitoral. Trata-se da migracdo dos Prefeitos que buscam a
continuidade no cargo de Chefe do Executivo municipal em municipios vizinhos aquele
em que haviam sido reeleitos — circunscri¢do na qual ndo poderiam gozar de um terceiro
mandato. O fendmeno dos prefeitos itinerantes foi recentemente analisado pelas Cortes de
Justica nacionais, fazendo com que o tema se revista de especial atualidade para esse

estudo.

Completa-se o quadro de anédlises do segundo capitulo com o exame da
clausula de barreira, estabelecida pela Lei 9096/95. Com vigéncia plena inicialmente
prevista para o certame de 2006, jamais seria aplicada, por decisdo do STF, garantindo

sobrevida aos partidos denominados “nanicos”.

Entende-se que, para completude da presente dissertacdo, ndo seria
possivel compreender o fundamento das decisdes proferidas, tampouco o que se
convencionou chamar de “interpretacdo expansiva” das Cortes, ou ainda verificar eventual
desvio de direcdo da interpretacdo jurisprudencial pelos Tribunais, sem conhecimento das
bases e dos limites da interpretagdo constitucional. Primordial, pois, enveredar pelos
conceitos basicos da hermenéutica constitucional, recuperando seus principais
ensinamentos, trazendo os ensinamentos da corrente denominada tradicional e sua
contraposicdo com novas correntes de pensamento, que se intitulam de
neoconstitucionalismo ou pdés-positivismo. Colocado o suporte tedrico, serd possivel
pontuar em cada decisdo como a interpretacio adotada pelas Cortes promoveu

significativas alteragdes na jurisprudéncia eleitoral.

Outro ponto polémico que transparece nas decisdes em exame diz
respeito a competéncia normativa do TSE e os limites de sua atuacdo. A objecdo que surge,
quando do debate em foco, consiste em eventual invasdo pelo Judicidrio no campo
legislativo, principalmente pela Corte Eleitoral, na edi¢cdo de normas regulamentadoras.
Em outros termos, o que se pde em discussdo sdo os limites do poder normativo do TSE, a
medida que se deseja averiguar possivel extrapolacdo desse poder. O exercicio de fungdes
legislativas ao editar normas que eventualmente exorbitem a competéncia dessa Justica

Especializada implicaria clara violacdo do principio fundamental da Separacdo de Poderes.

Em novo e final capitulo, o estudo segue a percepcdo de que na analise
da recente jurisprudéncia eleitoral, a fidelidade partidaria constitui, sem ddvida, o tema

mais controvertido, como pdde se notar na midia e no meio juridico. O julgamento pelo
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STF que decidiu em final de 2007 que o mandato pertence ao partido politico é tido como

um dos maiores — sendo o principal — exemplos de ativismo judicial.

Por atingir frontalmente a representacdo politica, pilar da democracia,
travou-se um intenso debate social, que por vezes tocou em um ponto sensivel do regime
democritico que € a harmonia dos Poderes. Gragas as decisdes judiciais superiores, sairam
fortalecidos os partidos politicos. Porém a decisdo ndo foi suficiente para quebrar o
personalismo que permeia a cultura politica patria. Tanto assim, que dois anos apds a
decisdo do STF que estabeleceu a punicdo ao ato de infidelidade partidaria, ndo ha
exemplos de Governadores e Senadores que tenham perdido seus mandatos por troca de
agremiacdo, e poucos foram os Deputados Federais apenados. De outro lado, o Legislativo
promove, ao seu ritmo, a criacdo de normas que permitam as trocas partiddrias (a chamada
“janela da infidelidade”). A observacdo dos recentes julgados em matéria eleitoral permite,
inclusive, aventar-se que novos embates surgirdo entre Legislativo e Judicidrio em torno da

questao.

Esses sdo apenas parte dos componentes do assunto politico-juridico
mais comentado ultimamente. Seu estudo faz jus, desta forma, a todo um capitulo dedicado
a fidelidade partidaria, para o exame do deslinde dos julgados e o respectivo impacto sobre

o Estado Democratico de Direito.

No intuito de facilitar a leitura, explicita-se nesse intréito a sistemadtica
adotada para a insercdo de referéncias bibliograficas e de comentdrios, que se apresentardo
sob a forma de notas de rodapé. Assim, quando da primeira citacdo a qualquer obra, serd
colocada sua referéncia integral, contendo, quando disponivel: autor, titulo da obra, edi¢éo,
local, editora, ano de publicacdo e as paginas consultadas. Nas seguintes citacdes da
mesma obra serd mencionado que esta foi anteriormente citada, indicando-se as paginas
que contém o referido conteido. Mesmo nos casos em que a referéncia a mesma obra se
faca logo em sequéncia, repetir-se-4 o nome do autor e obra empregando-se a expressio

3

‘cit.” quando houver citagdo completa anterior no capitulo.

As referéncias bibliograficas completas encontram-se detalhadas ao final
do trabalho. No corpo do texto, optou-se por utilizar o nome dos autores em letras de
‘caixa alta’ para uma melhor localizagdo destes. Na primeira oportunidade em que o nome
€ mencionado no texto, serd feita a transcri¢do integral de nome e prenome do autor da

obra, para permitir ao leitor melhor identificacdo. Nas alusdes seguintes a0 mesmo autor, o
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nome aparece abreviado por suas iniciais seguidas do(s) prenome(s) pelos quais o autor é

conhecido.

A metodologia aplicada segue as indicacdes de EDUARDO C. SILVEIRA
MARCHI no curso de pds-graduacdo da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
e em sua obra Guia de metodologia juridica: teses, monografias e artigos, da qual se

extrairam as técnicas adotadas neste trabalho.

Por fim, cabe salientar que os critérios adotados relativamente aos
aspectos formais desta dissertagdo seguem as diretrizes tragadas pela Comissdo de Pds-
Graduacdo da Faculdade de Direito da Universidade de Sido Paulo, em especial as

Resolugdes 01/2002 e da Portaria CPG-FDUSP / N. 02/2009.
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1 DEMOCRACIA E REPRESENTACAO POLITICA

1.1 A democracia

Um dos principais objetivos da sociedade hodierna ocidental tem sido o
aperfeicoamento de suas institui¢des e de seu modelo politico, de forma a se aproximar ao
maximo do ideal da democracia. Uma sociedade cujas esferas de decisdo exercem seus
poderes de modo desfavordvel a uma constru¢do democritica ndo realiza os valores da
democracia. Em consequéncia, o mesmo propdsito se apresenta quanto aos aspectos
eleitorais: busca-se tanto o aprimoramento democratico, por meio do refinamento dos
processos que compdem o sistema eleitoral, bem como a verificagdo da legitimagdo dos
orgdos atuantes nesta seara. Desse quadro inicial se extrai a importincia da compreensio
do complexo conceito da democracia, principalmente ao se propor uma andlise do produto
da atuac@o de alguma das principais instituicdes do Estado Democratico de Direito e seus
reflexos para a democracia brasileira. Considerando-se o escopo deste estudo, sdo objetos
de andlise especificamente os julgados da Corte Eleitoral e da Corte Suprema sobre
matéria eleitoral.

Muito se fala em crise da democracia, como sendo um modelo politico que ndo
entregou o que prometeu, ou ainda, sob outro prisma, que sua efetivacdo estd condicionada
a supressao de certos entraves, dificeis de serem transpostos. Quaisquer dessas afirmagdes
ttm como fundo uma no¢do idealizada de democracia, declarada, de modo simplério,
como o regime em que todos, sem excecao, participam do processo decisorio e determinam
o que é o melhor para o bem geral. O contraste entre a concepcao ideal e a realidade causa
frustrag@o, de uma parte. De outra, deixa a permanente luta em prol do melhoramento das
instituicdes que compdem esse modelo, visando aproxima-las do ideal democritico como
entéo concebido, ou seja, uma meta a ser perseguida.

A defini¢do de democracia ndo encontra uma unicidade conceitual.
Porém, algumas constatagdes devem ser trazidas a tona, a partir da contribuicdo dos
principais autores sobre o tema, pois se propde aqui um estudo dos reflexos da
jurisprudéncia eleitoral sobre o Estado Democrético. Para se aperceber dos impactos

causados ao Estado Democritico, essencial, inicialmente, uma breve capitulacdo de suas



16

principais caracteristicas, bem como de ripidas digressdes sobre temas relativos a
Democracia e as diferentes visdes acerca desta ao longo da historia.

Para a adequagio e padronizacio dos termos que serdo
empregados, adota-se a diferenciacdo proposta com maestria por MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO entre forma, regime e sistemas de governol. De maneira sumdria, a
primeira se relaciona com a filosofia politica, abstraindo-se a realidade e extraindo-se sua
esséncia: a forma de governo, uma defini¢io do modo de atribuicdo do poder, a partir da
qual se extraem espécies de governo. O regime de governo, por sua vez, surge do exame da
realidade, da pratica de um modo de exercicio do poder politico por meio dos atos de
governo. Da observacdo identificam-se principios que conformam um sistema de governo,
que correspondem a traducdo da forma em normas constitucionais. De certa instincia, o
presente estudo perpassard tanto pela esséncia, quanto pelo plano do ser confrontado com o
campo do dever-ser - emprestando-se os termos do autor. E nio se poderia imaginar de
forma diferente, pois interessa nesse instante compreender a esséncia da democracia, que,
apesar de seus diferenciados conceitos e formulagdes vislumbrados em distintas épocas,
mantém seus elementos fundamentais. Por sua vez, o regime de governo democratico é o
pano de fundo do estudo, pois os reflexos da jurisprudéncia em anélise se encontram no
plano da existéncia fatica. E, por fim, o campo do dever-ser confronta a teoria com a
realidade, sugerindo modificagdes, apontando divergéncias, propondo correcdes, o que

justifica sua inclusdo no escopo desse Capitulo.

1.1.1 As diferentes formas historicas assumidas pela democracia

A compreensdo da democracia se firma através da andlise de trés
momentos historicamente marcantes, que correspondem as trés visdes da democracia,
como classificou M.G. FERREIRA FILHO?. Para JOSE AFONSO DA SILVA® a democracia é um
processo histérico, que, compartilhando com os dizeres de MONICA HERMAN SALEM

CAGGIANO', adapta-se a outros processos ao longo da histéria. Para NORBERTO BOBBIO, a

' M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, 34*. ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2008, p. 77-79.

2 M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar do século XXI, Sdo Paulo, Saraiva, 2001, p. 1-36.

3 Conforme o autor, “Democracia é um conceito histérico”, cujo contetido é enriquecido em cada etapa.
Trata-se, portanto, de um processo de conquista, onde o povo firma sua participacdo politica e preserva seus
direitos fundamentais. Um processo dialético que incorpora a cada etapa novos valores. Cf. J. AFONSO DA
SILVA, Curso de direito constitucional positivo, 27°. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p. 129.

* M. HERMAN SALEM CAGGIANO, aula proferida no curso de pés-graduagio da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, em 13.08.07.
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democracia se transformou com o tempo, sem pretender estabelecer uma idéia de
aprimoramento ou de decadéncia, frisando que, alids, o estado de continua transformacao é
seu estado natural. Longe de ser uma fotografia de um momento histérico ou de um
regime politico de uma nagdo, suas feicdes se formam e se alteram ao longo de um

processo evolutivo: a democracia € dindmica, ndo estética.

1.1.1.1 A democracia na visdo antiga

A primeira visdo é obtida por meio do correto entendimento da
democracia da antiguidade ou, mais especificamente, da democracia ateniense. Por mais
que esta ostente a virtude da democracia direta, varios elementos mostram, ao contrario,
um distanciamento do ideal democrético que se almeja contemporaneamente. O principal
deles é a limitacdo da extensdo da participagdo popular nas decisdes politicas. Na Grécia
antiga, a decisao era reservada aos cidaddos, universo extremamente restrito se comparado
ao conceito de “povo” tal como aquele empregado na maxima ‘“governo do povo, pelo
povo e para o povo”’. Tal paradoxo decorre da idéia de liberdade dos antigos ser
diametralmente oposta a dos modernos®. Ademais, a etimologia da palavra grega demos
ndo se perfaz em um sinénimo de “povo”, mas sim denota o lugar onde o povo mora, algo
proximo de nossa nocdo atual de povoado. Portanto, para os gregos, democracia néo era o
governo do povo, mas dos povoados, ou em terminologia prépria, das pdlis’. Diante dessa
premissa, a exigéncia frequente de expansdo da democracia direta aos moldes antigos
como medida de aprimoramento democratico ¢ uma verdade incompleta ou insuficiente.

Principalmente quando se atém ao sentido literal de democracia direta, que joga o facho de

5> N. BOBBIO, O Sfuturo da democracia, trad. Marco Aurélio Nogueira, 10°. ed., Rio de Janeiro, Paz e Terra,
2006, p. 19. Para o autor, o estado natural do regime democrético € a continua transformagdo. O despotismo
se apresenta sempre da mesma forma.

6 J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, 27°. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p- 126
e ss.: “A democracia da antiguidade grega nio € a mesma dos tempos modernos, nem a democracia burguesa
capitalista corresponde & democracia popular.”. V. também: M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar
do século XXI, cit., p. 23-25; RENE REMOND, Introduction a I’histoire de notre temps — Le XIX®. siécle —
1815-1914, vol. 2, Editions Du Sueil, p- 21-113. Benjamin Constant escreveu “Sobre a liberdade dos antigos
comprada com a dos modernos” no ano 1819. A obra apresenta a diferenca da liberdade dos individuos face
ao Estado da liberdade dos individuos no Estado. Cf. J. RIVERO e H. MOUTOUH, Liberdades publicas, trad.
Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao, Sdo Paulo, Martins Fontes, 2006, p. 54. Cf. CELSO LAFER, O
moderno e o antigo conceito de liberdade, in Ensaios Sobre a Liberdade, Sdo Paulo, Perspectiva, 1980.

7 Conforme ensina S. RESENDE DE BARROS, a palavra pdlis do grego antigo ndo se traduz por cidades, nem
por estados, tampouco por cidades-estados. Tratava-se de uma espécie de unidade de organizacéo politica, tal
como na Federacdo brasileira tem-se os municipios. A nog¢do mais proxima da realidade em termos de
constatagdo fatica é a de um conjunto de povoados. Cf. Contribui¢do dialética para o constitucionalismo,
Campinas, Millennium, 2008, p. 37-42.
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luz apenas na questdo da participagcdo de todos em todas as decisdes. Ndo apenas pela
impossibilidade fisica e fatica, que fora exequivel na época em que os cidaddos gregos se
reuniam nas 4goras, todavia pelo fato de ndo parecer ser este o elemento desejivel® e
suficiente para atingir a perfeicdo do ideal democratico. Anteriormente a isso aparecem as
condicionantes ndo superadas pela democracia ocidental hodierna’, que serdo objeto de

consideragdo ainda nessa se¢ao.

1.1.1.2 A visdo moderna

Niao se observa uma transicdo da democracia da antiguidade para a era
moderna, muito menos uma evolugdo no sentido de aprimoramento. Ao contrario, durante
esse periodo de passagem, até que se chegasse aos tempos modernos, tomava-se por certo
o legado de Aristdteles, que a havia julgado como uma forma de governo ilegitima,
decorrente do desvirtuamento da politea (reptblica), esta sim a forma de governo que
visava o bem comum.

A producgido de teorias sobre formas e regimes de governo e o debate
acerca do tema ficaram praticamente adormecidos até o século XVIII, a “era das luzes”
cujos ideais iluministas se baseavam na razdo e no individuo, inspirando as chamadas
Revolucdes Liberais. Essa filosofia justificou um movimento social de insatisfacdo com a
forma de governo mondrquica em regime de absolutismo caracterizado pelo poder
centrado na figura do rei. Como reacio a esta situag@o, buscou-se fundamento nos valores
de liberdade e igualdade para justificar a redu¢do do poder concentrado. Este era o objetivo
de uma nova classe, denominada de burguesia, que adquirira o poder econdmico e ansiava
pela participag@o no poder politico.

Nesse contexto, o regime de governo estabeleceu sua configuracio
moderna com base na doutrina de um poder a ser limitado, com elevado nivel de tutela das
liberdades. A percep¢do da transformacdo ocorrida na instdncia do Poder e a motivacio
dessa mudanca sio elementos chave para compreensio do regime de governo que passou a

vigorar nessa época.

8 N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 53-54.

’ M. G. FERREIRA FILHO fala em “condigGes” para a efetivacio da democracia enquanto N. BOBBIO menciona
as “promessas nido cumpridas” pela democracia. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar do
século XXI, cit.; N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit.
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Em O espirito das leislo, obra que data de 1748, encontram-se 0s
alicerces da teoria da separacdo de Poderes, primordial para desconcentracio do poder
absoluto, objetivo da sociedade moderna permeada por ideais liberais. A limitagdo do
poder e a tutela das liberdades s6 se concretizariam pela separagdo dos Poderes, tal como
sistematizado por CHARLES DE MONTESQUIEU. Com todas as propostas criticas socialistas,
marxistas ou pluralistas, a triparticio dos Poderes € vista como forma necessaria, ndo s
para preservar as garantias, mas também para as transformagdes sociais, tanto assim que tal
férmula se mantém ainda hoje, para dar base a qualquer receita politica atual.

Indo além da simples fragilizacdo do poder absoluto por meio de sua
fragmentacdo, C. MONTESQUIEU propunha uma instancia de poder que trataria
exclusivamente da formac@o da lei, garantia da liberdade individual e expressdo da vontade
dos governados. Estabeleceu, entdo, um Poder Legislativo e desenhou suas fungdes.
Restou, porém, compreender quem formularia as leis ou quem comporia o Poder
Legislativo, bem como identificar a distin¢do entre governantes e governados. Ja se estaria
aqui préximo da concepgdo democritica, no seu conceito minimo de N. BOBBIO'!, que
requer apenas a participacdo universal e ilimitada das pessoas?

Para se aventar qualquer resposta, deve-se trazer a razio o pensamento
politico de JEAN-JACQUES ROUSSEAU, com sua formulagdo do conceito da “vontade geral”,
contraposta a “vontade de todos”. J. ROUSSEAU recuperou, de certa forma, o sentido de
democracia segundo o qual a deliberacdo dos cidaddos se processa de forma direta: o
conceito da antiguidade'?. A constituicio da vontade geral ocorre através da participagdo
de todos na formulagdo das leis, garantindo a liberdade, a medida que todos sdo
governantes e governados ao mesmo tempo, sujeitos apenas ao que de interesse comum
por eles determinado, por contraponto ao interesse de alguns (poucos ou muitos). Logo,
preservada estd a liberdade individual, que manteria as vantagens do pacto social de
associativismo estabelecido. Em que pese a plena conformidade com a linha liberal, sua
aplicacdo prética foi obstada por causa enddgena a prépria teoria: na era moderna, a
deliberacdo direta de todos — exigéncia ticita para formagdo da vontade geral - era

invidvel, hipdtese plausivel, quicd, em pequenos territérios com diminuta populagdo.

10, MONTESQUIEU, O espirito das leis, 3*. ed., trad. Pedro Vieira Mota, Sdo Paulo, Saraiva, 1994.

' N. BoBBIO, O Sfuturo da democracia, cit., p. 30-31. A definicdo minima de democracia a caracteriza por
“um conjunto de regras (primdrias ou fundamentais) que estabelecem quem estd autorizado a tomar as
decisdes coletivas e com quais procedimentos” (grifos no original)

127, ROUSSEAU, Do contrato social, trad. Marcio Pugliese e Norberto de Paula Lima, Sdo Paulo, Hemus, s. a.
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Porém, retomando-se a questdo sobre a defini¢cdo dos grupos antagdnicos
— governantes e governados - € de se notar que da inexequibilidade da reunido do povo
para deliberacdes nio decorre a razdo pela qual C. MONTESQUIEU apresenta sua forma
vidvel de exercicio do poder. Antes pela questdo da aptiddo intelectual necessaria para o
exercicio da funcdo de governante € que o pensador fundamenta sua teoria: ndo sdo todos
do povo capazes de debater e legislar. Todavia, sdo hédbeis na identificacdo daqueles mais
aptos a essas tarefas. Logo, ao povo cabe escolher os que melhor o representardo para
questdes decisdrias, por meio de eleigéesw. Estavam lancadas as bases da teoria da
representac;ﬁo14 - ou em termos politicos, do governo representativo.

De outra face, J. ROUSSEAU desconsiderava qualquer outra maneira de
expressdo da vontade que ndo a direta. Em outras palavras, a vontade representada ndo
levaria a vontade geral, eliminando-se, assim, qualquer possibilidade de triunfo fatico de
um regime democratico. Por essa razdo, pode-se aventar a imprecisdo da expressdo
“democracia moderna”, pois a época ndo se observava um regime de governo com
elementos proprios da democracia, sendo também falso se falar em ‘“democracia
representativa”. SERGIO RESENDE DE BARROS alerta para o erro de se considerar que as
Revolugdes Liberais introduziram a democracia representativa. Diante da Jbvia
impossibilidade pratica do exercicio do poder de forma direta, tal como pela reunido dos
cidaddos nas &4goras, surgiu como uma necessidade da era moderna a férmula da
representacio, a tnica encontrada para operacionalizar a escolha dos governantes, apesar
dos problemas persistentes e do pouco progresso realizado. Com propriedade, relembra o
autor, que os movimentos revoluciondrios setecentistas trouxeram a representatividade, os
governos representativos’”, fundadas no pensamento liberal. Mas ndo propalaram uma
producdo democrdtica, o que somente se observaria de fato com a extensdo do voto. A
denominada democracia indireta, liberal ou representativa do século XVIII ndo
apresentava o povo no poderlﬁ. Tratava-se no maximo de uma “democracia sem povo”,
termo que soaria, no minimo, contraditério. Importante, portanto, frisar que o liberalismo
ndo introduziu a democracia representativa. M.G. FERREIRA FILHO alerta para o fato de que

em nenhum dos maiores pensadores da época encontra-se a afirmacdo de que o governo

B Diferenciando-se, af, da democracia antiga, para a qual o método democritico de escolha era o sorteio.

' Para a qual se dedica, ainda nesse capitulo, um item para seu estudo com mais detalhes.

!5 S. RESENDE DE BARROS, Contribuigdo dialética para o constitucionalismo, cit., p. 40-65 e aula proferida
em 15/08/07 no curso de pds-graduagdo da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

16 Como observa M. HERMAN SALEM CAGGIANO, até a reforma eleitoral inglesa de 1832, seu Parlamento era
escolhido por um diminuto corpo eleitoral, pois o sufragio era restrito a poucos. Direto Parlamentar e Direito
Eleitoral, Barueri, Manole, 2004, p. 13.
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representativo se identificava com a democracia. Mais do que isso: ndo pretendiam que a
democracia se instalasse, o que estava em conformidade com as premissas de ilegitimidade
dessa forma de governo, tracadas por Aristételes'’. J. AFONSO DA SILVA refor¢a a

colocacdo, detectando claramente o ponto crucial da assertiva ao afirmar que:

“O regime representativo, no Estado burgués, (...) procura resolver o conflito de
interesses sociais por decisdes da maioria parlamentar. Maioria que nem sempre
exprime a representacdo da maioria do povo, porque o sistema eleitoral opde grandes

obstdculos a parcela ponderdavel da pogpulagﬁo, quanto ao direito de voto, para a
composi¢do das Camaras Legislativas.” !

Reforga-se esse entendimento com Sieyes, que desenhou as linhas do
modelo de governo representativo, diferenciando-o da democracia, que a ele repugnava. A
nacdo, ao invés do povo, formada a partir de um pacto social, detinha o poder soberano.
Com base na idéia de representantes da nac¢io e ndo do povo, justificava-se a combinacio
monarquia-representacdo, na qual o monarca era o representante dos interesses da nagdo.
Por sua vez, a vontade da nacdo espelha a vontade geral e é expressa através dos
representantes.

Prevalecia, a época, o sufrdgio censitario, justificado por serem aqueles
que pagam tributos os mais interessados pelos negdcios publicos. Essa limitagdo na
participacdo do poder politico impedia que o governo representativo moderno fosse entio
caracterizado como um regime democratico, mas sim visto como um governo aristocratico,
emanado das classes burguesas, a classe detentora e do poder econdmico e por
consequéncia, do poder politico. A aceitagdo da democracia como regime de governo
somente viria em meados no século XIX. Essa evolucdo somente seria observada com a
expansdo dos limites restritivos do sufrdgio, de forma gradual na Inglaterra e por meio da
Revolugdo francesa de 1848, que proclamou a Constituicio do mesmo ano, estendendo a
participacdo popular no processo de escolha de representantes e caminhando no sentido do
sufrdgio universal, fato que possibilitou, a partir de entdo, a denominag@o de democracia
representativa. O governo representativo evolui para uma democracia representativa
moderna transformando-se em um regime de governo aberto a maior participacdo popular,

nio sendo, porém, o povo em sua totalidade quem toma as decisdes (pois fisicamente

'7 M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar do século XXI, cit., p. 15.
'8 J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 130-132.
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impossivel), mas os representantes eleitos, que o fazem em seu nome. A democracia

L . . . 1
indireta era a democracia possivel, ao final da era moderna °,

1.1.2 O Estado de Direito

Antes de desenhar os contornos do estigio atual da democracia, é
necessario tragar um paralelo entre as transformagdes da democracia presenciadas até o
final da era moderna e a evolug@o do Estado de Direito, para se compreender a terceira e
atual visdo da democracia, a democracia hodierna®®. A correlacdo entre a democracia e o
Estado Democrético de Direito faz com que quaisquer impactos negativos a este importem
um retrocesso quanto aos ideais daquela, ou seja, um verdadeiro caminhar na contraméo da
histéria. A evolucdo da sociedade ocidental pode ser contada sob diferentes prismas. Entre
os afetos ao tema do presente estudo, tem-se o aspecto das transformacdes da democracia,
que apresenta as trés visdes aqui estudadas; o enfoque da doutrina dos direitos humanos
fundamentais, que apresenta as trés geracdes ou dimensdes destes; por fim, a visdo do
constitucionalismo e a Otica da formagdo dos Estados e governos, que constroem um
quadro evolutivo do Estado de Direito. Opta-se, nesse momento, por focar na evolugao do
Estado de Direito, trangando-se um paralelo entre as suas transformacdes e as da
democracia ao longo dos ultimos séculos.

Pretende-se, de forma breve, repassar a evolugdo do Estado de Direito,
sublinhando-se os principais aspectos atinentes ao tema, especialmente no que tange as
instituicdes e procedimentos democriticos. Ademais, a compreensdo da constru¢ido do
Estado de Direito nos tdltimos quatro séculos mostrard, conforme relata J. AFONSO DA
SILVA, que o Estado Democritico de Direito, em que pese conter os principios do Estado

de Direito e da democracia, ndo € uma simples adi¢do dos elementos, porém, “um novo

Y De acordo com M. G. FERREIRA FILHO, a partir desse momento na histéria, todas as criticas feitas a
democracia indireta ndo lograram muito mais do que vislumbrar maneiras de aprimorar a democracia
representativa, visando aumentar o grau de democracia dos regimes de governo. Inclui-se, portanto, no rol
dos aprimoramentos da democracia representativa a transicdo para o modelo da democracia pelos partidos,
bem como a inser¢do de instrumentos procedimentais caracteristicos da democracia direta. A democracia no
limiar do século XXI, cit., p. 15 a 23.

*» Adotou-se, na presente dissertacio, a expressio “hodierna(o)” para caracterizar aqulio que é atual, isto ¢,
que se refere aos dias de hoje. Assim, a democracia hodierna é aquela vinvenciada na atualidade. Outros
termos que sdo amplamente adotados na doutrina como sindnimos de algo “atual’ sdo os adjetivos
“contemporinea(o)” ou “moderna(o)”. Ambos podem trazer o aspecto de “atualidade”, conforme ao que se
compara. Nesse sentido, algo “moderno” poderia ser atual, ao se comparar com algo “antigo”. Para melhor
localizag@o no tempo, preferiu-se padronizar a adjetivagdo tragando um paralelo as fases cldssicas da historia:
Idade Antigua, Idade Moderna e Idade Contemporanea, destacando-se desta os tempos atuais (hodiernos).
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conceito que os supera, na medida em que incorpora um componente revoluciondrio de
transformacéo do status quo” 21 Observar-se-4 como se processou essa transformacgdo que
atribuiu, na organizacdo politica do Estado Democritico de Direito, o poder ao povo. O
caminho trilhado pelo do Estado de Direito até hoje, visualizado sob o aspecto politico,
coincide com o paulatino alargamento da participacdo popular no processo decisério e,
assim por dizer, da introdugéo gradual dos elementos essenciais a democracia.

De inicio, importa ressaltar que nem todo Estado € um Estado de Direito.
E o que afirma ELiAs Diaz GARCIA**. De acordo com o autor, ndo é a simples existéncia de
uma ordem juridica ou sistema de legalidade que proporciona um Estado de Direito. O
Direito deve ser entendido nesse caso, como a expressao da vontade geral de que falava J.
ROUSSEAU. Assim, o Estado s6 é de Direito como Estado com Poderes regulados e
limitados pela lei, em contraposi¢do a qualquer forma de Estado absoluto e totalitdrio. Para
ser caracterizado o Estado como de Direito, algumas caracteristicas gerais sao
fundamentais: o império da lei, como limitante e regulador dos Poderes do Estado e
expressdo da vontade geral™; a separacdo dos poderes®; a legalidade da administragdo,
que deve atuar de acordo com a lei e submeter-se a um suficiente controle judicial; e a
garantia e efetiva realizacdo de direitos e liberdades fundamentais.

A férmula Estado de Direito se encaixa em diferentes contextos socio-
econdmicos ao longo da historia. As diferentes vestes assumidas pelo Estado de Direito sdo
categorias histéricas de organizacdo politico-juridica das comunidades, de criagdo da
cultura politica ocidental. E. DiAz GARCIiA diferencia as trés cldssicas etapas do Estado de
Direito, caracterizando o Estado Liberal, o Estado Social e o Estado Democratico™.

J. AFONSO DA SILVA afirma que o Estado de Direito “surgiu como
expressao juridica da democracia liberal” 2% Conforme ja explanado ndo haveria de se

empregar o termo ‘“‘democracia” nesse momento. Mais preciso seria apontd-lo como

21 J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p- 112.

22 E. Diaz GARCIA, Estado de derecho y sociedad democrdtica, in Cuadernos para el Dialogo, Madrid, 2000,
p. 13.

2 Como adverte E. Diaz GARCIA, ndo basta o império da lei. Esta deve advir de uma assembleia de
representacdo popular livremente eleita, enfim, a expressdo da vontade geral, sob pena de se caracterizar tdo
somente o “Estado Legal”, caracterizado por uma legalidade autoritdria, representativa do interesse de
poucos — como era no Estado Liberal, no qual os direitos protegidos eram os da burguesia - ¢ ndo uma
legalidade democritica. Estado de derecho y sociedad democrdtica, cit., p. 17, 29 e 39.

** Extraindo a esséncia do ponto que se relaciona com o presente estudo, o autor frisa: “no podrdn ser
considerados legisladores, em sentido estricto y formal, los organos ejecutivos, a pesar de sus facultades
normativas, ni tampoco los drganos judiciales del Estado”. Cf. E. DIAZ GARCIA, Estado de derecho y
sociedad democrdtica, cit., p. 32.

%5 E. DiaZ GARCIA, Estado de derecho y sociedad democrdtica, cit, p. 13-39.

26 J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 112.
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consequéncia do liberalismo, que formulou a concep¢do do Estado Liberal de Direito. A
evolucdo da sociedade liberal culminou na passagem deste ao Estado Social de Direito,
cuja missdo era a de garantir os direitos sociais. Todavia, sua insuficiéncia democratica
proporcionou a emergéncia do Estado Democritico de Direito, constitucionalmente
garantido. Mas ndo antes de provocar o surgimento de regimes antagdnicos a democracia,
durante a primeira metade do século XX.

O Estado de Direito ¢ um estado “domesticado pelo direito” — nos termos
de JOSE JOAQUIM GOMES DE CANOTILHO?’ - encontrado inicialmente no ocidente Europeu e
posteriormente nos EUA. Contudo, de forma mais exata, o termo Estado de Direito advém
do Rechtsstaat alemao. Os Pilares do Estado de Direito moderno se fundam no Rule of Law
inglészg, que propunha a prevaléncia das leis e costumes sobre o poder absoluto do
monarca, a sujeicdo dos atos executivos ao Parlamento (representantes do eleitorado), o
direito de acesso igual as cortes judicidrias, o devido processo justo e legal.

Por forca do Estado Constitucional Norte-Americano, bem como das
premissas do Etat Légal francé€s, somam-se, como estruturas basilares, ao modelo do
Estado de Direito inglés: a) o poder constituinte pertencente ao povo, que através de uma
norma superior regulamenta o ordenamento, mormente estabelecendo a forma e
organizagdo do governo, sujeito a uma Constitui¢do; b) a legitimacdo e a justificacdo do
poder, que motivariam a existéncia do governo®.

O Estado de Direito traz em seu nicleo principios e valores para a
realizacdo de uma ordem social de justica e paz. Sua efetivacdo se processa pelas
instituicdes que estabelece e pelos procedimentos que determina, como forma de
exteriorizagio do poder estatal sobre os governados®’. Se, de um lado, J. J. GOMES DE
CANOTILHO possui uma visdo mais abrangente das caracteristicas gerais de um Estado de
Direito, de outro, J. AFONSO DA SILVA entende que, na origem do Estado de Direito, seus
valores fundantes eram os do liberalismo, que ditaram os elementos nucleares do entio
denominado Estado Liberal de Direito. O Estado Liberal aparece como formalizagdo dos

ideais liberais que fundamentaram a luta da burguesia contra o absolutismo. Em sentido

*7'J. J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, in Cadernos Democraticos - Colecdo Fundacdo Madrio
Soares, Lisboa, Gradiva, 1999. V. J. J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, disponivel (on line) in
Buscalegis, América do Norte, 029 09 2009, p. 9, 13.

%8 Na definicdo de M. G. FERREIRA FILHO, o Rule of Law “consiste exatamente na sujeicdo de todos, inclusive
e especialmente das autoridades, ao império do Direito.” Cf. Direitos Humanos Fundamentais, 9°. ed., Sdo
Paulo, Saraiva, 2007, p. 12.

2% J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 9.

3% Por isso a importincia do estudo de suas instituicdes visando aperceber-se se na efetivacio deste Estado
sdo realizados os principios democraticos.
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parelho, N. BOBBIO coloca o Estado Liberal como o gérmen da democracia, uma vez que o
Estado Liberal de Direito foi quem estabeleceu os mecanismos juridicos que se apresentam
como pressupostos necessdrios a caracterizacio de um regime democratico’'. Apesar de
ndo ser o regime de governo liberal uma democracia, pode-se afirmar que, se, por sua vez,
as liberdades possibilitam o exercicio democritico, a democracia garante os direitos de
liberdade. O oposto também ¢é verdadeiro: a auséncia de liberdades dificulta ou
impossibilita a democracia e a inexisténcia dessas facilita a supressdo de tais direitos.

As Revolugdes Liberais que introduziram o Estado Liberal de Direito
proporcionaram a edi¢do de declaracdes de direitos. A principal, a Declaracdo de Direitos
do Homem e do Cidaddo, legado francés do final do século XVIII (1789), bem como as
demais declarag¢des de direitos que lhe sdo contemporineas, constitui o pacto social que
antecede aos pactos politicos (as Constitui¢des) e € consequéncia do reconhecimento dos
direitos individuais. Seu estudo é primordial para a compreensdo do Estado de Direito por
conterem tais declaracdes as linhas bdsicas do constitucionalismo. Os elementos
fundamentais do Estado de Direito aparecem no artigo 16° da Declaragdo francesa: a
existéncia de uma Constitui¢do a qual se submeta o Estado, que garanta os direitos e limite
os Poderes. Para existir um Estado de Direito, este deve estar organizado e regulado por
uma Constitui¢do elaborada pelos representantes da nacdo, que preveja a separagdo dos
Poderes na formula classica. Tem-se entdo o Estado Constitucional de Direito, no
entendimento de J. J. GOMES DE CANOTILHO ™.

Além dessas caracteristicas, o Estado (Constitucional) de Direito
apresenta a garantia dos direitos fundamentais em nivel constitucional (a época do Estado
Liberal de Direito tais direitos eram direitos individuais ou liberdades publicas) e estd
subordinado a autonomia individual. O exercicio do poder estatal se processa por meio de
instituicdes e instrumentos juridicamente concebidos e constitucionalmente determinados.
Por incorporar os ideais liberais atinentes & esfera das liberdades individuais, sua primeira
forma se transfigura no Estado Liberal de Direito.

Como proposta de associag@o politica, o Estado Liberal de Direito € um
Estado minimo e sujeito a limites, com atuacdo restrita (2 manuten¢do da ordem e da
seguranga publica), e cujo poder é estruturado com a finalidade de cumprir a funcio de

preservacdo dos direitos naturais do homem — sendo esta também sua razdo de existir -,

31 N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 32.
32 J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 8 -12.
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garantindo a liberdade e a propriedade privada ao mesmo tempo em que afasta o arbitrio™.
Seu elemento nuclear € a lei, concebida de forma geral e abstrata de modo a gerar a justica
e a igualdade, através da razdo e de sua abrangéncia universal®*. Somente a lei pode fixar
os limites do exercicio dos direitos naturais dos homens™ e punir os abusos, para que essa
regulacdo seja justa e, portanto, legitima. Tal l6gica decorre do fato da lei, tal como
concebida no liberalismo, ser, em primeiro plano, a lei formal, aquela elaborada pelo Poder
Legislativo. Em segunda instancia, ela € a expressdo da justica, de um lado, e da vontade
geral, de outro. E para tanto, deve refletir o principio da igualdade entre os homens, sendo
aplicdvel de forma isondmica e uniforme para todos™®.

No aspecto econdmico, a filosofia de protecdo as liberdades individuais e
a ideologia do livre mercado e ampla concorréncia — possiveis através do abstencionismo
estatal - resguardava a propriedade privada e, assim, o poder econdmico da classe que o
detinha® em face das arbitrariedades do monarca, bem como restringia o poder do
Parlamento desconectado com seus interesses. Apesar da mudanga da dtica da relagdo
governantes/governados ter evoluido de principe/siditos para uma relacdo
governantes/cidaddos, o Estado Liberal de Direito ndo teve a presenga do elemento popular
na formacgdo da vontade estatal, pois a liberdade moderna - como visto - ndo prevé a
extensdo da igualdade do direito de participacdo a todos.

No ocidente, o avango do liberalismo na esfera politica e econdmica
estava desconectado da realidade social. O modelo de capitalismo criado pelo liberalismo,
separando os detentores dos meios de produgdo dos que possuiam a forca de trabalho,
provocou, com o advento da Revolugdo Industrial, uma concentracdo de riqueza para a
classe detentora do poder econdmico. Diziam serem os individuos iguais entre si, mas as

oportunidades de desenvolvimento ndo refletiam essa condigdo. Por seu cardter

33 A finalidade do Estado Liberal esté contida art. 2°. da Declaracio de Direitos do Homem e do Cidaddo. Cf.
M. G. FERREIRA FILHO, Direitos Humanos Fundamentais, cit., p. 167-169.

3 «A Leié regra para todos”. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, Estado de Direito e Constitui¢do, 2.ed., Sdo Paulo,
Saraiva, 1999, p. 21. J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p.117.

35 Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidadao, art 4°. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, Direitos Humanos
Fundamentais, cit., p. 167-169.

36 Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidaddo, arts. 1°. e 6°. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, Direitos
Humanos Fundamentais, cit., p. 167-169.

37 J. AFONSO DA SILVA coloca nessa classe dominante os grandes latifundidrios, os capitalistas, o exército e
os burocratas. Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 118.

¥ Desde o final do século XVIII o estabelecimento do modelo capitalista da produgdo apresentou virias
nuances, do capitalismo comercial, industrial, financeiro e tecnolégico. Nenhuma dessas fugia da razdo de
existéncia do capitalismo ou sua motivagdo maior: a acumulacdo de riquezas, pela maximizagdo do lucro. Os
diversos ciclos de pujanga e recessdo observados nos ultimos trés séculos ndo mostraram outra férmula sendo
a da alternincia entre mais liberalismo e mais intervencionismo. A crise financeira global iniciada em
meados de 2008 € prova recente do fato.
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estritamente formal, a igualdade prevista no Estado Liberal de Direito, baseada na lei geral
e abstrata, ndo proporcionou os resultados materiais desejados pelos cidaddos, cuja
insatisfacdo era crescente. Atribui-se as marés sociais, decorrentes da situacdo deteriorada
de grande parcela da sociedade moderna — a classe trabalhadora, relegada a margem dos
direitos sociais e econdmicos - a derrocada dos ideais liberalistas. Esse fato foi fruto da
propria concepgao individualista do Estado Liberal e de sua insufici€ncia no provimento de
tais direitos, ocasionadas pela filosofia da minima intervenc¢ao estatal em todos os campos,
mormente ao deixar a forca de trabalho ser regulada livremente pelo mercado. Como
consequéncia também se pode dizer que se criou espaco para o fortalecimento das idéias
criticas marxistas segundo as quais a extrema formalidade liberal impedia o exercicio dos
direitos individuais e ensejava a existéncia de condicionantes sociais € econdmicas para
que os cidadaos possam de fato ter garantidos seus direitos fundamentais.

De outra face, como ensina M.G. FERREIRA FILHO, o sistema eleitoral do
governo representativo, caracteristico do estado moderno, esgotava-se em seus
fundamentos de igualdade puramente formal, fazendo com que surgissem reivindicagdes
pela expansdo do sufrdgio. Nao obstante a presenca de “preocupacgdes sociais” - como
denomina o autor - nas primeiras declaragdes de direitos, elas foram relegadas, uma vez
que ndo era papel do estado prové—las”. Perante as hostis ameacas dos excluidos do bem
estar social, insufladas por ideologias revolucionarias, a partir de meados do século XIX,
as classes dominantes encontraram-se diante da possibilidade de abalo das instituigdes
liberais com o surgimento de movimentos revolucionarios. Decisiva foi a atuacdo da Igreja
na Europa Ocidental, onde predominava a religido Cristd, por meio da edi¢do da enciclica
papal Rerum Novarum em 1891, formulando uma doutrina social que retomava o direito
natural e o aspecto da dignidade humana. Possibilitava a combinacdo dos direitos ao
trabalho e a subsisténcia minima com a garantia da propriedade privada, a manutencdo do
status quo e pacificacdo das massas, afastando-se, por meio das narradas concessoes, a real
possibilidade de revolugdo, que se concretizava pelo socialismo soviético tomado pelo
ideal marxista da ditadura do proletariado. A alternativa da “reforma” permitia a
permanéncia do controle do poder politico e econdmico as classes dominantes — inclusive a
Igreja - dentro do sistema capitalista de producdo, ao mesmo tempo em que colocava o
Estado como instrumento provedor das concessdes necessdrias, evitando assim a

insurgéncia popular. O Estado Social que o sucedeu buscou aquietar as reivindicagdes das

3% M. G. FERREIRA FILHO, Direitos Humanos Fundamentais, cit., p. 43-45.
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massas, fazendo-lhe concessdes e assim mantendo o status da burguesia e os moldes
capitalistas de produgio, conforme frisa E. Diaz GARCIA™. De acordo com M.G. FERREIRA
FILHO, tal postura reformista foi caracteristica do positivismo juridico, do socialismo
democritico, do cristianismo social, que propunham o reconhecimento de direitos sdécio-
econdmicos ao lado das conquistas entdo obtidas pelas Revolugdes Liberais, como forma
de perpetui-las. Ao estado incumbia assegurar dimensdo social as liberdades publicas.
Configurava-se, entdo, o denominado Estado Social de Direito, um Estado material de
Direito, voltado a realizag@o da justica social, por oposicdo ao individualismo liberal*'.

Esse novo modelo de organizacdo politica foi refletido na Constitui¢dao
Alema de Weimar (1919), que marcou historicamente a previsdo positivada dos direitos
sociais ao estabelecer que o Estado deve agir, garantindo condi¢cdes de bem estar aos
cidaddos, assumindo a responsabilidade pela condugdo e organizagdo da sociedade. Sdo as
liberdades positivas (direitos de crédito ou poderes de exigir) que ndo anulam, mas antes se
adicionam as liberdades negativas (liberdades individuais de agir advindas do direito
natural na concepg¢do iluminista).

O Estado Social de Direito também se mostrou ineficaz na realizagdo da
justica social. A introdugdo dos direitos sdcio-econdmicos desde o Estado Social de Direito
do inicio do século XX, o Welfare State, parece ter sido muito limitada a realizar as
concessdes da classe econdmica e politicamente dominante para as massas, principalmente
quanto as condi¢des de trabalho. Ndo evoluiu mais além nas sociedades ocidentais e ndo
obteve €xito com o comunismo. Sofreu, junto com o constitucionalismo, um grande abalo
com a instauracdo de governos totalitdrios, que, sob o rétulo de Estado Sociais ou Estados
Nacionalistas e garantidos por uma Constitui¢ao, proporcionaram o inicio de uma época de
maior afastamento da democracia na era contemporanea. O mundo proclamado por
Weimar colapsou. Economicamente, a maior depressdao econdmica do século. Era a prova
de que ndo basta uma Constituicdo formal se as instituicdes do Estado ndo agirem de forma
compativel com a democracia.

Porém, o esgotamento das férmulas anteriores ndo implicou
necessariamente o advento da democracia. E certo que a principal concessdo da extensio
do voto de maneira indistinta as massas possibilitou falar em democracia. Mas qual o real

sentido de um Estado Democritico de Direito? Requer-se analisar se o Estado de Direito

40 Cf. E. DiaZ GARCIA, Estado de derecho y sociedad democrdtica, cit, p. 13-32.
“I' M. G. FERREIRA FILHO, Direitos Humanos Fundamentais, cit., p. 41-47.



29

propiciou de fato instrumentos juridicos que garantem a efetiva democratizacdo sécio-
econdmica e nio tdo somente uma democracia formal.

Observou-se que o nacional socialismo trouxe a tona a questdo da
legitimac@o. Esta, por sua vez, foi um dos aspectos politicos da crise do Estado Social: ndo
era suficiente para a legitimag@o do Estado de Direito justificar que o governo estivesse
submetido as leis e fosse formado por representantes do povo, tampouco que os suditos do
absolutismo se convertessem em cidaddos livres. Suas instituicdes e seus mecanismos de
atuacdo deveriam transparecer o consentimento popular. Tanto assim, que os Estados
totalitdrios da Segunda Grande Guerra se apresentavam como Estado de Direito ou como
Estados Sociais, em uma concepg¢do formal do Estado de Direito, que prescinde de toda e
qualquer participacdo popular. Ao restringir-se o conceito do Estado de Direito a lei
formal, como produgdo legislativa, configura-se, na verdade, um Estado de legalidade, uma
deformacdo do Estado de Direito. Como confirma J. AFONSO DA SILVA, apesar da
importancia da legalidade para o Estado de Direito, esta ndo se demonstra suficiente para
sua realizacio’>. O Estado ditatorial tentou legitimar-se com base em uma concepgdo
formal da lei, que considerava bastante para se autodenominar Estado de Direito, mesmo
que carente de instituicdes e mecanismos para a realizacdo dos direitos fundamentais e
sociais. Tratava-se, porém, de Estado de mera legalidade, cuja Constituicdo abrigava em
seu corpo alguns principios democraticos, mas cujas instituigdes ndo os concretizavam.

Para J. J. GOMES DE CANOTILHO, os Estados nazistas e fascistas eram
“Estados de ndo-Direito”, pois lhes faltava a legitimacdo do poder. Essa legitimacdo se
estende as esferas publicas, inclusive as cortes judicidrias, pois estas “exercem a justica em
nome do povo”. Em consequéncia, os juizes s@o agentes publicos, ou do povo, a quem este
delega a tarefa de aplicag@o dos principios da justica constantes no ordenamento juridico e
na “consciéncia juridica geral” e se utilizardo das ferramentas do Estado de Direito para
consecugdo de suas fungdes, tais como o controle constitucional das leis™®.

Os direitos sociais consagrados em Weimar padeceram de efetivagdo,
motivando sua reiteracdo apds a cadtica situacdo da Europa depois da Segunda Grande
Guerra. A reedi¢c@o dos direitos individuais e sociais lado a lado, porém com uma nova
roupagem, que os adicionaria aos direitos humanos fundamentais de terceira dimenso,
encontrou sua formalizacdo na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948,

promulgada pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas. Os novos direitos faziam face aos

42 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 114.
3 J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 3-7.
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desafios das nagdes devastadas pela Guerra valorizando a solidariedade e a qualidade de
vida**. O movimento da internacionalizacdo das questdes politicas visava a extrapolagdo
das fronteiras nacionais como forma de evitar o fortalecimento do poder do Estado
Nacional, que adquirira vida prépria e permitira a extensdo de sua autonomia além de suas
fronteiras. Essa nova onda de internacionalizacdo, transfigurada na Declaracdo que
repudiou as guerras e demais acordos de ambito global, visava garantir a existéncia dos
direitos individuais e sociais independentemente da existéncia do Estado, transcendendo
suas fronteiras, embora convivendo com este.

A necessidade hodierna de o Estado participar da comunidade
internacional e ser por ela reconhecido € antes de tudo econdmica, uma vez que as relacdes
comerciais sdo globalizadas e ditam o fluxo das riquezas das nacdes. A aceitacdo das
normas internacionais é uma caracteristica do Estado de Direito hodierno e seu
reconhecimento mundial (a0 menos para as poténcias economicas do ocidente) depende da
incorporagdo dos elementos democriticos em seu sistema politico. Ao menos, essa tem
sido a justificativa que se presencia nas décadas apds a Segunda Grande Guerra, seja
durante o periodo da guerra fria, configurado pela luta da democracia americana contra a
ditadura socialista, seja no dissenso recorrente entre americanos e governos totalitarios
como Cuba, Venezuela, Nicardgua, Iraque, entre outros. Os ideais que fundamentam esses
conflitos sdo aqueles que apresentam principios como a autodeterminag¢do dos povos, a
paz, a independéncia dos povos, a autonomia nacional, todos constantes de documentos
internacionais, inaugurados com a Declaracdo de 1948 e presentes nas Constituigdes
democréticas ocidentais vigentes.

O movimento pela absorcdo desses ideais pelas nacdes levou a uma
cristalizacdo da evolugdo dos direitos fundamentais, a0 mesmo tempo em que abriu
caminho para seu prosseguimento e deu novas forcas ao abalado constitucionalismo, que
tinha na Constitui¢do e no ordenamento juridico os instrumentos para internar 0 novo
enfoque de internacionalizagdo dado aos direitos e as questdes politicas.

Em relacdo & democracia, observou-se uma expansdo em seu significado,
motivado pelas exigéncias advindas da interag¢@o internacional das nagdes, plano no qual a
nova geracdo de direitos se desenvolvia. Dentre os diversos aspectos emergentes no pos-

guerra, cabe ressalvar a preméncia da participacdo popular na formacdo da vontade estatal.

“ M. G. FERREIRA FILHO cita como exemplo dos novos direitos elencados os seguintes direitos: asilo,
nacionalidade, liberdade de casamento, politicos, seguridade social, trabalho, repouso, lazer, saide, educacao,
vida cultural, entre outros. Cf. Direitos humanos fundamentais, cit, p. 53 e 58.
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Essa exigéncia é a prova do esgotamento dos modelos do Estado Liberal de Direito e do
Estado Social de Direito e a intencdo de concretiza¢do do principio da soberania popular é
a causa da formag@o do que hoje se caracteriza como um Estado que abriga os principios

democraticos.

1.1.3 O Estado Democradtico de Direito

Chega-se, entdo, ao Estado Democrético de Direito, que aparece para J.J.
GOMES DE CANOTILHO® ndio tanto como uma evolucdo do Estado de Direito, mas
exatamente como uma necessidade do Estado Constitucional de Direito para cumprir com
suas exigéncias ndo satisfeitas nas formula¢des do Estado Liberal de Direito e do Estado
Social de Direito. A diferenciacio bdsica para os modelos anteriores € a legitimag@o de sua
ordem pela presenga do povo na organizacdo do poder e na constru¢do do direito que
resultardo na forma de governo. Como profere PAULO BONAVIDES*, o préprio Estado
Democratico de Direito tem suas fases internas de desenvolvimento, dentre as quais, a
simples formac@o das instituicdes representativas é antes um estagio inicial do Estado que
almeja realizar os principios democraticos.

O Estado de Direito como meramente limitador do poder politico tem
alcance restrito quanto as necessidades para um desempenho pleno do Estado. Os ideais de
submissdo ao império do direito, o “governo de leis e ndo de homens”, as institui¢des
germinadas sobre os principios da legalidade ndo foram suficientes. Para J. J. GOMES DE
CANOTILHO, o que faltava ao Estado de Direito para sua plenitude era a legitimacdo
democritica do poder ou, em termos simples, justificar de onde vem o poder.

A retomada das forcas do constitucionalismo levou, por medo das
guerras recentes, a pensamentos de que este era antagdnico a democracia e ndo propicio ao
florescimento desta. O embate entre constitucionalismo e democracia € uma falsa retérica
para J. J. GOMES DE CANOTILHO, " que demonstra que a légica de um trade-off entre direito
ou democracia tem premissas infundadas. O autor afirma que “O Estado constitucional
carece da legitimidade do poder politico e da legitimacdo desse mesmo poder”. Nédo basta

ao Estado limitar o poder, mas hd a constante necessidade de legitimé-lo. Sdo dois aspectos

3 J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 10.

P, BONAVIDES, Do Estado Liberal ao Estado Social, T°. ed., So Paulo, Malheiros, 2004, p. 16.

4T Dentre os norte-americanos, cita os democrats x constitutionalists; dentre os franceses, o embate entre a
liberdade dos antigos x liberdade dos modernos e; dentre os alemdes, os defensores do Rechsstaat x 0s
defensores da Demokratie. J. J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 10.
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diferentes, ndo antagdnicos, mas sim complementares: “uma € a legitimidade do direito,
dos direitos fundamentais, do processo de legislacio no Estado de Direito; outra € a
legitimidade de uma ordem de dominio e da legitimagédo do exercicio do poder politico, no
Estado democratico.” O Estado de Direito, em sua concepcio inicial, ndo atendia a
necessidade da explicacdo da fonte do poder. A aplicagdo do principio da soberania
popular em conformidade com as regras do direito é que transforma a esséncia do Estado
de Direito em Estado Democritico de Direito, ao assegurar e garantir “o direito a igual
participacdo na formacdo democrdtica da vontade popular”’, ndo havendo de se cogitar que
a incorporagdo do elemento democratico afaste a forgca do direito, tampouco de se concluir
que a observancia aos ditames das normas juridicas implique diminui¢@o na forga politica e
legitimadora do elemento democratico. Assim, conclui-se que o Estado Democratico de
Direito possibilita a realizagdo politica de uma sociedade igualitdria, sob a égide de uma
Constituicdo e de leis legitimadoras de instituicdes politicas de fundo democratico,
chegando J. J. GOMES DE CANOTILHO a denominé-lo de Estado Constitucional Democratico
de Direito™.

No arcabougo de principios e regras da Constituicdo da Reptblica
Federativa do Brasil, encontra-se a dimensao juridico-constitucional nuclear do Estado
Democritico de Direito. De forma expressa ou implicita nos principios que alberga, seus
artigos refletem os elementos essenciais do Estado Democritico de Direito, como por
exemplo: o exercicio do direito de voto, que € universal, igual, direito secreto e periddico
(art.14); as formas de participagdo direta (art. 14, incisos); a descentralizacdo do
federalismo (arts.18 a 33); a independéncia dos magistrados (art. 95); o livre acesso a
justica (art. 5°, XXXV); a ampla defesa e o contraditério (art. 5°, LV); o devido processo
legal (art. 5°,LIV); o pluralismo politico (art.1°.,V); o respeito as opinides diversas; a
garantia do debate e da negociacio de interesses divergentes; o controle de
constitucionalidade; o principio da legalidade da administragdo e a responsabilidade
objetiva do Estado (art. 37); as liberdades (expressao, informacao, entre outras do art. 5°.),
que liberam o ser humano da opresséo estatal e preservam sua dignidade; os mecanismos
de garantia de direitos fundamentais, e ; as condigdes sdcio-econdmicas que possibilitam o
pleno exercicio dos direitos promulgados. Os mesmos elementos caracterizadores se
encontram na Constitui¢cdo da Republica portuguesa, que em seu artigo 2°., os apresenta,

definindo o Estado de Direito Democratico como aquele “baseado na soberania popular, no

*8 J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 11.
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pluralismo de expressdo e organizagdo politica democriticas, no respeito e na garantia de
efetivacdo dos direitos e liberdades fundamentais, (...)”. Em Conclusio: o Estado
Democritico de Direito é mais do que um Estado de Direito e mais do que um Estado
Democritico. Ele “é o Estado limitado pelo direito cujo poder politico estatal € legitimado
pelo povo” » organizado e regido por uma Constituicéo.

Ao lado dos valores ou caracteristicas do Estado Democratico de Direito
supra listados caminham outros principios que completam seu contetddo: os principios da
igualdade, da justica social, da separacdo de Poderes, da justica social, da seguranca
juridica e vdrios outros que se concretizam a partir de uma Constituicdo emanada do poder
soberano popular. “O Estado Constitucional Democritico de Direito tornou-se um
paradigma de organizacdo e legitimacdo de uma ordem politica”, o que significa, para J. J.
GOMES DE CANOTILHO, a rejeicdo de regimes totalitdrios. Conforme conclui o autor, a
formula do Estado Democratico de Direito hodierno, “se revela como uma das mais

~ S . 50
adequadas” para consecuc¢do dos principios e valores postos pela sociedade atual™.

1.1.4 A democracia hodierna

Hodiernamente, o conceito de democracia ndo se transmutou de forma a
se afastar de seus elementos nucleares. Como nos ensina M.G. FERREIRA FILHO, a
democracia é o governo da opinido publica’’, o que de certo modo se assemelha 2
definicdo de GIOVANNI SARTORI, para quem a democracia € o sistema em que 0S governos
atuam de acordo e com suporte na opinido publica, que consiste justamente na expressao
da vontade do povo, que é o soberano no regime democritico. A definicio de ROBERT
ALAN DAHL ndo foge muito a essa linha, pois para o autor a democracia € a forma que

permite a conformidade das expectativas da populagdo a formulacdo politica™.

9 J.J. GOMES DE CANOTILHO, Estado de Direito, cit., p. 11.

%% Para J. J. GOMES DE CANOTILHO essa formula é a do “Estado Constitucional de Direito Democritico e
Social Ambientalmente Sustentado”. Esse ultimo elemento — a sustentabilidade ambiental — denota uma
futura evolug@o a ser trilhada pelo Estado Democritico de Direito, que incorpora em seu rol a ‘nova
dimensao’ dos direitos fundamentais, ampliando o conceito de igualdade ao buscar garantir a todos a um
ambiente sadio, bem como o direito das geracdes futuras. Cf. Estado de Direito, cit., p. 7.

> M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar do século XXI, Sio Paulo, Saraiva, 2006, p. 145.

2 R. A. DAHL, Poliarquia, trad. Celso Mauro Paciornik, Sdo Paulo, EDUSP, 1997, p 25-31. Sobre o conceito
de democracia, essas sdo as exatas palavras do autor: “Neste livro, gostaria de reservar o termo ‘democracia’
para um sistema politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser inteiramente, ou
quase inteiramente, responsivo a todos os cidaddos.” V. p. 25-26. Quanto ao conceito de ‘poliarquia’, explica
o autor: “As poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes relativamente (mas incompletamente)
democratizados (...)”. V. p. 31. Conforme M. G. FERREIRA FILHO, para Dahl, a democracia “designa uma
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A esséncia da democracia, para HANS KELSEN, esta relacionada a forma
de producao de normas. Para o autor,

“A democracia é simplesmente uma das técnicas possiveis de produg¢do de normas de

ordenacdo. Mas € uma técnica que tem caracteristicas peculiares. Eliminadas as

incrustacdes ideoldgicas, como as de soberania popular e representacdo, (...), a

democracia moderna € o sistema de producdo das normas de ordenacgio que confia a um

corpo (Parlamento) eleito, com a base mais ampla possivel (sufrdgio universal) e com
método eleitoral proporcional (mesmo sem pretensdes de representagdo) que funciona,

via de regra, segundo o principio da maioria simples.”

Em complemento ao conceito, continua o autor, demonstrando que

“A democracia, no plano da ideia, é uma forma de Estado e de sociedade em que a
vontade geral, ou seja, sem tantas metiforas, a ordem social, € realizada por quem estd
submetido a esta ordem, isto €, o povo. Democracia significa a identidade entre
governantes e governados, entre sujeito e objeto do poder, governo do povo sobre o

povo.” >4

Segundo H. KELSEN, “a democracia do Estado moderno € a democracia
indireta, parlamentar, em que a vontade geral diretiva s6 é formada por uma maioria de
eleitos pela maioria dos titulares dos direitos politicos”. A democracia direta, para o autor,
ndo € mais uma forma possivel de democracia, consideradas as dimensdes que adquiriu o
Estado. Os direitos politicos sdo exercidos na assembleia do povo™>.

Para J. AFONSO DA SILVA, o regime politico democritico mantém seu
nucleo basico no qual o poder se funda na vontade popular. O autor ndo apresenta uma
unica sintese do conceito de democracia, mas opta por colocar suas caracteristicas
essenciais, conceituando a democracia como “‘um processo de convivéncia social em que o
poder emana do povo, ha de ser exercido pelo povo, direta ou indiretamente, pelo povo e
em proveito do povo” %% Além de denotar uma relacdo de poder politico, € “um modo de

vida”, ou seja, um conjunto de valores. Em suma, expressa sua sintese afirmando que

forma ideal, jamais atingida”, enquanto a poliarquia significa o governo de muitos e trata-se de uma
aproximacao “imperfeita de tal ideal”. Cf. A democracia no limiar do século XXI, cit., p. 25.

3 H. KELSEN, A Democracia, trad. 1. Benedetti et alli, Sdo Paulo, Martins Fontes, 2000, p. 13. Duas
observacdes: 1) A democracia moderna referida por H. KELSEN corresponde a democracia ocidental da
primeira metade do século XX; 2) A “producdo de normas de orienta¢do” estd ligada ao processo normativo
de producgdo de regras a orientar as condutas sociais.

34 H. KELSEN, A Democracia, cit., p. 35. Para H. KELSEN, o povo corresponde a um conjunto dos detentores
dos direitos politicos, sendo distintos daqueles que exercem tais direitos. “O ‘povo’ ndo é — ao contrdrio do
que se concebe ingenuamente — um conjunto, um conglomerado, por assim dizer, de individuos, mas
simplesmente um sistema de atos individuais, determinados pela ordem juridica do Estado.” O Estado ndo € o
povo, adverte H. KELSEN. Para mais detalhes sobre o conceito de “povo” para H. KELSEN, v. p. 36-37.

5 H. KELSEN, A Democracia, cit., p- 43 e 46.

36 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 126.
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“A democracia, em verdade, repousa sobre dois principios fundamentais ou primadrios,
que lhe ddo a esséncia conceitual: (a) o da soberania popular, segundo o qual o povo € a
unica fonte do poder, (...); (b) a participagdo, direta ou indireta, do povo no poder, para

que este seja efetiva expressdo da vontade popular; (...).” 57

Sob o olhar de M. HERMAN SALEM CAGGIANO, a precisdo conceitual da
democracia demonstra-se extremamente complicada, pois se trata de uma categoria
histérico-social evolutiva, que se transforma conforme as caracteristicas peculiares de um
povo ou uma nagdo, amoldando-se a essas.” Apesar dessa complexidade, alguns pontos
marcantes, frisados pela doutrina, sdo recorrentes. Os regimes democraticos, de acordo
com a autora, apresentam inequivocamente suas exigéncias. Pode-se considerar que o
conceito de democracia se constrdi pelos seus elementos, a saber: o equilibrio no exercicio
do poder, o pluralismo, o pluripartidarismo e a liberdade de associacdo, bem como a
liberdade de exteriorizacdo do pensamento e das idéias, a liberdade de reunido e a de
pleitear cargos publicos. Para a autora, trata-se de uma férmula politica sensivel e exigente,
pois implica a preservacdo de diferentes fatores para sua implantagdo, manutengdo e
desenvolvimento. Para se detectar se em um determinado Estado € praticada a democracia
e em qual grau, deve-se verificar a presenca dos elementos supracitados, bem como
averiguar-se o grau de competitividade na disputa do poder, o grau de participagdo social
na sua Constituicdo, a existéncia de opgdes efetivas e a preservacdo de instrumentos de
tutela e garantia dos direitos fundamentais.

Como a prépria autora destaca, a democracia ¢ uma forma politica que
até o presente nao foi superada em termos praticos. Ndo se apresentou, até entdo, outra
forma de organiza¢do do poder politico no ambiente do Estado, que possa beneficiar a
liberdade em tal grau. Trata-se de um verdadeiro mecanismo de preservagdo da liberdade
individual, a medida que limita a tirania, o abuso do poder e marca a ascensao do povo ao
poder. Em igual vetor, M.G. FERREIRA FILHO profere que n@o se encontra forma de
governo melhor que a democracia, em que pesem todas suas limitagdes, que se traduzem,
primordialmente, na dificuldade de concretizd-la, por causa da dependéncia de suas
condicionantes™. N. BOBBIO também reflete sobre o tema, afirmando que a democracia

< p . Y p . . 60
nao esta em crise, nem esta a beira do tumulo, ao contrario do que muitos pensam .

57 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 126-131.

% M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representacdo Politica, Tese de Doutorado
apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 1987, p. 14. V. em especial a nota de
rodapé n.14.

% M. G. FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, cit., p. XL

0N, BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 19.
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Em sua teoria contemporanea, N. BOBBIO coloca a necessidade de serem
observadas “as regras do jogo” ®!, pois sdo estas que diferenciam um regime democratico
de seus opostos. O contetido de tais regras ndo difere essencialmente dos elementos
anteriormente expostos®. Nas palavras do autor, por “um sistema democritico entende-se
hoje preliminarmente um conjunto de regras procedimentais, das quais a regra da maioria é
a principal, mas néo a dnica, (...)” % N. BOBBIO vai mais além, apresentando em sua teoria
politica contemporidnea uma conceituacdo de democracia que ultrapassa os limites da
ideologia. Um regime de governo € caracterizado por um conjunto de normas que apontam
quem pode tomar as decisdes e através de quais procedimentos. Esse poder de decisdo
pode ser atribuido a um, a poucos, a muitos e a todos os individuos, em teoria. Tendo
caracteristica democratica, tal poder decisério pertence a um “nimero muito elevado” o)
Assim, surge o que o autor denomina de sua definicio minima de regime democratico: Um
“conjunto de regras de procedimento para formagdo de decisdes coletivas, em que estd
prevista e facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados”.

Em que pese a regra fundamental da democracia ser, para N. BOBBIO,
aquela da maioria, um terceiro elemento é acrescido a defini¢do®. Para que uma maioria
(ou um alto nimero de individuos), por meio de regras existentes, efetive o processo
decisério de maneira democritica é necessdria a liberdade de opinido, a possibilidade de
escolha efetiva - além de outras liberdades derivadas - portanto, crucial a garantia dos

direitos de liberdade.

1.1.5 Condicionantes da democracia

Retomando-se a premissa de que o melhor entendimento da democracia e
da concepcdo do Estado Democratico de Direito permitird delinear os reflexos da
jurisprudéncia eleitoral e suas implica¢des, oportuno enveredar pelos ensinamentos de

M.G. FERREIRA FILHO sobre as condicionantes da democracia. Dentre as principais

1 As “regras do jogo” consistem, de modo resumido, na existéncia de um Poder Legislativo e de um Poder
Executivo, ambos eleitos pelo povo. O voto deve ser universal, igual para eleitores e livre. Deve prevalecer o
pluralismo de idéias e opgdes, além da realizagdo de elei¢des conformes com o principio da maioria. Cf. N.
BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 77-78.

62 Sobre o0s ‘elementos’ mencionados v. p. 35 desta dissertagdo.

S N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 77-78. Para maior detalhamento sobre a regra da maioria e
suas “aporias”, v. CELSO CAMPILONGO, Direito e Democracia, Max Limonad, 2*.ed, Sdo Paulo, 2000.

%% Atribuir a todos o poder leva apenas a um ideal-limite, para o autor. A chamada onicracia: uma forma
onirica. Cf. N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 32.

N, BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 32.
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condicionantes atinentes ao presente tema, o mestre lista as sécio-econdmicas, as culturais-
politicas, as institucionais, as instrumentais, bem como os pilares da democracia hodierna:
os sistemas eleitoral, partidario e de governo.

Como profere o ilustre jurista, “se a democracia ndo prescinde de certo
nivel de desenvolvimento econdmico, um alto nivel de desenvolvimento ndo leva
necessariamente 2 democracia” °°. Como principais condicionantes sécio-econdmicas da
democracia, sdo apontados o pluralismo social, a desconcentracio e dispersdo dos fatores
de poder e a auséncia de desigualdades extremadas. Nisso, o pensamento do autor se
assemelha ao de R. A. DAHL, para quem hd uma forte relacdo entre desenvolvimento
econdmico e democracia®’. Ndo haveria de ser diferente: é nitido, a0 menos ao se
considerar a realidade patria, que o poder politico é forma de aquisicio do poder
econdmico. Esse € o fim individualista almejado por significativa parcela da classe que tem
acesso ao poder politico. A democracia social se funda na igualdade social e econdmica,
motivo pelo qual se vislumbra a correlagdo entre desenvolvimento e democracia, afora a
percepcdo empirica apresentada nas democracias ocidentais. Se por um lado os direitos
sociais tém trilhado nos ultimos anos uma crescente potencialidade de concretizagdo, o
mesmo ndo se pode afirmar quanto aos direitos econdomicos. Em que pese estarem
previstos em algumas cartas constitucionais ocidentais, a igualdade econdmica parece
beirar a utopia, mesmo nas nag¢des mais desenvolvidas. Isso decorre, de um lado, do
modelo atual do capitalismo, que exige a maximizacdo do lucro e, por consequéncia, a
concentracdo da riqueza como forma de sobrevivéncia em um mundo globalmente
competitivo. A proposta de realizacio efetiva das oportunidades a todos os cidaddos passa
necessariamente por fatores financeiros e econdmicos. Mais do que isso, a tentativa de se
obter uma sociedade com igualdade de condicdes sociais e econdmicas a todos os cidadaos
¢ totalmente contréria a esséncia do capitalismo, que gera uma preméncia cada vez maior e
mais acelerada da concentracdo da renda, como um buraco negro que suga com extrema
forca o que estd ao seu entorno. Esta é da natureza do sistema capitalista, seu motor, sua
mola propulsora. E a antonimia da distribuicdo das riquezas, sem a qual é dificil se
imaginar uma sociedade socialmente justa, com plenas e iguais oportunidades a todos.
Naturalmente ndo se estd falando apenas de concentragdo de renda entre individuos, mas

também entre nagdes. Se a riqueza ndo € condicdo suficiente para se obter um Estado

% M. G. FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, cit., p. 71

7 R. A. DAHL, Poliarquia, cit., p. 75-90. Segundo o autor, “(...) apesar de o ‘sucesso’ econdmico ser capaz de
ameacar as hegemonias gerando reivindicagdes pela liberalizacdo politica, o €xito econdmico ndo tem
ameacado as poliarquias, mas o fracasso econdmico, sim.” Cf. p. 89.
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Democratico em seu sentido maior — que inclui a igualdade s6cio-econdmica — tdo pouco
deixa de ser uma condi¢cdo necessdria. Atingir um real Estado Democritico sem maior
equalizacdo de riquezas € um obstaculo dificil de ser transposto. E para essa partilha se
efetivar € necessdrio — mas ndo tdo somente - que a riqueza exista em quantidade
suficiente.”®

Tomado o aspecto psico-cultural, a cultura do homem ocidental
evidencia sua busca incessante pelo acimulo monetirio e pela obtencdo do poder
econdmico como objetivo de vida e como forma de garantia do bem-estar individual, que
se sobrepde imensamente ao bem coletivo. Em raras situacdes, somente quando o bem-
estar individual é ameagado € que se recorre a forga da coletividade, ndo porque se anseie o
bem estar geral como valor em si, que aparece quase como um valor altruistico, mas antes
como forma de protecdo ao individuo. Apesar das considera¢des soarem demasiadamente
Hobbesianas, ao analisarmos os paradoxos inerentes ao modelo capitalista vigente,
percebe-se — retomando a assertiva de M.G. FERREIRA FILHO — que ao mesmo tempo em
que empiricamente se observa que o desenvolvimento proporciona melhores condigdes
para uma democracia, este constitui, no modelo capitalista em vigor, uma barreira ao
promover o acimulo de renda por poucos, aumentando, assim, a desigualdade econdmica e
social.

Apesar disso, ainda reside razdo ao professor, pois € de se considerar que
os paises desenvolvidos parecem ter melhores condi¢cdes de efetivar os direitos
fundamentais do que as nagdes assim denominadas de subdesenvolvidas, ainda que em
ambos se encontre um Estado submetido ao Direito, com separagdo de Poderes e
legalidade administrativa - as outras pecas necessdrias, descritas por E. DiAZ GARCIA®,
para comporem um Estado de Direito. Reforga-se a ideia de que, além da protecdo aos
direitos fundamentais garantidas no ordenamento, os mecanismos sOcio-econdomicos
requerem uma efetiva e honesta planificacdo de forma a atingirem uma efetiva realizacio
material dos direitos fundamentais, sem a qual, os direitos ndo passardo de palavras. Al
reside uma importante diferenca entre as nacdes verdadeiramente democriticas das

formalmente democraticas.

% Nio se esqueca da velha e fracassada teoria desenvolvimentista que propunha “fazer o bolo crescer, para
depois dividir”. Esteve fadada ao insucesso em sua primeira fase: fazer crescer. Pois o crescimento, nos
paises chamados subdesenvolvidos nido foi vidvel em grau suficiente para acompanhar, de um lado o
crescimento da populacdo e, de outro, a constante tendéncia da concentragdo de riquezas que aumenta o
nimero de desprovidos e desamparados. E ainda que lograsse sucesso com o crescimento, para fazer dividir
ter-se-ia que imaginar outro modelo que ndo o atual adotado pelo capitalismo.

% Cf. E. DiaZ GARCIA, Estado de derecho y sociedad democrdtica, cit, p. 29.
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Deixando-se a esfera estritamente econdmica, mas sem perder de vista
sua estreita correlacdo com a esfera social, tem-se que as condicionantes propriamente
sociais, ou os “fatores sociais obstaculizantes” - empregando-se o exato termo de M.G.
FERREIRA FILHO”’- sdo aquelas que mais prejudicam a democracia. Trés sdo as principais
apontadas: 1) a questdo das minorias sociais, cuja marginalizag¢do relega grande parcela da
populacdo a miséria; 2) o pretorianismo, que se transfigura em um regime totalitario, ao
prever a interveniéncia das for¢as armadas no poder politico; 3) a corrupc¢io na forma de
exercicio do poder. M.G. FERREIRA FILHO discorre sobre a vital importincia da moralidade
publica para a estabilidade das instituicdes, mostrando que a corrupg¢do € “particularmente
grave numa democracia”’, em especial na representativa, na qual é confiada a um
representante a realizacdo do interesse geral. Ademais, a imoralidade no Poder leva a perda
da legitimidade do regime, como bem observa o julrista.71 Ressalte-se que a corrupgdo néo
¢ privilégio das nacdes subdesenvolvidas, apesar de mais facilmente notadas nessas. A
auséncia de institucionalizacdo politica democraticamente eficiente com um sistema
partidario eficaz e pautado na moralidade é apontada com uma das causas desse mal. Vide
a corrupcio eleitoral, que desmoraliza por completo a soberania popular do voto, que se
desmancha perante a compra de votos e a troca de dinheiro por poder, que, por sua vez,
trard mais dinheiro. A realidade recente deste pais oferece alguns exemplos atuais de
processos de decretacdo de perda do mandato de alguns dos Governadores eleitos em
2006"* pelo Tribunal Superior Eleitoral, sendo j4 decidido pela Corte Eleitoral a perda dos
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mandatos dos Governadores da Paraiba, do Maranhao e do Tocantins'".

7 M. G. FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, cit., p. 76.

"' M. G. FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, cit., p- 88.

> 0 Governador de Rondénia teve a perda de seu mandato decretado pelo TRE-RO em 04.11.08. O Tribunal
julgou parcialmente procedentes a A¢do de Investigacdo Judicial Eleitoral proposta pelo Ministério Ptblico
Eleitoral em face do Governador Ivo Narciso Cassol por captacdo ilicita de sufrdgio e abuso de poder nas
eleicdes de 2006. Cf. Assessoria de Comunicacdo Social do TRE-RO, TRE decreta perda de mandato de
Governador e de Senador de Rondonia, 05.11.08, disponivel (on line) in www.jusbrasil.com.br/noticias.,
[10.12.08]. Em novembro de 2009 o TSE havia suspenso o julgamento do recurso do Governador de
Ronddnia Ivo Cassol apds pedido de vista do Min. Lewandowski. Cf. G1, Diego Abreu, TSE suspende
julgamento de acdo contra Ivo Cassol, 24.11.09, disponivel (on line) in www.jusbrasil.com.br/noticias.,
[26.11.09]. Outros casos ainda em julgamento no TSE sdo o dos Governadores de Sergipe e de Roraima,
ambos por abuso de poder politico, econdmico, compra de votos e fraude eleitoral nas elei¢des de 2006.
Centro de divulgacdo da Justiga Eleitoral, disponivel (on line) in  http://tse.gov.br/sadAdmAgencia.,
[26.11.09].

> O Governador do Tocantins perdeu seu mandato por decisio do TSE (RCED N. 698) em 25.06.09,
acusado de abuso de poder politico nas eleicdes de 2006. Em abril do mesmo ano, o Governador do
Maranhdo Jackson Lago também perdeu o mandato pelos mesmos motivos. O primeiro Governador eleito em
2006 a perder o cargo foi Cassio Cunha Lima, da Paraiba. Centro de divulgacdo da Justica Eleitoral,
disponivel (on line) in http://tse.gov.br/sadAdmAgencia., [26.11.09].
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Associadas  intimamente as condicionantes sociais estdo  as
condicionantes culturais. A conduta e a mentalidade humana influenciam no plano politico.
A cultura politica é reflexo da cultura geral, afetando as regras de convivéncia social e o
funcionamento das instituicdes, como ensina M.G. FERREIRA FILHO. O peso da cultura
politica no sucesso de um regime democratico pode ser analisado por diferentes dngulos.
Em primeiro lugar, dela decorre a esséncia da legitimidade do poder governamental, ao
fornecer a base ideoldgica para formagdo do entendimento do povo sobre o fendmeno do
poder. Em segunda instancia, a aceitagdo da participagdo igualitdria de todos, seja no voto
ou nas condicdes de elegibilidade, também influencia o éxito da democracia. Por fim,
deve-se observar a atitude politica dos cidadaos.

A respeito do primeiro aspecto, tem-se que a educagdo e os meios de
comunicac¢do sd@o componentes basilares da formagdo da cultura politica do cidaddo. Se as
instituicdes educacionais e a imprensa ndo se pautam por valores democraticos,
desconsidera-se o reconhecimento das igualdades, fundamental ao se tomar a democracia
sob o prisma do respeito ao préximo e para a qual a principal virtude é a sobreposicdo dos
interesses gerais sobre os individuais. Recordando-se, para a formagdo da vontade geral
visando a utilidade ptblica, como quis J. ROUSSEAU, sdo duas as condi¢des apontadas por
M.G. FERREIRA FILHO: a disponibilidade de informagdo honesta e suficiente para formacao
de opinido; a auséncia da manipulagdo da vontade popular. Como profere o autor, um
governo democratico deve educar seus cidaddos nessa virtude e ndo relegar a tarefa as
religides apenas. Compdem a formacdo do homem a difusdo e o ensinamento dos valores
democréticos na comunidade. A questdo da formag¢do do entendimento politico do povo
relaciona-se diretamente com a legitimidade dos governos a medida que esta ultima se
perfaz no consentimento dos governados. O consentimento popular advém igualmente da
experiéncia histérica e da influéncia de grupos ideoldgicos. Logo, a ma ou ausente
educacdo e informagdo afetam a qualidade desse consentimento ao prejudicar a formagio
de opinido do povo ou até ao permitir sua manipulag@o, enfraquecendo a legitimacdo do
poder constituido.

No plano subsequente, para M.G. FERREIRA FILHO, a democracia
hodierna se pauta pelo reconhecimento ou aceitagdo da igualdade de todos os homens com
a consequente tolerdncia a pensamentos opostos, pilares base dos quais decorrem os
elementos nucleares da democracia como ja observado (pluralidade, didlogo, negociagdo,
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dignidade da pessoa humana e respeito a oposi¢do). Tal visdo € compativel com a
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poliarquia de R. A. DAHL, que se formula com a maximizacdo da liberdade e da inclusdo’*.
A liberdade se relaciona a liberdade de expressdo e ao respeito as opinides divergentes. A
inclusdo se aproxima da idéia de expansdo da participacdo politica.

Relativamente ao dltimo aspecto, quanto a conduta politica de um povo,
embora as consideragdes de M.G. FERREIRA FILHO possam soar deterministas, quando o
autor fala em “cardter nacional” ou “inclinacdes constantes de um povo”, sua
caracterizacdo do brasileiro como “individualista” impde um rétulo que ndo € privilégio
nacional, pois a cultura humana — ocidental, a0 menos — parece gozar da mesma
qualificacdo. Contudo, de outro lado, o adjetivo também ndo descreve completamente o
comportamento politico do eleitorado pétrio, pois o elemento da apatia se configura como
0 mais marcante. Encaixa-se, portanto, com perfeicdo a classificagdo autoexplicativa feita
por R. A. DAHL quanto a participagdo politica dos cidaddos, que enfatiza o grau de apatia
dos eleitores, tomando-os por “apoliticos”, “politicos” (ou interessados), “participantes” e
“poderosos” . Certamente ndo se presencia no Brasil uma inclina¢do a uma participagio
ativa e persistente na politica, o que reduz o éxito democratico e influencia a formacédo
partidaria e respectivos programas de governo, bem como na tolerancia social quanto a
falta de ética na politica. Esse fator, como serd oportunamente explanado, aparece
contundentemente no voto dos Ministros que decidiram o assunto da fidelidade partidaria.

Em conclusio, aliadas uma atitude politica ndo participativa com uma ma
formacdo ou informagdo, o quadro resultante é uma reducgdo significativa da qualidade da

legitimagdo democratica.

1.2 Representacdo politica

A obra de G. SARTORI, A teoria da representacdo no Estado

representativo moderno’®, completa meio século de existéncia demonstrando a atualidade

™ Os termos empregados por R. A. DAHL sio liberalization e inclusiveness, que, na versio traduzida da obra
aparecem como poliarquia inclusiva e liberalizac@o politica. Cf. R. A. DAHL, Poliarquia, trad. Celso Mauro
Paciornik, Sdo Paulo, EDUSP, 1997, 75-90. Diz o autor: “Um relacionamento entre desenvolvimento
socioecondmico e poliarquia inclusiva ou quase-inclusiva revela-se mais nitidamente, (...). Tal como nos
regimes competitivos, também com a poliarquia: ‘Quanto maior o nivel socioecondmico de um pais, maior a
probabilidade de que seu regime seja uma poliarquia inclusiva ou uma quase-poliarquia. Se um regime é uma
poliarquia, € mais provavel que ele exista num pais com nivel de desenvolvimento socioecondmico
relativamente alto do que num pais de nivel mais baixo.” Cf. p. 77.

5 M. G. FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, cit., p- 52.

® A obra original data de 1959. G. SARTORI, A teoria da representa¢do no estado representativo moderno,
trad. E. Gaetani e R. Gaetani, Revista Brasileira de Estudos Politicos, Universidade de Minas Gerais, 1962.
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de seu contetido, o que se revelard na andlise dos votos proferidos em torno da questdo da
fidelidade partidaria, bem como serd componente necessirio para se acompanhar oS
recentes julgados sobre matéria eleitoral. A interface de sua obra com temas atinentes ao
direito eleitoral e a democracia € evidente e ndo passou despercebida ao autor, que afirma
que os estudos eleitorais sdo os que “tocam mais de perto o problema da representacdo”,
desenvolvendo-se segundo diretrizes da sociologia e da ciéncia politica’.

A representacdo politica, seu modelo e modo de operacionalizacdo se
revestem de especial significado nos regimes democrdticos, denotando sua condicdo de
elemento essencial para a concretizagdo da democracia. “A chave da democracia
representativa € a representagdo”, declara M.G. FERREIRA FILHO'®. E ndo haveria de ser
diferente, pois, nos regimes de governo ocidentais, a representacio politica funciona como
a “mola-mestra da legitimag@o do exercicio do poder politico” 0O modelo institucional
estabelecido e o modo de operagdo da representacdo politica assumem vital relevancia na
constituicdo de regimes democriticos ao estabelecerem a ‘“mecanica a viabilizar a

. N - 5 80
operacionalizacdo da democracia”

e a aprimorar as instituicdes presentes em uma
democracia representativa. Diante da ébvia impossibilidade pratica do exercicio do poder
de forma direta, tal como pela reunido do povo nas dgoras, surgiu como uma necessidade
da era moderna a féormula da representacdo, que mostra a idéia da representacdo da
comunidade junto ao pdélo de poder, sendo, portanto, a unica encontrada para
operacionalizar o alargamento paulatino da participacdo popular®' e realizar as concessdes
necessarias para a pacificacdo social e a manutencdo do status quo. A representacio,
conforme ressaltou CARL FRIEDRICH, é um dos aspectos basicos do governo moderno™.
Observa-se na histéria politica que, em maior parcela, os governos nao se
legitimam por procedimentos eletivos, tal como ocorre nos autoritirios ou ainda,
remontando-se a Idade Média, na qual o monarca tinha seu poder legitimado por ser o
representante de Deus, professor da vontade divina. Sendo a legitimacdo popular, por sua

vez, o elemento nuclear do Estado Democrético de Direito, busca-se maior compreensio

do fendmeno da representacdo politica neste item.

"7 G. SARTORL, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 46-89.

"8 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 86.

7 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p.9.

80 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p.2.

1 Como anteriormente explanado, adota-se aqui o principio segundo o qual as Revolucdes Liberais
introduziram os governos representativos e ndo uma produ¢do democritica, que somente viria de fato com a
extensdo do voto.

82 C. FRIEDRICH, Gobierno constitucional y democracia, vol. II, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975,
p-11.
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1.2.1 Conceito

Do entendimento comum que se tem do instituto é possivel extrair-se
uma definicdo singela de representacdo politica. A etimologia da palavra representacdo
possui o significado de “apresentar de novo” ou de “tornar presente alguma coisa ou
alguém que ndo estd presente”. A impossibilidade de comparecimento ou participacdo se
resolve na indicacdo de um representante, cuja tarefa é fazer valer os interesses do
representado. Em matéria politica, coloca G. SARTORI, a representagdo se transfigura em
um ‘“corpo restrito, que esté para a coletividade, assim como uma carta geografica estd para
o territério que o representa”, configurando claramente o aspecto da “representatividade”.
Em um segundo significado, surge a questio da “responsabilidade”, ou seja, hd uma
obrigacdo do representante em responder ou prestar contas ao representado ausente. Ambas
se perfazem simultaneamente na figura da representagdo. Deste modo, o representante
politico exercerd as fun¢des governamentais em nome daqueles cujos interesses defendera.

M.G. FERREIRA FILHO expde a idéia de um vinculo entre governantes e
governados que estabelece um compromisso no qual os primeiros devem agir em nome dos
segundos, com vistas ao bem dos representados®. Apreciando com maior profundidade o
instituto, M. HERMAN SALEM CAGGIANO® 0 caracteriza como um sistema, configurando-se
em um verdadeiro arranjo politico, constitucionalmente consagrado (desde os tempos
modernos) e que estabelece a eleicdo dos governantes a representar o corpo social. A
complexidade desse arranjo afasta os representados das decisdes diretas que afetam a
sociedade, bem como da gestdo da coisa publica, uma vez que estas estdo delegadas aos
intermedidrios. A oportunidade de manifestagcdo de vontade do governado se restringe,
assim, aos momentos determinados pelo processo eleitoral.

O fato novel do citado arranjo institucional é justamente o elemento
diferenciador dos sistemas de escolha direta, transfigurando-se no deslocamento do pélo do
exercicio do poder politico do povo para um organismo de cariter abstrato em
conformidade com as normas do ordenamento juridico que conferem a tal 6rgdo -
mormente, a um Parlamento - a tarefa de exercer o poder politico, preservando seus

detentores originais o poder de selecio dos representantes que o compordo. Essa

83 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p- 87-88.
84 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p.18-19.
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transmutacdo caracteriza o processo de institucionalizacdo que marca as sociedades
politicamente organizadas e, no caso brasileiro, apresenta seus contornos claramente
definidos na Carta Magna em vigéncia. O direito de participacdo politica do poélo
decisional € expresso pelo direito de sufragio. O pronunciamento do povo se dd pela
selecdo de seus representantes € o povo terd nova oportunidade de manifestacio somente
nas proximas elei¢cdes, quando exercerd seu direito de ndo reeleger os representantes que
ndo satisfizeram suas expectativasgs/gﬁ. Porém, € fato que ndo had representacdo, na
democracia, que se processe fora das eleigdes, pois sO estas que legitimam o poder.
Representam o momento da passagem, da outorga do poder soberano do povo para seus
representantes, que assumem a tarefa de tomar as decisdes politicas no lugar do povo, por

meio do processo legislativo.

1.2.2 Natureza da representagdo politica

Desvendar a esséncia da representacdo politica é uma das mais arduas
tarefas do Direito Publico e da Ciéncia Politica. Seu principal problema ¢ identificar a
natureza da relagdo representado/representante, conforme professa M.G. FERREIRA
FILHO".

As teorias que versam sobre a representag@o politica procuram delinear o
fundamento da legitimidade do poder, demonstrando a que titulo se detém e de que modo
se exerce o poder, indagando quem sdo os representados e 0s representantes no mecanismo
de escolha via eleitoral. Em outras palavras, diversas teorias surgiram para explicar a
natureza dessa representacio e o papel dos sujeitos que a performam.

Com esse intuito, a doutrina busca revelar a natureza do instituto através
da andlise do mandato eletivo, estudo esse que passa pela observacdo dos diferentes
formatos que o mandato adquiriu ao longo da histdria, fruto da ideologia prevalecente e do

poder dominante e consequéncia das pressdes sociais de cada época. Por essa razdo, a

% Excetua-se aqui a existéncia do instituto do recall, inexistente no ordenamento patrio.

% Pelo fato do povo somente ter a oportunidade de exercer seu poder soberano por ocasido das eleicdes,
ficando, durante a legislatura, a mercé das inten¢des de seus representantes e somente podendo agir no
préximo pleito eleitoral, é que S. RESENDE DE BARROS fala em um “Estado Eleitoral de Direito”. Cf.
Contribuigcdo dialética para o constitucionalismo, cit., p. 73 e aula proferida em 15.08.07 no curso de pés-
graduagdo da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

%7 Nos exatos termos do mestre, 0 problema da representacdo se configura em explicar “qual € a natureza
dessa ligac@o entre povo e representante, entre eleitor e eleito, entre o que escolhe, mas obedece e o que é
escolhido, porém manda?”. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 86-87.
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exposicdo das teorias que versam sobre a natureza da representagdo politica se faz a partir
da cronologia evolutiva das instituicdes politicas, cuidando de detalhar a forma que o
mandato assume conforme os fundamentos que o amoldam e o momento social e histérico
que o determinam. Em suma, a exposicdo das teorias sobre a natureza da representacio
politica é essencial para o entendimento da natureza do mandato. Como serd assinalado
quando da andlise dos pronunciamentos das cortes superiores, a respeito da questdo da
fidelidade partiddria, a perfeita compreensao da teoria da representagdo politica serd ponto
crucial no deslinde das questdes partiddrias. M. HERMAN SALEM CAGGIANO aponta
diversas teorias que buscam desvendar o nicleo do mandato representativo, entre as quais
se podem citar como principais: a teoria do mandato privatistico ou tese da representagdo
fracionada; a teoria da nacdo; a teoria do 6rgdo, e; a teoria da investidura®. Em termos
cronoldgicos, a primeira foi superada pela segunda e as demais se apresentaram como
alternativas a essa, como se podera visualizar a seguir.

A origem do instituto da representagdo se encontra na histdria medieval
inglesa, particularmente na evolugdo de suas institui¢des politicas a partir do século XII*
por meio de formacdes consultivas que ditavam os contornos de conselhos feudais e de
cuja moldagem se extraia a presenca de uma vinculacdo entre os representantes € oS
representados, sendo os primeiros meros mandatarios. Possuia, entdo, o mandato um
sentido imperativo ou vinculativo, muito similar ao instituto do mandato civil, no qual o
mandatirio se atém as instru¢cdes dos mandantes, revelando seus atributos de
imperatividade e vinculagdo do representante a vontade do representado. Tais elementos
configuram, conforme assevera M. HERMAN SALEM CAGGIANO, a tese da representacao
fracionada, na qual “cada cidaddo se faz detentor de uma parcela ideal do mandato
conferido ao eleito” *°. Com esses tracos se delineava o Parlamento inglés medieval, em
composicdo bicameral agregada a figura do monarca para formar a instincia deciséria
politica governamental, cujas caracteristicas perduraram até o periodo setecentista, quando
ainda se considerava os parlamentares como mandatarios dos eleitores, por consequéncia

da fragmentagdo do poder estatal, regionalmente estabelecido.

88 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p. 20-26.

% No século XII o maior exemplo desse tipo de institui¢do é o Magnum Conciluim, composto por prelados e
senhores feudais, constutuindo o Conselho Comum do Rei. No século seguinte, tal conselho é de fato
institucionalizado por meio da Magna Carta (1215), cuja evolugdo amoldou a assembleia em configuracdes
parlamentares, resultando, em 1351, na bicameralidade do Parlamento inglés a congregar representantes dos
condados na Camara dos Comuns. Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Direto Parlamentar e Direito
Eleitoral, cit., p. 7 a 12.

% M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p. 20.
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O respaldo nos atributos do mandato civil veio a ser superado no século
XVIII com o liberalismo e a formacdo dos Estados. Destaca-se a teoria da representacio da
nacdo ou tese da soberania nacional, formulada pelo abade Sieyes, para quem o mandato é
outorgado a nacgdo, pois ela detém a soberania. Esse descolamento da moderna
representacio politica de suas origens privatisticas se concretizou com a Constituicao
francesa de 1791, a partir da nocéo de que os representantes nomeados nos departamentos
ndo serdo representantes de um determinado departamento, mas da nagéo inteira’', reflexo
do artigo 3°. da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, publicada dois anos
antes, que apontava que “o principio de toda a soberania reside essencialmente na nagio”.
Enfatiza G. SARTORI que a referéncia a nacdo traz um novo conceito da representacio
politica, que constréi a figura do mandato representativo ou mandato de representacio da
nacdo: um mandato livre, que permite ao representante deliberar livremente conforme sua
consciéncia, ndo estando atrelado 2 vontade de quem o elegeu.”

A naglo, entidade abstrata, representa a coletividade dos individuos que a
formam, mas é distinto desses. Com isso, o representante deverd decidir conforme os
interesses maiores da nag¢do e de acordo com sua prépria consciéncia e ndo se submeter aos
interesses de grupos ou de individuos que o elegeram. H4, pois, uma desvinculacdo do
mandato representativo do grupo que o outorgou. O principio da representacdo se
desvencilha do medieval na passagem do mandato imperativo para seguir a férmula da
representacdo e soberania da nacdo, proporcionando o nascimento das institui¢des
representativas, principalmente o Parlamento representativo, para o qual se estabelecia que
os deputados ndo mais representariam os eleitores, mas a entidade “na¢@o”. Conforme a
assertiva de M.G. FERREIRA FILHO, o povo, ao exercer seu direito de voto, o faz como
orgio da nacdo para a escolha dos representantes desta. Segundo o mestre, “essa teoria

resulta na soberania do Parlamento” e desvincula a responsabilidade do eleito aos

! G. SARTORI, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 19. O autor observa que
a constatacdo de que “os representantes nido devem ser mandatdrios”, mas sim representar antes que seus
mandantes, a nacdo, ja constava no discurso de Edmund Burke (datado de 1774) e outros escritos ingleses
que antecederam o texto constitucional francés tido como o introdutor do conceito publicista de
representacdo. V. p. 22-25. Em diferente visdo da de Burke, C. FRIEDRICH aponta a natureza dual da
representacdo politica. Para o autor, “um Parlamento es ambas cosas: uma asamblea deliberante de uma
nacion, com un solo interés, el del conjunto, y un congreso de embajadores con intereses distintos y
hostiles.” C. FRIEDRICH, Gobierno constitucional y democracia, cit., p. 22.

2 Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p. 23. V. também G.
LEIBHOLZ, La Rappresentazione nella Democrazia, Giufrre Editore, Mildo, 1989, p. 303-405. De acordo com
G. LEBBHOLZ, o mandato imperativo é contrdrio a esséncia da representacio, uma vez que o individuo que
tomou a decisdo politica pela sociedade somente serd considerado o representante desta se sua manifestacio
de vontade foi livre.
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eleitores”. Apesar do carter livre e desvinculado do mandato representativo, como lembra
GERHARD LEIBHOLZ, a partir do Estado Constitucional, a competéncia dos o6rgdos
representativos estatais estavam limitadas ao conteido da Constituicdo. Portanto, a
liberdade da decisdo do representante ndo se transformaria em arbitrariedade, pois os

limites constitucionais definiram o campo discricionério de sua atuagﬁo94.

1.2.2.1 O Parlamento e a representacdo politica

Oportuno nesse momento discorrer sobre a importancia do papel do
Parlamento na transformag¢do da figura do mandato, verificando-se como essa pega se
encaixa no quebra-cabeca politico do final século XVIII e como se compatibilizou com as
teorias da representacdo politica. Porém, sua relevancia ndo advém apenas do exposto, mas
principalmente por possibilitar a concretizacdo do mecanismo da representagﬁo%.

Conforme ensina M. HERMAN SALEM CAGGIANO, a instituicdo
parlamentar corresponde a uma das aspiragdes do ideal democritico, ao fornecer aos
representantes escolhidos pelo povo o poder da decisdo politica. As Constitui¢des
ocidentais conferem extrema relevancia aos Parlamentos que se configuram como sendo o
locus de atuacdo dos representantes populares, uma assembleia de deliberacdo composta
pelos eleitos que decidem em nome da sociedade, com fundamento no principio
representativo. Recorda a autora que ha uma a conexdo intima entre a evolugdo das
institui¢des politicas e da representagdo politica com a trajetéria histérica do Parlamento’®,
ressaltando a constante presenca deste na politica mundial, o que se observa,
principalmente, em func¢fo de sua natureza representativa. Ademais, os processos de
redemocratizacdo hodiernamente observados apresentam, com frequéncia, em sua génese,
a formacg@o de um novo Parlamento por meio de eleicdes. Necessario, pela importancia ora

delineada, deter-se, por um instante, no aprofundamento de suas fun¢des visando

%3 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p- 87.

°* G. LEBHOLZ, La Rappresentazione nella Democrazia, cit, p. 303-405. O autor assevera que em toda
Constitui¢do liberal, ao se remeter ao sistema representativo, a consciéncia € definida como o unico critério
no qual o deputado deve orientar sua decisdo, o que garante a legitimidade das decisdes politicas que os
representantes devem tomar.

> H. KELSEN situa o Parlamento como a forma politica dos séculos XIX e XX, afirmando que o
parlamentarismo “podia indubitavelmente reclamar para seu ativo resultados realmente importantes, tais
como a emancipagdo completa da classe burguesa mediante a supressdo dos privilégios” e “em seguida, o
reconhecimento da igualdade dos direitos politicos do proletariado”. H. KELSEN, A Democracia, cit., p. 45.

% “Essa lenta, porém continua, trajetéria preordena a idéia vetorial a acompanhar a formatacio dos
Parlamentos até nossos dias, no sentido de identificd-los como cendrios a albergar os representantes do
povo”. Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Direto Parlamentar e Direito Eleitoral, cit., p. 8.
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compreender o papel dos detentores de cargos eletivos parlamentares e o modo pelo qual
suas fungdes se desempenham.

O Parlamento, segundo H. KELSEN’’, é o 6rgio colegial eleito incumbido
da formacdo da vontade diretiva do Estado. Na democracia, ele € eleito pelo povo, com
base no sufrdgio igualitdrio e universal. Os elementos que compdem o nicleo do conceito
de Parlamento™ o caracterizam por suas fung¢des e o descrevem como uma assembleia.
Frisa M. HERMAN SALEM CAGGIANO que o Parlamento guarda similaridade com as
assembleias por se constituir a partir da reunidio de pessoas com a fungdo de debater temas
de interesse coletivo. Além de seu cardter de 6rgdo colegiado, em sua esséncia é que se
encontra o discrimen: o Parlamento se funda no principio representativo. Somam-se a esse
elemento as seguintes peculiaridades: um intrincado processo deliberativo, que visa
culminar na tomada de decisdes, e; o instituto da responsabilidade politica, que no modelo
dos sistemas parlamentaristas, permite a escolha do chefe de governo por decisdo
parlamentar e avaliacdo constante de seu desempenho.

O Parlamento, com a fun¢@o de positivar o direito, atende a vontade
soberana e assume uma posi¢do de superioridade perante os outros Poderes na era
oitocentista. Seus componentes exercem uma fungdo publica, estatal, podendo deliberar
livremente, de acordo com os interesses da nacdo, segundo a teoria vigente a época de seu
surgimento. Percebe-se assim, que hd uma desvinculagdo do mandato. A partir desse
momento, passa a ser possivel se cogitar de um mandato livre (freies mandat).

H. KELSEN, comentando a tentativa de compatibilizagdo da ideia de
liberdade democréitica com a impossibilidade do exercicio pelo povo diretamente da
formacgdo da vontade do Estado, retoma a teoria da ficcdo da representacdo, pela qual o
Parlamento “é apenas um representante do povo”, e, de outra face, “o povo pode exprimir
sua propria vontade apenas no Parlamento e através dele (...)”. Ressalta H. KELSEN que,
apesar da expressdo da vontade popular se processar por meio do Parlamento, vigora
“exclusivamente a regra de que os deputados ndao podem receber instrugdes obrigatdrias
dos proprios eleitores, o que torna o Parlamento, no exercicio de suas funcdes,
juridicamente independente do povo” % Este fato marcante se revela igualmente no

classico pensamento de Burke sobre os ideais que justificam a representacdo politica

97 L
H. KELSEN, A Democracia, cit., p. 46.

98 . . P .
Adota-se para esse estudo o termo “Parlamento” em seu sentido mais amplo, como 6rgdo de representacio

popular, que tém como sindnimos Congresso Nacional ou Assembleias Legislativas, como é o caso

brasileiro.

% H. KELSEN, A Democracia, cit., p. 48.
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moderna, segundo os quais o Parlamento ndo se definia como “um congresso de
embaixadores de interesses opostos e hostis”, que se tutelam como ‘“agente e advogado”
contra seus semelhantes, mas sim uma “assembleia deliberante de uma nac¢do, com um
tinico interesse, o de todos” '™. Na medida em que o Parlamento assumia diversas funcdes
estatais, acrescendo-lhe poder, sua composi¢do inicial - a de um corpo de embaixadores
acreditados junto ao monarca - perde o sentido. Essa transmutagdo, que pds termo ao
mandato imperativo, pode ser observada do prisma das instituicdes representativas do
Estado. Se antes o corpo representativo se formava buscando o controle do poder do
Estado, configurando-se em um organismo externo a este, passa o Parlamento a ser um
orgdo internalizado pelo Estado, que ndo mais busca tratar “com o Estado” para fazer valer
os interesses de seus representados, como se procedia na representacio de modelo privado,
mas agora representa o proprio Estado (nacdo). Tal fato se reveste de extrema significancia
pelas profundas mudangas que proporcionou. Primeiramente, o poder que era do Estado e
se concentrava no monarca passa a assembleia representativa, que a0 mesmo tempo em
que se associa ao poder, representa o Estado. Em outro plano, os representantes, ao deixar
de representar os interesses dos mandantes para representar os interesses da nagdo,
recebem a func¢do nio somente de tutela dos representados, mas igualmente de governo dos
mesmos. O Parlamento se torna um 6rgdo do Estado e por essa razio o representa.

A funcdo representativa do Parlamento aparece como uma de suas tarefas
preliminares, arvorando as demais funcdes parlamentares. A atribuicdo legislativa
origindria do Parlamento era justamente a de concretizar o instituto da representacio,
inicialmente com tarefas consultivas, assemelhando-se a um conselho. Evoluiu no sentido
de assumir a caracteristica de assembleia parlamentar, instaurando um processo de debates
e deliberagdes, elemento que, como visto, serd essencial para formar os primeiros embrides
democréticos, posteriormente, quando da adicdo de componentes que permitirdo a
diversidade de opinides e a oposi¢do politica no ambito parlamentar. Essa relevante
atuacdo no sentido de se tornar um canal de comunicacdo com a sociedade, que por si é
representada, promovendo debates que resultam em suas deliberagdes, proporciona ao
Parlamento visibilidade e notoriedade para suas atribui¢des. O processo de debates tem

como produto fim a elaboracdo de leis que resumem a vontade dos representados. Em

1% Discurso de E. Burke trazido por G. SARTORI, A teoria da representagdo no estado representativo
moderno, cit., p. 26-27. C. FRIEDRICH, em oposi¢do a Burke, afirma que o Parlamento € sim um congresso de
embaixadores com interesses proprios, opostos e hostis que convivem lado a lado com a representagdo dos
interesses da nacdo, dando o cardter dual do Parlamento. C. FRIEDRICH, Gobierno constitucional y
democracia, cit, p. 22.
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consondncia com a teoria da representagao, a lei € o espelho da vontade geral. Por assim se
considerar, a lei é o reflexo da representagio e de sua qualidade democratica. Os
representantes elaboram a lei através de um processo deliberante, que conduz a decisdes
politicas resultantes de compromissos mais eficazes, segundo G. SARTORI'”'. A atividade
deliberante do Parlamento € coordenada para ajustar posicionamentos conflitantes.

Deste modo, o alargamento funcional parlamentar apresenta novo
capitulo a2 medida que as funcdes deliberantes originais do Parlamento inglés veio se somar
a tarefa legiferante, entendida estritamente como a funcdo de producgdo de leis. Esta, de sua
feita, tem no mecanismo de deliberagdo a principal fase do processo legislativo. Seu
produto consiste em um resultado conclusivo: a decisdo politica. Trata-se, portanto, a
funcdo legislativa, de uma tarefa-poder, ao concentrar na mio dos componentes a
capacidade de determinacdo da conduta dos cidaddos. Em adicdo, observa-se também que
o poder privativo de legislar lhe garantia o poder de tributar, para o qual se exige lei para
inauguracdo de tributos. Mas o actimulo de func¢des e de consequente poder se estendia
igualmente a seara da definicdo, do controle e fiscalizacdo das atividades financeiras e
orcamentarias operadas pelo Poder Executivo. Hodiernamente, o papel parlamentar de
controle politico assumiu especial relevancia, refletido na fiscalizacdo da eficicia das
politicas publicas e na eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos, desenhando-lhe a
figura do fiscal da atividade governamental. Toda essa valoragdo se perfaz e se legitima
com fundamento na representacdo popular. Ora, sdo os representantes do povo o0s
guardides e os julgadores da utilizagdo dos recursos publicos captados por impostos,
dotados de poder de policia para requerer de autoridades informagdes e esclarecimentos
que podem resultar, inclusive, na perda de cargos eletivos, além de outras penalidades
legalmente previstas.

A funcdo eleitoral do Parlamento advém de duas fontes. A primeira se
denota do poder de controle que o Legislativo detém sobre o governo. A segunda, em

intima complementaridade com a fungdo representativa, que se traduz na “atividade

' G. SARTORYI, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 26-34. De acordo com

M. HERMAN SALEM CAGGIANO, ndo € a toa que, para o autor, reside nesse fato a maior virtude da democracia
representativa em relacdo as formas de participagdo diretas (ou democracias participativas). O ponto é
exatamente a falta do processo de discussdo e deliberagdo que restam ausentes em procedimentos como
plebiscito ou referendo nos quais o povo decide sem oportunidade de debate, por vezes sem informagdo ou
ainda por obrigacdo. Elementos que foram analisados ao discorrer sobre a cultura politica como
condicionante da democracia. Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Direto Parlamentar e Direito Eleitoral,
cit., p.18.
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efetivamente eleitoral” — nos termos de M. HERMAN SALEM CAGGIANO — “ao colocar o
Parlamento como substituto do povo na selecdo de seus representantes/governantes.” 102
Do exposto se extrai o porqué da época durea do Legislativo, que se
sobrepunha aos demais Poderes. Tamanha concentracdo de poder havia de ser restringida.
Como contraponto, amenizando o soberbo poder parlamentar, a doutrina da separacdo dos
Poderes buscou o equilibrio e a limitacdo do poder, estabelecendo o mecanismo de freios e

contrapesos, adotando a concepgao classica de C. MONTESQUIEU.

1.2.2.2 Eleigoes e representagdo politica

Nos primdrdios da representacdo politica, observa-se que néo
necessariamente o representante era escolhido pelo representado, a exemplo do rei, que
fundava seu poder na ‘“escolha” divina. Como bem recorda M.G. FERREIRA FILHO, a
representacio € anterior a democracia moderna'®. A propria Constituicdo Francesa de
1791 estabeleceu que o monarca representava a nacdo. G. SARTORI elabora uma complexa
construcdo para analisar se a elei¢do é elemento necessario a representagﬁom. Para tanto,
apresenta doutrinas diversas e opostas, cujo conteido se assemelha as listadas por M.
HERMAN SALEM CAGGIANO!®. Pela teoria da omni-representatividade, como assim o autor
denomina, com base nas Constituicdes do século XX e na Constituicido francesa de 1791,
extrai-se a conclusio de que também 6rgdos nao eletivos sdo representativos. Nao apenas a
assembleia eletiva era representativa: o monarca soberano, a Camara Alta, o Judiciario, sdo
enfim, provas de que a representacio ndo seria determinada pela existéncia de
procedimentos de escolha via elei¢do. Tal natureza representativa de todos os 6rgdos do
Estado advinha do principio contido na Declara¢do de Direitos do Homem e do Cidadao
que, em seu artigo 3°., previa que toda autoridade decorria expressamente da nacdo.
Decorre desse artigo a mdxima de que todo 6rgdo do Estado representa a nagdo e que,
consequentemente, forma diversa seria ilegitima. Assim, a legitimidade no Estado de

Direito Liberal se funda no principio representativo, que por sua vez, estava atrelado a

102 Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Direto Parlamentar e Direito Eleitoral, cit., p. 25.

103 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 86.
1% G. SARTORY, A teoria da representagdo no estado representativo moderno, cit., p. 40 a 52.
105 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica, cit., p. 20-26.
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teoria da nacdo. De tal raciocinio, mostra G. SARTORI que € possivel se considerar a
equacio “Estado Moderno igual a Estado Representativo™ '%.

Porém, adverte o autor, que a oposi¢cdo extrema as conclusdes expostas
pela teoria da omni-representatividade levariam ao pdlo contrario, no qual nenhum estado
seria representativo. Bastaria, para tanto, amputar o 6rgio eletivo do Estado Moderno -
mormente a Camara baixa ou ambas - que a “equaclo tornar-se-a gratuita e arbitraria”.
Outras teorias surgiram em ataque as respostas nio fornecidas pela teoria da soberania da
nacdo. A teoria da investidura se insurge contra o fundamento da delegacdo presente nas
outras teorias da representacdo, procurando demonstrar, a partir da diferenca entre os
conceitos de nacdo e governo, que resta afastada a idéia de transmissdao do poder de um
polo a outro, caracteristica da delegacdo. Como bem traduz M.G. FERREIRA FILHO, para tal
doutrina, o representante ndo recebe do povo um mandato propriamente dito, o que se
infere da propria proibicdo do mandato imperativo. A solucio aparece ao se desvendar o
fendmeno da investidura, segundo o qual o poder do governante é adquirido ao receber a
funcdo publica na qual se investird, exercendo-a a partir de uma atribui¢do de competéncia,
estando, portanto, desvinculado da vontade daqueles que o elegeram para assumir tal
funcdo publica. Como observam M.G. FERREIRA FILHO e M. HERMAN SALEM CAGGIANO,
para essa doutrina, o processo eleitoral se reduz a um instrumento de atribuicdo de
competéncia, tendo como ator principal o representante, investido do poder de querer pelo
todo, sem nada a vincular sua atuagfo, juridicamente, a vontade dos eleitores'”’.

Para G. SARTORI, nenhuma das doutrinas acima expostas trouxe a
resposta almejada para desvendar a representagdo politica. A falha delas estd, para o autor
italiano, na generalizacdo do conceito de representacdo. Ao se generalizar, “o conceito de
representacdo acaba por perder todo conteido especifico”, devendo-se lhe atribuir um
significado que extrapole a equacdo “representacdo € igual & atividade exercida no
interesse publico” 1% " G. SARTORI parece caminhar para uma posi¢do intermedidria entre
os extremos. Mas, de fato, o que faz é adicionar novos elementos para andlise do contetido
da representacdo. Primeiramente, recupera a esséncia da doutrina da representacdo,
pontuando que seu principal objetivo € mostrar o modo pelo qual o poder é exercido e o
fundamento de sua legitimidade. Est4, portanto, atrelada a relagdo governantes-

governados. Por serem os representantes os justos formuladores das normas juridicas ndo

1% G. SARTORY, A teoria da representagdo no estado representativo moderno, cit., p. 44.

197 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitorais x Representagcdo Politica, cit., p. 20-26; M. G.
FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 85-89.
1% G. SARTORI, A teoria da representac¢do no estado representativo moderno, cit., p. 40-53.
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cabe a estes decidirem o modo para constituir esta mesma representacio, de onde se infere
que o problema deve ser examinado em termos eleitorais. Contudo, se a representacio nio
prescinde de um contetdo especifico atrelado ao elemento eleitoral, a investidura eleitoral
ndo é suficiente para determinar o contetido da representacio'”. Afirma categoricamente o
autor que “sem elei¢do pode-se também obter representatividade”. E a solugdo que
encontra para o dilema reside exatamente em separar o conteido da representacio em
representatividade e responsabilidade. A tarefa da teoria da representacdo nio se resume
em explicar como um 6rgdo estatal retrata a coletividade, mas igualmente de mostrar como
os Orgdos estatais respondem de cima para baixo. Tendo esses dois elementos —
representatividade e responsabilidade — conjugados na formacdo do conteido da
representacdo, sua doutrina, segundo o autor, “fica ligada indissoluvelmente a doutrina
democrdtica, isto €, torna-se a doutrina da ‘representacdo eletiva’, cuja missdo €
demonstrar a obrigacdo dos representantes legitimados prestarem contas aos governados“o.

De outra face, € errado concluir que as eleicdes sdo apenas um meio de
designacdo de dirigentes. O essencial € estabelecer como governardo, para quais objetivos
serd orientado o exercicio do poder. As eleicdes sdo mais que um ato de nomeagéo. Sdo um
poder, recorrente, sendo exercido, que permite confirmar ou nédo, em certa frequéncia, se
um dirigente continua a ser representante. Um poder sendo exercido sobre o representante.
Em teoria, o cariter periédico das eleicdes obriga o eleito a um comportamento de
responsabilidade'"".

Em que pese demonstrado que as elei¢des sdo o tnico meio de garantir a
correspondéncia de governo com governados, persiste o problema da teoria da

representacdo, pois “o fato de que os legisladores sdo eleitos ndo significa que eles
12

999

‘representem’”’, denotando falha no aspecto especifico da representatividade’ “. A doutrina
alemd pretendeu soluciond-lo com a teoria do 6rgdo, segundo a qual o oOrgdo é a
coletividade organizada para querer, produzindo em si proprio a vontade que exprime. O
Parlamento seria o 6érgdo da nacdo formado por representantes que exprimem sua vontade.

A falacia dessa teoria apontada por G. SARTORI reside no fato de que, o Parlamento aleméo

' G. SARTORI traz o exemplo do Papa, lider da Igreja catélica, onde o fato de ser eleito por um colegiado

ndo implica que o Sumo Pontifice os represente. De outro lado, o autor faz referéncia a doutrina anglo-
americana, para quem a teoria das eleicdes ou teoria ‘elcionistica’ € a esséncia do préprio conceito de
representacdo. V. G. SARTORI, A teoria da representagcdo no estado representativo moderno, cit., p. 48-53.

"9 G. SARTORY, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 48-53.

"' G. SARTORY, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 76-78. Ao examinar as
decisdes dos Tribunais, serd discutido o quanto os eleitos de fato se preocupam com a referida
responsabilidade perante seus eleitores.

"2 G. SARTORY, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 57.
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€ um oOrgdo cujas faculdades e competéncias decorrem diretamente da Constitui¢do e o
elemento popular aparece tdo somente quanto a sua formacdo e ndo com referéncia a sua
responsabilidade. A unica conclusdo plausivel a essa teoria passa a ser a de que os 6rgios
do Estado representam somente a esse, excluindo-se ndo s6 o elemento popular, como
outro atributo essencial da representagdo na teoria Sartoriana: a responsabilidade do
governo perante os governados.

Como visto, na passagem do mandato imperativo privatistico do
Parlamento e na sua internalizagdo como 6rgao do Estado, o Parlamento assumiu a funcio
de governar os representados, além de tdo somente representa-los. Essa segunda fungdo € a
“raiz de todos os problemas”, do Parlamento de nosso tempo, para G. SARTORI, uma vez
que “os Parlamentos operam em condicdes de equilibrio delicadissimo”. “Se assumem o
ponto de vista dos governados, correm o risco de atrofiar e paralisar o governo; e se, pelo
contrario, procuram absorvé-los demais no Estado” (ponto de vista do governante), “corre
o risco de ndo preencher mais sua fun¢io representativa” '3 Ademais, a teoria do orgio
ndo explica onde encontrar o primeiro 6rgdo criador, prejudicando a legitimidade e ndo
superando os obstaculos apresentados pela teoria da representacio.

Se a falha consiste na omissdo do elemento popular, bastaria entdo
adiciona-lo as bases da teoria da nacdo ou da teoria do 6rgdo. Mas a operacdo nio se
demonstra tdo simples. Tomando-se a férmula da democracia representativa, é de observar
as diferencas entre a soberania nacional e a soberania popular. Pela teoria da soberania
popular, o eleitorado, composto pelo povo, transmite o poder que este possui aos
representantes. E o cidaddo-eleitor quem determina a vontade do Estado e nio a assembleia
eletiva que formula a vontade de governo. H4, assim, o elemento real (o povo em
procedimento de escolha) que precede a fic¢do. Inversamente, a teoria da soberania
nacional prevé a criacdo da vontade nacional a partir da vontade de seus representantes,
nio havendo vontade pré-existente, mesmo porque a nagdo € um ente despersonificado,
incapaz de se expressar sendo por meio de seus porta-vozes. “O representante quer pela
nagdo”, nas palavras de CARRE DE MALBERG, traduz o mote que constitui o elemento
nuclear da representacdo sob a luz da teoria da nacdo, cujo conceito revela a nocdo de um
poder concedido “ao representante de querer e de decidir pela na¢do”, como pontua G.

114 . . . ~ [N
SARTORI ", que considera que, por misturar os conceitos de “povo” e “nagdo”, Sieyes

"3 G. SARTORY, A teoria da representagdo no estado representativo moderno, cit., p. 28.
"4 G. SARTORI, A feoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 22. CARRE DE
MALBERG, Contribution a la Theorie Generale de I’Etat, vol. 11, Sireu, Paris, 1922, p. 263-267.
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afirmava que o povo era incapaz de falar e agir por si s, necessitando de seus
representantes para fazé-lo. Na verdade, alerta G. SARTORI, os proclamadores da teoria da
soberania nacional tinham pela teoria da soberania popular total repugnincia,

115

considerando-a como um impedimento a democracia ~. M.G. FERREIRA FILHO acompanha

o raciocinio, assinalando que a teoria da nagdo tinha por fundo o “temor da burguesia” He,
que consistia na aversdo a possibilidade da plebe participar da formagdo do governo. Por
assim considerar, foi conveniente para tal teoria estabelecer que a nacdo detivesse o poder
e passasse a ser o ente a se representar. O povo, nesse quadro, fora reduzido a mero 6rgao
da nac¢do com a mera funcdo de escolha dos representantes.

De fato, a democracia representativa, no entender de G. SARTORI, deve
combinar os elementos da soberania popular com os componentes da soberania da nacao.
A primeira produz um corpo representativo € ndo um governo representativo. A segunda
gera um governo, mas nio necessariamente uma resposta responsavel aos governados.
“Longe de se excluirem, o povo e a nagdo se integram e se equilibram um com a outra”.
Essa é a conclusdo de G. SARTORI, na qual a combinag¢ido do poder emanado pelo povo com
a soberania da nag@o € que concebe a democracia representativa. E essa combinagéo se
viabiliza por meio dos mecanismos eleitorais, que sdo “a ponte que une e converte 0 povo
na nagdo”. Apesar de o préprio G. SARTORI considerar que a questdo da representagio resta
ainda aberta e inexplicada, muito contribuiu para acrescentar elementos explicativos a
teoria da representacdo permitindo se vislumbrar o modo do exercicio do poder. De um
lado, tem-se as eleicdes como o ponto de partida para criagdo de um governo. Governo este
que traduz a forma de exercicio do poder sobre o povo. A soberania popular é, nos termos
do autor, uma “fic¢do deontolégica” com base na titularidade do poder. De outro lado, esta
a soberania da na¢do, que permite o exercicio do poder em nome do povo. Em conjunto,
realizam um governo representativo, fundado no consentimento dos governadosm. A
férmula permite a composicdo de elementos aparentemente incongruentes: “os cidaddos se
tornam um Poder no Estado, mesmo assim o Estado se mantém como Poder sobre os

. ~ 118 . . . . s .
cidaddos” " . E com isso se explica a titularidade do poder e o modo de seu exercicio. Sua

115 A . . . ~ . . .
G. SARTORI alerta para a visdo reducionista que considera que a teoria da na¢do visava apenas impedir a

democracia. “Nao é apenas isso”. O autor propde uma inser¢do do principio da soberania popular na
soberania da nacio para ajustar a teoria i realidade: uma insercdo da realidade na fic¢io. E o que seré exposto
nos pardgrafos seguintes desse estudo. G. SARTORI, A teoria da representacdo no estado representativo
moderno, cit., p. 23 e 29.

18 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 86-87.

"7 G. SARTORYL, A teoria da representagdo no estado representativo moderno, cit., p. 68-69.

18 G. SARTORI, A teoria da representacdo no estado representativo moderno, cit., p. 85.
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conclusio é que nada melhor explica a natureza da representacdo sendo a teoria da ficcao.
Outras teorias ndo saem das armadilhas apresentadas e ndo resolvem o dilema.

Por todo o exposto, parece residir razdo a G. SARTORI ao considerar a
ficcdo como a solugdo juridica para o problema da representacdo politica. A fictio juris,
insita a teoria da nacdo, permitiu interromper o absolutismo, bem como quebrar o vinculo
gerado pelo mandato imperativo, sendo ainda o anteparo legitimador que permite aos
regimes representativos funcionar'"®. Ndo h4 melhor teoria do que a da representacdo para
explicar o imperativo e a pressdo simbdlica que se exerce sobre os legitimados a governar.

Repassadas as principais teorias que buscam explicar o fendmeno da
representacio politica, compreende-se que a democracia representativa se construiu com
base na liberdade e igualdade — que s@o valores liberais e a0 mesmo tempo principios
democréiticos - ao adaptar-se a realidade de uma sociedade que apresentava significante
crescimento demografico e exigiu a ampliacdo do sufrdgio para um maior niimero de

grupos sociais. Como lembra ORIDES MEZZAROBA, citando CLAUDIA SOUSA LEITAO,

13

‘se a expressdo democracia conduz a uma concep¢do de sociedade, na qual as
liberdades se encontram delimitadas pelo Direito’, pode-se dizer que o tema da
representacao politico-partiddria ‘retoma esta questdo na medida em que busca férmulas

. L. . ~ 5 120
satisfatérias de organizag@o do poder.

Estando claramente delineada a intima conexdo entre os principios
democriticos do Estado de Direito e a representacdo politica, resta agora situar como se
apresentam esses elementos na realidade politica da democracia hodierna, adicionando-se

o componente dos partidos politicos, figura central dos regimes ocidentais da atualidade.

1.3 O Estado de Partidos

De acordo com H. KELSEN, um dos elementos mais importantes da democracia
sdo os partidos politicos, que realizam a formacgdo da vontade geral, ao agrupar homens de mesma
opinido. “A moderna democracia funda-se inteiramente nos partidos politicos, cuja importancia
serd tanto maior quanto maior for a aplicacdo encontrada pelo principio democritico”. Assim
demonstrou H. KELSEN a significincia da democracia pelos partidos, regime politico do

Parteienstaat, ou Estado de Partidos. O Estado é deste modo caracterizado, pois os partidos

"9 G. SARTORYL, A teoria da representagdo no estado representativo moderno, cit., p. 70-86.

120°C.S. LEITAO, A crise dos partidos politicos brasileiros: os dilemas da representacdo politica no Estado
intervencionista, Fortaleza, Tipogresso, 1989, p. 34, APUD O. MEZZAROBA, Pressupostos epistemologicos
para a democracia eletronica, in Revista Democracia Digital e Governo Eletronico, N.1, abr/09, UFSC.
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exercem o papel de 6rgdos de formacdo de sua vontade. Para H. KELSEN, o Partido da a vida
politica ao individuo, que isoladamente ndo tem existéncia politica, uma vez que ndo exerce
“influéncia real sobre a formagdo da vontade do Estado”. Por essas consideragdes é que H. KELSEN
categoricamente conclui que “a democracia s6 poderda existir se os individuos se agruparem
segundo suas afinidades politicas com o fim de dirigir a vontade geral para os seus fins politicos
(...)” e desde que existam formacdes coletivas como os partidos politicos que possam sintetizar “as

L S 121
vontades iguais de cada um dos individuos.”

Descrevendo o mesmo fendmeno, M.G. FERREIRA FILHO confirma que a
democracia atualmente vivenciada “repousa inteiramente sobre os partidos”, a quem foi conferida a
“tarefa essencial de realizar a autodeterminagdo social”, obtendo-se a vontade geral a partir da
“multiddo de vontades particulares”, despertando e formando a opinido publica, traduzindo a
matéria das decisdes politicas, “de maneira assimilavel para o grande ndmero” e, por fim,
sugerindo a solucdo para os diversos problemas que assolam a sociedade'”. A coexisténcia dos
partidos com o regime democritico aparece também em PINTO FERREIRA, ao afirmar que “O
Estado democratico é um Estado de partidos, refletindo as variadas tendéncias da opinido publica,

< » 123
que também se espelham nos Parlamentos e congressos.

O partido politico assume tal relevancia, que H. KELSEN inadmite a democracia
sem essa figura. A sociedade apresenta interesses diversos e divergentes e, em uma democracia,
ndo se deve exprimir exclusivamente o interesse de um unico grupo, mas antes a conciliag@o entre
interesses opostos. Logo, “a formacdo do povo em partidos politicos na realidade é uma
organizacdo necessaria a fim de que esses acordos possam ser realizados, a fim de que a vontade

. {1, 0 124
geral possa mover-se ao longo de uma linha média.

Das ideias deste defensor da democracia pelos partidos extrai-se a
imprescindibilidade do estudo do instituto do partido politico para a compreensdo da democracia
ocidental hodierna. O entendimento de como as decisdes dos Tribunais sobre matéria eleitoral afeta
a democracia requer a plena apreensio do significado e da dimensdo da figura do partido politico.
Mormente pela crescente valorizacdo que foi e continua sendo atribuida as agremiagGes politicas,
fato revelado com constincia nas manifestagdes das Cortes patrias. Como serd oportunamente
identificado, a interpretacdo juridica sobre matéria eleitoral que se reflete na recente jurisprudéncia
pende para alcar o partido politico a patamares cada vez mais altos, dotando-lhes de tamanho
poder, que se torna inimagindvel, no presente, outra forma de democracia que ndo aquela pelos

partidos. Sob tal premissa, um olhar mais atento sobre a figura central da democracia hodierna

20y, KELSEN, A democracia, cit., p. 38-39.

122 M. G. FERREIRA FILHO, Os partidos nas constituicées democrdticas, Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Sdo Paulo, 1966, p. 56.

123 P FERREIRA, Comentdrios a Constituicdo brasileira, 1°. vol., Sio Paulo, Saraiva, 1989, p. 319.

124, KELSEN, A democracia, cit., p. 38-39.
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auxiliard a desvendar, nos capitulos seguintes, questdes atinentes aos julgados submetidos ao

exame.

1.3.1 Conceito de partido politico

Iniciando-se pela decomposicdo do termo, em AURELIO BUARQUE DE
HoLANDA FERREIRA encontram-se os seguintes significados para a palavra “partido”, que
guardam alguma relacdo com o tema em andlise: “l) organizacdo cujos membros
programam e realizam uma a¢do comum com fins politicos e sociais. Faccao; 2) associacio
de pessoas unidades pelos mesmos interesses ideais e iguais objetivos; liga.”'>

JOSE BISPO SOBRINHO, tragando seus comentdrios a Lei Orgéanica dos
Partidos Politicos, define-os como: “A organizacdo de parte ou parcela do povo, segundo
os mesmos ideais politicos, com objetivo de desenvolver uma acdo comum voltada ao
exercicio dos negécios do Governo”. '*° Sua definicio contém a finalidade do objeto
definindo, pois os partidos politicos t€m como propésito a tomada do poder por meios
democréticos, isto é, pelo voto, segundo o autor. Adiciona ao seu conceito que o partido
politico é uma abstracdo juridica que depende das pessoas fisicas que o integram para
consecucdo de seus ideais programdticos, o que requer a existéncia de um programa,
elaborado a partir de ideais comuns dessas pessoas que compdem a associacdo partiddria.
O proéprio termo “partiddria” deixa também a nocdo de tomar-se partido de certa opinido,
de certo valor, ou de certo ideal. Um grupo de pessoas que compartilham desses ideais se
associam formando uma agremiagdo em defesa de objetivos comuns. Essa definicdo
simples de associacdo se transforma em uma espécie — a associagdo politica — exatamente a
partir de seus fins, politicos. A definicdo encontrada em P. FERREIRA retrata justamente
esse quadro. Para o autor, partidos politicos sdo grupos sociais de pessoas, “que, tendo a
mesma concepcao sobre a forma desejavel de sociedade do Estado, se congregam para a
conquista do poder politico, para efeito de realizar um determinado programa”. Trata-se de
“verdadeiros instrumentos de governo constitucional e coexistem hoje com o regime

democratico” '%.

125 A. B. HOLANDA FERREIRA, Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa, 2°. ed., Rio de Janeiro, Nova
Fronteira, 1986, p. 1274.

126 7. BISPO SOBRINHO, Comentdrios a lei organica dos partidos politicos (Lei N. 9096, de 19 de setembro de
1995), Brasilia Juridica, 1996, p. 17.

127 P, FERREIRA, Manual prdtico de direito eleitoral, Sio Paulo, Saraiva, 1973, p.15. V. também P. FERREIRA,
Comentdrios a Constituicdo brasileira, cit., p. 319.
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J. AFONSO DA SILVA apresenta definicdo na qual partido é considerado
como um grupo de pessoas formado em torno de um contetddo ideoldgico, que busca a

128, Mas, como assevera J. BISPO

defesa de interesses para a conquista legal do poder
SOBRINHO, o conceito de partido politico ndo deve se restringir a ideia de reunido de parte
do povo e 2 igualdade de opinides'*’. A nogdo de partido politico apresentada por J.

AFONSO DA SILVA pode, a primeira vista, soar sujeita a tal critica:

“O partido politico € uma forma de agremiacdo de um grupo social que se propde a
organizar, coordenar e instrumentar a vontade popular com o fim de assumir o poder

. 13
para realizar seu programa de governo.”

Mas a um olhar mais atento, percebe-se que a defini¢do de J. AFONSO DA
SILVA traz em seu bojo outro aspecto fundamental que compde o conceito: o da
instrumentaliza¢do da vontade popular.

Assim considerando e retomando-se os ensinamentos de J. BISPO
SOBRINHO, ! agrega-se ao conceito de partido politico a nog¢do de que se trata, na verdade,
de um instrumento do sistema representativo, pelo qual o cidaddo exerce sua soberania,
votando e sendo votado, considerando-se o regime democrdtico, que € o pano de fundo de
toda questdo. O. MEZZAROBA resume em poucas palavras a correlagdo existente na
democracia hodierna entre o Estado, a representac@o politica e os partidos, asseverando
que “viver democraticamente significa captar esta vontade coletiva, a partir dos
mecanismos representativos, e, neste caso, uma das pecas basilares do Estado democratico
¢ o partido politico.” 132 Por isso e por todas as questdes suscitadas na introdugdo, valioso
todo estudo das relagdes existentes entre o regime democratico e os partidos politicos, que,
conjuntamente com as teorias da representagdo politica, permitirdo uma melhor

compreensdo das questdes abordadas neste trabalho.

128
129

J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 394.

J. BISPO SOBRINHO, Comentdrios a lei orgdnica dos partidos politicos (Lei N. 9096, de 19 de setembro de
1995), cit., p. 18.

130§ AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 394.

131 3. BISPO SOBRINHO, Comentdrios a lei organica dos partidos politicos (Lei N. 9096, de 19 de setembro de
1995), cit., p. 18.

132 0. MEZZAROBA, A democracia, os partidos politicos e o Estado, in Revista Sequéncia n° 43, Curso de P6s
Graduagdo em Direito - UFSC, dez/2001, p. 29-44.
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1.3.2 Origem do partido politico

O partido politico tem suas origens ligadas ao sistema representativo e a
democracia moderna e se apresentou como o instrumento necessdrio para a coordenacao
das elei¢des e para satisfazer um processo competitivo decorrente dessas.

Apesar de encontrarmos em obras traduzidas a expressdo ‘“‘partidos”
como, por exemplo, na Constituicdo de Atenas, de Aristdteles, verifica-se que a conversio
para outro idioma pode levar a ideias erroneas. De fato, na Grécia Antiga os Poderes do
Estado ndo estavam organizados em partidos. Inclusive, por ndo haver elei¢des pelo voto,
inexistia a fungdo de agregacdo das opinides e a competi¢do por cargos eletivos. O mesmo
se passou em Roma. Ao invés de partidos, tratava-se, assim como na Grécia, de classes
sociais.

Na prevaléncia do pensamento liberal da era moderna, observou-se uma
hostilizacdo aos partidos. Pensadores liberais repugnavam o partido em troca da suficiéncia
da razdo. Na entrada do século XIX, a legislacdo desconhecia essa figura. Silenciava-se a
respeito do instituto. O Estado parlamentar representativo do século XIX era contra o
reconhecimento e a legalizacdo dos partidos. Isso explica a auséncia desses nos textos
constitucionais, nas leis e doutrinas do direito ptiblico da época. A origem do partido, tal
como é conhecida hodiernamente, data, de acordo com MAURICE DUVERGER,133 da
segunda metade do século XIX. A assertiva poderia parecer cronologicamente incorreta. J.
AFONSO DA SILVA lembra que anteriormente a essa data, as associacOes eram apenas
faccdes favordveis ou contrarias a determinada forga polftica.134 O surgimento efetivo dos
partidos veio com a estabilidade e a organizacdo crescente desses grupos, que passaram a
indicar pessoas para representar as ideias comuns do grupo. E, também, pelo fato de ndo
serem apenas grupos de pressdo para influéncia das decisdes governamentais, mas acima
disso, grupos que disputariam o acesso ao poder politico. No inicio do século XX, H.

KELSEN ja dizia ser a democracia moderna fundada nos partidos, cuja importancia estava

"33 M. DUVERGER, Les partis politiques, 3a.ed., Paris, A. Colin, 1958, p. 1-13. Edicdo brasileira: Os partidos
politicos, trad. Cristiano Monteiro Oiticica, Rio de Janeiro, Zahar, 1970, p. 19-33.

13 Tal como os agrupamentos rivais na Itdlia do século XII ao XV, os Guelfos, partiddrios do Papa e seus
opositores os Gibelinos, ou o Clube Bretdo da época da Revolugdo Francesa, que se transformou em
Jacobinos, opositores dos Girondinos ou a mesma época as correntes Whig e Tory, que evoluiram
posteriormente nos Partidos Liberais e Conservador na Inglaterra. Vide, J. AFONSO DA SILVA, Curso de
Direito Constitucional Positivo, cit., p. 395 e M. G. FERREIRA FILHO, A democracia no limiar do século XXI,

cit., p. 176.



61

. . . - .. .. 135 .
ligada diretamente a realiza¢do do principio democratico ~. A partir da Segunda Grande
Guerra, em todas as democracias ocidentais, o parlamentarismo representativo entrou em
crise, por ndo corresponder mais a realidade politica, marcada pela emancipagdo das

classes sociais inferiores e a consequente preméncia de organizagdo das massas.

1.3.3 Da democracia representativa a democracia pelos partidos

Segundo G. LEIBHOLZ, o pensamento liberal encontrou sua expressdo na
chamada democracia parlamentar representativa.'”® Lembra o autor que as constituicdes
liberais ndo consideravam os partidos, pois a legalizagdo destes punha em xeque o sistema
representativo parlamentar da época.’”’ Adverte ainda que o pensamento liberal-
democrético era mais liberal do que propriamente democritico, pois democracia e
liberalismo s@o fundados em principios diferentes — dentre os quais a extensdo do direito
de voto € o principal. Somente com a introdu¢do das massas no processo eleitoral é que se
forma a democracia ocidental, tal como € conhecida hodiernamente. Por meio desse
processo concretizou-se a figura do partido politico como o instrumento necessario para
coordenacgdo dessas massas na escolha dos representantes. Surge entfo para G. LEIBHOLZ o
Estado de Partidos ou Democracia de Partidos. Sua principal diferenca para a democracia
parlamentar representativa é que o principio que porta a formacdo da vontade geral do
povo ndo é o mesmo da representacdo, mas os da democracia participativa ou plebiscitaria,
na qual a vontade da maioria dos cidaddos se identifica com a vontade geral.

Como consequéncia desse quadro, o Parlamento perde seu caréter inicial
— pois ndo corresponde mais as exigéncias dos tempos - e se transforma em instituicdo do
Estado de Partidos, pois sua composi¢do deriva de membros filiados a uma agremiacio
partidaria. E consequentemente, muda a postura de cada parlamentar, que se torna um
individuo subordinado & vontade geral e ndo mais um representante, que € eleito, em
teoria, ndo por suas qualidades, tal como na democracia representativa, mas pela qualidade

do partido. Com isso, diz o autor, hd uma tensdo na posi¢cdo duplice do deputado, que de

135 Na década de 1920, H. KELSEN realizou alguns ensaios sobre a democracia. Mas seria nos anos trinta e no
pos-guerra que passou a defendé-la.

136 G, LEIBHOLZ, La Rappresentazione nella Democrazia, cit., p. 303-405.

7 Para H. KELSEN, o descrédito dos partidos era defendido pela doutrina politica da monarquia
constitucional como forma de atacar a democracia. Tal doutrina pregava um incompativilidade entre os
partidos e o Estado. Profere o autor que “sé a ilusdo ou a hipocrisia pode acreditar que a democracia seja
possivel sem partidos politicos”. H. KELSEN, A democracia, cit., p. 40.
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um lado, é portador da representagdo popular e, de outro, expoente de uma organizagio
concreta, o partido13 8,

Nessa passagem da democracia representativa para o Estado de Partidos,
a partir da inclusdo das massas no processo deliberativo (processo de progressiva
democratizagdo) e do crescimento dos partidos que giravam em torno de interesses
regionais, observou-se o fortalecimento dessa instituicdo justamente pela positivagdo nos
ordenamentos juridicos. Mas isso tardou a ocorrer. Como retrata G. LEIBHOLZ, se a
realidade da segunda metade da década de 1920 ji espelhava um Estado de Partidos, a
doutrina e a legislagdo ainda viam os partidos como fendmenos extra constitucionais.
Apenas na metade do século XX é que se verifica a mencionada constitucionalizacdo dos
partidos, como, por exemplo, na Constituicdo alema, a Lei Fundamental de Bonn, que
definiu os partidos como parte construtiva da estrutura constitucional. De acordo com H.
KELSEN, a constitucionalizacdo dos partidos se reveste de fundamental relevéncia, pois ao
consagrar “a existéncia dos partidos politicos, torna-se também possivel democratizar,
nesta esfera, a formagdo da vontade geral.” '*

Importante para o presente estudo a digressdo critica feita por G.
LEIBHOLZ a Constituicdo alemd, que tentou conciliar o inconcilidvel, ou seja, o sistema
representativo parlamentar com a realidade do Estado de Partidos, ao abrigar a tese de que
um partido (e ndo um deputado) representa o povo como totalidade. Prevé também a Carta
Magna germanica que o deputado se legitima da representacdo da totalidade do povo,
quando se liga a um partido. De outra face, pelo artigo 38 da prépria Lei Fundamental de
Bonn, o deputado deve tomar sua decisdo em liberdade de consciéncia, ndo se vinculando a
nada. Porém, se a decisdo parlamentar depende da fidelidade ao partido, ndo ha como ser
livre, comenta o G. LEIBHOLZ. Para o autor, ¢ um equivoco unir duas formas democraticas
distintas, como a democracia moderna do Estado dos Partidos e a democracia parlamentar
representativa. Apesar da Lei de Bonn adotar dois principios estruturais da democracia
logicamente diversos'®, segundo G. LEIBHOLZ, a Constitui¢cdo alemd reconheceu que a

. . . L. 141 .
democracia do Estado de Partidos tornara-se uma realidade politica ™ e é considerada

como um marco da constitucionalizacio das agremiacgdes partiddrias.

8 G. LEIBHOLZ, La Rappresentazione nella Democrazia, cit., p- 303-405. Essa importante constatagio serda

de suma importincia para os debates a respeito da fidelidade partiddria.

139y, KELSEN, A democracia, cit., p. 42.

"% G. LEIBHOLZ diz que a tarefa do intérprete nesse caso, passa a ser de conciliar em concreto os dois
principios divergentes, uma vez que se evidenciou a duplice posi¢do do deputado. G. LEIBHOLZ, La
Rappresentazione nella Democrazia, cit., p. 303-405.

! Isso ndo significa que G. LEIBHOLZ ndo se inquiete com perda da liberdade originaria do deputado, que é
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Como relembra M.G. FERREIRA FILHO, a atual Constituicdo brasileira
repetiu a orientacdo de sua antecessora, ambas com inspiragdo na Lei Fundamental alema
de 1949, ao determinar os principios estruturantes dos estatutos dos partidos politicos, de
forma que essas organizagdes pudessem colaborar “com o funcionamento das institui¢des
democréticas, realizando a formacdo politica do povo, divulgando planos e alternativas de
governo, selecionando candidatos”. De outro lado, alerta o mestre, o constituinte
preocupou-se em limitar o poder dos partidos, impedindo que se tornem perturbadores das
referidas institui¢des, evitando o risco de predominio de oligarquias e da concentragdo do
poder econdmico. O excesso de poder dos partidos € um dos venenos que sdo capazes de
destruir ou deformar a democracia, conforme assevera M.G. FERREIRA FILHO'**. O
fortalecimento dos partidos politicos pode tanto incrementar o cariter democritico do
regime politico — afinal nada os substitui em sua fun¢do no Estado de Partidos — como, ao
contrdrio, transformd-lo numa “oligarquia pelos partidos”. O. MEZZAROBA, em leitura de
JOHANN CASPAR BLUNTSCHLI, busca demonstrar que

“quando o partido busca subordinar os interesses do Estado aos seus interesses

particulares, deixa de atuar como partido para assumir a fungdo de fac¢do. Via de regra,

a faccdo ndo tem por objetivo servir ao Estado, mas, simplesmente, fazer com que o
Estado a sirva. Isto é, a fac¢do nfo tem como finalidade servir aos interesses comuns,

e o 143
somente aos seus proprios interesses egoisticos.”

Guardem-se essas adverténcias para a conclusdo de como as decisdes

judiciais afetam o Estado Democratico de Direito.

“sufocado pelos partidos”. G. LEIBHOLZ é um critico do vinculo partiddrio, das sociedades parciais. Para o
autor, “futura lei sobre partidos ndo pode sancionar a obrigacdo de o deputado pertencer a um grupo
parlamentar. A expulsdo ou troca de partido ndo deve implicar perda do mandato.” Tradugdo livre. G.
LEIBHOLZ, La Rappresentazione nella Democrazia, cit., p. 303-405.

1“2 M. G. FERREIRA FILHO, Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988, 3%.ed., Saraiva, Sao Paulo, 2000,
p. 133.

143 3 C. BLUNTSCHLI, El Progreso en la Evolucion de los Partidos, in KURT LENK, FRANZ NEUMANN, Teoria
y Sociologia Criticas de los Partidos Politicos, trad. Igndcio de Otto, Barcelona, Anagrama, 1980, p. 128-
129, APUD O. MEZZAROBA, A democracia, os partidos politicos e o Estado, cit., p. 29-44.
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2 A RECENTE JURISPRUDENCIA ELEITORIAL E A
ATUACAO POLEMICA DAS CORTES

2.1 Consideracdes iniciais

A proposta de exame da recente jurisprudéncia formada em matéria
eleitoral visa fornecer elementos para a percepcdo da evolugdo das instituigdes
democriticas patrias, por meio da observagdo, principalmente, da super atividade das
Cortes Nacionais, da inflexdo do posicionamento dessas perante determinadas questdes de
alta indagacdo, bem como do uso alargado da hermenéutica constitucional. E nesse sentido
que, no presente capitulo, serd estudada a atuacdo da Justica Eleitoral e da Corte Suprema,
a partir de casos concretos atinentes a temas eleitorais, que envolveram a sociedade em

profundos debates.

Desse modo, em tdpico inicial, tratar-se-d4 da anacrdnica introducdo do
fendmeno da verticalizacido que restringiu a autonomia dos partidos politicos ao limitar sua
liberdade de estabelecer coligag¢des, veiculada por meio da Instrucdo n. 55 contida na
Resolucdo N. 20.993/02, que interpretou o dispositivo contido no art. 6°. da Lei das
Eleigées144. As regras inovadoras no campo eleitoral se perfizeram via regulamento, ato
normativo secunddrio, atentando ao principio basilar do Estado Democratico de Direito: a
estrita legalidadel45. Provocado reiteradamente para rever sua posi¢do, o TSE volta a se
manifestar em novo ano de elei¢des gerais — 2006 — reafirmando o instituto da
verticalizacdo das coligacdes, que seria, poucos dias apds, revertido pela atuacdo do
Congresso Nacional. Com a aprovacdo da Emenda Constitucional N. 52/06, pretendendo
liberar das amarras incidentes sobre as negociacdes politicas, retomou-se a autonomia
partidéria, fortalecendo o poder dos partidos e prestigiando a liberdade de associacdo, em
detrimento da verticalizagdo imposta pelo TSE desde 2002'*°. Este serd o primeiro dos

exemplos estudados no qual o Congresso Nacional usou de suas prerrogativas para alterar

'* TSE, Res. N. 20.993, rel. Min. Fernando Neves, 26.02.02, DJ 12.03.02.

145 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Legislagcdo eleitoral e hermenéutica politica x seguranca juridica,
Claudio Lembo (coord.), Barueri, Manole/CEPES, 2006.

146 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico eleitoral brasileiro,
in CLAUDIO LEMBO (Coord.), M. HERMAN SALEM CAGGIANO (Org.), O Voto nas Américas, CEPES, 2008,
p.224.
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o direcionamento dado pelo Judicidrio, que por sua vez, ndo deixou para o Legislativo a
ultima palavra. A alteracdo promovida as pressas pelo constituinte derivado deveria
respeitar a caréncia anual constitucionalmente fixada, segundo o Judicidrio. De modo que,
as proximas elei¢des gerais livres da obrigagdo da verticalizacdo judicialmente imposta aos

partidos, ocorrerdo em outubro de 2010.

A ingeréncia das Cortes em temas politicos e o desfazimento pelo
Legislativo da construgdo elaborada a partir das decisdes dos Tribunais voltaram a se
repetir em nova oportunidade. Tal fato foi observado quando da definicdo do numero
maximo de Vereadores por Municipio a partir de julgado do STF, que em sede de controle
incidental de constitucionalidade, veio a estipular novas regras de conduta aos Municipios
para editar suas Leis Orginicas no que tange ao nimero de cadeiras das respectivas
Camaras. Essa decisao foi posteriormente regulamentada em 2004 pela Corte Eleitoral que,
em pleno ano de certame eleitoral, definiu regras limitadoras sobre o nimero de
Vereadores a serem eleitos a partir de critérios que consideram o tamanho da populacdo de

cada Municipio.

Embora pudesse soar que o assunto estaria sacramentado a partir da
definicdo dada pelos Tribunais, eis que, as vésperas do final do ano de 2008, a sociedade
civil se indignou novamente com a noticia da aprovagdo de Emenda ao texto constitucional
visando aumentar o nimero de vagas parlamentares para os Vereadores, de forma a
praticamente restituir a maior parte das 8.481 cadeiras municipais eliminadas pela Corte

Eleitoral em abril de 2004,

Quando aprovada no Senado, em 18 de dezembro de 2008, a proposta de
Emenda & Constituicdo causara nova ‘“crise institucional” entre as Casas do Congresso
Nacional. O Presidente da Camara dos Deputados, Arlindo Chinaglia, teria se recusado a
assinar a promulgacdo da citada Emenda, exercendo poder de veto ndo previsto no
ordenamento, na opinido do Senador Garibaldi Alves, Presidente do Senado, que acabaria

R o 148
por levar o caso a apreciacdo do Supremo .

A intercorréncia entre as casas do Congresso demonstra que os temas em
pauta nio se encontram finados e, ao contrdrio do que inicialmente se poderia imaginar,

reaparecem com enorme dinamismo. Em outras palavras, a limitacdo determinada pelo

47 0 Estado de Sdo Paulo, Senado aprova aumento de Vereadores para 59.791 no Pais, Sdo Paulo, 18.12.08,

disponivel (on line) in http://www.estadao.com.br/noticias/, [19.12.08].
148 A crise foi estampada nos principais periédicos nacionais. V., O Estado de Sdo Paulo, Agéncia Estado,
Emenda dos Vereadores provoca crise no Congresso, Sdo Paulo, 19.12.08, p. A10.
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TSE ha cinco anos sofreu nova reviravolta e deixou transparecer ndo somente novo embate
entre Poderes Legislativo e Judiciario, mas também desentendimento entre as proprias
Casas Legislativas. Em setembro de 2009 foi promulgada a EC-58, restituindo-se as vagas
cortadas anteriormente pelo Judicidrio, que ndo deixard de se manifestar sobre a referida
Emenda, pois tanto a Procuradoria Geral da Reptblica quanto a Ordem dos Advogados do

Brasil propuseram Acdo de Declaragdo de Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal'*’.

No que tange as eleicdes municipais, encontra-se na recente
jurisprudéncia eleitoral o que se pode chamar de barreira a “carreira politica de Prefeito”.
Por forga de interpretacdo do texto constitucional, a Corte Eleitoral vem se posicionando
no sentido de ndo permitir o registro da candidatura de Prefeito que tenha cumprido dois
mandatos consecutivos, ainda que este pleiteie o novo mandato em outro Municipio

diverso daquele que exerce suas fun¢des e mesmo quando desincompatibilizado.

Completa-se o contexto com o exame da cldusula de barreira,
estabelecida pela Lei N. 9096/95 em seu artigo 13, cuja aplicagdo estava inicialmente
prevista para o certame de 2006. Porém, o instituto foi extirpado pelo STF no julgamento
das ADI N. 1.351 e N. 1.354 em dezembro de 2006, ajuizadas pelos partidos de pouca
representatividade parlamentar — os principais afetados pela regra legal e sujeitos ao
desaparecimento do cendrio parlamentar. De certo, o fracionamento e a proliferacdo de
legendas sem conteido ideoldgico reforcam o sentimento de fragilidade do sistema
partidario nacional, que, de outra face, gracas ao reposicionamento de nossas Cortes, ganha

novas forcas, com aumento da autonomia e autodeterminagao.

A escolha das decisdes especificas acima enumeradas decorre ndo
somente da sua recente existéncia. Por refletirem o que se denomina de “ativismo judicial”
e por trazerem a base para as criticas sobre os procedimentos e formas adotadas pela Corte
Eleitoral no uso de suas atribui¢des normatizadoras, aliadas a “interpretagdo expansiva”
adotada pelo Supremo Tribunal, foram esses casos e fatos considerados como aqueles que
melhor fornecem elementos para andlise das hipdteses suscitadas no intréito do presente
trabalho. Ademais, ressurge recentemente o questionamento acerca dos poderes
normativos da Corte Eleitoral e a limitagdo do escopo de atuacdo da justica especializada,
bem como o conflito com o Legislativo, mormente quando do cumprimento das decisdes
da Justica Eleitoral. Todas essas questdes, advindas de reiterados pronunciamentos e

constantes formulacdes normativas, serdo objeto de anélise desse estudo.

149 STF, ADI-MC N. 4.307/DF, rel. Min. Carmen Licia, 02.10.09, DJ 08.10.09.
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2.2 A verticalizacdo das coligacdes partiddrias

A figura da verticalizacdo, que veio a ser introduzida no ordenamento
juridico brasileiro por meio da atividade hermenéutica da Corte Eleitoral, consiste na
imposi¢cdo da coeréncia — por identidade ou continéncia - entre as coligacdes partidarias,
cujo paradigma € a alianca formada para disputa do pleito eleitoral em circunscri¢io
nacional. O conceito se aclara nas palavras de JOSE AFONSO DA SILVA, para quem a
verticalizagc@o, ou a “vinculagdo vertical obrigatéria” — como diz o mestre - significa a
“obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em dmbito nacional, estadual, distrital

c e 159150
ou municipal” .

2.2.1 A normatizagdo das coligacoes partiddrias

Ao comentar-se sobre a introducdo de regras a balizar a formacdo de
coligacdes em eleicdes majoritdrias e proporcionais faz-se remissdo a Lei N. 9.504/97.
Editada em 30 de setembro de 1997 e conhecida como ‘Lei das Elei¢cdes’, a norma
encontra-se em plena vigéncia. Seu objetivo foi padronizar as condutas eleitorais, evitando
que novas exigéncias fossem formuladas a cada periodo eleitoral. O dispositivo contido no
caput do art. 6°. da norma assinalada estabelecia limites a faculdade dos partidos de se

coligarem:

“Lei N. 9.504/97 - Art. 6. E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma
circunscrig¢do, celebrar coligagdes para eleicdo majoritdria, proporcional, ou para ambas,
podendo, neste dultimo caso, formar-se mais de uma coligacdo para a eleicdo
proporcional dentre os partidos que integram a coliga¢do para o pleito majoritdrio.”

Embora a Lei N. 9.504/97 viesse a ser aplicada nas elei¢des gerais de
1998, nio incidiria a obrigatoriedade da verticalizacdo das coligagdes. E bem verdade que
existiram precedentes legais a regrar as coligagdes, bem como jurisprudéncia formada

sobre a questao.

1503, AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, 27°. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p-
406.
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Ainda sob a égide da Carta Constitucional anterior, a Lei N. 7.493/86
regulamentou a disciplina para as elei¢des gerais daquele ano, prevendo, quanto a matéria

em analise:

“Lei N. 7.493/86 - Art. 6. E facultado aos partidos politicos, celebrar coligagdes para o
registro de candidatos a elei¢@o proporcional, ou a ambas.

§ 1° E vedado ao Partido Politico celebrar coligacdes diferentes para a eleicdo
majoritdria e para a elei¢do proporcional.”

No mesmo sentido dessa norma, a Lei N. 7.664/88 — editada igualmente
na vigé€ncia da Carta de 1967, em 29 de junho de 1988 — e a Lei N. 8.214/91 facultaram a
formalizacdo de aliancas em ambos os tipos de elei¢des, consideradas separada ou
conjuntamente, proibindo, contudo, coligacdes distintas para a eleicdo majoritaria e a
proporcional. Nesse interim, a Lei N. 7.773/89 permitiu amplamente a coligagcdo entre

agremiagdes politicas, sem condiciond-las aos limites da circunscrigﬁom.

Por sua vez, ao dispor sobre as eleicdes gerais de 1994, a Lei N. 8.713/93
introduziu nova regra para a formacdo de aliangas, facultando, em seu art. 6°., as
coligacdes para as elei¢cdes majoritarias, proporcionais ou ambas, “desde que elas ndo
sejam diferentes dentro da mesma circunscri¢do”. Tal dispositivo viria a ser retomado pela

Lei N. 9.504 em 1997.

A antecessora da norma vigente, a Lei N. 9.100/95, que estabeleceu
normas para as eleicdes de 3 de outubro de 1996, prescreveu vedagdes as coligacdes

partidérias de forma ligeiramente diversa. Seu artigo 6°. continha a seguinte prescricao:

“Lei N. 9.100/95 - Art. 6. Serdo admitidas coligacdes se celebradas conjuntamente para
as elei¢des majoritarias e proporcional, e integradas pelos mesmos partidos, ou se
celebradas apenas para as eleicdes majoritdrias.”

A lei vedava, portanto, exclusivamente as coligacdes para as disputas
proporcionais e exigia semelhanga na composicéo dos blocos partidérios para as coligacdes
majoritdrias e para as coligacdes feitas em ambos os sistemas eleitorais. Inconformado com
a proibicdo colocada para o pleito eleitoral que se avizinhava, o PC do B - Partido
Comunista do Brasil, propés Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade —

ADI-MC N. 1.407"? - alegando descumprimento do principio fundamental da autonomia

10 art. 5°. da Lei N. 7.773 de 08.06.89, dispds: “Dois ou mais partidos politicos, nas condi¢des do artigo

anterior, poderdo coligar-se para registro dos candidatos comuns.” O preceito transmite a ampla liberdade de
coligacdes, condizente com o espirito democratico da nova Carta Constitucional, a época recém promulgada.
12 STF, Pleno, ADI-MC N. 1.407/DF, rel. Min. Celso de Mello, 07.03.96, DJ 24.11.00.
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partidaria contida no art. 17 § 1°. CF/88, ao se impor restricdo ao exercicio da liberdade

partidaria.

Essa fora a primeira insurgéncia quanto ao dispositivo que regulava as
coligacdes partida’urias153 , na qual o partido relatou ser dificil para as pequenas legendas
conseguirem eleger Deputados com os proprios votos que lhe fossem atribuidos, sendo a
coligacdo no pleito proporcional essencial para a representatividade dos partidos
minoritarios na Camara. O Supremo se pronunciaria em 7 de mar¢o de 1996 indeferindo
liminarmente a A¢do Direta, de relatoria do Ministro Celso de Mello. O relator argumentou
ser a autonomia dos partidos assunto referente a organizagdo interna desses, nido
significando esse principio qualquer restricio ao legislador que estabeleca normas ao
funcionamento parlamentar, cuja atuacio € garantida pela reserva constitucional de acgdo
disciplinadora estatutdria (CF/88, art. 22, I). Oportuno transcrever alguns trechos da

ementa e do voto do Ministro relator, que resumem a importante decisdo do Tribunal:

“PROCESSO ELEITORAL E PRINCIPIO DA RESERVA CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL (CF, art. 22, 1). - O
principio da autonomia partiddria - considerada a estrita delimitacdo tematica de sua
abrangéncia conceitual - ndo se qualifica como elemento de restricio ao poder
normativo do Congresso Nacional, a quem assiste, mediante lei, a competéncia
indisponivel para disciplinar o processo eleitoral e, também, para prescrever regras
gerais que os atores do processo eleitoral, para efeito de disputa do poder politico,
deverdo observar, em suas relacdes externas, na celebracdo das coligagdes partidarias.
SUBMISSAO NORMATIVA DOS PARTIDOS POLITICOS AS DIRETRIZES
LEGAIS DO PROCESSO ELEITORAL. Os Partidos Politicos estdo sujeitos, no que se
refere a regéncia normativa de todas as fases do processo eleitoral, ao ordenamento
juridico positivado pelo Poder Pitblico em sede legislativa. Temas associados a
disciplinagdo das coligacdes partiddrias subsumem-se a nocdo de processo eleitoral,
submetendo-se, em conseqii€éncia, ao principio da reserva constitucional de competéncia
legislativa do Congresso Nacional. AUTONOMIA PARTIDARIA E PROCESSO
ELEITORAL. - O principio da autonomia partiddria ndo é oponivel ao Estado, que
dispde de poder constitucional para, em sede legislativa, estabelecer a regulagcdo
normativa concernente ao processo eleitoral. O postulado da autonomia partiddria nao
pode ser invocado para excluir os Partidos Politicos - como se estes fossem entidades
infensas e imunes a agdo legislativa do Estado - da situacdo de necessdria observancia
das regras legais que disciplinam o processo eleitoral em todas as suas fases.
VEDACAO DE COLIGACOES PARTIDARIAS APENAS NAS ELEICOES
PROPORCIONALIS - PROIBICAO LEGAL QUE NAO SE REVELA ARBITRARIA
OU IRRAZOAVEL - RESPEITO A CLAUSULA DO SUBSTANTIVE DUE
PROCESS OF LAW. (...)

A norma estatal, que ndo veicula qualquer contetido de irrazoabilidade, presta obséquio
ao postulado da proporcionalidade, ajustando-se a cldusula que consagra, em sua
dimensdo material, o principio do substantive due process of law (CF, art. 5°, LIV).
Essa cldusula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes do abuso de Poder
Legislativo, enfatiza a nog¢do de que a prerrogativa de legislar outorgada ao Estado

'3 A ADI-MC N. 1.063 também ¢é apontada como agdo de defesa 2 autonomia partidaria. Todavia, em seu
mérito, a discussdo abrangeu a chamada “candidatura nata”. A acdo visava a declaracdo de
inconstitucionalidade dos arts. 8°, § 1°. e 9°. da Lei N. 8.713/93, que ndo tratava sobre coligacdes. STF,

Pleno, ADI-MC N. 1.063, rel. Min. Celso de Mello, 18.05.94, DJ 27.04.01.
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constitui atribui¢d@o juridica essencialmente limitada, ainda que o momento de abstrata
instauracéio normativa possa repousar em juizo meramente politico ou discriciondrio do

: 154, .
legislador.” = (grifos nossos)
Como se observa, a corrente prevalecente no Supremo aquela época
valorizava a autonomia partiddria, contendo-a, contudo, dentro dos limites internos e
estatutarios dos partidos, ndo permitindo que suas faculdades de agir extrapolassem o0s

limites da lei, de modo a atingir a discricionariedade do legislador.

2.2.2 Resolucoes N. 20.121 e N. 20.126 do TSE - A interpretagdo

inicial sobre o instituto das coligagoes

Em que pese a continua edicao legislativa a normatizar as elei¢cdes, como
praxe a se observar as vésperas dos pleitos eleitorais, o TSE viria a ser acionado inimeras
vezes pelo instrumento da Consulta, ora para dirimir ddvidas acerca do processo eleitoral,
ora na tentativa de obter-se resultado favordvel ao partido representado pelo Deputado

consulente.

Debaixo da normatizagdo criada pela Lei N. 9.504/97, relativamente ao
instituto das coligagdes partidarias, as primeiras provocagdes a Corte Eleitoral de que se
tem noticia se processariam através das Consultas N. 358'% ¢ 382'°° de 1998. A duvida
dos partidos girava em torno da dificuldade de interpretacdo do dispositivo legal e das

multiplas configuracdes alternativas: combinacdes passiveis de se montarem entre elei¢des

'** STF, Pleno, ADI-MC N. 1.407/DF, rel. Min. Celso de Mello, 07.03.96, DJ 24.11.00.

'35 Na Consulta N. 358/DF, o Deputado Valdemar Costa Neto formulara a seguinte indagago: “Na hipGtese
de os partidos A, B, C e D, dentro da mesma circunscri¢do, coligarem-se nas elei¢cdes de Governador e
Senador, podem tais agremiacdes: a) coligar-se para Deputado Federal; e, na elei¢cdo de Deputado Estadual,
coligar-se somente os partidos A, B e C, e o partido D concorrer, no mesmo pleito, isoladamente? b) Coligar-
se, hipoteticamente, A e B para Deputado Federal, formando um subconjunto; coligar-se, para a mesma
elei¢do, os partidos C e D, formando outro subconjunto; e, na eleicdo de Deputado Estadual, cada um destes
partidos concorrer isoladamente?” Como se pode observar a partir das conclusdes aqui retratadas, a resposta
do TSE a tais questionamentos foi positiva. TSE, Consulta N. 358 e Res. N. 20.121, rel. Min. Néri da
Silveira, 12.03.98, DJ 16.04.98.

'3 Na Consulta N. 382/DF, elaborada pelo Deputado Pedro Henry (PMDB-MT), perguntou-se, de forma
resumida: “1) Qual das elei¢des, majoritdria ou proporcional, € possivel a coligagdo: Governador — Deputado
Federal, ou Governador — Deputado Estadual?; 2) E possivel coligacdes diferentes para Governador —
Senador?; 3) A eleicdo majoritdria estd vinculada a elei¢do proporcional e a qual eleicdo proporcional estd
vinculada a elei¢cdo majoritdria? (...); 4) Considerando-se que a coligagdo da eleicdo proporcional para
Deputado Federal seja a mesma da eleicdo majoritdria para Governador, formadas pelos partidos
A+B+C+D+E+F, poderdo ser formadas coligacdes diferentes para a eleicio de Deputados Estaduais?
(...)".TSE, Consulta N. 382 e Res. 20.126, rel. Min. Néri da Silveira, 12.03.98, DJ 16.04.98.
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majoritarias, proporcionais ou ambas, com elei¢cdes para Governador, Senador, Deputados

Federais, Estaduais e a varidvel quantidade de partidos.

Em resposta as duas Consultas, o TSE editou as Resolucdes N. 20.121/98

e N. 20.126/98"7, nas quais firmou posicionamento acerca do dispositivo legal (art. 6°. da

Lei N. 9.504/97) no seguinte sentido:

a) A lei criou a faculdade as agremiagdes politicas para que ajustassem

b)

c)

coligacdes, seja em eleigdes para cargos de votacdo majoritdria, seja

quando de votacdo proporcional ou, inclusive, em ambas. E o que se

extrai da simples leitura da primeira parte do referido artigo;

Apenas nos casos em que se firmassem acordos de coligagdo para

ambas as eleicdes — majoritdrias e proporcionais — seria admitida a

hipétese de formacgdo de arranjos diversos para o pleito proporcional,

desde que realizados dentre os partidos que compdem a coligacio

para o certame majoritério;

Decorrem do dispositivo legal de que acima se fez mengao:

1.

A permissdo para, na elei¢do proporcional, existir uma ou mais

coligagdes para a eleicdo de Deputado Federal ou Estadual.

A inadmissibilidade de incluir na coligag@o proporcional, partido
que ndo compde a coligacdo majoritaria, formando alianga
diversa com partido que integra o bloco composto para disputar
o pleito majoritario. Naturalmente, ndo se aplica tal interpretacéo

diante da inexisténcia de coliga¢cdo majoritaria;

A impossibilidade de se estabelecerem plurais coligacdes para
eleicdo majoritaria, tal como coligagcdo diversa para Governador
e Senador. Assim, a titulo de exemplo dado pelo Tribunal, “se
seis partidos constituirem coligacdo ao pleito de Governador,
ndo serd vidvel, por exemplo, que, apenas quatro dentre esses
partidos politicos formem coliga¢do diferente para a disputa

majoritaria do cargo de Senador.”

'57TSE, Res. N. 20.121 e 20.126, rel. Min. Néri da Silveira, 12.03.98, DJ 16.04.98.
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4. Todavia, ndo se impede que cada partido tenha (ou ndo)
candidato préprio ao Senado, coligando-se apenas para o pleito

do cargo de Governador ou vice-versa.

Dada a interpretagdo atribuida pela Corte Eleitoral a Lei N. 9.504/97,
nota-se que, apesar da ampla abertura criada pela lei, alguns pardmetros
hermeneuticamente estabelecidos denotam a preocupacdo em se fechar a composicido
ideoldgica que fundamenta as elei¢cdes majoritarias. A partir dessas, restard determinada a

possibilidade ou ndo dos partidos arquitetarem diferentes arranjos para o certame

proporcional, “como for da conveniéncia de cada um, dentro da circunscri¢do”- frise-se —
tal como prevé a Resolugdo do TSE N. 20.121/98. Ao contrério, estando firmado o ajuste
para o pleito majoritdrio, ndo se admite neste a pluralidade de coliga¢des. Engessada fica a
posicdo a ser assumida para qualquer pleito dessa natureza — cargos para Presidente, Vice-
Presidente, Governador, Senadores e Prefeitos. Conclui-se, do exposto, que para o certame
do ano de 1998, ndo se havia cogitado da verticalizagdo das coliga¢des, mantendo-se a
autonomia partidaria para celebri-las, restringidas apenas aos limites literais impostos pela
lei. Nao somente ndo se falava em verticalizacdo, como o TSE expressamente entendeu
facultada a coligag¢do diversa entre os niveis federais e estaduais, mantendo-se apenas a
exigéncia de que estas se criassem ‘“dentro os partidos que formam a coligacdo para elei¢do

majoritdria”, como decorre estritamente do texto da Lei N. 9.504/97.

2.2.3 Resolucdo N. 21.002 do TSE - A instituicdo da

verticalizagdo via regulamento

Com a proximidade das elei¢des presidenciais de 2002, novamente seria
o TSE instado a pronunciar-se acerca das coligagdes mediante resposta a Consulta N.
715/02, formulada em 10 de agosto de 2001 por Deputados do PDT. A indagac¢do consistia
na permissibilidade de um partido “A” celebrar coligacdo para eleicio de Presidente da
Repiiblica com outros partidos (“B, C e D”) e, ao mesmo tempo, firmar coligagdo com
terceiros partidos (“E, F e G”), que também possuem candidato a Presidéncia da

L . R - 158
Republica, com vistas as elei¢des para o cargo de Governador ~°.

158 TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
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A resposta do TSE a Consulta N. 715/02 foi negativa, vencendo a
posicdo majoritaria do relator Ministro Garcia Vieira. Interpretando que o Tribunal
Superior Eleitoral ja havia se pronunciado sobre a questdo, fundamentou sua posi¢cdo na
precedente Resolugcdo N. 20.126/98 do TSE (analisada no tépico imediatamente anterior).
Para o Ministro Garcia, considerado o cardter nacional dos partidos politicos exigido pela
Constitui¢do Federal em seu art. 17, inciso I, ndo haveria de se permitir coligacdes diversas

da estabelecida para a elei¢do presidencial.

E de se notar que a Resolucdo N. 20.126/98, na qual se apoia o Ministro
relator, ndo previu qualquer vinculacdo entre os niveis federais e estaduais para as eleicdes
proporcionais. Tratou-se apenas de elei¢cdes disputadas dentro das circunscri¢gdes estaduais,
ou seja, “dentro da mesma circunscri¢do”. A decisdo de 1998, que se ateve tdo somente ao
texto legal, inadmitiu diferentes coligacdes para eleicdes majoritarias, de modo que
estariam vinculados a uma s coligacdo apenas os pleitos para Governadores e Senadores.
Nada vincularia, nesse sentido, a candidatura a Presidéncia — de circunscri¢do nacional - as
coligacdes a Deputado Federal ou Estadual ou a de Governadores e Senadores, feitas na
circunscricio de cada Estado. Em outras palavras, inexistia qualquer vinculacdo

obrigatoria.

Da resposta a Consulta N. 715/02 resultaria a edicdo da Resolugdo N.

21.002 em 26 de fevereiro de 2002, cuja ementa resumiu a nova posicio da Corte Eleitoral:

“Consulta. Coliga¢des. Os partidos politicos que ajustarem coligagdo para eleicdo de
presidente da Repiblica ndo poderdo formar coligacdes para eleicdo de governador de
estado ou Distrito Federal, senador, deputado federal e deputado estadual ou distrital
com outros partidos politicos que tenham, isoladamente ou em alianga diversa, lancado

candidato a elei¢do presidencial. Consulta respondida negativamente.” 159

Em divergéncia minoritaria, o Ministro Sepulveda Pertence, ladeado por
seu par, o Ministro Sélvio Figueiredo, e acolhendo parecer do Ministério Publico Eleitoral,
advertiu inicialmente sobre a incompeténcia do TSE de se sobrepor ao legislador e
abandonar tanto a Norma Superior, a quem deve obediéncia, quanto o texto da legislacdo

eleitoral. Segundo Pertence, ndo poderia a Corte Eleitoral

159 A ementa citada viria a constar do art. 4, § 1°, Instrucdo N. 55 do TSE, veiculada pela Res. N. 20.993,
também de 26 de fevereiro de 2002. Esta Resolugdo ficou conhecida como o regulamento que introduziu o
fendmeno da verticalizagdo em nosso ordenamento juridico. TSE, Res. N. 20.993, rel. Min. Fernando Neves,
26.02.02, DJ 12.03.02; TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ
15.03.02.
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“se deixar envolver na polémica, que vem agitando homens publicos e jornalistas
politicos sobre se seria ou ndo conveniente que se viesse a impor a simetria ou a
coeréncia entre as coligacdes que se constituissem para a disputa da elei¢@o presidencial
e as que se formassem para as elei¢des majoritdrias e proporcionais a serem travadas no

ambito de cada Estado-membro.”

Conforme asseverou o Ministro, “antes € preciso saber se o problema ja
encontra solucdo univoca na legislac@o eleitoral.” Respondendo de pronto positivamente a
sua indagagfo, o Ministro Sepilveda Pertence entendeu constar o desenlace da questdo do
proprio texto da Lei N. 9.504/97. O Ministro atribuiu a expressdo “dentro da mesma
circunscricdo” — parte do caput do art. 6°. da Lei das Eleicdes — interpretacio
fundamentada no conceito de “circunscricdo” trazido pelo Cdédigo Eleitoral: “Lei N.
4.737/65. Art. 86. Nas eleicdes presidenciais, a circunscrigdo serd o pais; nas eleicdes

federais e estaduais, o Estado; e, nas municipais, o respectivo municipio.”

Para o Ministro Pertence, a entidade “circunscricdo” é eminentemente
juridica. Ndo se poderia, apenas pelo fato das elei¢cdes presidenciais se realizarem
concomitantemente as federais e estaduais nas circunscricdes de cada Estado, tomar-se o
conceito de “circunscricdo” em sentido meramente geogrifico, de modo a transpor a
vedacdo incidente para a elei¢@o presidencial, na circunscri¢cdo “pais”, para a circunscri¢io
“estado”, que se presta a regular a eleicdo de Governadores, Senadores e Deputados. Ao
assim fazer, instalava-se, de modo autoritario, de “cima para baixo”, a verticalizacdo de
coligagcdes, considerando-se, erroneamente, que a circunscricio “pais” abrange a
circunscricio “estado”. A superposi¢do territorial “ndo desmente a reciproca
impermeabilidade juridica das trés circunscri¢des”. Assim resumiu o Ministro Pertence:
“Vale dizer que a Lei ndo permite inferir, da coligacdo entre determinadas agremiagdes
para eleicdo presidencial, a vedacdo de que delas venha a se coligar com partidos
diferentes para as elei¢des estaduais a realizarem-se simultaneamente.”'®" Real¢ando o
entendimento sobre as circunscri¢des, que se coaduna - este sim — com a posi¢do adotada

pelo TSE em 1998, afirmou o Ministro:

“Ora, no sistema brasileiro, s6 hd uma eleicdo de ambito nacional — aquela para
Presidente da Republica, (...) do que resulta que, com relagdo a ela, o art. 6°. da L.
9504/97 s6 contém uma regra, a da liberdade da formagdo de coligagdes para disputd-la,
da composicdo das quais ndo advém restricdo alguma a que os partidos respectivos
venham a disputar em outra circunscri¢cdo — vale dizer, normalmente, na de cada um dos

10 Voto proferido pelo Ministro Septlveda Pertence. TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min.
Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
tol TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
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Estados e do Distrito Federal — as elei¢des locais, isoladamente ou coligados a partidos

diversos dos seus aliados nacionais.” ">

Nesse sentido, o Ministro Sepilveda atacou frontalmente a posicdo do
entdo Presidente da Corte Eleitoral, Ministro Nelson Jobim, para quem as circunscri¢des
eram como circulos concéntricos na “teoria dos conjuntos”’, “a maior abrangendo as

163
menores” .

Em oposicdo ao Ministro Jobim, na visdo do Ministro Sepilveda
Pertence, equivocada estaria a premissa de que todas as eleicdes majoritarias (Presidente,
Governadores e Senadores) ocorriam dentro da uma mesma circunscricdo, pois, do
contrdrio, restaria ociosa a expressdo contida no art. 6°. da Lei N. 9.504/97 “dentro da

mesma circunscri¢cdo”.

N

J4 para o Ministro Jobim, aderente a corrente majoritiria entio

formada'®*

, a chave da questdo residia no “cardter nacional” dos partidos politicos,
constitucionalmente colocado no art. 17. No seu douto entender, qualquer combinacio
regional assimétrica a presidencial fere a natureza de abrangéncia nacional imposta aos
partidos, que foi uma opcdo do ordenamento patrio para o fortalecimento dessas
instituicdes politicas. Interpretando também a expressdo “dentro da mesma circunscri¢cdo”
de forma diversa ao Ministro Pertence, o Ministro Jobim chega a conclusdes
diametralmente opostas ao seu colega: o termo seria inttil se ndo aplicado a relacdo entre
coligagdes nacionais e estaduais, de modo a vincular as dltimas as primeiras, que possuem

maior abrangéncia e conferem o cardter nacional aos acordos politicos firmados para

disputa dos pleitos eleitorais.

As posicdes extremadas dos Ministros geraram interessante debate,
valioso de se trazer a baila. Assim, para o Ministro Sepulveda Pertence, a verticalizacdo
constituia um “residuo autoritirio” que diminui a “clara opg¢do constitucional pela
autonomia dos partidos”, ndo passivel de ser reduzida pela lei, ainda mais por interpretacdo

juridica. A relevancia constitucional da autonomia dos partidos se resume nas palavras de

'2 TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.

'3 Acompanhou o raciocinio do Ministro Jobim o ilustre Ministro Fernando Neves, para quem ndo resta
duvida que “as elei¢des estaduais (Governadores, Senadores, Deputados) se realizam dentro da circunscri¢do
da eleicao presidencial, que € o pais”. “H4 um circunscricio menor, contida em uma maior”, concluiu Neves.
TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.

164 Votariam com o relator e o Presidente do TSE, a Ministra Ellen Gracie e os Ministros Fernando Neves e
Luiz Carlos Madeira, tendo também manifestado divergéncia o Ministro Sédlvio de Figueiredo Teixeira. TSE,
Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
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J. AFONSO DA SILVA, que claramente lhe atribui maior peso vis a vis ao principio da

A ~ o~ 165 -
coeréncia na formacao das coligacdes . Diz o doutrinador:

“Destaque-se ai o principio da autonomia partiddria, que é uma conquista sem
precedente, de tal sorte que a lei tem muito pouco a fazer em matéria de estrutura
interna, organizagdo e funcionamento dos partidos. Estes podem (...) adotar os critérios
de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagdo

. . . . ., 166
entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal.

O Ministro Sepuilveda Pertence identificou ainda afronta ao pluralismo
politico na opgdo pela verticalizagdo. Ora, quer-se crer que a pluralidade ¢ um dos
fundamentos da Republica brasileira contida na Lei Fundamental em seu artigo primeiro e
principio basilar do Estado Democritico. Juntamente com o Ministro Pertence, nio
consigo enxergar diversamente, até porque, como serd analisado ainda neste capitulo, por
diversas vezes e contemporaneamente, as Cortes Maiores se pronunciaram em favor da
preservacdo da maior autonomia partidéria167, como na decis@o sobre a ndo imposi¢do da
clausula de barreira. Reside razdo ao Ministro Pertence, que alertou sobre o estimulo a
dissimulagdo e a perda da transparéncia do processo eleitoral resultante da decisdo tomada
em nome do fortalecimento do ‘cariter nacional’ dos partidos. Diz o Ministro ter aprendido
“como as forgas politicas reais sabem compor-se, contra ou apesar da lei e dos tribunais”.
Nao poderia ter sido mais feliz em sua observacdo o Ministro Pertence. Uma das grandes
mazelas de nosso sistema legislativo € a inflagdo de normas que buscam regular condutas
de modo distanciado da realidade posta. Ao renegar a observacdo do modo de proceder
instaurado no seio da sociedade, o legislador — e o intérprete — que procura enquadrar
condutas consuetudindrias e valores j4 arraigados no seio social, produz a chamada “lei de
letra morta”, a norma inaplicdvel, contorndvel, impossivel de ser respeitada. Em que pese a
figura da verticaliza¢do, os compromissos politicos foram firmados volitivamente pelos

partidos. Pior: a obrigatoriedade forcou composi¢des ideologicamente assimétricas'®®, ao

165 - L . L . L.
Cf. voto do Ministro Fernando Neves, as coligacdes devem seguir a certa légica: “quem € adversdrio em

uma eleicdo nacional ndo pode ser aliado em outra, regional, incluida na circunscri¢do da primeira.” TSE,
Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02. O enunciado viria a ser
conhecido como o “principio da coeréncia na formagao das coligagdes”, criado pela corrente majoritaria em
torno do tema das coligagdes e que se formou no TSE em 2002. Cf. A. DE MORAES, Direito Constitucional,
23% ed., Sdo Paulo, Atlas, 2008, p. 263.

166y AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 405-406.

197 Vide, e.g., STF, Pleno, ADI N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07; TSE, Consulta N.
1.251/DF e Res. N. 22.213, rel. Min. Carlos Britto, 30.05.06, DJ 20.06.06.

' Vide, a titulo de exemplo, a atracio oferecida pelo PT nas elei¢des de 2006, uma vez que ocupava o cargo
presidencial, aos partidos como PMDB, PL, PTB e PP, que distantes estavam da esquerda estremada que a
ideologia do PT sempre propagou. O exemplo desmente o argumento da Ministra Ellen Gracie, para quem,
referindo-se ao julgado de 2002 em resposta a Consulta N. 715/DF, “esta interpretacao sinaliza no sentido da
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contrario do que pretendia evitar a corrente majoritaria. Em busca de alcancar cargos junto
ao governo, partidos que historicamente ndo guardavam qualquer afinidade, com
programas de governo antagdnicos, viriam a se associar necessariamente nos Estados aos

seus pares nacionais.

A decisdo, dada em nome do fortalecimento partidario, pouco haveria de
alcangar seus objetivos. Tal fracasso se repetird, ao menos, na decisdo sobre a fidelidade
partidaria, como serd examinado no capitulo seguinte. Imposta judicialmente a fidelidade
visando encorpar e moralizar o sistema partidario, pouco sucesso alcanca, a medida que os
parlamentares buscam formas de contornd-la e de tornar a decisdo do Supremo sem

qualquer efetividade. Mas isso € assunto para o préximo capitulo.

2.2.4 Ilegalidade e inconstitucionalidade do regulamento do

TSE

A observiancia da vinculacdo vertical das coligagdes passou ser
obrigatdria para as elei¢cdes de 2002, a partir da decis@o tomada pelo TSE em resposta a
Consulta N. 715/02 supra analisada. A regulamentacio do instituto constou do art. 4, § 1°.,
Instrucdo N. 55 do TSE, veiculada pela Resolugdo N. 20.993/02, com base na decisdo

resumida na Resolucdo N. 21.002/02 da mesma Corte.

Ocorre que, na data da decisdo e regulamentacio (final de fevereiro de
2002), estava-se apenas a sete meses do certame eleitoral nacional. Embora ao TSE se
facultasse regular as elei¢des até o dia 5 de margo do ano eleitoral, deve-se atentar que a
Corte foi além da simples regulamentag@o prevista no ordenamento. O Tribunal Eleitoral
havia introduzido, ainda que por meio da atividade hermenéutica, novo entendimento ou
nova espécie a alterar as regras do jogo eleitoral, em momento que os partidos ja haviam
formatado, ainda que incipientemente, seu quadro de candidatos e ajustes politicos nos
Estados e no pais. A mudanca de entendimento - como serd enfaticamente repetido neste
trabalho - causa extrema confusdo e inseguranca juridica as institui¢des democréticas.
Afeta, mormente, o processo eleitoral ja iniciado. Mas ndo é s6. Ofende, como € sabido, o

principio da anualidade da lei eleitoral - continuamente visitado neste estudo - pelo qual o

coeréncia partiddria e no da consisténcia ideoldgica das agremiagdes e das aliangas que venham a formar,
com inegdvel aperfeicoamento do sistema politico-partiddrio”. TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002,
rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
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constituinte buscou garantir estabilidade nas regras desse importante elemento do jogo da
democracia.

Como bem relembra MONICA HERMAN SALEM CAGGIANO,'®®

agiu a
Corte Eleitoral da mesma maneira em que atuou na limitacdo ao nimero de Vereadores
durante o ano eleitoral de 2004, ignorando o dispositivo do art. 16 CF/88, e mais: utilizou-
se de ato normativo secunddrio para criar nova norma a regular o pleito eleitoral,
sobrepondo-se as fungdes do legislador, ferindo a legalidade estrita, pela qual somente o
ato normativo primdrio, de competéncia do Legislativo, deve produzir normas. As
Instrucdes emitidas pelo TSE encontram-se na esfera do poder regulamentar, de modo que
jamais deverdo extrapolar os termos do ordenamento objeto de regulamentacdo. Professo,
entdo, que me filio a corrente do Ministro Pertence, que entende haver o TSE transgredido
ao postulado constitucional da reserva da lei. Na verdade, o entendimento do Supremo
aponta que a Corte incidiu, neste item, em ilegalidade — e ndo inconstitucionalidade, pois
como asseverou o Ministro Velloso na ADI N. 589/DF: “Se o ato regulamentar vai além do

contetdo da lei, pratica ilegalidade. Neste caso, nao hé falar em inconstitucionalidade” 170

De qualquer modo, novamente vislumbra-se o atentado a separac@o dos
Poderes e marca-se novo exemplo de ativismo do Judicidrio, desta feita em consequéncia
. . . 171 . .
da “forca normativa da Justica Eleitoral.””"" Mas seria esse o entendimento da Suprema

Corte?

19 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Legislagdo eleitoral e hermenéutica politica x seguranca juridica, cit.

170 STF, Pleno, ADI N. 589/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, 20.09.91, DJ 18.10.91.A decisdo ainda contava
com precedentes do STF, onde ficou assentado que ato normativo de natureza regulamentar que excede o
conteddo da lei ndo se sujeita ao controle concentrado. STF, Pleno, ADI N. 311, Rel. Min. Carlos Velloso,
08.08.1990, DJ 14-09-1990; STF, Pleno, ADI N. 536/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, 08.08.91, DJ 13.09.91.
10 termo é empregado por M. HERMAN SALEM CAGGIANO, para mostrar que, nos ultimos anos, o TSE se
esmera em sua produgdo normativa, regulando com impressionante frequéncia matéria eleitoral, via
interpretacdo e atos secunddrios (Resolugdes). Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A jurisprudéncia
constitucional sobre matéria eleitoral, disponivel (on line) in http://www.mackenzie.br/fileadmin/Graduacao/
FDir/Artigos_2008/Controle_de consti_2008_processo_constitucional publ mackenzie.pdf., [ 25.05.08].
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2.24.1 ADI N. 2.626 e ADI N. 2.628 — O questionamento da

atividade normativa do TSE

A regulamentacdo do TSE por meio das Resolu¢des editadas em

2172

fevereiro de 200 ndo pacificara a tensdo existente em torno do tema coligacdes. A

Suprema Corte seria provocada para se pronunciar nas ADI N. 2.626 e N. 2.628'"

, 0 que
faria de maneira simultinea em abril de 2002. Alegaram os proponentes174 a
inconstitucionalidade do § 1°. do art. 4°. da Instrucdo N. 55, aprovada pela Resolugdo N.
20.993/02, por ofensa aos art. 5°. Il e LIV, 16, 17 § 1°,, 22, I e 48 da Constituicdo Federal.
Para os partidos que acionaram o STF, a norma impugnada afetava a todos os partidos
politicos ao promover mudangas no processo eleitoral, ao introduzir vedagdo juridica de

que o Poder Legislativo ndo cogitara. Tal fato configuraria o cardter autdnomo, abstrato e

geral do ato normativo do TSE, a ensejar controle abstrato pela Corte Guardia.

Ambeas as agdes diretas de constitucionalidade ndo foram conhecidas pelo
STF, que entendeu, majoritariamente, que o dispositivo impugnado era resultante de
interpretacdo do TSE, fruto de resposta a Consulta regularmente proposta. Assim
considerando, ndo caberia ao Supremo julgar excesso de interpretacdo. Além do mais,
entendeu a maior parte dos Ministros do STF que inexistia qualquer dispositivo
constitucional a regular diretamente as coligacdes partiddrias - o que se processava por
meio de lei federal - restando, deste modo, invidvel o exame da matéria pelo Tribunal
guardido da Constitui¢do. A posicdo que viria a prevalecer majoritariamente no julgamento
da ADI N. 2.626'", tinha como base diversos precedentes176, entre as quais o mais
contemporaneo € o retratado na ementa da ADI N. 2.243, ajuizada contra a Resolugdo N.

20.562/00 do TSE'"’:

'72 TSE, Res. N. 20.993, rel. Min. Fernando Neves, 26.02.02, DJ 12.03.02; TSE, Consulta N. 715/DF e Res.
N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.

'73 STF, Pleno, ADI N. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.

'7* As citadas agdes foram proposta pelos seguintes partidos: ADI N. 2.626 — PC do B, PT, PSB e PL e ADI
N. 2.628 — PFL. STF, Pleno, ADI N. 2.626 ¢ N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.

'7> Formaram a corrente majoritdria a Ministra relatora para o acérdio, Ellen Gracie e os Ministros Moreira
Alves, Néri da Silveira, Sydney Sanches, Celso de Mello, Carlos Velloso, Mauricio Corréa, Nelson Jobim,
sendo que apenas o Ministro Jobim e a Ministra Gracie haviam votado, quando no TSE, na decisdo em
resposta a Consulta N. 715/DF, a favor da institui¢do da verticalizagdo. STF, Pleno, ADI N. 2.626 e N. 2.628,
rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.

176 Cf. STF, Pleno, ADI N. 2.243, rel. Min. Marco Aurélio, 16.08.00, DJ 06.06.03; STF, Pleno, ADI-MC N.
1.900, rel. Min. Moreira Alves, 05.05.99, DJ 25.02.00; STF, Pleno, ADI-MC N. 147, rel. Min. Carlos
Madeira, 24.11.89, DJ 09.02.90.

177TSE, Res. N. 20.562, rel. Min. José Eduardo Rangel de Alckmin, 02.03.00, DJ 27.03.00.
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“(...) o controle concentrado de constitucionalidade pressupde descompasso de certa
norma com o Texto Fundamental, mostrando-se inadequado para impugnar-se ato
regulamentador, como ¢é a Resolugdo N. 20.562 do Tribunal Superior Eleitoral, de 2 de
marco de 2000, sobre a distribui¢do dos hordrios de propaganda eleitoral, versada na Lei

N. 9.504/97.> '8

No mesmo sentido, empregou-se a decisdo proferida na ADI N. 1.822
para justificar o ndo conhecimento da a¢fo, cuja ementa versava:
“Em se tratando de instru¢do do TSE que se limita a reproduzir dispositivos da Lei N.

9.504/97 também impugnados, a argiiicdo relativa a essa instrugdo se situa apenas
mediatamente no ambito da constitucionalidade, razdo por que ndo se conhece da

~ 5 179 .
presente acdo nesse ponto. (grifos nossos)

De semelhante compreensdo compartilhou o Ministro Carlos Velloso,
para quem a Instru¢do Normativa N. 55 do TSE era ato normativo secundario, decorrente
de ato normativo primdrio contido no art. 6°. da Lei N. 9.504/97 e autorizado pelo art. 105
da prépria Lei das Elei¢cdes. Além do mais, frisou o Ministro Velloso a jurisprudéncia
Suprema a indicar que o ato regulamentar ndo estd sujeito, via de regra, ao controle
concentrado, uma vez que seu excesso enseja ilegalidade. Em igual sentido, para o
Ministro Celso de Mello, o ato impugnado veiculava conteido meramente interpretativo,

resultante de regular exercicio de competéncia do TSE'®.

De outro lado, hd entendimento oposto igualmente fundado em
orientacdo jurisprudencial da Suprema Corte, favordvel ao cabimento do controle
concentrado de Instru¢des emitidas pelos Tribunais Eleitorais'®'. Nesse sentido foi emitido
o parecer por Geraldo Brindeiro, Procurador Geral da Republica nos autos da ADI em
exame. Note-se que o Procurador também se apoia, para fundamentar seu entendimento
divergente, na ADI N. 1.822 (cuja ementa foi transcrita acima). Brindeiro alertou para

diversas suspensdes aplicadas pelo Excelso Pretério'™ as Resolucdes do TSE que versaram

78 A citada Resolugdo tratou da distribuicio de tempo para a propaganda eleitoral gratuita entre os
candidatos das coligagdes. Na ocasido, o Supremo ndo conheceu da ADI. Cf. STF, Pleno, ADI N. 2.243, rel.
Min. Marco Aurélio, 16.08.00, DJ 06.06.03.

7 STF, Pleno, ADI N. 1.822/DF, rel. Min. Moreira Alves, 26.06.98, DJ 10.12.99.

'80 STF, Pleno, ADI N. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.

181 Cf. STF, Pleno, ADI N. 2.280/RS, rel. Min. Joaquim Barbosa, 27.09.06, DJ 24.11.06; STF, Pleno, ADI N.
2.275/PA, rel. Min. Mauricio Corréa, 07.08.02, DJ 13.09.02; STF, Pleno, ADI N. 2.265/RR, rel. Min. Marco
Aurélio, 28.09.00, DJ 07.12.00; STF, Pleno, ADI N. 1.822/DF, rel. Min. Moreira Alves, 26.06.98, DJ
10.12.99; STF, Pleno, ADI N. 1.710/AL, rel. Min. Sydney Sanches, 03.03.99, DJ 03.09.99; STF, Pleno, ADI
N. 696/DF, rel. Min. Sydney Sanches, 20.09.95, DJ 20.10.95.

82y e.g., STF, Pleno, ADI-MC N. 1.407/DF, rel. Min. Celso de Mello, 07.03.96, DJ 24.11.00; STF, Pleno,
ADI N. 1.710/AL, rel. Min. Sydney Sanches, 03.03.99, DJ 03.09.99; STF, Pleno, ADI-MC N. 1.787/PE, rel.
Min. Moreira Alves, 26.02.98, DJ 03.04.98. V. também as ADI citadas na nota imediatamente superior.
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normas de cardter abstrato e geral, violando a legalidade e usurpando competéncia

legislativa do Congresso Nacional.

Conclui-se do observado que a divergéncia do posicionamento dos
Ministros se subsume a saber se houve ou ndo mero ato interpretativo do dispositivo legal
existente ou se por meio da interpretagdo, criou-se normas no campo eleitoral. Nao se
entendendo pela inovagdo e sim pela edi¢do de mero regulamento, ou estando-se diante de
“instrucdo do TSE que se limita a reproduzir dispositivos da lei”, ndo haveria de se falar
em controle de constitucionalidade. Pelo simples excesso de poder regulamentar do TSE,
ja havia se pronunciado o STF no sentido de ser necessdario primeiramente confrontar o ato
impugnado com a norma infraconstitucional, o que configuraria ofensa indireta ou reflexa
a Constituicdo, ndo passivel de exame de constitucionalidade. A jurisprudéncia do STF
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inadmite o conhecimento de a¢des por inconstitucionalidade reflexa "".

Todavia, cabivel seria o controle abstrato se efetivamente o Supremo
entendesse que houve criagdo de norma contrdria ao texto constitucional ou ofensiva aos
seus principios, pois entdo agiria como guardido da Carta Régia. Nessa linha de idéias, um
dos fundamentos da a¢do em tela € a afronta ao principio da anterioridade eleitoral, questio
esta limpidamente constitucional. Para a corrente minoritdria'®*, que entende ter ocorrido
mudanga no posicionamento do TSE na Resolugdo N. 21.002/02 em face das Resolugdes
N. 20.121/98 e N. 20.126/98 — o que efetivamente se processou, conforme se procurou
demonstrar nesse capitulo — ndo ha como negar que houve alteragdo da matéria eleitoral no
periodo de caréncia constitucional. Tanto assim que para as elei¢des gerais de 1998 ndo
prevaleceu qualquer vinculagdo a candidatura nacional. Foi por intermédio de decisdo do
TSE em 2002 — seja qual for a natureza dessa: ato normativo primario ou secundario — que

a verticalizacdo viria a ser implantada.

Adentrando-se na questdo de eventual ativismo do legislador da Corte
Eleitoral, ndo vejo razdes para ndo compartilhar do argumento da douta Procuradoria Geral

da Republica, apenso aos autos da ADI N. 2.626, pelo qual:

133 STF, Pleno, ADI-MC N. 1.900, rel. Min. Moreira Alves, 05.05.99, DJ 25.02.00; STF, Pleno, ADI-MC N.
1.347, rel. Min. Celso de Mello, 05.09.95, DJ 01.12.95.

18 V. voto do Ministro Sepilveda Pertence, que compara a decisdo do TSE de 1998 com o resultado do
julgamento de 2002 e conclui que houve real “inova¢do no bloco da regulamentagdo de lei eleitoral”.
Acompanharam a divergéncia no julgamento da ADI N. 2.626 os Ministros Ilmar Galvao, Marco Aurélio e o
Ministro relator original Sydney Sanches. STF, Pleno, ADI N. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie,
18.04.02, DJ 05.03.04.
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“Ocorre, na espécie, todavia, auténtica atividade legislativa realizada por Poder outro, a
Justica Eleitoral, ao editar norma em tudo dissociada da expressdo volitiva do
legislador, enfim, de sua pretensa fonte legal, a qual deveria, quando muito,
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regulamentar.

O Ministro relator Sydney Sanches, apoiando-se nos votos vencidos dos
Ministros Pertence e Figueiredo na resposta a Consulta N. 715/02, entendeu pelo
conhecimento da ADI por ter o TSE legislado positivamente. Julgou, deste modo,
procedente a inconstitucionalidade do art. 4°, § 1°, da Instru¢do N. 55 do TSE, com
eficacia ex func. E como bem observou o relator original, em se tratando de regulamento
para as eleicoes de 2002, a referida Instrucdo ndo poderia se estender aos pleitos

vindouros'®.

Restou, todavia, vencido o Ministro Sanches, razdo pela qual foi
substituido pela Ministra Gracie na relatoria do acérddo, que, por ndo conhecer da acio,

manteve a vigéncia da figura da verticalizacio para o pleito de 2002.

2.2.5 Resolucdo N. 21.474 do TSE — Municipios excluidos da

verticalizagdo

Com a proximidade dos pleitos eleitorais municipais de 2004, tornaria o
TSE a ser consultado sobre a aplicagdo da verticalizacdo das coligagdes. A Consulta N.
901/DF trouxe a indagagdo sobre a possibilidade de se firmarem aliangas diferenciadas nos
Municipios do mesmo Estado federativo. A decisdo unanime levou em consideracio o

estrito conceito de circunscrigdo eleitoral e asseverou:

“Nas elei¢cdes municipais, o eleitor vota somente em cargos da mesma circunscrigao,

razdo pela qual ndo incidird o principio da coeréncia na formacdo de coligagdes, que

impede que partidos adversdrios na circunscricdo nacional sejam aliados nas
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circunscrigdes estaduais.

O julgamento, resumido na Resolu¢do N. 21.474, manteve a
interpretacdo majoritdria atribuida ao conceito “dentro da mesma circunscri¢do” pelo

Tribunal na Resolugcdo N. 21.002/02. A verticaliza¢do foi fundamentada na “teoria dos

135 STF, Pleno, ADIN. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.
136 STF, Pleno, ADIN. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.
187 TSE, Consulta N. 901/DF e Res. N. 21.474, rel. Min. Fernando Neves, 26.08.03, DJ 03.10.03.
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conjuntos” — termos do Ministro Jobim - que reflete a figura dos circulos concéntricos'®.
A época do julgamento da Consulta N. 715/02, o Ministro Jobim afirmara que “o problema
ndo se pde na eleicdio municipal”, pois “ela é uma ‘eleicdo solteira’.”'® A assertiva de
Ministro Jobim ndo ilidira — alids, agravara - a eterna questdo: por que haveria da
circunscricdo municipal de ndo estar contida na estadual, mas esta sim abrangida pela
nacional? Em se contendo as municipais nas demais circunscri¢des, por que nao sujeita a
verticalizagdo?

~ 1. .. 190
Nesse ponto se demonstra que razio residia ao Ministro Pertence ™ ao

alertar que o entendimento dos tais “circulos concéntricos” confundia o sentido juridico
com o geogrifico e erroneamente tomava o conceito de “mesma”, a qualificar o
substantivo “‘circunscricio”, como referente a coincidéncia temporal, ou seja, a
simultaneidade observada entre as eleicdes presidenciais e aquelas destinadas a escolha de
Governadores, Senadores e Deputados. Ainda assim, o TSE respondeu positivamente a
Consulta, entendendo inexistir o vinculo obrigatério afeto as coligacdes no certame

eleitoral municipal.

2.2.6 Emenda Constitucional N. 52/06 — O Congresso reverte a

decisdo judicial

Aplicada as eleicdes gerais de 2002 e excluida dos pleitos municipais de
2004, a regra da verticalizagdo foi novamente questionada com a proximidade das elei¢des

gerais de 2006.

Inicialmente, e com menor destaque, retomaram-se os debates a respeito
da obrigatoriedade da vinculagdo das coligagdes ao paradigma nacional. Em fevereiro de
2005, o TSE voltou a se manifestar por ocasido da Peticdo N. 1.591/DF, colocada pelo
Deputado Joao Caldas, que requereu fosse declarado insubsistente o principio da coeréncia
das coligagdes para as eleicdes de 2006, em face da aprovacao do projeto de Lei N. 6256-

A/2002 na Comissdo de Constitui¢do e Justi¢a e Cidadania em novembro de 2004. A Corte

'88 v TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02. Cf. p. 75
deste trabalho onde se traz a explicagdo dos Ministros Jobim e Neves sobre o conceito de “circunscri¢do”
adotado majoritariamente pelo TSE em 2002.

139 TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.

1% TSE, Consulta N. 715/DF e Res. N. 21.002, rel. Min. Garcia Vieira, 26.02.02, DJ 15.03.02.
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entendeu ndo ser projeto de lei habil a motivar mudanca na orientacdo fixada em

Resolugdo daquele Tribunal.'”!

Visando reformar a posicdo do TSE, o PSL (Partido Social Liberal)
questionou a Corte em mar¢o de 2006 sobre a manutenc¢do da verticaliza¢do para o certame
do mesmo ano. A Consulta N. 1185/DF foi formulada solicitando autorizagdo para
formacdo de coligacdes estaduais hibridas, que ndo se vinculassem ao paradigma nacional.
Sem didvida o questionamento era dotado de legitimidade e pertinéncia, pois, além de ser
formulado em tese, sobre matéria eleitoral, deve-se recordar que a Instru¢do N. 55, que
introduzira a verticalizacdo no ordenamento, regulava apenas as eleicdes de 2002.
Acrescente-se, ainda, que o proponente acreditava ser possivel nova mudanca de
posicionamento dos Tribunais Eleitorais. Primeiramente, sua composi¢do se renovara.
Mas, principalmente, porque ji se havia vivenciado as dificuldades causadas pela
obrigatoriedade dos partidos de 27 Estados seguirem regionalmente o que determinaram as
forgas politicas formadas para disputa da presidéncia. A verticalizacdo havia de fato
imposto o entrelacamento for¢cado dos interesses locais e regionais com as expectativas

politicas nacionais, restringindo as opg¢des aos eleitores.

O TSE decidiu entdo, em sessdo de 3 de marco de 2006, pela manutencio
da vinculag@o das coligacdes para o certame eleitoral de outubro de 2006. Vencido o
relator original, Ministro Marco Aurélio, que propugnou mudanca no entendimento
adotado em 2002 por prestigio a autonomia partiddria, o Ministro Caputo Bastos foi
designado relator para o acdrddo. Entendendo estar valorizando a seguranca juridica ao
manter o status quo, o Ministro Bastos optou por reafirmar o conteido da Resolugdo N.
20.993/02, no que foi seguido pela maioria'®®>. Lembrou, inclusive, que o Congresso
Nacional tivera quatro anos para promover as mudangas que julgasse pertinentes. Porém,
diante “da omissdo legislativa, voluntdria ou involuntdria, o fato é que nio houve mudanga

59193

no ordenamento juridico” ””, proferiu o Ministro Bastos.

Curioso saber que, desta feita, entendeu por bem a Corte Eleitoral que
deveria aplicar o art. 16 da Carta Maior, para ndo alterar o entendimento majoritariamente

firmado em 2002. Alegou o Ministro Caputo Bastos que, em conformidade com o art. 18

Y1y TSE, Res. N. 21.986, rel. Min. Luiz Carlos Madeira, 15.02.05, DJ 30.05.05.

192 A maioria foi formada pelo Ministro relator designado, Caputo Bastos, ladeado pelos ilustres Ministros
Gilmar Mendes (Presidente), Cezar Peluso, Humberto Gomes de Barros, Geraldo Grossi. Vencidos restaram
os Ministros Marco Aurélio e Cesar Asfor Rocha. TSE, Res. N. 22.161, rel. Res. Min. Caputo Bastos,
03.03.06, DJ 24.04.06.

193 TSE, Res. N. 22.161 rel. Res. Min. Caputo Bastos, 03.03.06, DJ 24.04.06.
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da Lei N. 9.096/95, ndo se permitiriam mudangas de partidos. Logo, a verticalizacio fazia
parte das regras do jogo, que ndo deveriam ser alteradas durante a anterioridade eleitoral
do art. 16 da CF/88, pois “muitos cidaddos, ou mesmos detentores de mandato eletivo,
tinham a real e efetiva expectativa de que a regra da verticalizacdo estaria valendo para a
eleicio que se avizinha”, entendeu o Ministro. Nao custa repisar o 6ébvio: em 2002, a
verticalizag@o fora introduzida no ordenamento a sete meses do pleito, no més de marco.
Para a corrente majoritdria da época, ndo se cogitou de qualquer aplicacdo do principio da
anterioridade'®*. J4 em 2006, o mesmo principio foi validado para impedir qualquer

alteracdo na interpretag@o para as elei¢des proximas.

O inicio do més de margo de 2006 foi um tanto atribulado em matéria
eleitoral. Enquanto o TSE formulava resposta a mencionada Consulta e editava a
Resolucdo N. 22.161, a PEC N. 548, que tramitava desde 2002 no Congresso para superar
a verticalizagdo imposta pelo Tribunal naquela época, foi aprovada, dando ensejo a
promulgacdo da EC-52/06, no dia 8 do mesmo més. A reforma ao texto constitucional

atingiu a redag@o do § 1°. do art. 17, que passou a versar:

“Art. 17, §1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura
interna, organizacio e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de
suas coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em
ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer
normas de disciplina e fidelidade partidaria” (grifos nossos)

O art. 2°. da Emenda em exame determinava a aplicacdo de seus efeitos
“as elei¢des que ocorrerdo no ano de 2002”7 '*°. Retomava-se a plena autonomia para
celebracdo de coligacdes em todas as esferas da federacdo de maneira desvinculada,
contornando o entendimento fixado pelo TSE em 2002. Optou o legislador al¢ar a matéria
— até entdo regulamentada por legislacio ordindria - ao nivel constitucional, ao invés de tdo

somente alterar a Lei das Elei¢des, extinguindo o instituto da verticalizagdo.

' Embora a corrente majoritiria do TSE formada em 2002 (Res. N. 21.002) entendesse estar apenas
interpretando a Lei N. 9.504/97, de cujos dispositivos se extrafa a verticalizagdo das coliga¢des, ndo havendo,
em sua visdo, mudanca interpretativa, € bom recordar — conforme ja frisado nesse capitulo — que ndo ha como
esconder a mudanga nos rumos da interpretagdo da Corte, uma vez que o instituto ndo fora identificado na
interpretacdo a lei conferida por ocasido das elei¢des gerais de 1998. TSE, Res. N. 20.121 e 20.126, rel. Min.
Néri da Silveira, 12.03.98, DJ 16.04.98.

195 Em que pese o art. 2°. da EC-52/06 prever a aplicacio de seus efeitos “as eleicdes que ocorrerdo no ano de
2002”, obviamente ndo propagaria suas mudancgas sobre ato ji consumado. Muito se elucubrou sobre o
motivo do constituinte derivado ter optado por manter o ano de 2002 e ndo retocado o texto original da PEC
(cuja elaboragdo e tramitac@o se iniciara em 2002). Falou-se em erro evidente. Insinuou-se, inclusive, haver
tentativa de retroatividade visando “salvar” o pleito de 2006 da anterioridade. V. STF, Pleno, ADI N. 3.685,
rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ 10.08.06.
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2.2.7 ADI N. 3.685 — O STF dd a ultima palavra

A histodria voltaria a se repetir, tal como no debate da clausula de barreira,
no qual a decisdo do Tribunal Eleitoral foi revertida pelo Congresso e em sequéncia,
obstada pelo Supremo. Nio seria diferente para a questdo da verticalizagdo. Em outras
palavras, ndo foram as Casas Legislativas a dar a dltima palavra, mas sim o Supremo. Isso
porque nova polémica se instauraria a respeito da anterioridade constitucionalmente
exigida para a vigéncia de novas regras eleitorais perante o pleito a se realizar em outubro

do mesmo ano.

Um dia apds a promulgacdo da Emenda N. 52, em 9 de margo de 2006, a
OAB propds ADI no STF, que viria a julga-la em duas semanas e publica-la no dltimo dia
do mesmo més. Agiu rapidamente a Corte Suprema visando evitar a propagacdo dos
efeitos da reforma proposta, fixando, por maioria de votos,'”® que o § 1°. do art. 17 supra
transcrito ndo se aplicaria as elei¢des de 2006, remanescendo aplicavel a tal eleicdo sua
redagcdo original, o que se traduz pela manutencdo do instituto da verticalizagdo das
coligagdes no pleito de 2006. Uma vez definida pelo Supremo que a inovagdo trazida pela
EC-52/06 somente se aplicaria depois de decorrido um ano da data de sua vigéncia, a
liberdade de aliancas partiddrias em eleicdes gerais somente deverd ser observada em

2010.

De acordo com a Ministra relatora Ellen Gracie — no que foi
acompanhada pela maioria — o emprego de nova regra as elei¢des gerais que se realizariam
em menos de sete meses da introdu¢do da medida, colide com o principio da anterioridade

eleitoral, que protege o processo eleitoral'”’ de mudancas casuisticas e manipuladoras.

1% Foram votos vencidos os proferidos pelos Ministros Marco Aurélio e Sepilveda Pertence, que mantiveram
com coeréncia e constdncia seu entendimento - tanto no TSE quanto no STF - contra a vinculag¢do
obrigatdria das coligacdes ao paradigma nacional. Para o Ministro Marco Aurélio, firme em sua posi¢do de
que o TSE introduzira a verticalizag¢do por ato interpretativo, professou em seu voto na ADI N. 3.685, estar
“muito triste”, pois o Congresso Nacional utilizou-se de Emenda Constitucional “para cassar simples
interpretacdo do Tribunal Superior Eleitoral, banalizando-se, barateando-se (...) o instituto”. STF, Pleno, ADI
N. 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ 10.08.06.

7 De acordo com posicionamento pretérito do STF, o processo eleitoral engloba “as normas instrumentais
diretamente ligadas as eleicdes, desde a fase inicial (a da apresentacdo das candidaturas) até a final (a da
diplomacio dos eleitos)”. V. voto do Min. Moreira Alves in STF, Pleno, ADI N. 354, rel. Min. Octavio
Galotti, 24.09.90, DJ 22.06.01. De outra face, S. Exceléncia, o Ministro Sepilveda Pertence, entende o
processo eleitoral em sua maior amplitude, que abrange “desde o alistamento dos eleitores e a habilitagdo dos
partidos a escolha dos candidatos; (...) do registro dos candidatos a propaganda; da vota¢do ao procedimento
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. . . 198 .
Trata-se, conforme reiteradamente se pronunciara o Supremo Tribunal, — de garantia ao
cidaddo-eleitor, que tem o direito de haver do Estado a certeza juridica que obsta alteragcdes

abruptas das regras inerentes a disputa eleitoral.

Conforme asseverou o Ministro Joaquim Barbosa, a discussdo travada na
referida acdo ndo atacou a redacdo emendada para excluir a verticalizagdo do ordenamento
juridico. Buscou-se dirimir as ddvidas sobre a eficicia das alteragdes promovidas via
Emenda a Carta em matéria eleitoral. E, nesse sentido, acompanhou o Ministro Barbosa a
posicdo majoritaria pela qual a mudanga introduzida em ano eleitoral “teria formidavel

5,199

impacto no respectivo resultado ao interferir no equilibrio das forgas politicas e no

proprio certame competitivo — um dos pilares do regime democrético.

Nessa trilha, o principio da anterioridade eleitoral foi considerado
garantia fundamental, componente, pois, do nicleo duro da Carta Maior, segundo a melhor
leitura dos arts. 5°. § 2°. c/c 60 § 4°., IV da CF/88 — em que pese sua prévia alteragcdo pela
EC-4/93°". Em igual vetor, a vigéncia imediata colocada pela EC-52/06 em seu art. 2°.
atentou contra a seguranca juridica (art. 5°., caput) e ao devido processo legal (art. 5°.,
LIV). Resultado: diante da manifestacdo da Suprema Corte, o Legislativo ndo conseguira

eliminar o instituto da verticalizagéo das eleicdes gerais de 2006.

2.3 Limitacdo do Numero de Vereadores

Durante boa parte das décadas de oitenta e noventa o pais convivia com o
maligno fendmeno da inflacgdo monetdria. Intimeros planos econdmicos foram
promulgados, inclusive atentando seriamente contra o ordenamento juridico posto, visando
eliminar ou amenizar as mazelas da perda do valor da moeda que assolava principalmente
a classe assalariada.

Uma das principais causas do aumento em progressdo geométrica da inflagdo é o

abuso nos gastos publicos. Com o inchaco estatal promovido desde sempre, mas

e aos critérios da apuracdo até o momento culminante da proclamacdo e diplomacdo dos eleitos.”. STF,
Pleno, ADI N. 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ 10.08.06.

' STF, ADI N. 3.345, rel. Min. Celso de Mello, 23.08.05, DJ 29.08.05.

" STF, Pleno, ADI N. 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ 10.08.06.

% Considerou a Min. Gracie que a modificagdo do texto do art. 16 pela citada EC em nada alterou seu
conteddo principioldgico fundamental, pois se tratou de mero aperfeicoamento técnico visando facilitar a
regulamentacdo do processo eleitoral. STF, Pleno, ADI N. 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ
10.08.06.
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principalmente durante o governo militar, o dispéndio do governo sempre foi alvo de duras
criticas e mais recentemente objeto de constante averiguagdo pelos Tribunais de Contas. A
parte a corrup¢do, o esbanjamento de recursos publicos para sustento da madquina
administrativa e politica sempre saltou aos olhos de qualquer cidaddo. Para combate a essa
degradacdo, surgiram determinadas institui¢des e formulou-se complexa legislagdo visando
restringir a discricionariedade na aplicacio de verbas, bem como coibir e punir a
improbidade.

Neste contexto, o Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo ajuizou
Acdo Civil Publica em face da Camara Municipal do Municipio de Mira Estrela, por
considerar ter ocorrido desobedi€éncia a preceito constitucional, ensejando prejuizo ao
erario municipal, quando da edicdo da Lei Organica N. 226 em 31 de marco de 1990. A
referida legislacdo afrontava, nos termos do parecer da promotoria, a proporcionalidade
prevista no art. 29, IV, “a”, da Carta Constitucional vigente, ao fixar em onze o nimero de
cadeiras para os Vereadores municipais a partir da legislatura iniciada em 1993, montante
considerado desproporcional aos 2.651 habitantes.

Em primeira instincia o pedido do Parquet foi parcialmente acolhido™",
reconhecendo-se a inconstitucionalidade da lei municipal e determinando a redugdo do
nimero de Vereadores para o piso constitucional (nove vagas), além de condenar a
devolugdo dos valores que viessem a ser percebidos em desconformidade com a sentenca,
a partir dela. Apelaram da sentenca primaria o Municipio e a Camara, sendo que o
Tribunal de Justica entendeu que o nimero estabelecido pela lei se enquadrava nos limites
constitucionais do referido artigo e reformou a sentenca a quo. O acérdao foi atacado por
meio de Recurso Extraordinirio, fundamentado na ofensa ao art. 29 da Constituicdo
provocada pelo disposto no art. 6°., pardgrafo tnico da Lei Orgénica de Mira Estrela.

O parecer do Subprocurador-Geral da Republica opinou pelo provimento
do recurso, arrazoando ser a autonomia municipal vinculada ao critério da
proporcionalidade estabelecido no texto da Norma Maior, propugnando pela nulidade da

norma local.

21 0 pedido visava também a devolugio de todos os subsidios indevidamente percebidos desde a publicagdo
da assinalada lei municipal.
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2.3.1 A nova corrente majoritdria no STF

Ao Ministro e entdo Presidente da Suprema Corte, Mauricio Corréa,
coube a relatoria do processo e a lideranca da linha majoritiria que viria a prover o
Recurso Extraordinario N. 197.917, de forma a fixar o nimero de Vereadores para os
Municipios. Em seu douto entendimento, o texto constitucional destaca o principio da
proporcionalidade na definicdo das cadeiras municipais, dando-lhe especial tratamento,
inexistente nas Cartas constitucionais anteriores.

De fato, a primeira Constitui¢do da Republica deixou aos Estados a
incumbéncia de regular sobre o modelo das Camaras de Vereadores, no que foi seguida
pela Constituicdo promulgada em 1934. A outorga da Carta de 1937 trouxe a elei¢do por
sufragio direto dos Vereadores pelos municipes eleitores, enquanto a Constituicio de 1946
empregou seus atributos democraticos para ampliar a autonomia municipal, sem, contudo,
avancar sobre o tamanho da representatividade local.

Foi na Constituicdo de 1967 que apareceu pioneira e expressamente o
principio da proporcionalidade entre o nimero de Vereadores — fixado o teto de vinte e
uma vagas — e o numero de eleitores?’?. Porém, pela Emenda Constitucional N. 25, de
1985, iniciou-se a determinacdo de faixas, relacionando-se o nimero de cadeiras maximas
com o tamanho da populag@o. A reforma a Carta de 67 complementou o teto de 33 vagas
para Vereadores nas localidades com mais de um milhdo de habitantes. Por sua vez, a
Carta de 1988, quando promulgada, estabeleceu trés faixas de classificacdo, assim
previstas:

“Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei organica, votada em dois turnos, com

intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara

Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigao,

na Constitui¢do do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...]

IV — nimero de Vereadores proporcional a populacio do Municipio, observados os

seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de

habitantes;

b) minimo de trinta e trés e mdximo de quarenta e um nos Municipios de mais de um

milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes;

¢) minimo de quarenta e dois e mdximo de cinquenta e cinco nos Municipios com
mais de cinco milhdes de habitantes.”

202 Art. 16, § 50., CF/67: “Art. 16 - A autonomia municipal serd assegurada: [...] § 5° - O nimero de
Vereadores serd, no mdximo, de vinte e um, guardando-se proporcionalidade com o eleitorado do
Municipio.”
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Como se observa pela simples leitura do dispositivo, a opg¢do pelo
constituinte de efetivar a classificacdo por faixas deixou clara a preferéncia por fixar
parametros ou limites, legando aos Municipios a tarefa de determinar o niimero exato de
Vereadores, de acordo com as caracteristicas locais. N@o fosse assim, poderia ter
nitidamente estabelecido uma férmula que marcasse a quantia exata de cadeiras a cada
Municipio. Além do mais, o disposto no inciso IV encontra-se inserido em artigo que trata
da autonomia municipal e descreve a competéncia legislativa do ente municipal. Veja-se
que, nos incisos I, Il e III do citado artigo, situam-se as regras constitucionais para as
eleicdes do Executivo e Legislativo203 . Nos incisos V e VI, encontra-se a limitacdo dos
subsidios de ambos os Poderes. Interessante notar que também o subsidio dos Vereadores
devera ser fixado de acordo com critérios estabelecidos pelas proprias Camaras
Municipais, observado os limites maximos € minimos impostos pelo texto constitucional.
Esses balizamentos foram acrescidos pelas Emendas Constitucionais N. 1/1992 e N.
25/2000 em seis faixas de classificac@o, proporcionalmente a populacido e com pardmetros
fixados em funcdo do subsidio dos Deputados Estaduais. Nos incisos seguintes do mesmo
artigo, o texto segue dispondo sobre a matéria passivel de regulacdo pela Lei Organica
Municipal. Deve-se atentar ao inciso VII, que limita o total da despesa com a remuneracio
dos Vereadores a 5% da receita do Municipio. Sem divida houve preocupagdo do
constituinte com os gastos publicos derivados da folha municipal, o que de certo modo,
enfraqueceria o argumento do excessivo dispéndio de verbas com eventual nimero
exacerbado de cadeiras na Camara, motivagdo da agdo civil publica proposta pelo
Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo.

Apesar da andlise sistemadtica do art. 29 CF/88 trazer as conclusdes supra
expostas, como apontou o Ministro Corréa no recurso em exame, desde a promulgacdo da
atual Carta, duas correntes se formaram quanto a interpretacdo do artigo constitucional que
rege o nimero de Vereadores por Municipio. A primeira corrente extrai do texto citado a
autonomia da Camara para fixar o seu ndmero, dentro dos tetos e pisos estabelecidos pela
Norma Magna. A outra — a qual se filia o Ministro relator — sugere que o principio da
proporcionalidade indica a exigéncia de célculos e critérios aritméticos a serem efetuados

entre o tamanho da populagéo e o niimero de representantes municipais.

203 Relativamente as competéncias constitucionalmente fixadas, v. FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA,
Competéncias na Constituicdo de 1988, 2* ed., Sdo Paulo, Atlas, 2000.
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Fato é que, em julgado de 1996, a Corte decidira em prol da autonomia
do Municipio, na esteira do pensamento da primeira corrente, e que assim restou
ementado:

“CONSTITUCIONAL.VEREADORES: FIXACAO DO SEU NUMERO. CF, art. 29,

i\i O Supremo Tribunal Federal suspendeu a eficdcia do § 1°., incisos I a XVI, e do §

2°, do art. 61 da Constituicdo do Estado do Tocantins, que fixava o nimero de

Vereadores dos Municipios do Estado. Entendeu o Supremo Tribunal Federal que a
competéncia para a fixacdo do nimero de Vereadores € do Municipio, observados os

limites estabelecidos na Constitui¢do Federal, art. 29, IV.” 2

A prevaléncia da autonomia municipal na sua auto-organizac¢ao foi a base
da corrente majoritdria nos julgados observados na década de 90, tendo sido reconhecida
em algumas oportunidades pela Corte Eleitoral Superior, quando se assentou que ndo ha de
se falar em critério aritmético para fixar o exato nimero de cadeiras no Legislativo
municipal. Assim decidiu o TSE:

“CAMARA MUNICIPAL: NUMERO DE VEREADORES: AUTONOMIA DA LEI

ORGANICA DE CADA MUNICIPIO.

A Constitui¢do Federal reservou a autonomia de cada Municipio a fixacdo do nimero

dos seus Vereadores, desde que contida entre o limite minimo e o limite maximo

correspondentes a faixa populacional respectiva. Se da prépria Constitui¢do ndo €

possivel extrair outro critério aritmético de que resultasse a predetermina¢do de um

nimero certo de Vereadores para cada Municipio, ndo hd no sistema constitucional

. . o ,, 205
vigente, instancia legislativa ou judicidria que a possa ocupar.

Os precedentes mostram inclusive que o principio da proporcionalidade
foi diretamente enfrentado nas decisdes do TSE e considerado juris tantum, mitigado “pela
opcdo politica dos Municipios de fixarem as cadeiras na Camara de Vereadores,
observadas as balizas constitucionais indicadoras de niimeros minimo e maximo.”**°

Nao obstante, o Ministro Mauricio Corréa ressaltou que, quando do
exercicio do cargo de Ministro do TSE, ndo teve oportunidade de manifestar-se a respeito
da questﬁo.207 Tendo entdo a chance de analisar a matéria, na qualidade de relator do
acorddo em exame, considerou estar superada a jurisprudéncia até entdo formada®® e
optou por aderir a corrente que busca maximizar a proporcionalidade de modo aritmético,
entendendo que, do texto constitucional é possivel extrair-se a exigéncia da estrita razéo

matematica a determinar o nimero exato de vagas que cabe ao Municipio.

204 STF, Pleno, AGRRCL 488-TO, rel. Min. Carlos Velloso, DJ 06.12.96.

% STF, RMS N. 1.945, rel. Min. Sepiilveda Pertence, DJ 11.06.93.

206 STF, RMS N. 1.949, rel. Min. Marco Aurélio, DJ 17.08.93.

207 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
208 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
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Este se tornou o novo pensamento majoritario formado no STF, uma vez
que a maioria dos Ministros seguiu o voto do relator™”’, cujo posicionamento, de acordo
com suas proprias palavras, advém da exegese que realiza sobre o termo
“proporcionalidade”, constante do inciso IV do art. 29 da CF/88: “niimero de Vereadores
proporcional a populacdo do Municipio”. Considerou o Ministro relator que a livre fixagdo
pelo legislador municipal do nimero de vagas na Camara Municipal, ainda que feita dentro
dos limites constitucionalmente estabelecidos, € arbitrdria e subjetiva. Fundamentou sua
posicdo analisando a intencdo do constituinte (a partir de pareceres da comissdo de
sistematizacdo) e com os critérios adotados por este para fixar o nimero de Deputados
Federais e Estaduais — expressos respectivamente nos artigos 45, § 1°. e 27, CE/88%"°.

O empirismo também foi empregado para justificar a mudanga da
jurisprudéncia da Corte Suprema. De acordo com informagdes trazidas aos votos, diversos
Municipios paulistas possuiam “exagerado numero de Vereadores, em flagrante

. e . . . e~ 5211
desrespeito aos critérios de proporcionalidade previstos na Constitui¢do”

. O quadro
abaixo retrata a situacdo na qual Municipios de diminuta populacdo possuem tantos
Vereadores quanto aqueles mais populosos, embora respeitem os limites dados pela

Constituicao.

209 yotaram também pela procedéncia do recurso os Min. Gilmar Mendes, Nelson Jobim, Joaquim Barbosa,
Carlos Britto, Cezar Peluso, Carlos Velloso e Ellen Gracie. STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio
Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.

1% Note-se que o nimero de Deputados Federais é determinado proporcionalmente a populacio, dentre os
limites de oito a setenta vagas parlamentares por unidade da Federag¢do. O nimero de Deputados Estaduais a
figurar nas respectivas assembléias € o triplo da representacdo estadual na Camara dos Deputados.

*'" STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
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Quadro 1: “Relacdo Numero de Vereadores x Populacdo” 212

Nuimero de Vereadores
Municipio Populagdo (IBGE-2003)
(legislatura 2001-2004)

Bertioga 17.002 09
Adamantina 32.766 09
Pilar do Sul 23.165 09
Santa Branca 20.097 09
Hortolandia 115.720 11
Sao Miguel Arcanjo 27.508 11
Ubatuba 55.033 13
Jacarei 167.751 13
Sumaré 168.058 13
Ribeirao Pires 97.550 15
Itaquaquecetuba 228.344 19
Guarulhos 972.197 21
Balbinos 1.388 11
Jardindpolis 24.615 17
Cafelandia 15.331 15
Mira Estrela 2.636 11
Itapeva 77.767 19
Taquarituba 19.997 15
Garga 40.481 17
Cubatio 97.257 20
Sao Manuel 38.271 21
Pereira Barreto 25.359 17

A “desproporcionalidade” se observa, segundo a corrente do cdlculo
aritmético, ao comparar-se um Municipio como o de Sdo Manuel, com vinte e um
Vereadores, em face de Guarulhos, cuja populacdo € mais que vinte e cinco vezes maior,
porém abriga a mesma quantia de vagas na Camara. Ou entdo de Taquarituba, que com
vinte mil habitantes tem quatro Vereadores a mais que Hortolandia, com populagdo quase
seis vezes maior. Em hipétese, o menor Municipio paulista — na atualidade Bord, com
menos de mil habitantes — poderia ter vinte e um Vereadores, em face de qualquer
Municipio de mais de novecentos mil habitantes, que poderia ter apenas nove. Ou ainda
que este possuisse igualmente vinte e uma cadeiras na Camara, a razdo proporcional estaria
invertida.

Para a nova corrente majoritdria, adepta do cdlculo aritmético da
proporcionalidade, ao verificar a realidade dos Municipios, mostra-se que o principio da

razoabilidade encontra-se igualmente deturpado, bem como ndo resta preservada a

212 Fonte: STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
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isonomia entre os entes municipais. Na visdo do Ministro Corréa, a edicdo de leis em
desrespeito a razoabilidade configura excesso do poder de legislar e desvirtua a verdadeira
ratio do legislador, segundo a qual a representacdo deverd ser diretamente proporcional ao
tamanho da populagdo.

A proposta constante na PEC N. 82/91, de relatoria do entdo Deputado
Nelson Jobim, pedia a aplicacdo de “regra de trés”, que, de certo modo, foi adotada pelo
relator, na construcdo do que denominou de “férmula ideal”, aplicando a razdo matemadtica
entre as faixas para se chegar as seguintes conclusoes:

a) Dividindo-se o teto da primeira faixa (1.000.000 de habitantes pelo

limite méximo - 21 vagas), chega-se ao quociente de um Vereador para

cada 47.619 municipes;

b) Fixando-se a regra que os Municipios até 47.619 habitantes terdo

nove Vereadores, estabelecem-se novas faixas, acrescendo um novo

posto a vereanga a cada 47.619 habitantes;

c¢) Realizando-se a mesma operacdo aritmética para as duas faixas

restantes, constréi-se o quadro abaixo:



Quadro 2 : “Populagdo x Numero de Vereadores no novo critério

5,213

Nimero de habitantes do Municipio

N. de Vereadores

................... até 47.619 09 (nove)
De 47.620 até 95.238 10 (dez)
De 95.239 até 142.857 11 (onze)
De 142.858 até 190.476 12 (doze)
De 190.477 até 238.095 13 (treze)

238.096 até 285.714

14 (catorze)

285.715 até 333.333

15 (quinze)

333.334 até 380.952

16 (dezesseis)

380.953 até 428.571

17 (dezessete)

428.572 até 476.190

18 (dezoito)

476.191 até 523.809

19 (dezenove)

523.810 até 571.428

20 (vinte)

571.429 até¢ 1.000.000

21 (vinte e um)

1.000.001 até 1.121.952

33 (trinta e trés)

1.121.953 até 1.243.903

34 (trinta e quatro)

1.243.904 até 1.365.854

35 (trinta e cinco)

1.365.855 até 1.487.805

36 (trinta e seis)

1.487.806 até 1.609.756

37 (trinta e sete)

1.609.757 até 1.731.707

38 (trinta e oito)

1.731.708 até 1.853.658

39 (trinta e nove)

1.853.659 até 1.975.609

40 (quarenta)

1.975.610 até 4.999.999

41 (quarenta e um)

5.000.000 até 5.119.047

42 (quarenta e dois)

5.119.048 até 5.238.094

43 (quarenta e trés)

5.238.095 até 5.357.141

44 (quarenta e quatro)

5.357.142 até 5.476.188

45 (quarenta e cinco)

5.476.189 até 5.595.235

46 (quarenta e seis)

5.595.236 até 5.714.282

47 (quarenta e sete)

5.714.283 até 5.833.329

48 (quarenta e oito)

5.833.330 até 5.952.376

49 (quarenta e nove)

5.952.377 até 6.071.423

50 (cinquenta)

6.071.424 até 6.190.470

51 (cinquenta e um)

6.190.471 até 6.309.517

52 (cinquenta e dois)

6.309.518 até 6.428.564

53 (cinquenta e trés)

De

6.428.565 até 6.547.611

54 (cinquenta e quatro)

Acima de ............... 6.547.611

55 (cinquenta e cinco)

213 Fonte: STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
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O intrinseco cdlculo elimina toda e qualquer margem politica
discriciondria. Porém, para o Ministro relator, constitui-se o método que ilustra a correta
interpretacdo do dispositivo constitucional e atende aos principios constitucionais da
moralidade, impessoalidade, economicidade e da proporcionalidade da representagdo
politica.

A nova corrente majoritaria afastou a hipotese de ofensa & autonomia
municipal (contida nos arts.1°., 18, 29,CF/88), pois ponderou ser mais relevante o principio
da proporcionalidade expresso no texto constitucional. Assim votaram, além do relator, os
Ministros Gilmar Mendes, Nelson Jobim e Cezar Peluso. Os demais Ministros que
aderiram 2 corrente majoritdria que se formou, apenas se limitaram a seguir o voto do
relator, provendo o recurso, dando assim razdo ao juizo de primeiro grau que considerou
inconstitucional, via controle incidental, a legislagdo municipal, sem, contudo fixar de
pronto o novo numero de Vereadores. Correta a decisdo na opinido do Ministro Corréa,
pois do contririo, eventual imposicdo em sentenca do exato nimero de Vereadores
configurar-se-ia real usurpacdo das fungdes do Legislativo municipal e atuacdo do
Judicidrio como legislador positivo. A CAmara Municipal de Mira Estrela caberia adequar
sua legislacdo. Porém, seriam aplicdveis para a legislatura entdo vigente os efeitos da
decisao?

Em que pese a sentenca de primeiro grau ter se referido a legislatura de
1993 a 1997, a decisdo do Supremo veio a ser prolatada durante o quadri€nio iniciado em
2001, de modo que, somente apds a publicagcdo desta, em 07 de maio de 2004, poderia se
cogitar da adequagdo ao novo entendimento jurisprudencial. Ademais, a decisdo proferida
em sede de controle incidental e concreto, projetaria seus efeitos erga omnes, atingindo,
todos outros Municipios do pais, em pleno ano eleitoral e durante o ultimo ano da
legislatura municipal.

Ao contrdrio do que propds o Ministro relator, para o Ministro Gilmar
Mendes, a declaragcdo de inconstitucionalidade ndao poderia afetar a legislatura em curso.
Nao teria a decisdo eficicia ex func, no seu juizo prudencial, uma vez que “os atos
praticados com base na lei inconstitucional que ndo mais se afigurem suscetiveis de revisao

- - - . . . . 214 L, .
ndo sdo afetados pela declaragdo de inconstitucionalidade.””™™ Impossiveis de se tornarem

*!* STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04. Cf. voto do Min. Gilmar
Mendes, para quem, de acordo com parte da doutrina, “a lei inconstitucional ndo poderia ser considerada
nula, porque, tendo sido editada regularmente, gozaria de presuncdo de constitucionalidade, (...). A lei
inconstitucional ndo seria, portanto, nula ipso jure, mas apenas anuldvel. V. também STF, RE 79.343, rel.
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nulos seriam os mandatos exercidos pelos Vereadores nas legislaturas anteriores a decisio
por sua prépria natureza e pelo prejuizo que causaria a nulidade de todos os atos
legislativos até entdo praticados. Entendeu o Ministro estar prestigiando a seguranga
juridica, assim se pronunciando:
“No caso em tela, observa-se que eventual declaracdo de inconstitucionalidade com
efeito ex func ocasionaria repercussdes em todo o sistema vigente, atingindo decisdes
que foram tomadas em momento anterior ao pleito que resultou na atual composic¢do da
Camara Municipal: fixacdo do ndmero de Vereadores, fixacdo do numero de

candidatos, definicio do quociente eleitoral. Igualmente, as decisdes tomadas
posteriormente ao pleito também seriam atingidas, tal como a validade da deliberacdo

~ .. . . . 5 215
da Camara Municipal nos diversos projetos e leis aprovados.

2.3.2 A corrente divergente

O Ministro Sepulveda Pertence foi o primeiro dos julgadores a alertar
para a mudanca que se formava no entendimento das Cortes Suprema e Eleitoral,
recordando a decisdo do TSE no RMS N. 1.945, anteriormente mencionada. No mesmo
sentido do julgado, o Tribunal Eleitoral havia editado, em 1992, a Resoluc¢do N. 18.083 do
TSE em resposta a Consulta N. 12.437/PB*'®, que, em suma, assentou nio haver
determinacdo na Constituicdo que cedesse espaco a qualquer aplicacdo de calculo
aritmético. E bem verdade que o mencionado Mandado de Seguranca reformara decisio do
Colendo Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, cujo entendimento, ja nos anos
noventa, relacionava a proporcionalidade do art. 29 CF/88 com a necessidade de célculo

matematico exato a extrair um numero certo e predeterminado de Vereadores.

Min. Leitdo de Abreu, RTJ n. 82, p.791-5. G. F. MENDES, Jurisdi¢cdo Constitucional, Sao Paulo, Saraiva,
1999, p. 271.

*>STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.

216 A Consulta N. 12.437 — TRE/PB colocava as seguintes questdes para resposta em tese da Corte: "a) Na
hipétese de omissdo de Lei Orginica Municipal quanto a fixacdo de nimero de vagas a Camara respectiva,
como deverd proceder a Justica Eleitoral com rela¢@o ao registro de candidatos, tendo em vista o disposto no
art. 92, b, do Cdédigo Eleitoral c.c. o art. 11 da Lei N. 8.214/91? b) Diante dessa situagdo, poderd o juiz
eleitoral tomar por base, quando do registro, o nimero de vagas estabelecido na eleicio municipal
imediatamente anterior?" V. TSE, Res. N. 18.083, rel. Min. Sepulveda Pertence, 28.04.92, DJ 06.05.92.

A decisdo foi sintetizada da seguinte maneira: Ementa: Fixa¢do do nimero de Vereadores a eleger em cada
Municipio nas elei¢des de 1992. 1. O nimero de Vereadores a eleger, nas proximas elei¢cdes, em cada
Municipio, € o fixado na respectiva Lei Organica ou, na omissdo dessa, o fixado pela Justi¢a Eleitoral, para
as ultimas elei¢des. 2. No Municipio novo, a fixacdo do nimero da composi¢do inicial da Camara dos
Vereadores serd feita por lei do Municipio do qual se haja desmembrado; ndo publicada a lei até 23.6.92,
prevalecerd o nimero minimo da faixa populacional correspondente (Constitui¢do, art. 29, IV). 3. Em
qualquer caso, se a fixacdo legal ultrapassar o mdximo admitido pela Constitui¢do para a respectiva faixa (art.
29, 1V), o juiz deverd comunicd-lo a Camara competente para que o reduza; se nao se produzir a redugdo por
lei, até 23.6.92, prevalecera o maximo permitido pela Constituicdo, do qual o juiz dard ciéncia publica.
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O principal argumento do Ministro Pertence relembra a necessidade de
ater-se ao texto legal quando do exercicio da atividade exegética pelo aplicador da lei.
Como bem frisou o Ministro dissidente, “se pretendesse a Constituicdo determinar um
critério aritmético rigido, do qual decorresse a determinagdo precisa do numero de
Vereadores de cada Municipio, (...)” o faria de forma clara e precisa, pois “o
constitucionalismo brasileiro conhece férmula simples e inequivoca de expressdo
normativa”. Referia-se o Ministro 2 Carta de 1934%" que fixava uma férmula de

218 .
. Disso

proporcionalidade “de clareza meridiana”, nos termos do eminente Ministro
deflui que ndo se deve presumir o que o constituinte de 88 deveria ou pretendia ter
aprovado, mas por diversos motivos nao o fez. Nada autoriza, como quis o Ministro Jobim,
ao trazer a colagdo os pareceres da Comissdo de Sistematizagdo, julgar-se conforme
matéria que deveria ter sido aprovada no lugar do que restou positivado no texto
constitucional.

Além do mais, conforme propugnou o Ministro Marco Aurélio, nenhuma
das Emendas Constitucionais até entdo editadas (na data do julgado montavam a mais de
quarenta) buscou adentrar a matéria e fixar a proporcionalidade com exatiddao. Quis com a
assertiva demonstrar que a opg¢ao politica fica a cargo do Legislativo. Para confirmar sua
posicdo, fez referéncia ao art., 45 da CF/88, que remete a lei complementar a competéncia
de determinar o ntimero total de parlamentares na Camara Federal. Atentando a harmonia
dos Poderes, atacou: “Nado me consta, data vénia, que um acérddo do Supremo Tribunal
Federal possa fazer as vezes de lei complementar”.

Em combate ao forte argumento do Ministro Jobim, para quem a
interpretacdo contriria ao cédlculo aritmético, ao ser aplicada ao art. 45 CF/88, levaria a
possibilidade de todos Estados possuirem setenta vagas para Deputado Federal (teto
colocado pela Constitui¢do), respondeu o Ministro Marco Aurélio que essa seria uma

opcdo politica deixada ao legislador. Este poderia sim, fixar no limite médximo o ndmero de

27 Art. 23, § 1°., CF/34: “O ntmero dos Deputados serd fixado por lei: 0os do povo, proporcionalmente a
populacdo de cada Estado e do Distrito Federal, ndo podendo exceder de um por 150 mil habitantes até o
maximo de vinte, e deste limite para cima, de um por 250 mil habitantes; os das profissdes, em total
equivalente a um quinto da representacio popular. Os Territérios elegerdo dois Deputados.” O texto veio a
ser praticamente repetido no art. 58 da Constitui¢do de 1946 e no art. 41 da Carta de 1967. Esta ultima apenas
alterou o limite de 150 mil para 300 mil habitantes e de vinte para vinte e cinco Deputados, limite para além
do qual levaria a propor¢do para um a cada milhdo de habitantes. Somente com a EC-22/82 € que se adotou
uma férmula aberta e flexivel de proporcionalidade, estabelecendo somente piso e teto, sem fixar nimeros
exatos de vagas no Legislativo.

218 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04. Cf. voto do Min.
Sepilveda Pertence.
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Deputados, sem incorrer em inconstitucionalidade da lei complementar. O sélido contra-
argumento do Ministro Marco Aurélio se resume em suas palavras:
“Digo que ndo serd merecedora da pecha de inconstitucional uma lei complementar que
observe, numa opg¢do politico-legislativa — o que ndo podemos fazer no julgamento de

um recurso extraordindrio -, esse piso e teto de oito e setenta e disponha a respeito, sem
chegar-se a uma proporcionalidade absoluta, matematica, que nem Vossa Exceléncia,

no voto preconizado, chega.”

2.3.3 Distorg¢ao da representagdo politica

Outro ponto, de cardter estritamente matematico — e que talvez por essa
natureza ndo tenha sido alvo de debate, apesar de levemente apontado pelo Ministro
Pertence — consiste no fato de que a férmula proposta pelo Ministro Corréa, criando faixas
com intervalos menores do que os previstos no art. 29 CF/88, em prestigio a dita
proporcionalidade, gera distor¢des na representacdo politica dos Municipios, pois, de
acordo com o critério que assume, tem-se que: para um Municipio com 2.651 habitantes,
como ¢ o caso de Mira Estrela, fixados nove Deputados, a relacdo de proporcionalidade
indicaria haver um Deputado para cada 295 habitantes. Por sua vez, um Municipio como
Ubatuba, com 55.033 habitantes a época do julgado, teria um Deputado para cada 5.503
habitantes, ou seja, uma representatividade politica proporcionalmente dezoito vezes
inferior a de Mira Estrela; j4 o Municipio de Guarulhos, com 972 mil habitantes seria
representado na propor¢do de um Vereador para cada grupo de 46.286 habitantes, oito
vezes inferior a Ubatuba e cento e cinquenta e sete vezes “menos representado” - se assim
se pudesse dizer - do que Mira Estrela. De modo que, a tdo almejada proporcionalidade
pela corrente majoritiria restou desatendida, mormente ao se pingcarem as localidades
menos habitadas: certamente, Bord terd um por cento de sua populagdo na Cimara de
Vereadores, local onde as chances para se concorrer ao pleito eleitoral sdo maiores que a
do Municipio vizinho de Gar¢a que terd propor¢do de um Vereador para cada 4.500
habitantes. E certo que ndo se pretende que as capitais guardem a mesma propor¢do dos
Municipios menores. Para tanto, as constituicdes pretéritas estabeleceram tetos. E
cristalino também que tal ‘“despropor¢do” enseja desequilibrio nos gastos do ente
federativo, dado que a arrecadacdo municipal varia também em fun¢do do porte do

Municipio, ou seja: Bord e Mira Estrela certamente gozam de piores condig¢des

219 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
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orcamentdrias para arcar com nove vagas de vereanca do que Ubatuba com dez e
Guarulhos com vinte e uma.

Em suma, ha varios elementos politicos a serem relevados e, ao se
adicionar o elemento da representagéo politica, ndo ha como retirar a razio dos Ministros
divergentes, principalmente do Ministro Pertence, pois hialina a oportunidade do
constituinte repetir — e ndo o fez - os textos das Cartas pretéritas que continham férmula

matemdtica de representagio: um Deputado para tantos habitantes.

2.3.4 Abalo a autonomia municipal

A autonomia municipal, na definicio de HELY LOPES MEIRELLES §é
“prerrogativa politica outorgada pela Constitui¢dao a entidades estatais internas (Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios), para compor seu governo € prover sua
Administracdo Segundo o ordenamento juridico vigente.” 229 Como ensina o saudoso
mestre, a Lei Maior cuidou de enumerar alguns principios asseguradores dessa autonomia:
o poder de auto-organizagdo (elaboragdo de Lei Orgénica prdpria); poder de autogoverno;
poder normativo préprio ou de autolegislacio e; poder de auto-administragao.

A relevancia do principio da autonomia municipal estd estampada no
status constitucional que lhe foi conferido. Isso é reforcado pelo ensinamento do autor,
segundo o qual “a Constitui¢do de 1988, ampliando a autonomia municipal e incluindo o
Municipio como peca essencial da Federacdo, deu-lhe poder de editar sua propria lei
organica, (...), equivalente a Constituicio Municipal.” 21

Como relembrou o Ministro Pertence no julgamento do citado Recurso
Extraordindrio, “ndo ha no sistema constitucional vigente instancia legislativa ou judicidria
competente para fixar critérios outros que restringissem a autonomia municipal, salvo a da
propria Lei Organica de cada Municipio.” 222 Compartilhando desse entendimento, o
Ministro Celso de Mello refor¢cou a prevaléncia da autodeterminacdo municipal face o

principio da proporcionalidade, assim se pronunciando:

20 Cf. art. 18, CF/88 e H. L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, 15*. ed., Sao Paulo, Malheiros, 2006,
p-90.

“! H. L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, cit., p. 91-94. Como ainda adverte H. L. MEIRELLES, nio
se trata de um “poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um direito publico
subjetivo de organizar seu governo e prover sua Administragao, nos limites que a Lei Maior lhes traca.”
22H. L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, cit, p. 457.
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“Entendo, Senhor Presidente, que a controvérsia ora em exame hd de ser resolvida em
face do principio da autonomia municipal, que representa, no contexto de nossa
organizacdo politico-juridica, uma das pedras angulares sobre a qual se estrutura o

edificio institucional da Federacdo brasileira.” 223 (grifos no original)

E, em consonincia com H. L. MEIRELLES, o Ministro Celso de Mello
pontuou que:

“Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a condicio de

principio estruturante da organizacgdo institucional do Estado brasileiro, qualificando-se

como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela gr(’)pria Constituicdo da
Repiiblica, somente por esta pode ser validamente limitada.” 2 (grifos no original)

A Carta de 1988 ¢ esplendorosa em principios democriticos se
comparada com sua antecessora. A cessdo de maior autonomia aos entes municipais € uma
de suas marcas democraticas. Legar ao Municipio o poder de auto-organizagdo, isto é, a
possibilidade de determinar sua organizag¢do, nesse caso legislativa, considerando as
peculiaridades do local, bem como as necessidades que representacdo, foram tépicos que o
constituinte, no espirito democritico que avangava, julgou serem melhor decididos por
aqueles que conhecem a realidade local: os préprios Municipios. Até a Carta Magna
vigente, a organiza¢do municipal era tema afeto a regulamentag¢do estadual. Se nem a
Unido nem os Estados foram considerados pelo constituinte de 88 entes aptos a determinar
a organizacdo dos Municipios, o que se dird da ingeréncia das Cortes Judicidrias.

A época do julgamento do RE N. 197.917, pendia em exame pelo
Plendrio do Supremo a ADI N. 692-4**°. O julgamento desta A¢do Declaratéria se perfez
em 02 de agosto de 2004. Sua ementa reafirma o valor constitucional supremo da
autonomia municipal:

“EMENTA: LEI ESTADUAL QUE ESTABELECE NUMERO DE VEREADORES.

AUTONOMIA MUNICIPAL. INCONSTITUCIONALIDADE. PRECEDENTES.

1. Arguicdo de inconstitucionalidade do § 1°, I a X, e do § 2°, todos do art. 67 da

Constitui¢do do Estado de Goids.

2.Viola a autonomia dos Municipios (art. 29, IV, da CF/1988) lei estadual que fixa

nimero de Vereadores ou a forma como essa fixacdo deve ser feita.

3.Acdo direta julgada precedente.” 226

Niao fosse o curto intervalo de tempo entre as duas decisdes — RE N.

197.917 e ADI N. 692, poderia se arriscar que a Corte mudara novamente seu

223 1, L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, cit, p. 500.

Z4H. L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, cit., p. 501.

** Em junho de 1992 o relator da ADI N. 692-4, o Ministro Moreira Alves havia suspendido liminarmente os
preceitos da Constituicdo Estadual de Goids que fixava o niimero de Vereadores para os Municipios do
Estado. STF, Pleno, ADI N. 692-4/GO, rel. Min. Joaquim Barbosa, 02.08.04, DJ 01.10.04.

*** STF, Pleno, ADIN. 692-4/GO, rel. Min. Joaquim Barbosa, 02.08.04, DJ 01.10.04.
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posicionamento. Todavia, nada se pode concluir sendo que as decisdes caminharam em
sentidos opostos e forneceram conclusdes diversas, gerando mais confusdo em torno do
tema.

Em acréscimo, ao observarmos a ementa de julgado do STF datado de
1994 sobre o mesmo tema — ADI-MC N. 1.038-7 - nota-se a semelhanca das decisdes.
Ambas declararam a inconstitucionalidade das Constitui¢des Estaduais que buscaram fixar
o nimero de Vereadores:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. VEREADORES: FIXACAO DO SEU NUMERO.

Constitui¢do do Tocantins, art. 61, § 1°, incisos I a XVI, § 2°. Constitui¢do Federal, art.

129—7 I(\jlc.)mpete ao Municipio fixar o nimero de Vereadores, que serd proporcional a

populacdo e observados os limites estabelecidos na Constituicdo Federal. C.F., art. 29,

IV.

II - Suspens@o liminar do § 1°, incisos I a XVI, e do § 2°, do art. 61 da Constituicdo do
Estado do Tocantins.

III — Cautelar deferida.”**’

Em suma, as decisdes em sede de Acdo Declaratéria de
Inconstitucionalidade - a dltima prolatada pelo Supremo dez anos apds a primeira, porém
poucos meses apds o julgamento do indicado RE N. 197.917 - enalteceram a autonomia
municipal, ao contrdrio do assinalado acorddo que redefiniu as regras para as Camaras
Municipais.

Ao mostrar expressamente, no julgamento das mencionadas ADI, que ao
Municipio — e ndo ao Estado — compete fixar o nimero de Vereadores, citando, inclusive o
art. 29 da Constituicdo Federal, ndo restam Obices para se afirmar que a propria Corte
Suprema, no julgamento da constitucionalidade da Lei Orgénica de Mira Estrela, atuou
contrariando sua competéncia, seus proprios principios e decisdes: fixou o nimero de
Vereadores para cada ente municipal. Pisou o Supremo em terreno de opg¢do politico-
legislativa, como bem advertira vérias vezes o Ministro Marco Aurélio em seu voto
divergente, no Recurso Extraordinario em exame:

“Quero dizer que a fixagdo do nimero de Vereadores faz-se, desde que respeitado o

piso e 0 maximo constitucionais, a partir de uma opg¢ao politico-legislativa do préprio

Municipio, ndo havendo campo para atuar-se nessa mesma fixacdo, inserindo, no
cendrio nacional, um ac6rddo do Supremo Tribunal Federal com contornos, com

conteudo, de verdadeira lei complementar.”

227 STF, Pleno, ADI-MC N. 1.038/TO, rel. Min. Carlos Velloso, 25.03.94, DJ 06.05.94.
228 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04. Cf. voto do Min. Marco
Aurélio.
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A observacdo reveste-se de especial pertinéncia, pois a autorizagdo
cedida ao poder municipal de realizar um juizo politico foi op¢do do legislador
constituinte, de modo que a intromissdo do Supremo nessas cercanias fere ndo sO a
autonomia municipal como arranha o equilibrio de Poderes, uma vez que a Carta Maior
nao lhe conferiu competéncia para atuar no campo politico. Tanto assim foi, que o Ministro

Pertence constatou peremptoriamente que:

“Por outro lado, Senhor Presidente, os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte
confirmam que, entdo, efetivamente, se decidiu politicamente pela reserva da matéria a
autonomia de organizacdo dos Municipios, com as Unicas restricbes de que se

. . . . . . 5 229
contivesse cada qual nos limites das respectivas faixas populacionais.”

Todo esse posicionamento vem amplamente reforcado pela doutrina.
Assim é que H. L. MEIRELLES, com apoio em F.C. PONTES DE MIRANDA, SAMPAIO DORIA e
outros publicistas pétrios e estrangeiros e empregando as palavras de MEIRELLES TEIXEIRA,
afirma que “os principios constitucionais garantidores de sua autonomia (arts. 29-30),
constituem um verdadeiro direito publico subjetivo, oponivel ao préprio Estado (Unido),
sendo inconstitucionais as leis que, de qualquer modo, o atingirem em sua esséncia”. E, em
seguida, adiciona: “O governo local é que prové a Administragdo em tudo quanto respeite
ao interesse local do Municipio, repelindo, por inconstitucional, qualquer intromissdo de
outro 6rgao, autoridade ou poder.” 230

A autonomia municipal ndo foi admitida como uma total liberalidade a se
conceder aos Municipios na questdo do dimensionamento das Camaras Municipais. O
constituinte gravou com restricoes a decisdo autdbnoma de cada ente, impondo limites
maximos ao ndmero de cadeiras no Legislativo municipal, com correspondéncia ao
tamanho da populagdo, de acordo com faixas de classificacao.

Porém, essa mitigagdo parece nio ter sido suficiente. E fato que vem se
presenciando no pais uma degradacdo da classe politica que afunda o Legislativo em uma
crise sem fim. A sociedade se cansa de observar (apaticamente, por vezes) a prioridade
dada pelos parlamentares e demais detentores de cargos politicos a assuntos que 0s
beneficiam. Estes se esmeram em aprovar — com urgéncia — o aumento de suas préprias
remuneragdes, expandir gastos com suas estruturas, gerar mais beneficios a si mesmos.

Nio s6 o0 povo, mas também os Ministros do Supremo ficam pasmos com

tanto descaso com a coisa publica pelos préprios agentes publicos. Todavia, o que se quer

229 STF, Pleno, RE N. 197.917, rel. Min. Mauricio Corréa, 06.06.02, DJ 07.05.04.
BOH. L. MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, cit., p. 91-92.
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apontar no presente estudo € a forma com que o Judicidrio vem agindo nos tltimos anos
visando suprir a lacuna deixada pelo Legislativo ou impedir que esse legisle em causa
propria. Novamente depara-se com o afd do Judicidrio que, na tentativa de moralizacio ou
de maior efetividade da lei, invade competéncias de outros Poderes, julga politicamente,
conduta caracteristica de um tipico ativismo judicial. Tema que serd explorado no capitulo

seguinte sobre a fidelidade partidaria.

2.3.5 A Resolugao N. 21.702 do TSE

Apds amplo debate sobre a modulagdo dos efeitos da declaragdo de
Inconstitucionalidade, capitaniada pelo Ministro Gilmar Mendes, a Suprema Corte decidiu
por determinar a Camara Municipal de Mira Estrela que adotasse medidas cabiveis para
adequar a composicdo de vagas para Vereador, porém respeitando os mandatos da atual
legislatura. Tratava-se dos denominados “efeitos de inconstitucionalidade pro futuro”, nos
termos do Ministro Gilmar Mendes.

Nio obstante, atingindo a decisdo a todos os entes municipais brasileiros,
coube ao TSE, por meio de representacio do Ministério Publico Eleitoral que lhe foi
encaminhada e com fundamento no art. 23, IX, do Cddigo Eleitoral e na sua atribuicio de
assegurar a uniformidade na aplicacdo das regras do ordenamento eleitoral patrio, editar
Resolucdo visando regulamentar e divulgar instrucdes aos poderes municipais sobre o
nimero de candidatos a vereanca para as eleicdes municipais que se avizinhavam no
mesmo ano.

A Resolucdo N. 21.702, publicada em 06 de abril de 2004,231 a menos de
seis meses do inicio do certame eleitoral, desrespeitou o principio da anterioridade eleitoral
abrigado no art. 16 da Constituicdo. N@o bastasse, o ato determinou que deveriam ser
observados os critérios declarados pelo Supremo no julgamento do RE N. 197917 e

232

anexou tabela™” com as novas faixas do tamanho populacional (conforme dados do IBGE

de 2003) que resultavam em um ndmero exato de cadeiras nas Camaras Municipais. Por

1 TSE, Res. N. 21.702, rel. Min. Septlveda Pertence, 02.04.04, DJ 06.04.04.
32 A referida tabela foi extraida pelo TSE do voto do Ministro relator Mauricio Corréa e estd estampada no
Quadro N. 2 deste capitulo.



105

meio de mero regulamento, normatizou a questdo, legislando positivamente através de ato
normativo secundério, como bem aponta M. HERMAN SALEM CAGGIANO*.

Incumbiu-se também a Corte Superior Eleitoral de averiguar a adequagéo
da legislagcdo de todos os Municipios brasileiros quanto a sua desconformidade a decisdo
do STF, determinando, de oficio, inclusive na omissdo dessas, o numero de cadeiras a
serem preenchidas nas Camaras de Vereadores de cada localidade. Obviamente, pouco se
esperava que os Municipios, em menos de seis meses, adotassem providéncias para o
pleito de outubro de 2004, tampouco conseguisse a Justi¢ca Eleitoral averiguar todas as
legislagdes. Restou a possibilidade do simples controle do nimero de vagas a concorréncia
do pleito municipal.

Curiosamente, a Resolu¢do em tela previu que, “sobrevindo Emenda
Constitucional que altere o art. 29, IV, da Constitui¢do, de modo a modificar os critérios
referidos no art. 1°., o Tribunal Superior Eleitoral proverd a observancia de novas
regras”234. Foram necessérios pouco mais de cinco anos para que a hipdtese viesse a se

concretizar.

2.3.6 A EC-58/09

Em 23 de setembro de 2009, foi promulgada a Emenda Constitucional N.
58, em sessdo conjunta do Congresso Nacional, apds uma longa e ardua batalha entre as
Casas Legislativas nacionais, que elevou o nimero atual de Vereadores de pouco mais de
51 mil cadeiras para quase 60 mil post0s235.

Em 2008, as vésperas do fim do ano legislativo, houve uma tentativa de
aprovagdo da PEC correspondente®®. Todavia, as Mesas Diretoras do Senado e Camara
entraram em litigio sobre a questio, devido a ndo promulgacdo da Emenda pela Mesa

Diretora da Camara, no dia 18 de dezembro de 2008. O entdo Presidente da Camara dos

33 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico-eleitoral brasileiro,
in O voto nas Américas, cit., p. 221.

>*TSE, Res. N. 21.702, art. 3°., rel. Min. Sepilveda Pertence, 02.04.04, DJ 06.04.04.

* Fala-se em algo préximo a 59.791 vagas de Vereador em todo o pais, apés a criagio de 7.343 novas
cadeiras. Cf. O Estado de Sédo Paulo, Senado aprova aumento de Vereadores para 59.791 no Pais, Sdo Paulo,
18.12.08, disponivel (on line) in http://www.estadao.com.br/noticias/, [19.12.08].

2% Folha de Sdo Paulo, Agéncia Brasil, STF pede informagées a Camara sobre PEC dos Vereadores, Sao
Paulo, 20.12.08, disponivel (on line) in http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u481949.shtml.,
[04.01.09]. Conforme noticiado a época, os parlamentares haviam acordado em cumprir, em apenas um dia
de pauta, os prazos para discussdo da matéria e votagdo em dois turnos, visando a promulgacdo conjunta da
referida Emenda.




106

Deputados, Arlindo Chinaglia, justificou a recusa, alegando que o Senado havia alterado a
proposta aprovada na Camara, que condicionara a aprovagdo do acréscimo no nimero de
cadeiras parlamentares a cortes nos gastos. Os Senadores teriam suprimido parte do texto
da PEC que reduzia as receitas municipais destinadas as Cimaras de Vereadores™ e
aprovado o restante da proposta.

Diante da recusa a promulgagcdo conjunta da Emenda pelo Deputado
Chinaglia, o entdo Presidente do Senado Federal, Garibaldi Alves, impetrou Mandado de
Seguranca no Supremo Tribunal Federal (MS 27.807), com pedido liminar em face do ato
do Presidente da Camara dos Deputados - que obstara a promulga¢do da PEC - requerendo
a sua aprovagdo pela aquela Casa. O Senador Garibaldi alegou que o procedimento
adotado pelo Senado ndo alterou o contetido da proposta ao promulgar parcialmente o
texto anteriormente aprovado pela Camara e remanejar parte — a que se referia ao corte de
gastos - para uma PEC paralela. O ato, no entender do Presidente do Senado, era dotado de
plena legalidade e com precedentes na promulgacio das Emendas da reforma do Judicidrio
e da Previdéncia Social.

O Ministro Celso de Mello chegou a requerer informagdes a Presidéncia
da Camara, por entender cabivel a acdo, perante o litigio instaurado e a sustentacdo do
impetrante de que a tramitacdo haveria se processado regularmente, dentro do
procedimento bicameral de aprovacdo. Por oportuno, o Ministro Celso de Mello negou a
imprensa eventual ingeréncia do Judicidrio, pois, de acordo com suas palavras:

“a jurisdi¢do constitucional qualifica-se como importante fator de contencdo de

eventuais excessos, abusos ou omissdes alegadamente transgressores do texto da

Constitui¢do da Republica, ndo importando a condicio institucional que ostente o érgio
estatal por mais elevada que seja sua posi¢@o na estrutura institucional do Estado de que

emanem tais condutas”
Sem acordo entre Camara e Senado e apds algumas trocas de farpas entre
os Presidentes das duas Casas, com a proximidade do final de ano, o writ somente seria

julgado em 2009. No inicio de marco de 2009, a troca do comando no Legislativo fez com

27 Os orgamentos dos Legislativos municipais correspondem a 8% da receita dos Municipios. A redugdo
aprovada pela Camara dos Deputados, reduzindo o teto para 4,5% da receita geraria uma economia estimada
em R$ 1,5 bilhdo por ano. Folha de Sdo Paulo, Ménica Bérgamo, Sarney tira do STF agdo para aprovar
PEC dos Vereadores, Sao Paulo, 03.03.09, disponivel (on line) in http://www.pslnacional.org.br/?p=968.,
[10.03.09].

28 Nota divulgada pelo Min. Celso de Mello em 20.12.08. Folha de Sao Paulo, Agéncia Brasil, STF pede
informacoes a Cdmara sobre PEC dos Vereadores, Brasilia, 20.12.08, disponivel (on line) in
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u481949.shtml., [05.01.09]. Cf. também Folha de Sao Paulo,
Chinaglia espera que STF barre PEC dos Vereadores, Brasilia, 22.12.08, disponivel (on line) in
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u482248.shtml., [05.01.09].
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que novos rumos fossem trilhados nesta saga. O novo Presidente do Senado, José Sarney,
do PMDB, desistiu da a¢do no STF e firmou acordo com a Cimara (prevendo que os
Senadores revisariam a questdo do corte de gastos) para que a proposta voltasse a tramitar
na Camara, presidida pelo Deputado Michel Temer, do mesmo partido do Senador Sarney
(PMDB), que motivou a retirada da ac¢do diante de uma “necessidade de ‘desjudicializar’ a
politica.”**

Seis meses apds, em setembro de 2009, o novo texto a reformar a
Constitui¢do foi aprovado, trazendo alteracdes no contetido dos arts. 29, IV e 29-A da
Carta Magna. Entre as principais mudangas destacam-se:

a) A exclusdo do termo “proporcionalidade” do inciso IV do art. 29,
pretendendo tornar perempto o embate sobre a valoragdo de tal principio
no ordenamento observado na Corte Suprema;

b) A criagdo de trinta e seis faixas fixas, determinando o exato niimero
de Vereadores, iniciando-se com nove vagas para os Municipios de até
15.000 habitantes, até cinquenta e cinco vagas para aqueles com mais de

oito milhdes de habitantes>*’.

% De acordo com o ex-presidente, “é um absurdo que Senadores e Deputados, eleitos pela populagdo, nio
tenham capacidade para resolver os conflitos. Nao é possivel que os homens do Supremo Tribunal Federal
continuem resolvendo as coisas por nds”. Para o Senador, “o Brasil estd descaracterizando a politica, que esta
se judicializando, enquanto a Justica estd se politizando, o que ndo é bom”. Cf. Folha de Sdo Paulo, Mdnica
Bérgamo, Sarney tira do STF agdo para aprovar PEC dos Vereadores, cit.

20 A nova redacgdo do art. 29, IV, regulou a material, dispondo da seguinte forma:

IV - para a composicio das Camaras Municipais, serd observado o limite maximo de:

a) 9 (nove) Vereadores, nos Municipios de até 15.000 (quinze mil) habitantes;

b) 11 (onze) Vereadores, nos Municipios de mais de 15.000 (quinze mil) habitantes e de até 30.000 (trinta
mil) habitantes;

c) 13 (treze) Vereadores, nos Municipios com mais de 30.000 (trinta mil) habitantes e de até 50.000
(cinquenta mil) habitantes;

d) 15 (quinze) Vereadores, nos Municipios de mais de 50.000 (cinquenta mil) habitantes e de até 80.000
(oitenta mil) habitantes;

e) 17 (dezessete) Vereadores, nos Municipios de mais de 80.000 (oitenta mil) habitantes e de até 120.000
(cento e vinte mil) habitantes;

f) 19 (dezenove) Vereadores, nos Municipios de mais de 120.000 (cento e vinte mil) habitantes e de até
160.000 (cento sessenta mil) habitantes;

2) 21 (vinte e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 160.000 (cento e sessenta mil) habitantes e de até
300.000 (trezentos mil) habitantes;

h) 23 (vinte e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 300.000 (trezentos mil) habitantes e de até
450.000 (quatrocentos e cinquenta mil) habitantes;

i) 25 (vinte e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 600.000 (seiscentos mil) habitantes;

j) 27 (vinte e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 600.000 (seiscentos mil) habitantes e de até
750.000 (setecentos cinquenta mil) habitantes;

k) 29 (vinte e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 750.000 (setecentos e cinquenta mil) habitantes e
de até 900.000 (novecentos mil) habitantes;

1) 31 (trinta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 900.000 (novecentos mil) habitantes e de até
1.050.000 (um milhdo e cinquenta mil) habitantes;
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A polé€mica girou em torno da criagdo de mais de sete mil vagas, devido a
proliferacdo das faixas. Claro ficou que ndo havia qualquer preocupacido em reduzir o
numero de vagas existentes. Ao contrario, pretendeu o texto aprovado que, retroativamente
ao comeco da legislatura, no ano 2008, pudessem ser criadas as novas vagas e empossados
seriam os suplentes. A previsdo legal criada completaria a popularmente chamada “farra
dos Vereadores”, ao dispor: “Art. 3°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data
de sua promulgacdo, produzindo efeitos: I - o disposto no art. 1°, a partir do processo
eleitoral de 2008; (...)"**".

A retroacdo dos efeitos da Emenda Constitucional causou arrepio a
sociedade e aos Ministros do TSE e do STF. O Presidente da Corte Suprema, Ministro
Gilmar Mendes chegou a se pronunciar a respeito, dizendo ser “extremamente dificil” que
houvesse aplicagdo imediata da PEC. O Ministro Carlos Ayres Britto, Presidente do TSE,
afirmou, por sua vez, que os efeitos da Emenda somente valeriam a partir de 2012. O
Ministro Britto alertou que “Emenda Constitucional ndo pode servir para dar posse a
candidatos que perderam as elei¢des”. Justificando que o poder emana do povo, que o
exerce através das urnas, considera invidvel que uma Emenda Constitucional substitua a

vontade do povo, empossando quem perdera as eleicdes. Para o Ministro, a Emenda

m) 33 (trinta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.050.000 (um milhdo e cinquenta mil)
habitantes e de até 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil) habitantes;

n) 35 (trinta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil)
habitantes e de até 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil) habitantes;

0) 37 (trinta e sete) Vereadores, nos Municipios de 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil) habitantes;

p) 39 (trinta e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil)
habitantes e de até 1.800.000 (um milhédo e oitocentos mil) habitantes;

q) 41 (quarenta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.800.000 (um milhdo e oitocentos mil)
habitantes e de até 2.400.000 (dois milhdes e quatrocentos mil) habitantes;

r) 43 (quarenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 2.400.000 (dois milhdes e quatrocentos mil)
habitantes e de até 3.000.000 (trés milhdes) de habitantes;

s) 45 (quarenta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 3.000.000 (trés milhdes) de habitantes e de
até 4.000.000 (quatro milhdes) de habitantes;

t) 47 (quarenta e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 4.000.000 (quatro milhdes) de habitantes e de
até 5.000.000 (cinco milhdes) de habitantes;

u) 49 (quarenta e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 5.000.000 (cinco milhdes) de habitantes e de
até 6.000.000 (seis milhdes) de habitantes;

v) 51 (cinquenta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 6.000.000 (seis milhdes) de habitantes e de
até 7.000.000 (sete milhdes) de habitantes;

w) 53 (cinquenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 7.000.000 (sete milhdes) de habitantes e de
até 8.000.000 (oito milhdes) de habitantes; e

x) 55 (cinquenta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 8.000.000 (oito milhdes) de habitantes;

1 0 inciso I do art. 30. da EC-58/09 remetia-se ao art. lo. da mesma Emenda, significando que as vagas
poderiam ser imediatamente preenchidas pelos suplentes, com vigéncia retroativa ao inicio dos mandatos em
2008.
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poderia ter criado vagas para as préximas eleicdes e ndo para a atual legislatura®*. O
Ministro Britto fundamentou sua posicdo com a resposta a Consulta N. 1.421/DF, na qual o
TSE, de forma unanime, concluiu pela irretroatividade de Emenda Constitucional, aludida
na respectiva ementa e excertos dos votos:
“CONSULTA. EMENDA CONSTITUCIONAL QUE REGULAMENTA NUMERO
DE VEREADORES. APLICACAO IMEDIATA DESDE QUE PUBLICADA ANTES
DO FIM DO PRAZO DAS CORRESPONDENTES CONVENCOES PARTIDARIAS.
1.Consignou-se no voto que: ‘(...) a alteracdo do nimero de Vereadores por Emenda
Constitucional tem aplicacdo imediata, ndo se sujeitando ao prazo de um ano previsto
no artigo 16 da Constituicdo Federal. Esse ‘dispositivo estd dirigido a legislacdo
eleitoral em si, ou seja, aquela baixada pela Unifo no dmbito da competéncia que lhe é
assegurada constitucionalmente (...)" (RMS N. 20.621/RS, Relator Ministro Marco
Aurélio, DJ 221 10193).
2.Ressaltou-se que: ‘todavia, a data-limite para a aplicagdo da Emenda em comento para

as préximas eleicdes municipais deve preceder o inicio do processo eleitoral, ou seja, o
prazo final de realizacdo das convengdes partiddrias.’
243

3. Consulta respondida positivamente, com a ressalva acima mencionada’.

Em 28 de setembro de 2009, o Presidente do TSE encaminhou oficio aos
Presidentes dos Tribunais Regionais Eleitorais, enviando em anexo a resposta a referida
Consulta e relembrando que, na ocasido, os Ministros decidiram que somente seria possivel
a alteracdo no numero de vagas de vereanca para as eleicdes de 2008 caso a PEC fosse
promulgada até junho daquele ano, quando se encerrava o prazo para definicdo dos
candidatos pelas convengdes partidarias - o que de fato ndo ocorreu no prazo pretendido.

Nesse polémico clima instaurado entre Judicidrio e Legislativo, o
Procurador-Geral da Repiblica, Roberto Gurgel, o primeiro a acionar o Supremo Tribunal
por meio da ADI N. 4.307** seis dias ap6s a publicacio da Emenda, considerou a
intervencdo no sistema eleitoral como casuistica e pediu liminarmente & Corte o
reconhecimento da inconstitucionalidade do dispositivo que permite o preenchimento
imediato das vagas. Fundou-se igualmente na implausibilidade de se alterar o total de
Vereadores, considerando-se que, findas as elei¢cdes, a engenharia eleitoral para
distribuicdo das cadeiras estaria definida, sendo impossivel se cogitar do seu refazimento

durante o curso da legislatura, o que implicaria, por vezes, atribuir mandatos a partidos que

2 0 Estado de Sdo Paulo, Agéncia Estado, Camara aprova PEC dos Vereadores, Sio Paulo, 22.09.09,
disponivel (on line) in http://www.abril.com.br/noticias/brasil/camara-aprova-pec-Vereadores-537416.shtml.,
[29.09.09]; O Estado de Sao Paulo, Agéncia Estado, PEC ndo garante posse de perdedor, diz Ayres Britto,
Sdo Paulo, 22.09.09, disponivel (on line) in http://www.abril.com.br/noticias/brasil/pec-nao-garante-posse-
perdedor-diz-ayres-britto-524924.shtml., [29.09.09].

“ TSE, Consulta N. 1.421/DF, Res. N. 22.556, rel. Min. José Delgado, 19.06.07, DJ 07.08.07.

2% Noticias STF, A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4307, Brasilia, 10.11.09, disponivel (on line) in
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=115896, [12.11.09]. STF, ADI-MC N.
4.307/DF, rel. Min. Carmen Licia, 02.10.09, DJ 08.10.09.
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perderam as eleicdes. Essa reviravolta causaria certamente grande instabilidade
institucional, alteraria a composi¢do politico-partidaria as vésperas das eleicdes nacionais
de 2010, afetando seriamente os principios do Estado Democrético de Direito.

A OAB propds também uma Acdo de Declaragdo de
Inconstitucionalidade - ADI N. 4.310 - com semelhante objeto no dia 01 de outubro de
2009, pedindo igualmente a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 3°. da referida
Emenda, fundamentando na quebra de anterioridade prevista no art. 16 CF/88 e no ato
juridico perfeito que sdo as eleicdes realizadas em 2008, o que impregnaria a PEC de
inconstitucionalidade ao contrariar os arts. 5, 36 € 60, § 4°., IV, CF/88.

Em 02 de outubro de 2009 a Ministra Carmen Licia deu provimento ao
pedido liminar na ADI proposta pelo Procurador-Geral, determinado a Justi¢a Eleitoral que
proibisse a posse de qualquer suplente a Vereador para preenchimento das novas vagas
criadas pela EC-58. A decisdo retroage a data da promulgacdo da Emenda, considerando
nulos os atos de posse ocorridos nesse interim. O fundamento para concessido reside no
fato das elei¢des de 2008 serem um processo juridicamente perfeito e acabado. Além disso,
ndo hd previsdo na Carta Magna para convocagdo de suplentes para novas vagas de
mandato criadas. O que se permite no texto legal € a substitui¢do temporaria ou definitiva
do titular: a primeira hipétese em casos de licenga superior a 120 dias ou afastamento para
investidura em func¢des incompativeis e a segunda ocorréncia definitiva da vacancia.

Como algumas Camaras Municipais haviam ja se movimentado em
velocidade inusitada, alguns suplentes ja haviam sido empossados quando da decisdo
liminar do STF. Noticiou-se, por exemplo, que os primeiros suplentes empossados no paifs,
apenas dois dias apds a promulgacido da Emenda, foram André Luiz Guimaraes Oliveira,
do PT e Luiz Pontes do PR, ambos de Bela Vista, Goids, Municipio que, com cerca de 18
mil eleitores, teve o nimero de vagas na Camara dos Vereadores aumentadas de nove para
onze cadeiras, com a EC-58/09. O novo Vereador do PT afirmou disposicdo para recorrer
de eventual decisdo judicial de invalidade da Emenda aprovada pelo Congress0245. De
outro lado, a Procuradoria Regional Eleitoral em Sdo Paulo estabelecia diretrizes para a
impetracdo de Mandados de Seguranca para obstar a posse de suplentes em Municipios do

Estado. Em suma, as vésperas do fechamento desta dissertacdo, vigorava a decisio liminar

G, Diego Abreu, Liminar do STF impede posse de beneficiados pela PEC dos Vereadores, Brasilia,

02.10.09, disponivel (on line) in http://gl.globo.com/Noticias/Politica/0,,MUL1327613-5601,00.html; G1,
Fausto Carneiro, Primeiro suplente beneficiado pela PEC dos Vereadores jd pensa em ser prefeito, Brasilia,

28.09.09, disponivel (on line) in http://gl.globo.com/Noticias/Politica/0,,MUL1321540-5601,00.html.,
[09.10.09].
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do STF, que, em sendo confirmada, deixard apenas para as elei¢des municipais de 2012 o
aumento do nimero de vagas para Vereadores.

Conclui-se que, ap6s tantas idas e vindas, a Emenda Constitucional N.
58, tal como promulgada, ao invés de pacificar o assunto — que bem ou mal estava
acalmado desde a decisdo do STF em 2004 — ateou fogo gerando novas disputas e embates
entre Legislativo e Judiciario. Somada ao tema da fidelidade partidaria, a expansdo dos
Legislativos municipais tornam as matérias eleitorais assunto de grande destaque na midia

e efusivos debates no meio juridico nesses ultimos tempos.

2.4 A vedagdo a migracdo de Prefeitos

A recente jurisprudéncia eleitoral apresenta outra importante
determinacdo do TSE relativa as elei¢des municipais. Apesar da impossibilidade de
reeleicdo para um terceiro mandato eletivo estar assentada na Norma Maior,**® com
razoavel frequéncia, observa-se na esfera municipal a candidatura a Prefeito de
determinado Municipio pelo ex-Prefeito de Municipio vizinho. Em logrando sucesso no
pleito eleitoral, este agente politico conquistaria um novo mandato eletivo, ainda que nao
no Municipio em que exerceu seus dois primeiros mandatos, mas em outra cidade da
regido. Isso decorre da expansdo das forcas institucionais além das fronteiras dos
Municipios, pois essas forcas se articulam por territérios ou regides, de modo que o
candidato € renomado e conhecido pelos eleitores de toda uma regido e ndo adstrito aos
limites administrativamente impostos. Soma-se a esse quadro a personalizacdo da politica
nacional, fazendo com que as figuras dos candidatos prevalecam a do partido e de sua
ideologia. Fator, esse, que parece se agravar nos Municipios com menos habitantes. Outro
complicador identificado foi a proliferagdo do niimero de Municipios gerados a partir da
divisdo autorizada pela Constituicdo de 1988, premissa que abriu caminho para que
Prefeitos de Municipios que sofreram desmembramento concorressem ao pleito eleitoral

subsequente no Municipio desmembrado.

O TSE entendeu que deveria agir para impedir a burla a reeleicdo para
um terceiro mandato, pois a candidatura de Prefeito do Municipio-mae em novo pleito em

Municipio desmembrado vulneraria a livre competicdo do certame eleitoral, caracteristica

246 Art. 14, § 5°., com redag@o determinada pela EC-16/97. Constitui¢do Federal da Repiblica do Brasil de
05.10.88.
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fundamental dos processos eleitorais em regimes verdadeiramente democraticos. A
vedacdo se justificava pois os cidaddos eleitores do Municipio-filho seriam os mesmos que
haviam votado na elei¢cdo anterior que elegera o Prefeito candidato. Esse grupo de eleitores
certamente sofreria a influéncia do poder econdmico e politico do atual Prefeito, que detém

a miquina municipal em suas maos.

A proibi¢do visaria impedir as tentativas dos candidatos ao Executivo
Municipal de contornarem o obstaculo imposto a reelei¢do para um terceiro mandato, algo
muito comum nos rincdes desta nagdo, onde ainda se encontram feudos regionais
governados por caciques politicos, figura tipica do coronelismo que predominou no quadro

politico nacional no inicio do século passado.

24.1 Historico das decisoes do TSE acerca das eleicoes

municipais

Para a compreensdo da vedagdo estabelecida, apresenta-se uma breve
cronologia da evolugdo do entendimento no TSE acerca da reeleicdo de Prefeitos. A farta
jurisprudéncia anterior ao ano de 1996 apontava a proibi¢do de candidatura de Prefeito
eleito no Municipio-mie em Municipio desmembrado e ainda ndo instalado®*’. Como na
época a possibilidade de recondugdo para cargos do Executivo ndo constava de nosso
ordenamento, a candidatura em Municipio desmembrado, em elei¢des subsequentes, se
traduzia em reeleicdo dentro da mesma circunscricdo (exercicio de mesmo cargo em
periodo eleitoral imediatamente posterior). Tal entendimento foi expresso na ementa da

Resolucdo N. 18.110/92 do TSE:

“PLEITO DE 3.10.92. MUNICIPIO DESMEMBRADO. PREFEITO DO MUNICIPIO-
MAE. IRREELEGIBILIDADE. A teor do disposto no art. 14, § 5°., CF, o principio da
irreelegibilidade veda a elei¢do do prefeito do Municipio-méae para chefiar o Executivo
do novo Municipio desmembrado, sobre cujo territdrio tinha abrangéncia seu dominio
de governo, vez que sufragado por eleitores inscritos no mesmo colégio eleitoral que o

. . . o 248
fizera prefeito na eleicdo anterior.” (grifos nossos)

247 TSE, Res. N. 18.110, rel. Min. José Celso de Mello Filho, 05.05.92, DJ 01.07.92; TSE, Res. N. 19.294,
rel. Min. Torquato Jardim, 25.04.95, DJ 05.06.95; TSE, Res. N. 19.528, rel. Min. José Bonifacio de Andrada,
23.04.96, DJ 17.05.96; TSE, Res. N. 12.871, rel. Min. Torquato Jardim, 29.09.92, DJ 29.09.92.

28 TSE, Res. N. 18.110, rel. Min. José Celso de Mello Filho, 05.05.92, DJ 01.07.92.
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Nitidamente a medida visava coibir fraude a vedacdo de reeleicdo
(proibida, entdo, para dois periodos subsequentes), por via indireta. A Emenda
Constitucional N. 16, promulgada em 6 de julho de 1997, introduziu a possibilidade de
reeleicdo dos Chefes do Poder Executivo para um tnico periodo subsequente, alterando a
redagdo do citado § 5°. do art. 14 CF/88 . Com a EC-16/97, a proibicdo da reconducio

passaria a valer para um terceiro mandato consecutivo.

O conceito de reelei¢do pairava duvidoso para os detentores de cargos no
Legislativo e no Executivo, o que ensejou a Consulta N. 346/97. A resposta restou
ementada na Resolug@o N. 19.970 do TSE, cuja parte atinente ao tema reelei¢des é abaixo

transcrita.

“5. O conceito de reelei¢do de deputado federal ou de senador implica renovacdo do
mandato para o mesmo cargo, por mais um periodo subseqiiente, no mesmo “estado” ou
no “Distrito Federal”, por onde se elegeu. 6. Se o parlamentar federal transferir o
domicilio eleitoral para outra unidade da Federagdo e, ai, concorrer, ndo cabe falar em
reeleicdo, que pressupde pronunciamento do corpo de eleitores da mesma circunscricio,

. . 249 .
na qual, no pleito imediatamente anterior, se elegeu. (grifos nossos)

Assim, tem-se que o conceito de reelei¢do estd intimamente vinculado ao
de “mesma circunscricdo”, ou seja, a reeleicdo somente se dd dentro de uma mesma
circunscri¢do eleitoral. Dai se extrai a possibilidade da candidatura de um Prefeito em
exercicio, para 0 mesmo cargo idéntico em outro territério, vizinho ou ndo, para as elei¢des
seguintes ao segundo mandato, sem vulnerar o postulado da vedagdo ao terceiro mandato

majoritdrio consecutivo.

Quanto a ddvida sobre a transferéncia do domicilio eleitoral para
participar de pleito em outro Municipio, objeto da Consulta N. 572/00, respondeu o TSE,
na Resolucdo N. 20.552, que: “O detentor de mandato eletivo que transferiu seu domicilio
eleitoral para outra unidade da Federag@o pode ser candidato para o mesmo cargo pelo seu
novo domicilio.””" Em referéncia ao tempo necessdrio para a alteracio de domicilio
eleitoral para o Prefeito candidatar-se em outra circunscri¢do, respondeu o TSE que o
candidato deve ter domicilio eleitoral na circunscricio em que pretende concorrer pelo

menos um ano antes do pleito, em respeito ao art. 55 do Cédigo Eleitoral.

Por ocasido da resposta a Consulta N. 841/RJ, o TSE viria a firmar seu

entendimento quanto a migracio de Prefeitos apés a introdugdo da reelei¢do para dois

249 TSE, Consulta N. 346, Res. N. 19.970, rel. ac. Min. Neri da Silveira, 18.09.97, DJ 21.10.97.
20 TSE, Consulta N. 572, Res. N. 20.552, rel. Min. Edson Vidigal, 15.02.00, DJ 24.03.00.
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mandatos eletivos em nosso ordenamento. A Consulta foi formulada pelo Presidente do
diretério regional do PSDB de Mangaratiba e inquiriu sobre a necessidade de
desincompatibilizacdo ou renuncia do Prefeito em exercicio em uma comarca para ser
candidato em outra lindeira. O relator da Resolucdo N. 21.297/02 do TSE, Ministro
Fernando Neves, discordou do parecer da assessoria especial da Presidéncia do Tribunal e
respondeu que a candidatura a cargo de Prefeito em Municipio diverso, lindeiro ou nio,
deveria observar a desincompatibilizagdo no prazo de seis meses anteriores ao pleito, na
melhor interpretacdo do art. 14, § 6°., da Constituicao da Republica, segundo o relator”™'. A
mesma regra de desincompatibilizacio seria valida caso o Prefeito em exercicio resolvesse
se candidatar ao cargo de Vereador na mesma comarca. A constru¢io decorre do conceito
de “outro cargo” adotado pelo Ministro relator da Resolucdo N. 21.297/02 do TSE, que

aduziu:

“Penso que o cargo € prefeito de tal Municipio, e ndo somente prefeito. Assim, a
candidatura a cargo de prefeito de outro Municipio, vizinho ou ndo, caracteriza
candidatura a outro cargo, devendo ser observada a regra do art. 14, § 6°, da
Constitui¢do da Republica, ou seja, a desincompatibilizag@o seis meses antes do pleito.”

252 .
(grifos nossos)

Quanto a viabilidade de esposa do Prefeito em exercicio se candidatar ao
cargo de Chefe do Executivo municipal, primeiramente esse Prefeito deve preencher os
.. .~ . ey eqe 253 .
requisitos para reeleicdo e, concomitantemente, deve se descompatibilizar.”” Também se
assentou na Corte Eleitoral que, “para cargo diverso, em havendo desincompatibilizacio
do chefe do Executivo do Municipio-mae, era irrestrita a possibilidade de candidatura tanto
deste como do seu cOnjuge ou parentes, exigindo-se apenas a desincompatibilizacdo no

prazo legal”.254

Na resposta a Consulta N. 926/DF, o relator Ministro Fernando Neves
definiu que o tempo era fator a desconstituir a premissa de burla & reeleicio para um
terceiro mandato na hipdtese em que o Prefeito reeleito viesse a concorrer a0 mesmo cargo
em Municipio desmembrado hd dois ou mais pleitos municipais. O inverso também seria

permitido: Prefeito reeleito no Municipio desmembrado hd dois ou mais pleitos

> TSE, Consulta N. 841/RJ e Res. N. 21.297, rel. Min. Fernando Neves, 12.11.02, DJ 27.02.03.

2 TSE, Consulta N. 841/RJ e Res. N. 21.297, rel. Min. Fernando Neves, 12.11.02, DJ 27.02.03.

253 Cf. TSE, Res. N. 21.297, rel. Min. Fernando Neves, 12.11.02, DJ 27.02.03, cuja ementa traz: “A esposa
do Prefeito podera se candidatar a cargo no Executivo Municipal se ele puder ser reeleito e tiver se afastado
do cargo seis meses antes da elei¢do (Precedente: STF, Ac. N. 19.442, rel. Min. Ellen Gracie, 21.8.2001,)”.
Em se candidatando a Vereadora municipal, vale a regra da mesma Resolucéo: “A esposa do Prefeito podera
se candidatar a cargo no Legislativo Municipal se ele tiver se afastado do cargo seis meses antes da eleicéo”.
** TSE, Res. N. 21.465, rel. Min. Fernando Neves, 19.08.03, DJ 14.10.2003.
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municipais, pode se candidatar ao cargo de Prefeito do Municipio-mae. Para tanto, era
devida a observancia do dispositivo do art. 14, § 6°., da Constituicdo Federal, “bem como
das exigéncias de filiacdo partidiria e domicilio eleitoral, na circunscricio em que se
pretende concorrer, pelo menos um ano antes do pleito.” *> Tal permissdo decorre da
jurisprudéncia do TSE, que — conforme explanado acima - se funda na premissa de que os
eleitores do Municipio desmembrado haviam votado no pleito que elegeu o atual Prefeito.
O Ministro Neves asseverou que tal influéncia desaparece apds a instalacdo do Municipio
desmembrado, dada a autonomia administrativa que passaria a adquirir, o que se observaria
apos o periodo equivalente a um mandato eletivo. Igualmente, considerou que se esvanece
a hipétese de uso da maquina administrativa de que o Prefeito dispde, apds esse lapso
temporal. Descaracterizada a qualidade de “Municipio desmembrado”, passaria a ser
qualificado tdo somente como “Municipio vizinho”, devendo o candidato Prefeito, reeleito
ou ndo, desincompatibilizar-se para se candidatar no prazo legal. O cargo que pleiteia
nessa hipdtese, apesar de semelhante ao que exerce, €, na melhor jurisprudéncia da
Corte™, considerado “outro cargo”. Deste modo, permite-se que Prefeito reeleito de um
Municipio seja eleito em outro Municipio nas elei¢cdes seguintes sem violar a regra da

vedacdo ao terceiro mandato.

Com a Instrucdo N. 73, veiculada pela Resolugdo N. 21.608/04 do TSE
em seu art. 12, caput, restou assentado para as eleigdes municipais de 2004 que, para
concorrer a “outros cargos”, seria necessaria a renincia do mandato eletivo vigente até seis
meses antes do pleito, seguindo a regra constitucional da desincompatibilizacdo. Pelo § 1°.
do mesmo artigo, fixou-se a irrelegibilidade do Prefeito reeleito para o0 mesmo cargo — e

para o cargo de vice - na mesma circunscri¢do. E, pelo § 2°., estabeleceu-se que:

“O prefeito, reeleito ou ndo, que, em elei¢do consecutiva, pretenda candidatar-se em
outro Municipio, deverd observar a regra do art. 14, § 6°, da Constitui¢cdo da Republica,
bem como as exigéncias de filiagdo partidria e domicilio eleitoral na circunscricdo em
que pretenda concorrer, pelo menos um ano antes do pleito, desde que o Municipio ndo
tenha sido criado por desmembramento, incorporac¢do ou fusdo daquele onde ocupou o

,, 257
cargo.

255 TSE, Consulta N. 926/DF e Res. N. 21.465, rel. Min. Fernando Neves, 19.08.03, DJ 14.10.2003; TSE,
Res. N. 21.379, rel. Min. Fernando Neves, 15.04.03, DJ 06.06.03.

256 TSE, Res. N. 21.297, rel. Min. Fernando Neves, 12.11.02, DJ 27.02.03. A premissa foi confirmada pela
Res. N. 21.696, na qual o Min. relator Fernando Neves afirmou: “frise-se que a ‘candidatura a cargo eletivo
em outro Municipio, vizinho ou ndo, caracteriza candidatura a outro cargo’. Por conseguinte, o Prefeito de
um Municipio pode ser candidato a idéntico cargo em outro Municipio em pleito subseqiiente ao segundo
mandato sem violar a regra insculpida no art. 14 § 5°. da vigente Constituicdo Federal”. (grifos nossos). Cf.
TSE, Res. N. 21.696, rel. Min. Fernando Neves, 30.03.04, DJ 26.04.04.

ST TSE, Res. N. 21.608, rel. Min. Fernando Neves, 05.02.04, DJ 09.03.04.
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A regra, fixada desde a interpretacio efetivada pelo TSE na Resolucio N.
21.297/02, impde a desincompatibiliza¢do, a mudanga de domicilio eleitoral um ano antes
do pleito, além de estabelecer as exigéncias de filiacido partidaria no mesmo prazo, para o
Prefeito que queira pleitear cargo semelhante, em eleicio consecutiva, em outra
circunscri¢do, vizinha ou ndo. Em se tratando de candidatura para cargo de Chefe do
Executivo de Municipio desmembrado, incorporado ou fundido ha ndo mais que um pleito
eleitoral, mantinha-se a proibicdo de se conduzir a mais um mandato™®. Por fim, na
hipétese de candidatura de Prefeito para cargo idéntico em Municipio desmembrado,
incorporado ou fundido hd mais que um pleito eleitoral, aplica-se a regra “para outro
cargo” do § 2° da Resolugdo N. 21.608/04, conforme decidido na Resolucdo N.
21.465/03*”.

242 A recente decisdao do TSE — Fim dos “Prefeitos itinerantes”

Ao final do ano de 2008, o plendrio do TSE colocou um ponto final na
carreira dos chamados “Prefeitos itinerantes” — aqueles que cumprem dois mandatos em
um Municipio e mudam para um vizinho para novo periodo de oito anos no cargo de
Prefeito. Trata-se do julgamento do Recurso Especial Eleitoral’® em acdo de impugnacdo
de registro de candidatura interposto pelo Prefeito José Rogério Cavalcante Farias®'. O
politico se perpetuou na profissdo de Prefeito por doze anos, sendo os oito primeiros no
governo municipal de Barra de Santo Antdnio-AL e na legislatura a se findar em 2008, em
Porto de Pedras-AL, Municipio para o qual pretendia a reeleicdo. Decis@o semelhante
também negou registro de candidatura a José Petricio Oliveira Barbosa, candidato a

Prefeito de Palmeira dos Indios (AL) para a legislatura de 2009°®*. Ambos pretendiam

238 Como visto, a regra inicialmente propugnada pela Res. N. 18.110 foi readaptada apés a EC-16/97 pela
Res. N. 21.297. TSE, Res. N. 21.297, rel. Min. Fernando Neves, 12.11.02, DJ 27.02.03.

>’ TSE, Res. N. 21.465, rel. Min. Fernando Neves, 19.08.03, DJ 14.10.2003.

*% TSE, RESPE N. 32.507, rel. Min. Eros Grau, 17.12.2008, DJ 17.12.08. O recurso fora interposto sob a
alegacdo de divergéncia jurisprudencial entre o TRE-AL e o TSE, com fundamento nas Res. N. 21.927,
21.465 e 21.608 do TSE. Decisdo: O Tribunal, por maioria, desproveu o Recurso, nos termos do voto do
relator. Vencidos os Ministros Marcelo Ribeiro e Arnaldo Versiani. Composi¢do do Plendrio: Ministros
Carlos Ayres Britto, Joaquim Barbosa, Eros Grau, Felix Fischer, Fernando Gongalves, Marcelo Ribeiro e
Arnaldo Versiani.

21O Prefeito Rogério Farias (que € irmao de finada personagem politica nacional: Paulo César Farias, o “PC
Farias”) teve sua candidatura impugnada por decisdo de primeira instdncia da Justica Eleitoral, da qual
recorreu, interpondo Recurso Especial Eleitoral para reverter o julgado.

%62 TSE, RESPE N. 32.539, rel. ac. Min. Carlos Britto, 17.12.08, DJ 17.12.08. Decisdo: “O Tribunal, por
maioria, desproveu Recurso, nos termos do voto do Ministro Carlos Ayres Britto, que redigird o acérdao.
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concorrer a um novo mandato para o mesmo cargo, o que se daria mediante transferéncia

de domicilio eleitoral.

A decisdao do TSE no julgamento de ambos os Recursos Especiais

Eleitorais, ficou assim ementada:

“RECURSO ESPECIAL. ELEICOES 2008. REGISTRO CANDIDATURA.
PREFEITO. CANDIDATO A REELEICAO. TRANSFERENCIA DE DOMICILIO
PARA OUTRO MUNICIPIO. FRAUDE CONFIGURADA. VIOLACAO DO
DISPOSTO NO § 5° DO ART. 14 DA CF. IMPROVIMENTO.

1. Fraude consumada mediante o desvirtuamento da faculdade de transferir-se domicilio
eleitoral de um para outro Municipio, de modo a ilidir-se a incidéncia do preceito legal
disposto no §5° do artigo 14 da CF. 2. Evidente desvio da finalidade do direito a fixacdo

do domicilio eleitoral.”

Seguindo o voto do Ministro Eros Grau, a maioria dos Ministros no TSE
determinou a impossibilidade de “obtencdo de um terceiro mandato em outro Municipio
vizinho ou ndo, por Prefeito eleito e reeleito em outra localidade, por meio de transferéncia
de domicilio eleitoral”. Segundo o TSE, essa migracdo “representaria o desvirtuamento
deste instrumento eleitoral e a consolidacdo dos chamados ‘Prefeitos itinerantes’ e se
fundamenta no art. 14 da Constituicdo Federal, de acordo com o Presidente da Corte
Eleitoral, Ministro Carlos Ayres Britto. O entendimento parte de interpretacdo, pela qual o
dispositivo permite ‘“apenas uma reeleicdo do Prefeito, proibindo o exercicio de um
terceiro mandato mesmo em Municipios diferentes”. Para o Ministro “somente é possivel
eleger-se ao cargo de Prefeito por duas vezes consecutivas. Apds isso, apenas permite-se,
respeitado o prazo de desincompatibilizagdo de seis meses, a candidatura para outro
cargo”™®. Do mesmo entendimento compartilhou o Ministro Eros Grau, para quem a
reeleicdio s6 € permitida para os Chefes do Executivo para um “Unico periodo
subsequente”, pois a regra constitucional veda a perpetuagdo no cargo, que no caso em tela
estaria sendo fraudada. O relator considerou configurar a situacdo nos autos “exemplar
desvirtuamento da finalidade do direito a fixacdo do domicilio eleitoral”, empregado para

burlar a vedacdo a reeleigao.

Vencidos o Ministro relator Marcelo Ribeiro e o Ministro Arnaldo Versiani. Votaram com o Ministro Carlos
Ayres Britto os Ministros Joaquim Barbosa, Eros Grau, Felix Fischer e Fernando Gongalves. (...). Nova
orientacdo jurisprudencial do Tribunal Superior Eleitoral, firmada no Respe 32.507.” V. Nota N. 260.

293 TSE, RESPE N. 32.507, rel. Min. Eros Grau, 17.12.2008, DJ 17.12.08; TSE, RESPE N. 32.539, rel. ac.
Min. Carlos Britto, 17.12.08, DJ 17.12.08.

*** TSE, RESPE N. 32.539, rel. ac. Min. Carlos Britto, 17.12.08, DJ 17.12.08.
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A farta jurisprudéncia da Corte Eleitoral apresentada neste estudo foi a
base do voto divergente do Ministro Marcelo Ribeiro’®. Lembre-se a Resolu¢do N.
21.465/03 onde se reafirmou que a candidatura para Prefeito em outro Municipio, desde
que ndo desmembrado hd menos de duas legislaturas, apesar do cargo ser idéntico, era
considerado como “outro cargo”, pois se tratava de “outra circunscricio™®®. A nova
interpretacdo do TSE em 2008 atribuiu novo sentido a candidatura a “outro cargo”, ou seja,
a expressdo “outro cargo” passaria a significar qualquer mandato legislativo, ou qualquer

outro de chefia do Executivo, que ndo o de Prefeito Municipal.

Com a decisao, a Corte Eleitoral tomou novos rumos quanto a migragao
dos Prefeitos e duas consequéncias nefastas apontam no horizonte: a divergéncia entre os
Tribunais Regionais e destes com a Corte Superior, e; uma chuva de agdes na Justiga
Eleitoral pleiteando a perda dos mandatos de varios dos Prefeitos recém-empossados em
2009. E o caso do Prefeito de Floriandpolis, que estaria exercendo seu quarto mandato
consecutivo como Prefeito. Os dois primeiros pelo Municipio de Sdo José (1997-2004) e
os dois seguintes por Florian6polis (2005-2011). Em julho de 2009, o TRE-SC absolveu o
Prefeito da perda do mandato, pois entendeu o Tribunal estar prestigiando a seguranga
juridica. Sua candidatura teria sido registrada na prevaléncia da sélida jurisprudéncia
anteriormente firmada pela Corte Superior. Em agosto de 2009, a coligagdo opositora ao
Prefeito no pleito de 2008 interpds Recurso Especial Eleitoral, que foi distribuido para a

relatoria do Ministro LewandowskiZ®’.

A divergéncia entre o Tribunal Superior Eleitoral e os Tribunais
Regionais Eleitorais também se processaria no sentido inverso. O TRE-PI decretou a perda
do mandato por reconhecimento do quarto mandato consecutivo do Prefeito Jodozinho
Felix, do PPS. Tendo sido o Chefe do Executivo do Municipio de Jatobd do Piaui por oito
anos seguidos, o Prefeito cumpriu mais dois mandatos eletivos na cidade de Campo Maior-
PI. Todavia, o TSE reverteu a decisdo do TRE-PI no julgamento de 22 de outubro de

20097, provendo o recurso interposto.

265 O Ministro citou, em especial, as Res. do TSE N. 21.927, 21.465.

2% TSE, Res. N. 21.465, rel. Min. Fernando Neves, 19.08.03, DJ 14.10.2003.

7 TSE, RESPE N. 35.906, pendente de julgamento. Centro de divulgagdo da Justica Eleitoral disponivel (on
line) in: http://agencia.tse.gov.br, [20.11.09].

%8 TSE, RESPE N. 35.741, rel. Min. Marcelo Ribeiro, 22.10.09, DJ 18.11.09. O Tribunal, por unanimidade,
proveu o Recurso para extinguir o processo, nos termos do voto do relator. Votaram com o relator os
Ministros Arnaldo Versiani, Ricardo Lewandowski, Cdrmen Licia, Felix Fischer e Fernando Gongalves.
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Em suma, pode-se perceber, em mais esta oportunidade, que a habilidade
interpretativa das Cortes pétrias leva a repentinas alteracdes no entendimento até entio
prevalecente, causando extrema confusdo e inseguranca juridica as instituicdes

democraticas.

2.5 A cldusula de barreira **

A Constituicdo brasileira de 1946 € considerada a Carta que deu inicio ao
primado dos partidos politicos na Republica Federal. Seu cardter democratico balizava a
criacdo e atuacdo dos partidos, prevendo expressamente o dever de respeito ao regime
democratico que por ela se instalava, com base nos direitos fundamentais do ser humano e

. 14 270
no pluralismo partidario”™.

A Constituicdo Federal vigente, restabelecendo a democracia, procurou
alcar os partidos politicos a condi¢do de instrumentos necessdrios a preservacdo do Estado
Democritico de Direito, pela institui¢do de principios democréticos tais como a liberdade
de criagdo, fusdo, incorporagdo e extingdo das agremiagcdes politicas, observados os
preceitos do pluralismo, a prestacio de contas a Justica Eleitoral e o funcionamento

parlamentar em estrita legalidade®”".

Porém, foi justamente na Carta de 1967 — tida como a Norma Maior que
intermediou dois periodos de predomindncia democrética, com a instauracdo de um regime
autoritario®’* — que se versou pioneiramente sobre a matéria atinente a cldusula de barreira
partidaria, como condi¢@o para se ocuparem as vagas parlamentares. Encontram-se no art.
149, VII, de seu texto original as férmulas matemadticas entdo propugnadas para a

organizagdo, o funcionamento e a extingdo dos partidos, que estabeleciam, pela primeira

29 A cldusula de barreira ou cldusula de exclusio pode ser conceituada como a norma que impede a
existéncia ou a representacio parlamentar do partido politico que ndo alcance certas condi¢es de votagio. E
destinada & contenc¢do do nimero de partidos, que tende a se expandir nos sistemas proporcionais. Cf. O.
MEZZAROBA, Introducdo ao Direito Partiddrio Brasileiro, 2°. ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2003.

20 Cf, Art. 141, § 13°., CF/46. Cf. M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, 31°. ed., Saraiva,
Sao Paulo, 2008, p. 124-129. Cf. J. AFONSO DA SILVA, José, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p.
396: “no periodo de 1946 a 1965 que floresceu um sistema partiddrio com alguma institucionalizagdo
efetiva”, com base em partidos de &mbito nacional.

2L Cf, Arts., 1°.,V, 5°., XVII, 17, CF/88. Cf. A. DE MORAES, Direito Constitucional, cit., p. 26.

272 I AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 83-87.
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vez no ordenamento nacional, uma exigente cldusula de barreira, atingindo ndo s6 a

A P 273
Céamara dos Deputados, como também o Senado™"".

Com a EC-1 de 1969, a exigéncia de percentual minimo de votos se
reduziria de 10% para 5% e a distribuicdo pelos Estados se fixaria em sete unidades da
Federag@o, com o minimo de 7% em cada um deles, ao invés dos dois tercos pelos Estados
com minimo de 10%. Essas novas razdes seriam admitidas para as eleicdes da Camara dos

Deputados, uma vez excluido o pleito para o Senado Federal.

Nova Emenda, em 1978%"*, manteve o percentual de 5% do eleitorado e
aumentou para nove Estados com minimo de 3% a distribuicdo necessdria dos votos. Com

a EC-25/85, ja a época da abertura politica, o art. 152 que comandava a cldusula de

barreira sofreu nova alteracio, fazendo constar do texto constitucional que:

“Art. 152, § 1°. Nao tera direito a representacdo no Senado Federal e na Camara dos
Deputados o partido que ndo obtiver o apoio, expresso em votos, de 3% (trés por cento)
do eleitorado, apurados em eleicdo geral para a Camara dos Deputados e distribuidos
em, pelo menos, 5 (cinco) Estados com o minimo de 2% (dois por cento) do eleitorado
de cada um deles.”

Inovou-se com a citada Emenda ao dispor de forma curiosa sobre as
consequéncias do ndo cumprimento da cldusula de barreira, ao estabelecer na redacdo do §
2°. do aludido artigo que os candidatos eleitos por partidos que ndo lograssem atingir os
percentuais exigidos, poderiam ter seus mandatos preservados, mediante op¢ao, no prazo
de sessenta dias, por qualquer um dos partidos que houvesse superado a cldusula de
barreira®”.

N

Destaca-se, pelo exposto, o tratamento constitucional dado a matéria,
que, embora remetesse a lei federal, mantinha preservados os principios constitucionais
que foram instituidos, ao tratar da representagdo parlamentar e da criac@o e extingdo dos

partidos.

273 Art. 149, CF/67: “A organizacdo, o funcionamento e a extingdo dos Partidos Politicos serdo regulados em
lei federal, observados os seguintes principios: (...)VII - exigéncia de 10% do eleitorado que haja votado na
ultima elei¢@o geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois ter¢os dos Estados, com o minimo de
7% em cada um deles, bem assim dez por cento de Deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e 10%
de Senadores;”

Y EC- 11/78, art. 152, § § 2°., 11

3O dispositivo em mengdo mostra, ademais, o descolamento da figura do candidato a qualquer ideologia
politico-partiddria, permitindo-se a mudanga de bandeira como forma de preservagdo do mandato, denotando,
o forte personalismo da cultura politica nacional.
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A Lei Maior de 1988 assegurou aos partidos politicos autonomia na
definicdo de sua estrutura intema276, de sua organizagdo e funcionamento, colocando, a
semelhanca da Lei Fundamental de Bonn de 1949, o estatuto partidario como instrumento
a estabelecer normas de disciplina e fidelidade®’. Afirma-se a liberdade partiddria sem,
contudo, deixar de impor-lhe condicionamentos, conforme lembra J. AFONSO DA SiLva®’®,
Assim, além do respeito aos principios ja citados, exige-se o carater nacional para criacdo
das agremiagOes e deixa a lei a atribuicdo de estabelecer as regras para o funcionamento
parlamentar e definir os elementos que proporcionam a amplitude nacional dos partidos,

vedando — como contraponto a liberdade de associagdo — organizacdes paramilitares.

O dispositivo do inciso IV do art. 17, CF/88, pelo qual “a lei determinara
o funcionamento parlamentar”, insere-se na seara do “sistema de controles dos partidos
brasileiros”, conforme denominag@o de J. AFONSO DA SILVA. De acordo com o mestre,

existem dois tipos de controles: o qualitativo e o quantitativo.

O primeiro requer a conformidade da ideologia partiddria ao Estado
Democratico de Direito, de tal modo que ndo sdo admitidas agrupagcdes que atentem ao
regime politico vigente. Em outros termos, coibe-se a existéncia de partidos de tendéncias
autoritarias, pois o principio do pluralismo é fundamental para a democracia. Em suma, os
partidos devem estar concordes com as “regras do jogo”, constitucionalmente

estabelecidas.

Em referéncia ao controle quantitativo, nota-se que, segundo o
entendimento de J. AFONSO DA SILVA, “a Constitui¢do, (...), praticamente ndao impds
controle quantitativo aos partidos, mas contém a possibilidade que venha a existir por via
de lei, (...)”. E continua o autor: “E que o controle quantitativo se realiza pela instituicio de
mecanismos normativos que limitam as possibilidades de ampliacdo, ad libitum, dos
partidos politicos, e atua ndo no momento da organizagdo, mas no seu funcionamento”.
Esse controle pode, ainda segundo o autor, “consistir na exigéncia de que obtenham, em

eleicdes gerais, para a Cimara dos Deputados, o apoio expresso em votos de uma

% y. TSE, Consulta N. 1.251/DF, na qual o Tribunal definiu que a Justica Eleitoral ¢ incompetente para
julgar matéria interna corporis dos partidos politicos. TSE, Consulta N. 1.251/DF, Res. N. 22.213, rel. Min.
Carlos Britto, 30.05.06, DJ 20.06.06.

277 Art. 17, § 1°., CF/88. O estatuto partidario foi também inovagdo nas Cartas estrangeiras do século XX. M.
G. FERREIRA FILHO aponta, além da Constitui¢do da Reptblica Federativa alema, as Constitui¢cdes francesa
de 1958, portuguesa de 1976 e espanhola de 1978. V. Os partidos politicos nas constituicboes democrdticas,
Belo Horizonte, RBEP, 1966, p. 38-62.

278 1. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 404-405.



122

.. . . . 27 -
percentagem minima do eleitorado nacional em certo nimero de Estados, (...)” *”°. A partir
do ensinamento, nitidamente se extrai a autorizacio constitucional para que a lei ordinaria

estabeleca a clausula de barreira.

A Lei N. 9.096, aprovada e publicada em 19 de setembro de 1995, veio
regulamentar os arts. 17 e 14, § 3°, inciso V, da Constitui¢cdo Federal de 1988, dispondo
sobre os partidos politicos. E ao fazé-lo, reintroduziu no ordenamento a cldusula de

desempenho ao regular sobre o funcionamento parlamentar do seguinte modo:

“Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para
as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada eleicdo para a Camara dos
Deputados obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo
computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados,
com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.”

Em comparacdo com as exigéncias que anteriormente habitaram nosso
ordenamento, a Lei dos Partidos Politicos buscou o meio termo. Previu a necessidade de
5% por cento, incrementando em dois pontos percentuais a exigéncia dada pela EC-25/85,
porém aquém dos 10% outrora requeridos. Ja quanto ao calculo da distribui¢do dos votos
pelos Estados, o fez nos menores niveis, requerendo apenas um ter¢co dos Estados (o
equivalente a nove, apés a Carta de 1988) e o minimo de 2% em cada ente federado. A
clausula de barreira ficara, portanto, ausente do ordenamento patrio desde a promulgacio

da Constitui¢do cidadd em 1988 e retornaria para a legislatura de 2007>*

. O que teria feito
o Legislativo a retomar um dispositivo que fora relacionado com os ideais autoritarios da

Carta de 19677

Comparando-se as legislaturas nas décadas de 80 e 90, CARLOS RANULFO

MELO constata que:

“a diferenca observada entre as duas décadas pode ser explicada pelo fato de que, nos
anos 80, a reacomodag@o politica dos congressistas implicou a criagdo de novos
partidos, ao passo que, no periodo seguinte, o que mais se observou foi o trinsito entre

as legendas existentes.”

279 J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p- 400 e 407. A posi¢do do autor é

reafirmada quando profere que: “A Constituicdo ndo mais traz exigéncias desse tipo”- referindo-se ao
controle quantitativo — “mas as admite, quando confere a lei o estabelecimento de preceitos de
funcionamento parlamentar dos partidos (art. 17, IV).”

20 De acordo com os arts. 56 ¢ 57 das Disposicdes Finais e Transitérias da Lei dos Partidos Politicos, a
aplicacd@o da cldusula de barreira teria sua eficicia projetada no tempo, mitigando suas consequéncias até a
plena eficdcia, que se daria na legislatura a se iniciar em 2007, levando em consideragdo o resultado das
elei¢cdes gerais de 2006. Lei 9.096 de 19 de setembro de 1995.

281 C RANULFO MELO, Retirando as cadeiras do lugar, UFMG, Belo Horizonte, 2004, p. 136.



123

O autor traz em sua obra preciosos dados sobre a migracdo partidaria e
retrata que, na legislatura da Camara dos Deputados de 1983-1987, o nimero de partidos
que elegeram ao menos um parlamentar aumentou de cinco para doze, e viria a atingir
dezenove no inicio da legislatura de 1991-1995, quando estabilizaria e chegaria a se
reduzir levemente durante a década de 90, para somar dezesseis legendas ao final do ano
de 2002**. O estudo das cinco legislaturas do periodo mostra que o “bipartidarismo
imperfeito” oriundo do regime militar e que predominaria até o inicio dos anos 80, cederia
espaco a um multipartidarismo com agremiacdes de portes pequeno e médio na década
seguinte283 . Ja para o pleito de 2006, concorreu um numero expressivamente maior de
legendas: vinte e nove partidos regularmente inscritos no TSE, sendo que vinte e um deles

lograram eleger ao menos um Deputado Federal.

A proliferacio de partidos desde a abertura politica e o fim do
bipartidarismo foram retratados por J. AFONSO DA SILVA. O autor identificou, nas elei¢des
de outubro de 2002, a participagdo de quatro grandes forgas, cinco partidos médios e
médio-altos, dois pequenos e a grande maioria composta de: quatro partidos “mintsculos”;
quatro “minipartidos” e; oito “micropartidos ou nanicos” — empregando-se sempre 0s
termos do autor. Estes ultimos sdo aqueles que ndo fizeram nenhum parlamentar federal®®,
E € justamente este fato que responde a indagac@o supra posta. A existéncia de inimeras
agremiacdes politicas inexpressivas, chamadas de “legendas de aluguel” ensejou a ag¢do do
legislador ordindrio, restringindo o nimero de partidos passiveis de funcionarem no
Congresso. A iniciativa se deu pela recuperagdo da férmula da cldusula de barreira, que

anteriormente habitava os textos constitucionais pretéritos, visando extirpar os partidos

denominados “nanicos’.

282 C. RANULFO MELO, Retirando as cadeiras do lugar, cit., p. 136. Os dados trazidos por J. AFONSO DA

SILVA diferem um pouco: o jurista menciona a existéncia de vinte partidos nas elei¢des de 1994 e 1998 e
dezenove nas eleicdes de outubro de 2002. J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo,
cit., p. 393-398.

283 De acordo com J. AFONSO DA SILVA, na vigéncia da CF de 1946, trés eram as forgas partiddrias de carater
nacional: o Partido Social Democrético (PSD), a Unido Democratica Nacional (UDN) e o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), que se somavam a pequenas agremiagdes regionais. Todos foram extintos pelo AI-2 de
1965, que levou, segundo o autor, ao bipartidarismo ‘“artificial”, composto por MDB e ARENA, que
deixariam de existir em 1979, quando comeca a reestruturacdo partiddria. J. AFONSO DA SILVA, Curso de
Direito Constitucional Positivo, cit., p. 396.

284 1. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p.397.
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2.5.1 As consequéncias de eventual aplicacao da clausula de

barreira as eleicoes ocorridas em 2006

Imposta pela Lei dos Partidos Politicos “de forma ténue e atipica” —
segundo M. HERMAN SALEM CAGGIANO™ — a cldusula de barreira jamais viria a ter
aplicacdo concreta no pds-Constituigdo de 1988. A previsdo do art. 57 da referida norma
deixava a aplicagdo para a legislatura que se iniciava em 2006 — onze anos depois da
criacdo da lei — da plena incidéncia da cldusula de barreira a eliminar os partidos de

reduzida representatividade na Camara dos Deputados.

A perda do direito de funcionamento parlamentar impunha como
principal restricdo a participacdo no rateio de 99% dos recursos do Fundo Partidério (que
em 2006 somaram R$ 118 milhdes), além do impedimento a constituir bancada, a
participar de CPI e de comissdes permanentes e a ter lideranga partiddria na Mesa da

Camara. Constava da redagfo original do art. 41 da referida norma:

Art. 41. O Tribunal Superior Eleitoral, dentro de cinco dias, a contar da data do depdsito
a que se refere o § 1° do artigo anterior, fard a respectiva distribuicdo aos 6rgios
nacionais dos partidos, obedecendo aos seguintes critérios:

I - um por cento do total do Fundo Partiddrio serd destacado para entrega, em
partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral;

IT - noventa e nove por cento do total do Fundo Partidario serdo distribuidos aos
partidos que tenham preenchido as condi¢des do art. 13, na propor¢do dos votos obtidos
na dltima elei¢do geral para a Cdmara dos Deputados.

Como se percebe, os partidos com maior representatividade na Camara
criaram um dispositivo que lhes permitia abocanhar a quase totalidade do Fundo
Partidario, asfixiando financeiramente os partidos de pequeno porte. Com isso, os partidos
obstados teriam apenas 1% a dividir, ou seja, pouco mais de R$ 1 milhdo para 14 dos 21°%
partidos com representantes na Camara dos Deputados, ou seja, aproximadamente 56 mil
reais para cada partido anualmente. Os sete partidos que superaram a barreira receberiam

mais de R$ 16 milhdes por ano cada um.

85 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico-eleitoral brasileiro,
in O voto nas Américas, cit., p. 223.

% Existiam a época (2006) 29 partidos registrados no TSE, dos quais 21 deles tinham representantes na
Camara e somente 7 superariam a cldusula de barreira. Oito partidos - PSDC, PTN, PRP, PSTU, PSL, PCB,
PRTB, PCO - ndo lograram eleger Deputado Federal. Cf. voto do Min. Marco Aurélio. STF, Pleno, ADI N.
1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.
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Outra significante perda consistiria na drastica reducdo do tempo de

propaganda partiddria na midia:

Lei N. 9.096/95, art. 48: “O partido registrado no Tribunal Superior Eleitoral que ndo
atenda ao disposto no art. 13 tem assegurada a realizacdo de um programa em cadeia
nacional, em cada semestre, com a duracdo de dois minutos.
Art. 49. O partido que atenda ao disposto no art. 13 tem assegurado:

I - arealiza¢@o de um programa, em cadeia nacional e de um programa, em cadeia
estadual em cada semestre, com a durag¢do de vinte minutos cada;

II - a utilizagdo do tempo total de quarenta minutos, por semestre, para insercoes de
trinta segundos ou um minuto, nas redes nacionais, e de igual tempo nas emissoras
estaduais.”

Enquanto os partidos de grande porte gozariam da plenitude dos recursos
e de espaco de oitenta minutos por ano em cadeias nacional e estadual e os partidos
excluidos deveriam se promover com apenas dois minutos. Sem recursos e sem tempo na
midia, 22 partidos estavam fadados a morte lenta. Isso porque, em tese, o partido ndo
deixaria de existir. Nao obstante, ndo teria atuacdo parlamentar, nio se financiaria e ndo se

divulgaria.

As vésperas do pleito eleitoral de 2006, que ocorreu em 6 de outubro, o
Tribunal Superior Eleitoral divulgou em seu portal na infernet trés possiveis interpretacdes
para a nova regra o art. 13 da lei assinalada®®’. A ndo consolidac¢do do entendimento antes

do pleito causou inseguranga aos partidos.

Pela primeira interpretacdo, o Tribunal considerou os partidos que
haviam alcancado 5% dos votos vélidos em todo o pais, tomada a votagdo em todo
territério nacional, sendo que este percentual estaria obrigatoriamente distribuido no
minimo em nove Estados (um terco dos Estados), nos quais deveriam os partidos ter
atingido o minimo de 2%. Os votos obtidos em um Estado que nfo atingir esse patamar de
2% nao seriam computados para verifica¢do da barreira de 5%, sendo seus votos deduzidos
do total obtido pelo partido®®®. Tal entendimento resultaria na superacio da barreira por

sete partidos: PMDB, PT, PSDB, PFL, PP, PSB e PDT*¥.

27 Folha de Sdo Paulo, Folha on line, TSE define hoje aplicacdo da cldusula de barreira, Sdo Paulo,
05.10.06, disponivel (on line) in www]l.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u84756.shtml., [05.12.07]. Cf.
também: G1, Agéncia Estado, TSE julga vidvel fusdo partiddria para superar cldausula, Sdo Paulo, 05.10.06,
disponivel (on line) in gl.globo.com/Noticias/Politica/0,,AA1300564-5601,00.html., [05.12.07].

288 Os cdlculos, conforme esta interpretacdo, que foi a adotada pelo STF (ADI N. 1.351), sdo realizados da
seguinte forma: 1) Toma-se o total de votos nacionais validos (93.184.830 — consideradas as elei¢des de
2006); 2) 5% da votagdo nacional equivale a 4.659.242 votos. O primeiro corte se dd para os partidos que ndo
totalizaram esse montante; 3) Esses 4,6 milhdes de votos devem estar distribuidos, ao menos em 1/3 dos
Estados e o partido deve obter pelo menos 2% do total de votos para Deputado Federal no (e do) respectivo
Estado — somente dessa forma, seus votos serdo computados no total nacional; nos Estados onde se alcance o
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De acordo com a segunda interpretacdo, seriam dez os partidos a atingir a
meta. O cédlculo empregado nessa versdo considera que é necessario que o partido receba,

além dos 5% do total de votos validos em todo o pais, a0 menos 2% em nove Estados®.

E, conforme a terceira visdo, somente seis partidos sobreviveriam (o
PDT seria o partido excluido da lista conforme a primeira interpretagdo). Nesse rigoroso
célculo, apuraram-se 5% dos votos vélidos apenas nos nove Estados nos quais o partido
obteve maior votagdo. Para cada um desses Estados, o partido deveria ter atingido ao

(1s 1. 291
menos 2% dos votos validos™ .

minimo exigido, os votos obtidos ndo sdo computados: aquele Estado e seus votos “ndo contam” 4) Finaliza-
se o cdlculo verificando se a nova soma obtida atinge os 5% da cldusula de barreira. Fonte do nimero de
votos: TSE.

289 O PDT obteve 4,8 milhdes de votos, correspondentes a 5,19% dos votos vélidos em todo pais. Em seis
Estados ndo logrou obter os 2% minimos. Por isso, sdo excluidos 136.873 votos, soma desses seis Estados.
No restante dos vinte e um Estados obteve mais de 2% dos votos, que entdo totalizaram aproximadamente
4,7 milhdes, superior aos 4.659.242 de votos (5% do total de votos vélidos nacionalmente) exigidos pela
cldusula de barreira.

20 Ou seja, ao contrdrio da primeira interpretacdo, ndo se excluem do computo total para a verificagdo do
limite de 5% os votos dos Estados que ndo atingiram o minimo de 2%. Basta haver no minimo nove Estados
que supram essa condig@o.

! Tomam-se nove Estados com a maior votagdo. Verifica-se se atingiram o minimo de 2% em cada um e se
sua soma iguala ou excede os 5% dos votos nacionais.
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Quadro 3: “O desempenho dos partidos em face da cldusula de barreira”*

. 3 . Atingiu patamar de

Partido % votos Numero de votos Deputados Eleitos 207293
PT 14,94 13.989.859 83 Sim
PMDB 14,51 13.580.517 89 Sim
PSDB 13,76 12.883.147 66 Sim
PFL 10,88 10.182.308 65 Sim
PP 7,11 6.660.951 41 Sim
PSB 6,21 5.813.494 27 Sim
PDT 5,19 4.872.074 24 Sim
PTB 4,72 4.416.566 22 Nio
PL 4,53 4.074.393 23 Nio
PPS 3,99 3.740.005 22 Nio
PV 3,65 3.421.007 13 Nio
PCdoB 2,12 1.982.323 13 Sim
PSC 1,86 1.745.132 9 Nio
PSOL 1,23 1.149.619 3 Nio
PRONA 0,97 906.347 2 Nio
PMN 0,94 875.616 3 Nio
PTC 0,86 804.226 3 Nio
PHS 0,46 435.019 2 Nio
PSDC 0,38 355.021 0 Nio
PT do B 0,32 302.520 1 Nio
PAN 0,32 301.266 1 Nio
PRB 0,25 232.977 1 Nio
PRP 0,25 231.171 0 Nio
PSL 0,2 187.340 0 Nio
PRTB 0,18 170.436 0 Nio
PTN 0,16 151.292 0 Nio
PSTU 0,11 100.574 0 Nio
PCB 0,05 43.719 0 Nio
PCO 0,03 26.949 0 Nio

Alguns partidos, que geralmente nao figuravam nas listas que os taxavam
como legendas de aluguel, restariam excluidos do parlamento nacional, independentemente
da interpretacio adotada. Como exemplos, partidos com ideologias definidas,
representantes de minorias ideoldgicas: o PV (Partido Verde), o PPS (Partido Popular
Socialista) — que tem origem no histérico PCB - e o PSOL (Partido Socialismo e

Liberdade).

O TSE entao se pronunciou no sentido de que a Lei N. 9.096/95 autoriza
fusdes partidarias como forma de sobrevivéncia dos nanicos. O artificio foi usado de
imediato pelo PTB, detentor de 4,7% dos votos nacionais para Deputado Federal, portanto,

abaixo da meta de barreira. O partido incorporou o PAN (Partido dos Aposentados

2 Em destaque os partidos que superariam a cldusula de barreira. Dados das eleigdes 2006. Fonte: STF,
Pleno, ADI N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.

293 Patamar de 2% dos votos para Deputado Federal em no minimo nove Estados. Foi considerado o calculo
da ‘primeira interpretagdo’.
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Nacional, com 0,3% dos votos) em 5 de outubro de 2006. A operagdo permitiria ao PTB
superar a barreira, qualquer que fosse a interpretagdo atribuida pelo TSE ao dispositivo

legal.

2.5.2 ADI N. 1.351 e ADI N. 1.354

Nesse clima de confusdo acerca da aplicacdo das regras de desempenho
eleitoral sobre os resultados do pleito de outubro de 2006, ao final do mesmo ano, em 7 de

dezembro, o Supremo Tribunal Federal julgou as ADI N. 1.351 e N. 1.354 conjuntamente.

A primeira fora proposta pelo PC do B, PDT e PV. A segunda pelo PSC,
admitidos como terceiros o PPS e o PSOL. Ambas atacavam a incompatibilidade com o
texto constitucional do disposto no art. 13 da Lei N. 9.096/95 e demais remissoes, contidas

nos artigos 41, 48, 49, 56 e 57.

Somente por ocasido do julgamento no STF € que se obteria o
entendimento das Cortes Judicidrias sobre o instituto da cldusula de exclusdo, em especial
sobre a férmula de calculd-la. A interpretacdo foi dada pelo proprio Presidente do TSE e
Ministro do STF, Ministro Marco Aurélio, quando de seu voto como relator da ADI N.
1.351. O Ministro ditaria os comandos de forma similar a primeira interpretacio acima

aludida294, assim expressando seu entendimento:

“Vé-se que o artigo 13 em questdo, relativamente ao funcionamento parlamentar nas
Casas Legislativas, prevé que o partido politico deve preencher dois requisitos. O
primeiro deles refere-se a quantidade dos votos vélidos atinentes as cadeiras da Camara
dos Deputados. Entdo, hd de se ter o minimo de cinco por cento da totalidade dos votos
apurados, nao computados os brancos e os nulos. Atendida essa condi¢do, surge novo
obsticulo a ser ultrapassado. E preciso que os cinco por cento dos votos estejam
distribuidos em nove Unidades da Federacdo, exigida ainda a quantidade minima de
dois por cento em cada uma delas. Eis, entdo, os pressupostos para que o partido
politico, em verdadeira corrida de obstdculos, alcance o funcionamento parlamentar:

a) Obtencdo de cinco por cento dos votos vdlidos para a Camara dos Deputados,
considerada a votag@o em todo o territério nacional, afastados os brancos e nulos;

b) Distribuicdo desse percentual minimo, em pelo menos um terco dos Estados
brasileiros;

c) Conquista, em cada um dos nove Estados, da porcentagem minima de dois por

55 295 .
cento. (grifos nossos)

2%y Nota N. 288 deste capitulo.

*» STF, Pleno, ADI N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07. Note-se que, no trecho em
destaque, o Ministro afirma que os 5% dos votos devem estar distribuidos em nove (nem mais, nem menos)
Estados. Isso € substancialmente diferente de se dizer “Distribuicdo desse percentual minimo (5%), em pelo
menos um terco dos Estados brasileiros”. Essa diferenca de interpretagdo € que faz com que o PDT, que
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Fixada a interpretacdo ao art. 13 da Lei dos Partidos Politicos, o Ministro
Marco Aurélio tratou de expor os fundamentos constitucionais que, no seu entendimento,
chocavam-se frontalmente com o dispositivo criado pelo legislador ordinédrio. Considerou
que a Lei N. 9.096/95 atentou & medular liberdade conferida aos partidos, na criacio, na
incorporagdo, fusdo e extin¢do dessas pessoas juridicas de direito privado. Igualmente,
afrontou o pluralismo politico e o pluripartidarismo constantes, respectivamente, do art.

1°., V e da cabega do art. 17, CF/88, trazidos como fundamento da Republica brasileira.

Conforme lembrou o Ministro Gilmar Mendes, em acréscimo ao rol de
principios citado pelo Ministro Marco Aurélio, deve-se considerar o principio da isonomia,
que impede a existéncia de duas classes de partidos, sendo uma delas priorizada com a
grande fatia dos recursos e a outra tendo diminuido, além de recursos financeiros, o acesso
a propaganda partiddria — fatores que asseguram a igualdade de condi¢des na disputa
eleitoral. Conclui o Ministro néo restar divida “de que a ‘igualdade de chances’ é principio
integrante da ordem constitucional brasileira” 29, Impedida a livre concorréncia entre os

partidos, prejudicados ficam os modelos democratico e representativo.

Além da igualdade, o texto constitucional busca a protecdo das minorias,
a existéncia de partidos de oposicdo, a representacdo de todas as correntes de pensamento e
ideologias que refletem o amplo espectro de opinides da sociedade civil. Nas palavras do
Ministro Marco Aurélio, ao criar duas classes distintas de partidos politicos, “as previsdes
constitucionais encerram a neutralizagdo da ditadura da maioria, afastando do cendrio
nacional Gptica hegeménica e, portanto, totalitaria” **’. Com esse argumento, o relator
descartou o entendimento de que o art. 17, V da Constitui¢do Federal remete ao legislador
ordindrio tratar do funcionamento parlamentar. Para o Ministro, a edi¢do da Lei de 1995
esvaziara os principios constitucionais que ddo suporte ao pluripartidarismo e afastara a
soberania popular, uma vez que a vontade dos cidaddos seria desrespeitada. Os eleitores

que sufragaram partidos de menor porte, que nido obteriam a devida representatividade

superou 0s 5% de votos nacionais somente ao se considerar os 21 Estados onde atingiu o minimo de 2%,
supere a barreira, se adotada uma interpretac@o ou reste excluido, conforme o outro entendimento.

% O Ministro Gilmar Mendes trouxe a concepgio de HERMAN HELLER, autor alemédo contemporineo a Carl
Schmitt, para quem “o Estado Democritico atual encontra seu fundamento, principalmente, na liberdade e
igualdade da propaganda politica, devendo assegurar-se a todas as agremiacdes e partidos igual possibilidade
juridica de lutar pela prevaléncia de suas idéias e interesses”. O principio da igualdade de chances foi
também considerado por G. LIEBHOLZ como inerente ao modelo constitucional democratico. H. HELLER,
Europa und der Faschismus, Berlin-Leipzig, 1929, p. 95 e ss.; G. LIEBHOLZ, Verfassungsrechtliche Stelling
und innere Ordnung der Parteien, APUD voto Min. Gilmar Mendes in STF, Pleno, ADI N. 1.351, rel. Min.
Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.

*T STF, Pleno, ADIN. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.
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parlamentar por um artificio da legislagdo, sentir-se-iam traidos, com a sensag@o de que
seus votos foram injustamente excluidos. A redugdo do excessivo nimero de partidos se
daria, de acordo com o Ministro, pelas urnas e pelo quociente eleitoral, que por si s6, ja

cria uma barreira aos partidos menos votados.

Relativamente aos direitos das minorias, crucial rememorar-se a licdo de
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, ressaltando os caracteres essenciais de um regime

democratico:

“Afirmacdo da liberdade de cada um e da liberdade de todos, a Democracia implica para
cada um e para todos a autodeterminagdo (...). Ndo pode suportar que uma maioria, em
momento talvez de ilusdo ou embriaguez, sacrifique a sua liberdade e a da minoria para
sempre, como ninguém admite que um homem se dé€ como escravo. (...). A Democracia

ndo pode suportar que um grupo, sob a protecdo das leis, lhe solape as bases.” 298

A maioria parlamentar é quem faz a lei e foi exatamente via legislagdo —
ordindria — que a maioria dos Deputados empregou tal ardil para reduzir & mingua a
atuacio das minorias, além de criar situacdes esdrixulas™”, distanciando-se da
razoabilidade, de acordo com o Ministro Marco Aurélio. Eventuais desvios de finalidade
na utilizacdo das maquinas partiddrias “h@o de ser combatidos de forma razodvel, sem a
colocacdo em segundo plano de valores inerentes a democracia, a um Estado Democratico
de Direito”. Neste, as maiorias definem o bem-estar ptublico, sem que lhes seja dado o
direito de restringir “as liberdades fundamentais dos grupos minoritdrios”, dentre as quais
estd a liberdade de se fazer representar e “participar da vida publica, inclusive fiscalizando

os atos determinados pela maioria” 300,

A elimina¢do das agremiag¢des minoritdrias traria outro agravante: a
“fusdo das heterogeneidades”, segundo o Ministro Gilmar Mendes. O Ministro questiona
qual serd o destino dos Deputados ligados a fortes ideologias, tais como as ambientalistas

do Partido Verde ou as socialistas e comunistas caracteristicas de outras legendas. A fusao

2% M. G. FERREIRA FILHO, Os partidos politicos nas constitui¢des democrdticas, cit., p 60.

* 0 Min. relator Marco Aurélio cita os exemplos do Presidente da Cimara Aldo Rebelo e do Vice-
Presidente da Repiblica, respectivamente filiados ao PC do B e PRB, que ndo lograriam superar os 5% para
terem garantida sua representagdo parlamentar. Em situacdo ndo menos desconfortdvel estaria o PTB, que
com mais de seis milhdes de votos, faltariam-lhe 0,3% para superar a barreira dos 5% de votos nacionais e
com isso teria reduzida em 99,4% suas verbas do Fundo Partidédrio. Igualmente a diminui¢do de seu tempo de
propaganda partiddria levaria a uma migracdo em massa para outras legendas. STF, Pleno, ADI N. 1.351, rel.
Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.

3% O Ministro Marco Aurélio frisou ainda que: “A Democracia ndo é a ditadura da maioria!”. STF, Pleno,
ADI N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.



131

como ultimo recurso de sobrevivéncia seria tdo maléfica ao sistema quanto a atomizacao,

de acordo com o Ministro Septlveda Pertence.

Diante de todo o exposto, por unanimidade, o STF julgou procedente a
acdo direita para declarar inconstitucionais os seguintes dispositivos que criavam a
clausula de barreira: art. 13; a expressdo “obedecendo aos seguintes critérios”, encontrada
na cabeca do art. 41, bem como seus incisos; o art. 48; a expressao “que atenda ao disposto
no art. 137, presente no art. 49; o caput dos arts. 56 e 57, com interpretagdo que elimina as
limitacdes temporais neles constantes, de modo a prevalecer o texto original até que
sobrevenha nova disposicio legislativa a respeito™'; e a expressdo “no art. 13”, contida no

inciso II do art. 57, da Lei N. 9.096/95.

Nao obstante ter a Corte Suprema julgado inconstitucionais os
dispositivos referentes ao mecanismo da cldusula de barreira, a excluir a grande maioria

dos pequenos partidos, a cldusula de barreira ndo é incompativel com o ordenamento

02

brasileiro”". A inconstitucionalidade do dispositivo legal residiria exatamente no

desrespeito aos principios constitucionais supracitados, principalmente aqueles que visam a

preservacdo da diversidade essencial a democracia, bem como ao estabelecido no § 1°. do

303

art. 58 da Carta Maior . A cldusula de barreira “a brasileira” (termos do Ministro Gilmar

Mendes) representa um retrocesso, pois “acentua as deformidades de nosso singular

, . . 304
sistema eleitoral proporcional” >

e legislador atuou de forma a regulamentar a distribuicdo do Fundo Partiddrio apds a decisdo do STF,
inserindo o art. 41-A na Lei dos Partidos, com a seguinte redag@o: “5% (cinco por cento) do total do Fundo
Partiddrio serdo destacados para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral e 95% (noventa e cinco por cento) do total do Fundo Partidario
serdo distribuidos a eles na propor¢do dos votos obtidos na ultima eleicio geral para a Camara dos
Deputados.” (Incluido pela Lei N. 11.459, de 2007). Com o advento da minirreforma eleitoral, varios foram
os preceitos referentes a distribuicdo de recursos e de tempo de propaganda eleitoral alterados. V. Lei N.
12.034 de 29 de setembro de 2009.

302 De acordo com o Ministro Gilmar Mendes, na leitura dos arts. 27, § 1°.e 45 da CF/88, fica claro que “o
legislador dispde de alguma discricionariedade na concretizagdo do sistema proporcional”. STF, Pleno, ADI
N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.

% 0 dispositivo em destaque prevé que a Mesa Diretora da Casa e as comissdes devem ser integradas, de
forma proporcional, pelos partidos 14 representados.

304 Segundo o Ministro Gilmar Mendes, nao reside divida sobre “a inconstitucionalidade dessa ‘cldusula de
barreira a brasileira’”. Todavia, cré ser “possivel, sim, ao legislador patrio, o estabelecimento de uma
cldusula de barreira (...)”. Mas ndo do modo que fez, pois, continua o Ministro, “(...) se o legislador
brasileiro tivesse conformado um modelo semelhante ao adotado no direito alemio, (...), talvez nio
estarfamos aqui a discutir esse tema”. O modelo brasileiro “ndo deixou qualquer espaco para a atuagdo
partidaria, mas simplesmente negou, in fotum, o funcionamento parlamentar (...), numa clara violagdo ao
principio da proporcionalidade”. STF, Pleno, ADI N. 1.351, rel. Min. Marco Aurélio, 07.12.06, DJ 30.03.07.
No sistema eleitoral alemao, que adota o voto distrital misto, somente terd representagdo no Parlamento
Nacional ou nos regionais, o partido que obtiver no minimo 5% dos votos no total nacional ou tiver eleito
pelo menos trés Deputados Distritais.
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Parece ter o legislador errado no quantum, desconsiderando a realidade
nacional e exagerado ao simplesmente vedar o funcionamento parlamentar. Tivesse sido
moderado em relacdo aos percentuais exigidos e quanto as consequéncias que levaram a
desigualdade (exaurimento dos recursos e do tempo de propaganda), ao invés de repetir o
texto de Cartas anteriores, poderia ter, quicd, criado cldusula de barreira respeitando-se os
principios da autonomia partidéria, do pluralismo politico e do pluripartidarismo, visando
eliminar as legendas de aluguel e evitando possiveis migracdes em massa para as legendas

“fortes”, fato que abalaria qualquer constru¢io em prol da fidelidade partidéria.

2.5.3 PEC N. 322/09

O Supremo, ao decidir as ADI N. 1.351 e N. 1.354, manteve vigentes as
disposi¢des transitorias, que mitigam a cldusula de barreira. A decisdo unanime alertou que
a provisoriedade prevaleceria até que o legislador atuasse. Desde entdo, surgiram algumas
propostas para nova regulamentacdo. Entre elas, encontra-se a PEC N. 322/09, que viria
dentro de um pacote da reforma politica proposta pelo governo305. A estratégia do governo
consistia em aprovar separadamente cada um dos pontos da reforma politica, pois, as
tentativas pretéritas de se aprovar um grande pacote de reformas ndo vingaram, uma vez
que a existéncia de qualquer ponto polémico impedia a votagado e relegava a reforma a um

futuro incerto.

A PEC N. 332/09 propde a alteracdo do art. 17 da Constituicdo, visando a
introducgdo de cldusula de desempenho eleitoral. Propondo que as mudancas tenham efeito
somente a partir do processo eleitoral do ano de 2010, acresce um pardgrafo ao citado

artigo:

§ 5°. “Somente exercerdo mandato de deputado federal, deputado estadual ou deputado
distrital candidatos de partidos que obtiverem um por cento dos votos validos, excluidos
os brancos e os nulos, obtidos em eleicdo geral para a Camara dos Deputados,
distribuidos em, pelo menos, um ter¢co dos Estados, com o minimo de meio por cento
dos votos em cada um deles.”

A proposta era vista por alguns parlamentares como a de maior

prioridade para o ano que entrava. Chegou-se a cogitar de inclui-la na minirreforma

3% Radio Camara, Silvia Mugnatto, Proposta do governo para reforma politica traz inovagoes, 13.02.09,

Brasilia, disponivel (on line) in http://www2.camara.gov.br/internet/radio/chamadaExterna.html?link=
http://www.camara.gov.br/internet/radiocamara/default.asp?selecao=MAT&Materia=79864., [21.02.09].
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eleitoral, que, todavia, decepcionou a muitos com seu contetido, ao deixar de propor
solugdes efetivas para os principais problemas politicos. A indigitada minirreforma
eleitoral alterou basicamente questdes relativas a distribui¢do do Fundo Partidirio e da
propaganda eleitoral, regulamentando o uso da internet. A PEC contendo a modelagem da
nova cldusula de barreira ndo teve seu seguimento na tramita¢io das Casas Legislativas até
o ultimos meses do ano de 2009, sinalizando que, por mais uma vez, a esperada reforma
ndo vird, abrindo campo para que as regras definidas pela Corte Suprema continuem em

vigor, enquanto o legislador ndo atua.

2.5.4 Nanicos ou oligarquias? As reais mazelas do sistema

partiddrio

M. HERMAN SALEM CAGGIANO mostra que € lugar comum afirmar que a
técnica de divisdo das cadeiras parlamentares influencia o sistema partidario. Igualmente
pode-se dizer da percep¢do de que os sistemas eleitorais atuam sobre o sistema de partidos.
Mas a autora observa contundentemente que, tudo que atinja a representacao politica, seja
um fator de desempenho mal regulado, sejam sistemas eleitorais mal elaborados,
contamina diretamente a democracia®®. E, nesse sentido, perceberemos a preméncia da
reforma politica no pais e a ineficdcia de paliativos, que pretendem antes vendar os olhos

para os problemas reais e remediar os efeitos indesejados a eliminar o mal pela raiz.

M.G. FERREIRA FILHO descreve o cardter ambivalente dos partidos. De
um lado, sdo necessdrios ou convenientes, por sua incumbéncia de apresentar ao eleitorado
as opgdes politicas existentes. De outro, agindo de forma desvirtuada pelo “dominio
oligérquico, pela corrupcio financeira, pela indisciplina”, sdo verdadeiras “maquinas para
a conquista do poder”, constituindo-se em reais instrumentos de “destruicdo da
democracia™”’. A percepcdo cotidiana deixa o sentimento de que os partidos ndo sdo nada
além do que um “mal necessario”. Indo mais além, ndo seria tdo arriscado dizer que a
candidatura avulsa lograria sucesso, ao menos no sentido de preenchimento das vagas,
dado o personalismo entre nds instaurado. A sensacio passa a ser que essas institui¢cdes, no

atual quadro politico patrio, apresentam-se totalmente desvirtuadas dos seus reais

3% M. HERMAN SALEM CAGGIANO, Sistemas Eleitoras x Representacdo Politica, Tese de Doutorado
apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 1987, p. 181-188.
397 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 124.
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propésitos. Tudo isso se deve aos vicios do sistema partidario, como bem aponta M.G.
FERREIRA FILHO, resumindo-os em trés topicos: a inautenticidade dos partidos brasileiros,

o individualismo brasileiro e o nimero excessivo de partidos.

Referente ao primeiro item tem-se que a autenticidade dos partidos € uma
das condicionantes da democracia descritas pelo autor. A ideologia e o programa partidario
que ddo consisténcia a essa autenticidade raramente estdo presentes no quadro partidario
nacional, fazendo com que os partidos ndo passem de ‘“conglomerados decorrentes de
exigéncias eleitorais”. Os partidos sdo “vazios, como corpos sem alma”, proclama o ilustre
professor. De um lado, o desapreco pela construgdo de programas definidos. A
generalidade e abstracdo sdo marcas dos ditos programas partidarios, “que ninguém leva a

3% De outro, a falta de autenticidade esta intimamente

sério”, nos termos do mestre
conectada com a cultura marcada pela falta de inclinacdo a vida civica, requisito necessario
para uma democracia verdadeira. Paralelamente, apresenta-se a cultura individualista e
oportunista do brasileiro, negando qualquer forma de associativismo e cooperacdo,

colocando o interesse particular acima do geral.

Por fim, frisa M.G. FERREIRA FILHO a tendéncia a multiplicacdo do
nimero de legendas, com funestas implicacdes, dentre as quais a dificuldade de
governabilidade do pais € uma das mais graves. Aponta o autor o sistema eleitoral
proporcional como um de seus vildes. Em sua visdo, “a formula da democracia pelos
partidos ndo se compatibiliza com o funcionamento de um nimero muito grande de

, 309
partidos™™".

Por sua vez, em opinido oposta a M.G. FERREIRA FILHO, LUiS VIRGILIO
AFONSO DA SILVA, afirma ndo ser correto proclamar que o sistema eleitoral determina a
estrutura partidaria, bem como concluir que o sistema majoritario € causa ou condicio para
o bipartidarismo ou ainda que o sistema proporcional leve sempre ao multipartidarismo,
por mais que a observacdo geral leve a essa conclusdo. Isso porque os sistemas eleitorais
ndo sdo o unico fator de influéncia sobre o sistema de partidos, mas, de fato, propagam

seus efeitos politicos nos sistemas partidarios. Entre eles, o autor aponta a estabilidade e a

3% Para o autor, “a politica brasileira é uma disputa personalista; vale mais o candidato que o partido”. Cf. M.
G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 127-8.

39 O autor procura demonstrar que a experiéncia mundial condena o “multipartidarismo excessivo”. Propde
que o Estado de Partidos reclama o bipartidarismo idealmente, no qual o povo “escolhe quem vai governar e
qual a orientagcdo do governo”. Ao contrdrio, o multipartidarismo apresenta a necessidade de acordo entre
partidos para constituir a coalizdo majoritdria, que, na tentativa de maior governabilidade fixa o programa de

governo “a margem da vontade popular”, diz o autor. M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito
Constitucional, cit., p. 128.
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governabilidade, como mais propensas a ocorrer em sistemas majoritarios e, de outro lado,

a representatividade, como efeito mais presente em sistemas proporcionais.

Nos sistemas proporcionais, via de regra — e o brasileiro é apontado como
rara excecao — o voto se dd em partidos, tendo por consequéncia o fortalecimento do papel
desses e a delineagdo ideoldgica do voto. Assim, tem-se a despersonalizacdo do voto, ou

seja, o eleitor vota no programa, na ideologia e ndo por simpatia pessoal3 10

A experiéncia colhida das eleicdes brasileiras dos ultimos vinte anos
mostra porque se fala em exceg¢do. De fato, muitos eleitos sdo personagens da midia:
cantores, apresentadores de programas de televisdo, esportistas, mostrando nio s6 o poder
da midia, como também o descolamento do eleitor quanto ao conteido programético ou

311 . .
. Em uma verdadeira democracia, como

ideoldgico que o representante acompanha
aponta L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, a despersonalizagdo proporciona maior sinceridade
e conteddo aos programas de governo dos partidos, fazendo com que os verdadeiros se
fortalecam e os de aluguel desaparecam. Ndo parece ser nosso caso. A personalizagio
existente enfraquece os partidos a ponto de pouco significarem — apenas um amontoado de
siglas das quais o cidaddo brasileiro ndo se importa em saber o significado. Sinal, alids, do
verdadeiro enfraquecimento das legendas — o que implica outra maior patologia do sistema
partidario: a oligarquizacdo, isto €, o controle politico na mdo de pequenos grupos de
poder, ou os chamados caciques politicos, donos das legendas. O partido politico se torna

instrumento de poder das oligarquias quanto menor a participagdo ativa do brasileiro na

. s 312
vida partiddria” “.

Deste modo, o sistema deforma-se completamente ao perder a verdadeira
qualificacdo politica do processo deliberativo - no sentido essencial do termo “politica”,
aquele que envolve toda a comunidade. O que se observa, por conseguinte, ¢ uma

colonizagdo e degeneragéo dos partidos politicos brasileiros.

3191, VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicacdo ao caso
brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1999, p. 138.

3L Cf. L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, “é notéria a idéia de que os partidos politicos brasileiros pouco ou
nada significam. (...) ndo faz diferenca o partido pelo qual se candidatam”. Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos
Jjuridico-politicos e aplicagcdo ao caso brasileiro, cit., p. 160-161. Para M. G. FERREIRA FILHO, “o elemento
pessoal continua a pesar e ndo raro a preponderar. Mormente hoje, quando os meios audiovisuais de
comunicacdo de massa valorizam as personalidades em detrimento das idéias.” Curso de Direito
Constitucional, cit., p. 128.

> M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 127-128. No ensinamento do douto
professor, “Esses politicos, por assenhorarem-se da maquina partidaria, poderdo ao seu bel-prazer e segundo
os seus interesses, raramente coincidentes com o interesse comum, escolher candidatos, predeterminando
forcosamente a escolha popular, (...)".
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Agravando o quadro ja deteriorado, a individualizacdo das campanhas
leva a disputa intrapartiddria®®, enfraquecendo ainda mais os partidos’'*. Mais do que
uma maquina organizadora dos eleitores, o partido se transforma no meio de conquista do
poder por meio da captacdo de votos, ndo importando a ideologia que pretensamente se
defenda, tdo pouco seu conteido programético315. Desse fato, também, exsurge a facilidade
da troca de legendas, pois, se ndo identificado ideologicamente com o partido originério,
nao hé de se falar em mudanca de ideologia quando da troca de legenda.

Majoram-se os efeitos dessa tradi¢do personalista, segundo L. VIRGILIO
AFONSO DA SILVA, com a adocdo de listas ndo-hierarquizadas, com o voto nominal®'®.
Sem a necessdria reforma nesse sentido, as candidaturas continuardo personalizadas e os
programas partiddrios relegados e desconhecidos pelo eleitor. A influéncia do poder
econdmico, como sendo um fator decisivo do sucesso e o alto custo das campanhas
eleitorais, devido a necessidade de exposi¢do na midia, contribui também para o fendmeno

da personalizacéo.

Para o autor, a existéncia de brechas legislativas permite também a
propagacdo de outras mazelas no sistema, tais como o préprio nimero excessivo de
partidos, que de certa forma, influencia também na possibilidade ou facilidade de troca de
legendas. Como exemplo das citadas brechas, tem-se a permissdo legislativa a coligacdo de
partidos para o registro comum de candidatos’'’, de forma que esses possam se beneficiar
da contagem de votos como se fossem apenas um partido. Naturalmente, os “nanicos” que
nio obteriam representatividade por nio atingir o quociente eleitoral, passam a ter nova

chance de conseguir vagas.

313 . : s . . . .
Com a falta de coesdo e unidade partiddria, o candidato ndo deve seu sucesso eleitoral apenas ao partido,

pois precisa se distinguir dos outros candidatos do mesmo partido. Com uma campanha individualizada,
buscara seu curral eleitoral e se comprometerd com seu grupo de interesses, fugindo aos do partido, criando
ainda mais uma brecha para a infidelidade. Disso pode se inferir, que abalado fica o argumento de que o
candidato se elege com os votos do partido, pois sem este nio seria eleito. Esse fato se deve mais a forma de
célculo dos votos, do que a fortaleza da legenda perante o eleitorado.

1% L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicacdo ao caso
brasileiro, cit., p. 160-161.

*% L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA empresta de Otto Kirchheimer a expressdo “catch-all parties”, que retratam
bem o desempenho dos partidos brasileiros, que buscam a qualquer custo o bom desempenho nas urnas, na
busca da conquista do poder, generalizando e flexibilizando suas ideologias e seus programas. Cf. L.
VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicagdo ao caso
brasileiro, cit., p. 161. Disso também, extrai-se o questionamento quanto a relevancia do argumento de que o
voto é concedido, no Brasil, a um programa politico partidario.

316 1., VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicacdo ao caso
brasileiro, cit., p. 162.

317 Cf. art. 105, Cddigo Eleitoral Brasileiro. Lei 4.737 de 15 de julho de 1965.
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Em vertente semelhante se observa o problema da formacdo das
bancadas corporativas, conforme trazido por L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, ao se referir
aos congressistas patrios, afirmando que: “(...) independente dos partidos a que pertencam
e, consequentemente, do programa partidario que deveriam defender, pautam suas decisdes
apenas e tdo somente por principios corporativos, (...) M8« 0 que nos leva crer que, ainda
que proibida a troca de partido, a bancada corporativa, como denomina o autor, continuara

a existir.

Portanto, a importancia do estudo das patologias de nosso sistema, como
resumidamente se apresentou acima, aparece exatamente quando se pensa em reforma
politica. Ndo se pretende neste estudo discorrer detalhadamente sobre as propostas de
reformulacdo do sistema. Ndo obstante, ndo se pode atribuir as falhas presenciadas em
nosso sistema a fatores outros, como a infidelidade partidaria - como observaremos quando
da andlise dos votos proferidos sobre a questdo — sem analisar as reais causas que levam a

lastimdvel situagdo presenciada do sistema politico nacional.

2.6 A atividade interpretativa e normativa em matéria eleitoral

A atividade interpretativa se perfaz pelo desenvolvimento de
procedimentos que visam revelar o conteido e o alcance das normas que integram o
ordenamento juridico. A interpretagdo constitucional busca a concretizagdo da Carta Maior

por meio da compreensao de suas normas.

KONRAD HESSE apresenta uma limitagcdo basica para o campo de atuagio
da interpretacdo constitucional valiosa para o presente estudo. Diz o autor alemio que a
atividade interpretativa constitucional se faz premente quando se estd diante de “uma
questdo constitucional que a Constitui¢do ndo nos permite responder de modo conclusivo”.
O objetivo dessa atividade € obter um “resultado constitucionalmente ‘correto’ através de
um procedimento racional e controldvel” cuja fundamentacdo cria “certeza e

previsibilidade juridicas, ao invés de acaso, de simples decisdo por decisao™". J4 para

318 1., VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicagcdo ao caso
brasileiro, cit., p. 167.

319 K. HESSE, A interpretacdo constitucional, trad. Inocéncio Martirez Coelho in Temas fundamentais do
Direito Constitucional, (org). Carlos S. Almeida, Gilmar F. Mendes e Inocéncio M. Coelho, Saraiva, Sdo
Paulo, 2009, p. 101-102.
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JORGE MIRANDA, “ha sempre que interpretar a Constituicao”, pois “sé através dela, a partir

. 320
da letra, mas sem parar na letra, se encontra a norma ou o sentido da norma.”

Segundo EROS ROBERTO GRAU, a interpretacdo do direito é responsavel
por sua inser¢do na realidade. A aproximacdo do direito com o mundo dos fatos se opera

uma vez que

“(...) a interpretagdo do direito tem cardter constitutivo — ndo, pois, meramente

declaratdrio — e consiste na producdo, pelo intérprete, a partir de textos normativos e dos

fatos atinentes a um determinado caso, de normas juridicas a serem }z)onderadas para a
321

solucdo desse caso, mediante a definicdo de uma norma de decisdo.”

Quanto ao procedimento hermenéutico, o Ministro Eros Grau professa:

“A interpretagdo do direito, enquanto operagdo de cardter linguistico, consiste em um
processo intelectivo através do qual, partindo de férmulas linguisticas contidas nos atos
normativos, alcancamos a determinacdo de seu contetido normativo; dizendo-o de outro

. L . C e 322
modo, caminhamos dos significantes (ou enunciados) aos significados.”

Foi possivel observar nos quatro temas eleitorais abordados neste
capitulo a intensa atividade exegética tanto do Tribunal Superior Eleitoral quanto da
Suprema Corte, que, em vdrias oportunidades se manifestaram sobre cada um dos tépicos
examinados, sempre fazendo largo uso da ferramenta da interpretacio juridica, que ora se
aplicou sobre o texto da Norma Magna, ora sobre a legislagdo infraconstitucional. O
resultado, como se apontou, foi a inflexao no entendimento de diversas questdes eleitorais

ao longo de pouco mais de duas décadas de vigéncia da Constituicdo de 1988.

Acima de tudo, foram a ansia de resolver as mazelas politicas do pafs —
em vista de um Legislativo inoperante — e a maneira como se aplicou a hermenéutica
juridica, os fatos que mais alarmaram a academia, pois refletiram um intenso ativismo
judicial. Noticiou-se por diversas vezes que o Judicidrio estaria fazendo as vezes do
Legislativo. Embates entre Presidentes das Casas do Congresso e dos Tribunais foram
manchetes dos jornais que estampavam a ‘“‘usurpacdo” do poder legislativo pelos

magistrados323.

320 y MIRANDA, Teoria do Estado e da Constitui¢do, Rio de Janeiro, Forense, 2002, p. 448.

321 B R. GRAU, A ordem econdmica na Constitui¢do de 1988, 9°. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2004, p. 147.

322 Cf. voto Min. Eros Grau in STF, Pleno, ADI N. 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, 22.03.06, DJ 10.08.06.
3y, e.g., Revista Jus Vigilantibus, Luiz Guilherme Marques, Judicidrio x Legislativo?, Sdo Paulo,
13.01.09, disponivel (on line) in http://jusvi.com/colunas/37913., [21.02.09]; O Estado de S. Paulo, Denise
Madueiio, Chinaglia desafia TSE e diz que ndo cassard deputado infiel, 17.12.08, disponivel (on line) in
http://www.estadao.com.br/nacional/not_nac295284.,0.htm., [21.02.09].
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Radical ou nio o posicionamento da midia, na verdade, reflete uma
percepcdo de mudanga no entendimento que a Corte Suprema vinha adotando
historicamente com relagdo a hermenéutica constitucional. Por detrds dessa suposta
retificacio dos rumos hermenéuticos estd a tese do neoconstitucionalismo’** ou pés-

325 )
.Esse é o

positivismo, como denomina um de seus expoentes, LUIS ROBERTO BARROSO
motivo que nos leva a rever os fundamentos dessa teoria, passando pela comparagdo com a
tese a que se contrapde, a tradicional, ou, nos termos do autor, a tese de interpretacdo
constitucional conservadora. Mais adiante, ainda neste topico, serd demonstrado como

atuaram as Cortes relativamente as quatro decisdes em exame.

Nao se pretende no presente estudo abrir um amplo debate sobre as
diferentes posicdes a respeito da interpretacdo constitucional, muito menos chegar-se a
uma verdade absoluta. Mais prudente serd apresentar os ensinamentos de cada corrente,
visando trazer elementos para embasar a andlise critica dos votos proferidos nas recentes
decisdes referentes a matéria eleitoral.

O tema da interpretacdo constitucional continua em pauta na doutrina
atual. Assim encontramos em L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA a afirmacdo de que a
discussdo mais urgente diz respeito ao papel do STF no exercicio da atividade
interpretativa constitucional. Caberia ao Supremo fazer valer determinados valores
constitucionais? Ou estaria reservado ao legislador decidir sobre eles?’”® Sio questoes
colocadas pelo o autor que permeiam os debates que envolvem as recentes decisdes
tomadas pelo Supremo e pela Corte Eleitoral, das quais as principais sdo objetos de exame
neste trabalho. Para o deslinde dessas indagac¢des, ainda que ndo se encontrem respostas
definitivas, importante se faz revisitar brevemente as teorias que fornecem o pano de fundo

deste intenso debate.

" ELIVAL DA SILVA RAMOS aponta no plano da dogmdtica o neoconstitucionalismo, dentre as razdes que
implusionam o ativismo judicial no Brasil. Cf. Pardmetros dogmdticos do ativismo judicial em matéria
constitucional, Tese de Titularidade apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2009,
p. 264.

325 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicagdo da Constitui¢do, Sao Paulo, Saraiva, 2007, p. 103-386.

326 . VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Interpretacdo constitucional e sincretismo metodolégico, in L. VIRGILIO
AFONSO DA SILVA (org.) Interpretagdo constitucional, Sao Paulo, Malheiros, 2005, p. 143.
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2.6.1 Hermenéutica e neoconstitucionalismo

O pensamento filosdfico da corrente jusnaturalista, desenvolvida a partir
do século XVI, colocou a lei em posi¢do superior no Direito e fundou-se em principios de
justica natural, universalmente validos. A antitese veio com o positivismo juridico, que, no
fim do século XIX, fundado na objetividade do direito posto, equiparou o direito a lei,
afastando discussoes filos6ficas. Abalou-se o positivismo diante do nazismo e fascismo e
do horror das guerras, quando veio a ser superado por “um conjunto amplo e ainda
inacabado de reflexdes acerca do Direito, sua funcdo social, e sua interpretacdo” 32,
ELIVAL DA SILVA RAMOS reconhece que “as inconsisténcias e lacunas do positivismo em
matéria de interpretacdio normativa” motivaram pesadas criticas ‘“desfechadas pelo
moralismo juridico”, que pretende “a coincidéncia entre o direito e a moral”, com base na
exacerbacgdo da aplicagdo dos principios constitucionais™.

Esse leque de novas idéias tem recebido diversas denomina¢des. Com a
retomada da importdncia da Constituicdo, falou-se em “reconstitucionalismo”. L. R.
BARROSO, por sua vez, rotula esse rol de novos pensamentos de “pds-positivismo”,
caracterizado por “ir além da legalidade estrita”, mas que — importante a transcricdo da
ressalva — “ndo despreza o direito posto”.329 Entre as propostas pds-positivistas, tem-se a
sugestdo de uma nova fonte de inspira¢do para a interpretacdo e aplicagdo do ordenamento
juridico — uma teoria de justi¢ca — que, ndo obstante, alerta o autor, “nfdo podem comportar
voluntarismos ou personalismos, sobretudo os judiciais™ (grifos n0sso0s).>>” L. R. BARROSO
considera que o novo direito constitucional ou neoconstitucionalismo se desenvolveu na
segunda metade do século passado na Europa, chegando ao Brasil com o advento da Carta
de 88, propondo uma mudanca de paradigmas, fundada na atribuicido de for¢a normativa a
Constitui¢do, no alargamento das fronteiras da interpreta¢do constitucional e na expansio
da justica constitucional. Para essa teoria, os valores contidos nos principios e regras que
formam a Constitui¢@o estdo presentes em todo o ordenamento juridico e se propagam por

meio da jurisdicdo constitucional. A partir disso, conclui o autor, resultam os seguintes

%7 Essa é uma sumdria visio pés-positivista da evolugdo do pensamento juridico. Cf. L. R. BARROSO,
Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio do direito constitucional no
Brasil), disponivel (on line) in www. migalhas.com.br/arquivo_artigo/art04102005.htm., [24.10.07].

SBE S, RAMOS, Pardmetros dogmadticos do ativismo judicial em matéria constitucional, cit., p. 263.

32 L. R. BARROSO, Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil),cit.

339 1. R. BARROSO, Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil), cit.
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principios: “a aplicabilidade direta da Constitui¢do” ou o reconhecimento de sua forga
normativa; “a inconstitucionalidade das normas incompativeis com a carta constitucional”;
e, sobretudo, a interpretacdo das normas infraconstitucionais conforme a Constituicao.

Em relagio a inconstitucionalidade das normas que contradizem a
Constitui¢do, ndo soa como uma ldgica exclusiva dessa nova corrente. Conforme ensinou
K. HESSE - indo além dos elementos cldssicos de interpretagdo da lei formulados por
Savigny:

“A teoria tradicional da interpretacdo pretende, (...), revelar a vontade (objetiva) da

norma ou a vontade (subjetiva) do legislador através da andlise do texto, do seu
processo de criagdo, das suas conexdes sistemdticas e dos seus antecedentes, assim

) . . o, , ., 331
como, finalmente, do sentido e da finalidade (a ‘ratio’ e o ‘telos’) da norma.

A diferengca do pods-positivismo para com a teoria tradicional se
apresenta: a) na forma como L. R. BARROSO propde que se proceda a essa interpretacdo; b)
nos limites do julgamento das incompatibilidades e & aplicagdo da Carta e; c) na extensao
ou grau da expansdo da jurisdicdo constitucional e seus limites (ou a inexisténcia deles).
Ou seja, o pds-positivismo centra-se na proposicio de uma nova modalidade de
interpretagdo constitucional e na ampliacdo do papel do Poder Judicidrio. A aplicacdo dos
principios na tarefa interpretativa constitucional ndo € de todo pioneira do pds-positivismo.
Antes, as divergéncias entre as duas correntes - tradicional e pds-positivista - pairam sobre
a extensdo e os limites para aplicacdo desses principios.

Ao tratar dos principios instrumentais da interpreta¢do, L. R. BARROSO
aponta os seguintes: o da supremacia da Constituicio, o da presuncdo de
constitucionalidade das normas e dos atos do Poder Publico, o da interpretagdo conforme a
Constituicdo, o da unidade, o da razoabilidade e o da efetividade.** Diz o autor que, apesar
da interpretacdo juridica tradicional resolver de fato a maior parcela das situacdes, nao é
mais suficiente para a solu¢cdo dos problemas relacionados com a realizacdo da vontade

333
. Esta se

constitucional. Propde, entdo, uma ‘“nova interpretacdo constitucional”
caracteriza como sendo baseada na subsuncdo: a norma abstrata deve oferecer solugdes

. g .. . . ., . 334
juridicas e ao juiz cabe identificar a norma aplicdvel para solucionar o caso concreto.

31K, HESSE, A interpretagdo constitucional, cit., p.104.

32 Para detalhamento de cada um desses principios, v. L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicagcdo da
Constitui¢do, cit., p.151-246.

333 L. R. BARROSO, Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil), cit.

33 L. R. BARROSO considera o sincretismo “consciente e coerente” inevitavel e desejavel. Cf. Interpretacdo e
Aplicacdo da Constituicdo, cit. Desta opinido ndo compartilha L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, cf,,
Interpretagdo constitucional e sincretismo metodologico, cit., p. 140-155.
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Apoiando-se em PETER HABERLE, para quem a “interpretacdo ¢ um
processo aberto”, o Ministro Gilmar Mendes, entende que a doutrina tradicional padece de
um grande déficit ao adotar o método hermenéutico cldssico no plano da interpretacio
constitucional. De acordo com o Ministro Gilmar Mendes, as premissas basicas da doutrina
cldssica sdo: “a) a Constituicdo enquanto lei hd de ser interpretada da mesma forma que se
interpreta qualquer lei; b) a interpretacdo da lei estd vinculada as regras da hermenéutica
juridica cldssica”. “Contra essa orientagdo”, recorda o Ministro Gilmar Mendes, “levantou-
se a proposta de utilizacdo da tdpica, (...), como método orientado ao problema”. O
controle constitucional “aprecia a relagdo da lei e o problema que se lhe apresenta em face
do parametro constitucional” 33,

Entendimento semelhante é compartilhado por K. HESSE, que relata a
incapacidade das “regras tradicionais de interpretacido” de oferecerem uma explicacdo que
ndo parcial sobre a forma com que se elaboram as decisdes judiciais. O autor que
demonstra que a pritica se orienta para uma interpretacdo vinculada ao objeto e ao
problema, pois “ndo existe interpretacdo constitucional desvinculada dos problemas

concretos” >3, Porém, como adverte J. MIRANDA,

“exactamente porque a interpretacio constitucional vive paredes-meias com a politica é
que a maxima objectividade possivel deve ter-se como um escopo fundamental, muito
mais propiciada pela utiliza¢do dos instrumentos juridicos cldssicos — os quais ndo t&ém
de se confundir, insista-se, com pressupostos positivistas - do que pela formulacdo de

argumentos para problemas especificos.”

Para J. MIRANDA, “mesmo um autor como K. HESSE, que enfatiza o
carater aberto e criador da interpretacdo constitucional, em necessdrio contato com o
problema, entende que o método topico pode ter um lugar limitado nesta interpretagdo”,
pois - continua o autor portugués - a atividade interpretativa “tem que estar atenta aos

. . o D ~ s ss 338
valores sem dissolver a lei constitucional no subjectivismo ou na emogao politica” *~°.

35 G. F. MENDES, Controle de Constitucionalidade: hermenéutica constitucional de revisdo de fatos e

prognoses legislativos pelo orgdo judicial, in Revista de Direito Constitucional e Internacional, Coord:
MARIA GARCIA, N. 31, Ano 8, abr/jun/2000, Sdo Paulo, IBDC, p. 90, 92-93 e 100.

336 K. HESSE, A interpretagcdo constitucional, cit., p. 108 e 110-111. Em igual sentido, encontra-se a li¢do de
PAULO BONAVIDES, que descreve com maestria o método tépico de interpretacdo constitucional, como
sucessor do positivismo racionalista, cujo foco estd no problema a ser decidido. Cf. P. BONAVIDES, O método
topico de interpretagdo constitucional, Revista de Direito Publico, n. 98, abr/jun 1991, p. 5-11.

337 . MIRANDA, Teoria do Estado e da Constituigdo, cit., p. 450.

387, MIRANDA, Teoria do Estado e da Constituigdo, cit., p.451.
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2.6.1.1 Meétodos hermenéuticos

Nesse ponto, faz-se uma breve digress@o. Conforme assevera EROS
GRAU, ¢é praticamente impossivel fixar critérios absolutos de interpretacdo, fazendo-se
premente o emprego de varios métodos, que refletem muito mais uma postura ideoldgica
do que simples preferéncia por um ou outro®>’.

Face ao debate insito & fundamentagio encontrada nos votos objetos de
andlise desse estudo, conveniente recordar brevemente os métodos hermenéuticos. Na licao
de J. AFONSO DA SILVA, “o sentido da Constituicdo se alcancard pela aplicacdo de trés
formas de hermenéutica: a) a hermenéutica das palavras; b) a hermenéutica do sentido; c) a
hermenéutica contextual” ***. Tais formas estio conformes as diretrizes da tradicao
romano-germanica. A primeira de suas ordens aponta que “a atuac@o do intérprete deve
conter-se sempre dentro dos limites e possibilidades do texto legal. Estamos falando da

interpretacdo gramatical, que ndo pode ser desprezada” **!

, devendo sempre se optar pelo
resultado compativel da norma interpretada com a Constituicdo. A segunda, diz que os
métodos sistemdtico e teleoldgico, por sua objetividade, t€m preferéncia sobre o histérico-

e 342
subjetivo

. Detalhando cada método, tem-se que a interpretacdo gramatical é considerada
o ponto de partida. Porém, segundo L. R. BARROSO, ndo se pode ficar adstrito a esse
método tao somente. De outro lado, a leitura gramatical se coloca como o limite maximo
da atividade criadora do intérprete, como nos traz o préprio L. R. BARROSO, citando
decisdo do Tribunal Constitucional Federal alemao: “Através da interpretacdo ndo se pode
dar a uma lei inequivoca em seu texto e em seu sentido, um sentido oposto (...)” 3 Alerta-
se também ao fato de que, quando um novo texto constitucional mantém ou elimina um
dispositivo constante na antiga Carta, presume-se que o constituinte o fez
intencionalmente, desejando ou manter ou modificar o entendimento que refletia o preceito
anterior. A busca do significado da norma pela andlise dos precedentes legislativos, ou

seja, da vontade histdrica do legislador, retrata a interpretagdo histérica, que traz valores

sociais e ideoldgicos a tona.

3% B R. GRAU, A ordem econdmica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 147-154.

40 J. AFONSO DA SILVA, Interpretacdo da Constitui¢cdo, in TCM Informativo, So Paulo, n. 27, jun/jul 2005,
p- 21-22. Pode-se citar também como exemplo de métodos hermenéuticos os seguintes: o método juridico ou
hermenéutico cldssico; o tdpico-problemdtico; o hermenéutico-concretizador; o cientifico espiritual; e o
normativo estruturante.

31 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicacdo da Constitui¢do, cit, p. 127-131.

32 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicacdo da Constitui¢do, cit., p- 124-140.

33 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicagdo da Constituicdo, cit., p.130.
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A interpretacdo sistemadtica ocupa, junto com a teleoldgica, posi¢do de
primazia, segundo L. R. BARROSO. A primeira decorre do principio da unidade da
Constitui¢do, segundo o qual o ordenamento juridico é um sistema de preceitos
hierarquizados e coordenados, devendo ser interpretado como um todo. Assim também se
encontra no saber de E. R. GRAU, para quem a norma deve ser concebida como parte de um
sistema e, portanto, “(...) ndo se interpretam textos normativos constitucionais,
isoladamente, mas sim a Constitui¢do, no seu todo” 54 pelo método teleoldgico, cuja
atribuicdo tedrica é concedida principalmente a Ihering, as normas devem ser interpretadas
de acordo com sua finalidade.

Até aqui, ndo se nota significativa divergéncia do posicionamento pds-
positivista em relacdo hermenéutica tradicional. Porém, L. R. BARROSO adiciona mais uma
modalidade de interpretagdo as tradicionais: a evolutiva®, fundada na chamada ratio legis,
que é o fundamento racional que acompanha a norma durante sua vigéncia. Nas palavras
de L. R. BARROSO, enquanto a interpretacdo histérica cuida da occasio legis, e considera
apenas o momento da elaboracdo da norma, a interpretagcdo teleoldgica deve captar a
evolucdo do conceito sem modificagio no texto, uma forga dindmica, a ratio legis®*°.

Mas a dissonancia vai mais além. L. R. BARROSO considera a
possibilidade legitima de mutacdo da Constituicdo por duas formas: a conhecida reforma
do texto pelo poder constituinte derivado e — a novidade — através do recurso aos meios
interpretativos, considerando tal modalidade interpretativa de “um processo informal de

347 - . N S
271 atribuindo novos conteddos a norma constitucional,

reforma do texto da Constituicao
por razdes de ordem histdrica, politica e social. Para o autor, a longa tradi¢do autoritdria
mantém a interpretacio constitucional evolutiva em limites extremamente contidos.

L. R. BARROSO diz propor ndo a eliminagdo total de quaisquer limites,
mas a extensdo destes. Ndo somente confessa que a auséncia total de limites seria tdo
perigosa para a convalidacio de abusos autoritdrios, como também relata que “a
interpretacdo evolutiva, sem reforma da Constitui¢@o, hd de encontrar limites”. Segundo o
autor, sua proposta esta centrada muito mais na medida da amplitude desses limites, do que
na eliminacdo dos mesmos - como por vezes deixa transparecer. Para L. R. BARROSO, o

primeiro desses limites é dado pelo préprio texto. Além desse, t€ém-se os principios

3% B R. GRAU, A ordem econdmica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 150.

35 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicagcdo da Constitui¢do, cit., p. 145-149.

46 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo, cit., p- 139. Como exemplo, o autor cita o art.
3°. de nossa Carta Magna de 1988, que traz as finalidades da Republica brasileira, figurando como vetor de
interpretacdo do que se pretende alcancar no Estado Democratico de Direito.

37 L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicagdo da Constituicdo, cit., p. 146
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fundamentais do sistema, que sdo intangiveis. Revela o autor: ainda que “as alteracdes
informais introduzidas pela interpretacdo” sejam admissiveis, “ndo poderdo contravir os
programas constitucionais” ***.

O que se conclui do exposto € que seu posicionamento acaba se
configurando contraditério, pois o préprio autor sugere a existéncia de limites a atividade
hermenéutica, a0 mesmo tempo em que aceita a alteracdo constitucional via interpretagéo.
Parece querer conciliar o inconcilidvel. O mesmo autor sugere, primeiramente, o
reconhecimento da normatividade dos principios, qualitativamente diferente da
normatividade das 1reg1ras.349 E, em segundo lugar, atribui ao juiz um papel de “co-

participante do processo de criacio do Direito, completando o trabalho do legislador” **°,

fazendo valoracdes e realizando escolhas, “entre solucdes possfveis”.3 !

Ainda quanto aos métodos hermenéuticos, de acordo com o Ministro
Gilmar Mendes, “a questdo metodoldgica coloca-se no centro da reflexdo sobre o papel
que deve desempenhar a Corte Constitucional”, o que, por sua vez, traz indagacdes sobre a
tentativa de conciliagdo entre a “democracia constitucional com jurisdi¢do constitucional”,
tais como: “a) estaria o legislador submetido, de forma definitiva as decisdes da Corte
Constitucional?; (...); ¢) qual o direito que assegura ao Tribunal Constitucional a
possibilidade de impor o seu entendimento ao legislador democraticamente eleito?” >>*

De acordo com MENELICK DE CARVALHO NETTO, a mudanca de
paradigmas do Estado Social de Direito para o Estado Democratico de Direito trouxe suas
exigéncias ao exercicio hermenéutico do Judicidrio, com preméncia do retrabalho de
principios e regras no novo ordenamento vigente. Como exemplo desses principios cita o
autor a legalidade, a seguranca juridica e o sentimento de justica como valores que defluem
das decisdes judiciais no Estado Democritico de Direito™>. O direito integrado por
principios — normas de conteido aberto que sdo — requer uma interpretagdo que assegure

solidez a ordem juridica de um Estado Democrético de Direito. A legitimidade da ordem

juridico-democrética exige a consisténcia das decisdes no que se refere tanto ao tratamento

¥ L. R. BARROSO, Interpretacdo e Aplicacdo da Constitui¢do, cit., p. 149.

0 Isto é para L. R. BARROSO, “um simbolo do pés-positivismo”. Cf. Interpretacio e Aplicacdo da
Constitui¢do, cit.

0 Artigo 1°, paragrafo tinico, Constituigio Federal da Repiiblica do Brasil de 05.10.88.

! Interessante notar que o autor coloca certos parimetros, sem ir a fundo na discussio de quais sio. Cf. L. R.
BARROSO, Interpretacdo e Aplicacdo da Constitui¢do, cit. Nesse ponto € que surge a questdo dos limites a
atividade do intérprete.

32 G. F. MENDES, Controle de Constitucionalidade: hermenéutica constitucional de revisdo de fatos e
prognoses legislativos pelo orgdo judicial, cit., p. 91.

33 M. C. NETTO, A hermenéutica constitucional sob o paradigma do Estado Democrdtico de Direito, in
Noticia do Direito Brasileiro, N. 6, Universidade de Brasilia, p. 233-249.
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anterior de casos andlogos, como ao sistema normativo vigente. Portanto, nada mais
imprescindivel do que encontrar os limites para a atividade interpretativa, de modo que nio

se deturpe essa legitimidade.

2.6.2 Os limites da interpretacdo constitucional e do poder

normativo dos Tribunais

O debate quanto a funcdo da jurisdicdo, assim como ocorreu na teoria
constitucional norte-americana — onde liberais propunham o judicial review e um maior
ativismo judicial, encontrando resisténcia nos chamados conservadores, defensores do
contencionismo judicial e da interpretagdo nos moldes cldssicos — também chegou ao
Brasil, dado a universalidade de seu carater.

Nesse ambito de discussdo, muito se falava no “déficit democratico” do
Poder Judiciario. As criticas se fundavam em dois elementos: a soberania do parlamento e
a divisdo de Poderes. O primeiro, dizia da intangibilidade da lei parlamentar e a soberania
do legislador, que deram lugar a supremacia da Constituicdo. O segundo acomodou a
percepcdo de que as questdes constitucionais ndo s@o somente politicas. Como relata
VITAL MOREIRA, hoje ndo faz mais sentido questionar a legitimidade da justica
constitucional. Ela passou a ser elemento necessario ao Estado Democritico de Direito.**

Ao tratar da imprescindibilidade da Corte Constitucional, o Ministro
Gilmar Mendes relembra, todavia, que ainda que ‘“se deva reconhecer a legitimacdo
democrética dos juizes, (...) ndo se pode deixar de enfatizar que aqui também reside aquilo
que Grimm denominou de risco democrdtico”. Isso ocorre, segundo o autor, porque “as
decisdes da Corte Constitucional estdo inevitavelmente imunes a qualquer controle
democrético”. Adiciona ainda que, “eventual corre¢do da jurisprudéncia de uma Corte
Constitucional somente hd de se fazer, quando possivel, mediante Emenda”. Por fim,
conclui o Ministro Gilmar Mendes alertando que “essas singularidades demonstram que a
Corte Constitucional ndo esta livre de converter uma vantagem democritica num eventual

risco para a democracia”, pois, a0 mesmo tempo em que “a jurisdi¢do constitucional pode

3% V. MOREIRA, Principio da maioria e principio da constitucionalidade - legitimidade e limites da justica
constitucional, in Legitimidade e legitimagdo da Justica constitucional — Coldquio no 10°. Aniversdrio do
Tribunal Constitucional, Coimbra, Coimbra editora, 1995, p. 195-196.
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contribuir para reforcar a legitimidade do sistema, (...), pode ela também bloquear o
desenvolvimento constitucional do Pais” >,

Colocado o risco que uma atividade jurisdicional sem pardmetros pode
ocasionar, € tempo de se recordar a licdo de V. MOREIRA, para quem “o que estd presente
em causa € a extensdo e os limites da jurisdi¢do constitucional”, ou seja, saber como o
principio da maioria serve de limite aos poderes do juiz constitucional. Em outras palavras,
ele ndo deixou de ser relevante para definir os pardmetros e delimitar poderes. Afirma V.
MOREIRA que a justica constitucional “ndo usurpa o papel do legislador ordindrio”,
substituindo-se aquele, ainda que nas escolhas constitucionalmente admissiveis. Em visdo
oposta a de L. R. BARROSO, Moreira alerta que o juiz deverd “observar precipuamente os
limites aos seus poderes, que decorrem da Constituicdo ou sdo inerentes a fiscalizacio da
constitucionalidade”. Assim, “ndo lhe compete substituir-se ao legislador na formulacio
das solugdes conformes a Constituicdo™®. Aqui, continuam a ter plena validade as
limitagdes decorrentes do principio da maioria e da separacio de Poderes. “E a maioria

democraticamente legitimada (...) a quem compete fazer as leis e ndo aos juizes”,

complementa o autor. Como coroldrio inevitavel,

“na interpretacdo conforme a constituicdio, o juiz constitucional nio pode (...) atribuir &
norma um sentido que ndo possa ser reconduzivel a vontade do legislador, pois de outro
modo, tornar-se-4 o verdadeiro legislador. O sentido conforme a Constituicao ha de ser

um dos sentidos possiveis da norma (...).”

Com isso, exceto se autorizado pela Constituicdo, o juiz ndo pode emitir
normas substitutivas as que declarar inconstitucionais. Além do mais, o Tribunal diante da
incompatibilidade parcial, ndo poderd proceder a criacdo normativa. O mesmo se aplica
perante omissdes normativas. Nao € outro o ensinamento de J. AFONSO DA SILVA, “pois a
interpretacdo ha de ser um meio de desvendar o sentido dos textos juridicos, nunca um
processo legislativo ou constituinte de novas normas.” >

Dois pontos sdo cruciais para a compreensdo da critica ao

posicionamento adotado pelas Cortes juridicas pdtrias: a extensdo e os limites da

3% G. F. MENDES, Controle de Constitucionalidade: hermenéutica constitucional de revisdo de fatos e

prognoses legislativos pelo drgdo judicial, cit., p. 97-98.

356 V. MOREIRA, Principio da maioria e principio da constitucionalidade - legitimidade e limites da justica
constitucional, cit., p. 195-196.

37 V. MOREIRA, Principio da maioria e principio da constitucionalidade - legitimidade e limites da justica
constitucional, cit., p. 196.

358 J. AFONSO DA SILVA, Interpretacdo da Constituigdo, cit., p. 21.
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legitimidade democratica de nossas Cortes, topico tratado acima, e; a divisdo de Poderes,
presente em nossa Carta Maior como cldusula pétrea.?’59

O significado da separacdo de Poderes remonta a razdo de sua férmula:
por que assegurar a independéncia dos Poderes? Para que exista a autonomia dos 6rgios no
exercicio de suas atribuicdes, sem invadir a esfera de competéncias de outro Poder. Cada
ramo de poder se estabelece sem interferéncia dos outros. A questdo pode soar 6bvia, mas
¢ importante té-la de modo constante em mente quando da leitura das decisdes das Cortes
nacionais, em especial na andlise dos casos em tela. Como bem lembra CHRISTIANE
BouLos, trazendo a luz a preméncia da harmonia e equilibrio entre os Poderes, os freios e
contrapesos surgiram para evitar feudos de poder, exacerbagdo e absolutismo. Sem isso, a
reparticdo do exercicio do poder perderia sua razao de ser’®. Todos os Poderes agem com
o fim comum, constitucionalmente determinado. Porém, cada qual desempenha seu papel,
que é bem delimitado pelo texto constitucional. A suscitagdo de possivel ativismo judicial
encontra, para seus criticos, limites estabelecidos pela definicdo atribuida pelo texto
constitucional aos papéis dos 6rgdos jurisdicional e legislativo. Desde a primeira Carta
republicana até a vigente, o controle abstrato de normas infraconstitucionais evoluiu para a
concentracdo do controle de constitucionalidade em nossa Suprema Corte, imbuida da
funcdo de guarda da supremacia do Texto Maior, promovendo a jurisdicionalizacdo de
questdes entdo consideradas politicas. Por sua vez, a atividade criadora legislativa esta
submetida a supremacia da Constituicdo e encontra seus limites de atuagdo na propria
Constituicdo e no mecanismo de controle de constitucionalidade. O Poder Judicidrio
desempenha, nos termos de M.G. FERREIRA FILHO, um poder negativo, de veto,
assemelhando-se a faculdade de impedir, retratada por MONTESQUIEU, € que tem sua
abrangéncia estendida por todo o campo politico, desde as elei¢des, passando pelos atos da
administracio e por todo processo legislativo.3 61 Os defensores de um maior ativismo do
Judicidrio preveem uma extensdo desse Poder, ndo se limitando mais a ser apenas
negativo, de impedimento, mas um exercicio positivo, no sentido de um Judicidrio atuante

por meio da interpretacdo do ordenamento. Mas qual a posicdo adotada pelo Supremo

3% A férmula tripartite da separagdo de poderes estd contida no art. 2°. e protegida no art. 60, paragrafo 4°.,
III. Constitui¢do Federal da Repiblica do Brasil de 05.10.88.

360 C. BouLos, Controle Preventivo Jurisdicional de Constitucionalidade — Critérios para sua ado¢do no
Brasil, Tese de doutorado defendida na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2006, p. 191-
200.

361 M. G. FERREIRA FILHO, Aspectos do Direito Constitucional Contempordneo, Sao Paulo, Saraiva, 2003, p.
212.
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Tribunal Federal? H4 pouco mais de sete anos, encontra-se clara sua posicdo no

julgamento do acérddo cuja ementa € transcrita a seguir:

“INTERPRETACAO DO ORDENAMENTO POSITIVO NAO SE CONFUNDE
COM O PROCESSO DE PRODUCAO NORMATIVA. O ordenamento normativo
nada mais é sendo a sua prdpria interpretacdo, notadamente quando a exegese das leis e
da Constituicdo emanar do Poder Judicidrio, cujos pronunciamentos qualificam-se pela
nota da definitividade. A interpretacdo, qualquer que seja o método hermenéutico
utilizado, tem por objetivo definir o sentido e esclarecer o alcance de determinado
preceito inscrito no ordenamento positivo do Estado, ndo se confundindo, por isso
mesmo, com o ato estatal de produgdo normativa. Em uma palavra: o exercicio de
interpretacdo da Constitui¢do e dos textos legais — por caracterizar atividade tipica dos

. . . ~ . ~ .. 362
Juizes e Tribunais — ndo importa em usurpacio das atividades”

Fato inegivel é que o entendimento da Suprema Corte, como
transparentemente se configura na andlise da decis@o supracitada, afasta-se de qualquer
possibilidade de produgdo normativa, ou seja, de “criagdo”, bem como reforca a separagio
dos Poderes. A Constitui¢do e os textos legais continuam sendo os limites e pardmetros
para que a atividade interpretativa jurisdicional ndo invada a esfera de atuacdo dos outros

Poderes. Isso € reafirmado em recente decisio:

CONTROLE JURISDICIONAL E SEPARACAO DE PODERES. Nem se diga, de
outro lado, na perspectiva do caso em exame, que a atuacdo do Poder Judicidrio, nas
hipéteses de les@o, atual ou iminente, a direitos subjetivos amparados pelo ordenamento
juridico do Estado, configuraria intervengao ilegitima dos juizes e Tribunais na esfera
de atuagdo do Poder Legislativo. Eventuais divergéncias na interpretacdo do
ordenamento positivo ndo traduzem nem configuram situagcdo de conflito institucional,
especialmente porque, acima de qualquer dissidio, situa-se a autoridade da Constituicdo
e das leis da Republica. Isso significa, na férmula politica do regime democrético, que
nenhum dos Poderes da Republica estd acima da Constitui¢do e das leis. Nenhum 6rgao
do Estado - situe-se ele no Poder Judiciario, ou no Poder Executivo, ou no Poder
Legislativo - ¢ imune a forca da Constitui¢do e ao império das leis. Uma decisao judicial
- que restaura a integridade da ordem juridica e que torna efetivos os direitos
assegurados pelas leis - ndo pode ser considerada um ato de interferéncia na esfera do
Poder Legislativo, consoante ja proclamou o Plendrio do Supremo Tribunal Federal, em
uninime decisdo: “O CONTROLE JURISDICIONAL DE ABUSOS PRATICADOS
POR COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO NAO OFENDE O PRINCIPIO

DA SEPARACAO DE PODERES. (...)" *® (grifos nossos).

Da decisdo supra, extraem-se diversas conclusdes. Entre essas, tem-se as
bases para os limites da interpretacdo, que se perfazem na supremacia da Constitui¢do e
das leis sobre os trés Poderes. PEDRO CRUZ VILLALON, ao distinguir a atuagdo do Judiciario
dos atos baseados em critérios essencialmente politicos, por se exigir desta a
fundamentagdo juridicamente argumentada e racionalizada de suas decisdes, afirma: “O

que se faz dessa forma argumentada ¢ interpretar a Constitui¢do, e nio se faz outra coisa,

392 STF, 2°. Turma, AGREG-AGI N. 250.730-1/MG, rel. Min. Celso de Mello, DJ 07.04.2000.
363 STF, HC 88015-MC/DF, rel. Min. Celso de Mello, RTJ 173/805-810, 806.
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fundamentalmente, ndo se legisla”.*** Em igual sentido, V. MOREIRA reforca a questdo das
barreiras a livre interpretacdo, considerando que, ao juiz constitucional “néo (lhe) compete
substituir-se ao legislador na formulacio das solu¢des conformes a Constitui¢do.” >*
Trilhando o mesmo caminho e fechando o raciocinio, CHRISTIAN STARCK revela com
clareza a relacdo entre a interpretacdo juridica e a separagdo do exercicio das funcdes de
cada Poder, mostrando que as regras de interpretacdo ndo podem apartar-se da reparticio
de funcdes, sob pena da supremacia da Constituicdo e da jurisdicdo constitucional
perderem sua razdo de ser.’®® Igualmente valiosos os ensinamentos de J. AFONSO DA SILVA,
que predizem: “(...) a interpretacdo constitucional tem que seguir alguma orientacdo
tedrica. (...) Ha regras que o intérprete tem que seguir, que dependem da orientag@o que ele
assume, que se manifestam nos chamados métodos de interpretagdo, (...).” E, por fim,
fechando a questdo da legitimacdo dos Tribunais para promover mudancas por meio de
interpretacdo constitucional, KARL LARENZ, coloca com clareza os limites do
desenvolvimento do direito superador da lei:

“(...) o limite do desenvolvimento judicial do Direito radica ai onde a resolucdo exigida

jé ndo pode ser fundamentada sé em consideracdes juridicas, mas exige uma decisdo

politica, orientada a pontos de vista de oportunidade. Encontrd-la é, no Estado
democratico, em principio, matéria do legislador. Os tribunais carecem de competéncia

~ . 367 .
para promover a conformacio social.” (grifos nossos)

Em linha com a doutrina que proclama a adog¢do de orientagdo ou
balizamento para evitar que a interpretagdo juridica conduza a maiores “riscos
democriticos”, encontra-se em K. HESSE uma clara definicdo no que tange aos limites da
atividade exegética. O balizamento e os limites se encontram no “programa normativo”,
que “devera apreender-se pela interpretacdo desse texto no que diz respeito ao seu
significado vinculante para a solugdo do problema.” Nesse admbito, os métodos de
interpretacdo tradicionais podem “ajudar a se fazerem precisas possiveis variacdes de
sentido no espaco delimitado pelo texto”. Embora tais métodos ndo propiciem resposta

suficiente quando utilizados isoladamente, ndo deixam, por isso, de fornecer o

3% P C. VILLALON, Legitimidade da justica constitucional e principio da maioria, in Legitimidade e
legitimagdo da Justica constitucional — Coloquio no 10°. Aniversdrio do Tribunal Constitucional, Coimbra,
Coimbra editora, 1995, p. 85-90.

3% V. MOREIRA, Principio da maioria e principio da constitucionalidade - legitimidade e limites da justica
constitucional, cit., p. 196.

366 C. STARCK, La légimité de la justice constitutionelle et 1é principe démocratique de la majorité, in
Legitimidade e legitimacdo da Justica constitucional — Coléquio no 10°. Aniversdrio do Tribunal
Constitucional, Coimbra, Coimbra editora, 1995, p. 73.

367 K. LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, trad. José Lamego, 3" ed., Lisboa, Fund. Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 608-609.
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enquadramento ultimo da atividade hermenéutica constitucional. A realidade deve ser
apreendida nos “termos demarcados no programa normativo, em sua forma e carater

’

materialmente — e, ndo raro, juridicamente — determinados.” Esse procedimento

proporciona concretizagdo e “uma fundamentacgio racional e controldvel, como, ademais,
assegura em boa medida a adequada solucdo do problema; (...)” *%.

Igualmente sem compartilhar das audécias do pés-positivismo, K. HESSE
entende possivel que o “procedimento tépico vinculado, em coeréncia ao cardter da
Constitui¢do, ao problema concreto, mas sempre guiado e orientado pela norma, terd o
maximo de possibilidades para chegar a resultados sélidos, racionalmente explicdveis e
controldveis”, por mais que as decisdes juridicas ndo consigam ser racionalizadas de todo.
Tem-se a “racionalidade possivel”, cujo carater difere das ciéncias exatas, mas que traz o
minimo balizamento a evitar os riscos de afronta aos principios democraticos. Dado que “o
Direito Constitucional nao escrito ndo pode contradizer a constitutio scripta, esta Gltima se

S . . < S 369
converte em limite inultrapassavel da interpretacdo constitucional”

, 0 que exclui a
reforma da Constituicdo por interpretacdo, pois, conforme o autor, “onde o intérprete se
impde a Constituicdo, deixa de interpretd-la para muda-la”, o que se traduz em uma
conduta vedada pelo Direito. Disso decorrem, inclusive, “os limites que no Direito
Constitucional se impdem ao pensamento topico” *"°. Na mesma sintonia, alertando para os
riscos do Estado de Direito cair “numa crise de confianca” quando os Tribunais assumem
posicdes politicas por meio da interpretagdo, ensina K. LARENZ que

“ndo se pode ‘estabelecer por si um Direito novo, que sé um preceito constitucional

haveria de realizar, (...) - que necessita, portanto, de ser precisado mais em pormenor
pelo legislador -, resolvendo um caso que se lhe apresenta como se este Direito fosse ja

. 5 37
vigente.

Todo o acima exposto parece conflitar com as propostas pds-positivistas
de interpretacdo aberta, sem limites. As consideragdes aqui trazidas parecem levar a
conclusdo de que a iluminacdo das novas consideragdes pOs-positivistas nao atribui a
devida importancia a questdo dos limites da interpreta¢do juridica, ponto chave da

atividade exegética, que justamente ndo pode ser desconsiderado. Na verdade, o pds-

368 K. HESSE, A interpretagdo constitucional, cit., p. 111-112.

% O principio da legalidade é aplicado ndo s6 como ponto de partida para a apreensio do sentido por parte
dos intérpretes constitucionais, assim também como limite da interpretacdo. Deve o intérprete captar o
sentido do texto, sem extrapolar ou contradizer os preceitos constitucionais.

0K, HESSE, A interpretagdo constitucional, cit., p. 112-117.

371 K. LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, cit., p. 607 e 609. Sobre os riscos da adocdo de posi¢des
politicas pelos Tribunais, alerta o autor: “Em toda a louvavel disponibilidade para desenvolver o Direito de
modo criador os tribunais deveriam ter sempre presente este perigo, para nao defraudarem o limite da sua
competéncia que, em concreto, ndo é, com freqiiéncia, facilmente cognoscivel.”
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positivismo de L. R. BARROSO diz levar em conta os limites que se impdem. Todavia, sua
posicdo ndo é compativel suas propostas de mutagdo via interpretacdo e de maior ativismo
judicial. As modernas posi¢des, que levam amplamente em consideracio a forca normativa
dos principios, acabam por ser demasiadamente permissivas, ao autorizar que a atividade
criadora do intérprete atente contra as previsdes contidas no ordenamento, mesmo quando
a realiza valorizando a moralidade e a eficiéncia, pois se estd a jogar por terra o principio
da unidade da Constitui¢do. Ao assim agir, admite-se que o sistema juridico comporta uma
ilogicidade advinda de uma suposta convivéncia com normas posteriormente consideradas
imorais, que, incongruentemente, estariam contidas no préprio ordenamento. E que seriam
extirpadas, ndo pelos mecanismos estabelecidos pelo ordenamento — o do controle de
constitucionalidade ou da alteracdo constitucional via Emenda - mas por simples
interpretacdo jurisdicional, invocando-se a moralidade como seu pressuposto maior.
Colocada a superacdo do modelo hermenéutico do positivismo classico
do século XIX ao lado dos riscos assumidos pelo pés-positivismo ou
neoconstitucionalismo, que ignora os limites estabelecidos & interpretacdo, qual caminho
restard ao intérprete trilhar? A resposta parece bem delineada em E. S. RAMOS, que
considera a moderna hermenéutica como superadora das dificuldades do positivismo
classico - dificuldades, estas, que foram ultrapassadas pela dogmatica positivista do século
XX. A solugdo se encontra, nas palavras do autor, na concep¢do da atividade de
‘interpretag@o-aplicacdo’ “como parte de uma estrutura logica de compreensdo complexa e
dindmica” que faz com que ambas as atividades, embora “mutuamente implicadas”, sejam
“légica e conceitualmente distintas”, o que acarreta em uma “dissociagdo l6gico-temporal
entre enunciado normativo e norma de decisdo, em que o texto € o ponto de partida do
processo hermenéutico, que culmina com a formulacio da norma concretizada pelo
intérprete-aplicador (...)"""2. Desta forma, conclui E. S. RAMOS: “logrou-se, pois, obter um
ponto de equilibrio entre o primado do legislador e dos enunciados normativos por ele
ditados”, contornando os problemas do positivismo cldssico em matéria interpretativa, de
maneira satisfatoria e condizente com as exigé€ncias do Estado Democritico de Direito,
uma vez que
“eliminada a associagdo entre positivismo e subsuncido mecanica, de indole légico-
formal, e afastada a referéncia a uma ordem de valores externa ao sistema juridico, com
interferéncia direta sobre a sua conformacgio, ndo ha porque nfo se afirmar a perfeita

compatibilidade entre os desenvolvimentos mais recentes da Teoria da Interpretacéio € o
positivismo juridico. Desse modo, ndo é apenas possivel, mas, sobretudo, indispensavel,

S2E.S. RAMOS, Pardmetros dogmadticos do ativismo judicial em matéria constitucional, cit., p. 261-262.
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a luz do idedrio democrdtico, trabalhar a teoria constitucional sob as premissas de um
positivismo renovado pelas conquistas da moderna Hermenéutica, situando a
discricionariedade envolvida na tarefa de atuacdo da Constituicdo no plano estritamente
dogmético e submetendo tanto o legislador, ao concretizar na lei comandos
constitucionais, quanto o juiz, ao escolher entre diferentes possibilidades exegéticas, as

exigéncias do Estado de Direito.” 373 (grifos nossos)

Tendo em mente os limites que se colocam para que a atividade
interpretativa ndo represente um ‘“risco democratico”, parte-se agora, para a verificacdo

especifica do tratamento hermenéutico dispensado nas decisdes analisadas neste capitulo.

2.6.3 A atividade hermenéutica e normativa na recente

Jjurisprudéncia eleitoral

Uma vez expostas as bases da atividade hermenéutica e as propostas pds-
positivistas que inspiraram uma expansdo das fronteiras da interpretacdo constitucional,
completam-se os trabalhos desse capitulo revisando, ponto a ponto, o resultado da
interpretacdo aplicada aos casos concretos em matéria eleitoral objetos de andlise deste
estudo, procurando apontar as diversas oportunidades, no dmbito eleitoral, nas quais o
entendimento anteriormente prevalecente foi alterado por forca de atividade interpretativa

judicial.

2.6.3.1 Coligacoes partiddrias

Com a edi¢@o das Resolugdes N. 20.121 e N. 20.126 no ano de 1998, o
TSE forneceu sua primeira interpretagdo sobre o instituto das coligacdes partiddrias,
veiculado no art. 6°. da Lei N. 9.504/97. Do posicionamento da Corte Eleitoral entio
firmado ndo constou qualquer vinculagdo obrigatdria para as coligacdes estabelecidas para
eleicdes presidenciais com outros pleitos. O entendimento foi fruto da interpretagdo de que
apenas na mesma circunscri¢do seria obrigatéria a manutencio da mesma configuracio de
aliancas partiddrias, o que ocorreria, por exemplo, na circunscric¢éo estadual, vinculando os
arranjos politicos formados para concorrer ao cargo de Governador com os de Senador,

ambos do pleito majoritério.

SBE.S. RAMOS, Pardmetros dogmadticos do ativismo judicial em matéria constitucional, cit., p. 263.
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Quatro anos mais tarde, as Resolugdes N. 20.993 e N. 21.002, divulgadas
pelo TSE no ano de 2002, apresentaram uma inovacdo interpretativa. Nada se alterara em
termos do texto legal. Todavia, interpretou-se o mesmo dispositivo (art. 6°. da Lei das
Eleicoes) de forma a alterar o entendimento que prevalecia até entdo. A expressio “mesma
circunscri¢do” atribuiu-se novo significado, visando prestigiar o cardter nacional dos
partidos politicos. Assim, pela nova posicdo do TSE, a circunscricdo nacional passou a
abranger a estadual, criando-se a verticalizagdo das coligagdes — instituto que obrigaria, por
via de regulamento do TSE, que os arranjos formados em nivel estadual seguissem
fielmente aqueles fixados para o pleito nacional.

Questionada no STF a constitucionalidade das supracitadas Resolucdes
do TSE editadas em 2002, a Corte Suprema ndo conheceria do objeto da agdo (ADI N.
2.626), por entender que o TSE fez uso de mera interpretacio da lei. O Excelso Pretério
afastou, com isso, a andlise de mérito sobre atentado ao principio da anterioridade eleitoral,
que restou claramente afetado com a normatizagdo da Corte Eleitoral e assim validou a
alteracdo em matéria eleitoral ocorrida a menos de um ano do pleito geral de 2002. Por
conseguinte, julgou também nao haver extrapolado o TSE sua competéncia normativa, ao
introduzir a verticalizagdo em nosso ordenamento®'*.

Do voto do Ministro Celso de Mello na citada ADI, capta-se sua
compreensdo a respeito da atividade interpretativa desenvolvida pelo STF naquela ocasido:

“Nao se pode desconhecer que, no poder de interpretar o ordenamento juridico, reside a

magna prerrogativa judicial de estabelecer o alcance e de definir o sentido da vontade

normativa proclamada pelo Estado.

Cumpre insistir que a fungdo de interpretar as leis — cuja pritica ndo faz instaurar

situagdo de normatividade — revela-se prerrogativa essencial daqueles que as aplicam,

incumbindo, ao Poder Judicidrio, por efeito das préprias fung¢des institucionais que lhe
competem, o exercicio dessa atribuicdo de ordem juridica.

A norma juridica — todos o sabemos — nada mais €, na expressdo do seu sentido e na

revelacdo do seu conteido, do que a sua prépria interpretacdo. E foi, precisamente, o
que ocorreu na espécie, em que o E. Tribunal Superior Eleitoral aprovou resolugcdo

. , . . 5 375
veiculadora de contetido meramente interpretativo de certa norma legal, (...).

Posteriormente, julgando a constitucionalidade da EC-52/06, que
eliminou definitivamente a verticalizacdo, resolveu a Suprema Corte aplicar o referido
principio constante do art. 16 da Constitui¢do, protelando para o pleito do ano de 2010, tdo

somente, a extin¢do da verticalizag@o das coligacdes partidarias.

74 V. STF, HC 88.015-MC/DF, rel. Min. Celso de Mello, RTJ 173/805-810, decisio na qual o STF entende
que eventuais divergéncias interpretativas ndo configuram qualquer invasdo de competéncia do Poder
Legislativo.

375 STF, Pleno, ADI N. 2.626 e N. 2.628, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.
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Em suma, foi por forca da acdo interpretativa do Judiciario que nova
regra eleitoral foi instituida e que seria extirpada pelo Legislativo ndo fosse nova e diversa
interpretagdo fornecida pelo STF sobre a anterioridade da lei eleitoral para o assunto das

coligacoes.

2.6.3.2 Limitagao das vagas nas Camaras Municipais

Estabelecidas pelo constituinte origindrio, as faixas que determinavam o
nimero de Vereadores que um Municipio poderia criar, foram alteradas por meio de
interpretacdo do TSE sobre o texto constitucional. O entendimento anterior ao julgamento
do Recurso Extraordindrio N. 197.917 privilegiava a autonomia municipal para definicdo,
dentro dos parametros constitucionais, o exato ndmero de cadeiras da vereanga.
Regulamentado o novo posicionamento pelo TSE (Resolugdo N. 21.702/04), passou-se a
exigir a exata proporcionalidade fixada em tabela apresentada no ato regulamentar,
decorrente de célculo aritmético puro, de propor¢cdo entre a populacdo e o ndmero de
vagas. Sob o manto da interpretacdo, ato normativo secunddrio do TSE introduziu nova
matéria de ambito eleitoral em pleno ano de elei¢des municipais, que viriam a ser afetadas
pela nova regra, ao arrepio da anterioridade eleitoral.

A alteracdo de tal entendimento foi promovida pelo Legislativo por forca
da EC-58/09, que fixou novos limites para o cilculo do nimero de Vereadores municipais,
criando, ademais, quase oito mil novos postos. A imediata vigéncia da Emenda foi obstada
em decisdo liminar do STF, com a aplicacdo do principio da anterioridade eleitoral, desta

feita.

2.6.3.3 O fim da carreira politica de Prefeito

Com a edigdo da Resolucio N. 18.110/92, o TSE introduziu a
irreelegibilidade do Prefeito do Municipio-mde para chefiar o Executivo do novo
Municipio desmembrado (2 época em que a reelei¢do ndo era permitida no ordenamento
patrio). Dez anos apds, por meio da Resolugdo N. 21.297/02, o TSE interpretou que a
candidatura a cargo de Prefeito de outro Municipio, vizinho ou nfo, caracterizaria

“candidatura a outro cargo”’, devendo ser observada apenas a regra da
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desincompatibilizacdo e ndo caracterizaria reeleicdo (sendo que pela EC-16/97 autorizava-
se a reeleicdo para cargos do Executivo por uma dnica vez).

Julgando o REspe N. 32.507/AL no ano de 2008, o Ministro Eros Grau
apresentou seu entendimento sobre a interpretacdo constitucional que se aplicaria ao caso
em tela:

“A interpretacdo do direito ndo se resume a mero exercicio de leitura. Fosse assim,

bastaria a alfabetizagdo para que todos pudessem exercer qualquer atividade juridica,

inclusive as que sdo proprias ao Poder Judicidrio. A interpretacdo do direito, como
observei em outra oportunidade, tem cardter constitutivo - ndo meramente declaratdrio,
pois - e consiste na produgdo, pelo intérprete, a partir de textos normativos e dos fatos

atinentes a um determinado caso, de normas juridicas a serem ponderadas para a

solucdo desse caso, mediante a defini¢do de uma norma de decisdo. Interpretar/aplicar é

dar concrecdo [= concretizar] ao direito. Neste sentido, a interpretagdo/aplicacdo opera a

insercdo do direito na realidade; opera a mediacdo entre o cardter geral do texto

normativo e sua aplicacdo particular; em outros termos, ainda: opera a sua inser¢do na
vida. Quem interpreta a Constitui¢do - e ndo simplesmente a I& - sabe que a regra do §
5° do seu artigo 14 veda a perpetuacdo de ocupante de cargo de Chefe de Poder

Executivo nesse cargo. Qualquer Chefe de Poder Executivo - Presidente da Republica,
Governador de Estado e Prefeito Municipal - somente pode, no Brasil, exercer dois

. .5, 376
mandatos consecutivos no cargo de Chefe de Poder Executivo.

Com tal decisdo, superou-se o entendimento que fora reafirmado na
Resolucdo N. 21.465/03, na qual havia se ratificado que a candidatura para Prefeito em
outro Municipio, desde que ndo desmembrado ha menos de duas legislaturas e apesar do
cargo ser idéntico, era considerado como “outro cargo”’, pois se tratava de “outra
circunscri¢cdo”. A nova interpretacdo do TSE em 2008 se deu sobre a expressdo “outro
cargo” que passou a significar qualquer mandato legislativo, ou qualquer outro de chefia
do Executivo, exceto o de Prefeito Municipal. Assim, por ato interpretativo, restou
decretado o fim da carreira dos Prefeitos itinerantes. Novamente, alterou-se a interpretacao
de dispositivo constitucional sem que houvesse qualquer reforma no texto da Carta Magna
ou na legislacdo infraconstitucional, criando-se ou cancelando-se as regras vigentes ao
sabor do entendimento dos ilustres Ministros que compunham os Tribunais a cada
momento. Desta feita, a mudanga de rumos ocorreu logo apds o pleito eleitoral municipal
de outubro de 2008, deixando incertezas para varios Municipios brasileiros que haviam

acabado de reeleger Prefeitos itinerantes.

376 TSE, RESPE N. 32.507, rel. Min. Eros Grau, 17.12.2008, DJ 17.12.08.
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2.6.3.4 Sobrevida aos partidos “nanicos”

Niao pairavam duividas sobre a existéncia de autorizacdo constitucional
para que a lei ordindria estabelecesse a cldusula de barreira. O instituto foi regulamentado
pela Lei dos Partidos Politicos em 1995, porém com eficicia protraida no tempo. Sua plena
aplica¢do viria para as eleicdes de 2006. Chegada a hora, o TSE criou uma imensa
confusdo acerca da aplicacdo das regras de barreira, ao se pronunciar sobre os resultados
do pleito de outubro de 2006, interpretando o art. 13 da Lei N. 9.096/95 para estabelecer o
método de cdlculo de exclusio dos partidos que ndo lograssem o resultado minimo. Tudo
isso forcou ao STF julgar apressadamente as ADI N. 1.351 e N. 1.354, nas quais a Corte
Suprema valorou os principios da isonomia e da prote¢do das minorias como aqueles que
deveriam prevalecer na decisdo. Interpretou o Excelso Tribunal que néo se poderia permitir
a criacdo de duas classes de partidos, uma delas privilegiada, a luz dos principios
constitucionais democraticos ora citados. Desprezou-se, assim, a autorizagdo legada ao
legislador ordindrio para regular o funcionamento parlamentar constante do art. 17, V, da
Constitui¢do Federal, julgando-se inconstitucional a cldusula de barreira. Em suma, foi o

Judiciario e ndo o Congresso quem decidiu sobre o retorno ou ndo da cldusula de barreira.

2.6.3.5 Interpretacdo ou normatizacdo?

Em todas as decisdes sobre matéria eleitoral que foram visitadas neste
estudo, o principal questionamento incide sobre o modo de atuacdo dos Tribunais. Agiram
as Cortes no limite de suas competéncias, desenvolvendo meramente atividade
estritamente interpretativa, respeitando os limites impostos pelo ordenamento? Ou houve
de fato uma real producdo normativa por meio de ato interpretativo ou ato regulamentador,
ocupando espaco reservado ao Poder Legislativo? Estas sdo, de fato, as questdes de fundo
do ativismo judicial: saber-se quando a atividade realizada pelas Cortes na decisdo de tais
matérias eleitorais configura-se mera interpretagdo ou quando atuaram positivamente os

Tribunais, em plena acdo de normatizagdo, isto €, de producdo de normas primaérias.

A resposta naturalmente depende da corrente ideoldgica adotada.
Obviamente, para os Ministros que levaram a cabo as mudangas promovidas no

entendimento em matéria eleitoral, filiados, portanto, as correntes majoritirias que
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prevaleceram em cada ocasifo, ndo héd de se cogitar de qualquer atividade legislativa pelo
Judicidrio. Trata-se de mera interpretacdo. Ainda que se presenciasse divergéncia quanto a
jurisprudéncia consolidada, o argumento para a mudanca de rumos interpretativos se
baseou na mutacio constitucional, na atualizacdo da Constituicdo e na conformidade com

os principios que esta alberga.

Para a corrente oposta, por diversas vezes as Cortes atribuiram ao texto
legal significado diverso do veiculado na legislacdo. Interpretou de forma diversa os
mesmos principios que a Lei Fundamental contém desde sua promulgagdo. Com isso,
alterou-se, em vdrias ocasides, a jurisprudéncia prevalecente, com fundamento em mero
ato interpretativo e no método evolutivo de interpretacdo, sob o pretexto de aplicacdo do
principio da ndo fossilizagdo das normas constitucionais. Tal “atualizacdo de normas” via
interpretacdo constitucional nitidamente atentou contra a seguranca juridica do
ordenamento, criando a imprevisibilidade da forma com que a Corte Suprema aplica seus
poderes de guardid da Carta Magna. Para essa corrente, os Tribunais atuaram legislando
positivamente. Nao se trata, pois, de ato interpretativo ou ato normativo secunddrio, uma
vez que, realmente, introduziram regras até entdo inexistentes no ordenamento. A prépria
repentina alteracdo de entendimento sobre diversos topicos eleitorais prova o abandono dos

limites da interpretacdo, em prol de uma atividade verdadeiramente legislativa.

Nesse sentido, conforme estudado na decisdo sobre a verticalizacdo das
coligagdes partidarias, o Procurador Geral da Unido, emitira parecer sobre a ADI N.2.626,

entendendo que:

“(...) é 6bvio que toda consulta somente pode ser formulada sobre normas legais
relativas a matéria eleitoral (CE, art. 23, XII). Isso ndo significa, todavia, que a norma
legal no caso inclui a pretendida vedagdo, tal como respondido, por maioria, pelo TSE,
estabelecendo posteriormente nova regra, por resolugdo, inexistente nas instru¢des
relativas as elei¢oes de 1998 realizadas na vigéncia da mesma Lei N. 9.504/97 (Lei das
Eleicoes). Toda consulta obviamente visa a obter do TSE a correta exegese de uma
norma legal. Evidentemente, se a norma nao inclui determinado contetdo, a resposta a
consulta ndo € interpretacdo: é criacdo de nova norma. Afirmar (...) que a consulta é
sobre a exegese de norma € afirmar o ébvio. Ndo se trata de interpretacdo, contudo, a
resposta que introduz no mundo juridico vedacdo que nio existe na lei a pretexto de

interpreta-la.” 377(grifos no original)

,

E certo que o poder normativo do TSE atribuido pelo art. 23, XII, do
Cdédigo Eleitoral, lhe permite regulamentar matéria eleitoral por meio da expedi¢do de
Instrucdes e Resolugdes. Segundo o Ministro Sepilveda Pertence, “estas tém uma forga

normativa muito diversa da jurisprudéncia dos demais tribunais do Pafs, precisamente por

377 STF, Pleno, ADI N. 2.626, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04.
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dispor o TSE desse poder — muito mais como 6rgdo de administracio do processo eleitoral
do que como 6rgdo jurisdicional -, de dar feicdo normativa a sua inteligéncia da lei”.
Porém, como alerta o Ministro Pertence, “o ponto, entfo, a saber, € se houve alteracdo da
regulamentacdo ou da interpretacio — se quiserem — da mesma lei, de um processo eleitoral

55 378

para o outro . E foi exatamente o que s observou nos casos em exame.

Ap6s a profunda andlise da atuacdo dos Tribunais ao decidir os quatro
pontos eleitorais aqui expostos, conclui-se que o mau uso da interpretacdo juridica visando
atingir um determinado resultado vulnera seriamente as instituicdes democraticas. Ao
leigo, as decisdes parecem ter sido tomadas do seguinte modo: quer-se proibir a migracéo
de Prefeitos, por ser atentatéria ao principio democritico da renovac@o nos cargos
eleitorais? Altera-se o entendimento vigente e aplicam-se principios para validarem o novo
entendimento. Deseja-se reduzir as despesas municipais com suas Camaras de Vereadores?
Interpreta-se o texto legal empregando-se principios constitucionais de forma a atingir tal
resultado. A fidelidade partiddria impde a moralizagdo necessdria a politica tdo aguardada
pela sociedade? Sobrevaloram-se os principios que fortalecem os partidos politicos e
entende-se que o texto constitucional ja albergava tal entendimento hd mais de vinte anos.
Na interpretacdo sem limites tudo se pode. Sempre haverd uma forma de fundamentar a
decisdo.

O que se pretendeu aqui demonstrar ndo foram os eventuais erros no
julgamento e na interpretagcdo de cada questdo eleitoral em si. Ainda que em prol de maior
moralizacdo e efetividade das instituicdes, mesmo quando o Poder Legislativo mostra-se
inoperante, ndo se deve buscar uma interpretacdo que permita validar o entendimento que a
sociedade gostaria a qualquer custo, incidindo em riscos a democracia. Fazer valer os
desejos sociais € papel do parlamentar e ndo do juiz, no regime democritico entre nos
estabelecido.

O tema da interpretagdo serd retomado no proéximo capitulo, quando se
terd nova oportunidade de debater sobre o assunto e verificar como a situacdo se agravou
no caso da fidelidade partiddria, o maior exemplo presente de ativismo judicial e do uso da

hermenéutica constitucional para se chegar a uma conclusdo “socialmente desejavel”.

378 STF, Pleno, ADI N. 2.626, rel. ac. Min. Ellen Gracie, 18.04.02, DJ 05.03.04. Cf. voto do Min. Sepulveda
Pertence, no qual o magistrado viria a responder afirmativamente a questdo que colocou, entendendo ter
atuado como legislador o TSE, o que se prova pela mudanga da regulamentacdo e da interpretacdo entre as
legislaturas.
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3 A JURISPRUDENCIA SOBRE A FIDELIDADE
PARTIDARIA

3.1 A relevancia e a atualidade do tema

Ao examinar-se a recente atuagdo do TSE e da Suprema Corte em
matéria eleitoral, nota-se que a fidelidade partiddria aparece como o principal topico e
como uma das mais acirradas polémicas tanto no meio académico, quanto no politico e,
por conseguinte, movimenta efusivamente a midia. Tanto assim que professou o Ministro

Gilmar Mendes:

“se penso em dez decisdes emblemadticas do STF, ndo consigo excluir essa decisdo do
contexto de 1988. Realmente uma decisdo que preserva a democracia no Brasil. Uma
decisdo verdadeiramente histérica. Talvez ela esteja entre as cinco mais importantes

deste periodo de 88"

Por esses motivos, o presente estudo dedica todo um capitulo ao tema,
adotando-o como ponto central da andlise de casos concretos, dos quais se pretende extrair
conclusdes a respeito do posicionamento dos Tribunais e seus efeitos para a democracia
patria. Nao somente por sua atualidade, porém, acima desse fator, por envolver o elemento

do mandato eleitoral, ponto sensivel e estruturante da democracia.

A questdo se reveste de especial destaque, como se observa na obra de
MonicA HERMAN SALEM CAGGIANO, que frisa os aspectos da recorréncia e cronicidade da

relacdo fidelidade partiddria x representagdo politica, afirmando que:

“em cendrio doméstico, a complexa e dramdtica questdo atinente a medidas inibitdrias
do turismo interpartiddrio, da conhecida operacdo da dangas das cadeiras, ji se
apresenta como problema recorrente. Em suma, € algo cronico que demanda um
profundo exame e, certamente, um tratamento adequado para ndo atingir a esséncia do
mandato representativo e, por via reflexa, o préprio principio da representacao,

reduzindo-lhe a necessaria densidade.”

7 STF, Pleno, ADI 3.999, rel. Min. Joaquim Barbosa, 12.11.08, DJE 17.04.09.

380 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico eleitoral brasileiro,
in CLAUDIO LEMBO (Coord.), M. HERMAN SALEM CAGGIANO (Org.), O voto nas Américas, CEPES, 2008 p.
225.
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A autora, uma das principais estudiosas do tema da fidelidade partidaria,
observa a tendéncia dos parlamentares brasileiros de trocarem de partido ao bel prazer, em
uma “verdadeira peregrinacdo entre as diversas agremiacdes’, demonstrando que “é da
natureza politico-partidaria praticada entre nds e que gira, predominantemente, ao redor da
figura do candidato e ndo da agremiacdo politica que lhe sustenta a candidatura”, ao
constatar que “80% dos nossos parlamentares ja pertenceram a alguma outra legenda,

diferente daquela que os elegeu na dltima eleigﬁo”3 81

O tema, além de sua relevancia para a democracia patria, sua atualidade e
constante mutacdo, ¢ dotado de polémica suficientemente aguda a ponto de deixar
transparecer uma crise entre os Poderes. Somam-se a essa problematica a transmutacio
promovida pelo fortalecimento da figura do partido politico, a participacdo da sociedade
em um debate que expds diferentes pensamentos e o foco dado a questdo pelo Supremo
Tribunal Federal. Sdo fatos que tornam o tema da fidelidade partidéria o assunto politico-
juridico mais relevante dos ultimos tempos em matéria eleitoral, a0 mexer com a estrutura
de poder e de representacdo politica, sendo merecedor de maior investimento na

investigacdo de seus desdobramentos para o Estado Democriatico.

Tendo como base tal premissa, inicia-se o estudo desse capitulo
colocando-se as hipdteses de perda do mandato eletivo que constam expressamente no
ordenamento juridico nacional, relacionando as condutas que podem levar os agentes
politicos eleitos a perda, suspensdo de seus cargos, ou ainda, incidir em alguma
inelegibilidade. Por detrds das regras criadas pela Constitui¢do Federal, impondo
limitagdes aos mandatos eletivos e condigdes que decretam sua perda, transparece,
novamente, o embate dos Poderes Legislativo e Judicidrio, cujo conflito em torno da
matéria vem de longa data, ao menos desde a edicdo das normas constitucionais vigentes.
THALES TAcITO CERQUEIRA, autor especializado em temas eleitorais, considera inclusive
que o Legislativo protegeu-se das decisdes judiciais interpretando o mecanismo
estabelecido pelo art. 55 § 3°., CF/88 de modo se que permita a Mesa da Casa Legislativa
instaurar novo procedimento de contraditério, criando, assim, um verdadeiro Tribunal de

Excegﬁo3 82,

¥ M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico-eleitoral brasileiro,
cit., p. 232.

32 T, T. CERQUEIRA, Fidelidade partiddria e perda de mandato no Brasil: temas complexos, Sio Paulo,
Premier Mdxima, 2008, p. 27. O dispositivo citado prevé que a perda do mandato serd declarada pela Mesa
da Casa respectiva (nas hipéteses dos incisos III a V do mesmo artigo), assegurando a ampla defesa. A
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Para se aventar um suposto ativismo judicial ou de mudangas nos rumos
da Corte Eleitoral, deve-se averiguar a jurisprudéncia formada precedentemente. No que
tange ao tema da fidelidade partidaria, o foco se dirige aos episddios anteriores a Consulta
N. 1.398. Serdo analisadas as decisdes advindas do julgamento dos Mandados de

Seguranca de niimeros 20.916, 20.927 e 23.405.

Para se obter o desenho da evolucdo jurisprudencial, apds o estudo da
linha seguida pela Corte Suprema em tempos passados, uma minuciosa averiguagdo dos
votos proferidos nas decisdes recentes do TSE sobre a fidelidade partidéria proporcionara o
quadro atual do entendimento dos Tribunais a respeito do tema. Inicia-se pela exploracdo
do contetddo do julgamento da Consulta N. 1.398 formulada pelo entdo PFL (hoje DEM),

383 ¢ culminou com as decisdes do STF

que deu ensejo a edicdo da Resolugdo N. 22.526/07
proferidas em sede de Mandado de Seguranca, nas quais os partidos impetrantes pleitearam
a Suprema Corte as vagas dos parlamentares que migraram a outros partidos durante a
legislatura, lastreados no pronunciamento do TSE. Nesse interim, serdo apresentados
contundentes apontamentos feitos pelo Ministério Publico Eleitoral no parecer emitido em
setembro de 2007 pelo Procurador Geral da Republica, que € parte integrante dos autos do

MS 26.603.

Deste modo, pretende-se apontar as diferentes opinides pronunciadas,
atentando para os argumentos pro e contra fidelidade, mas, acima disso, olhando para os
fundamentos constitucionais prolatados e as consequéncias para o Estado Democratico de
Direito, da devoluc@o da cadeira ao partido pelo candidato eleito pelo povo. Essa andlise
propiciard diversos desdobramentos que remeterdo aos conceitos estudados no primeiro
capitulo: de um lado, as bases da teoria da representagéo politica, do Estado Democratico
de Direito e do Sistema Partidério; de outro, questdes tangentes aos limites da interpretacio
juridica, a extensdo do poder normativo do TSE e a verifica¢do da hipdtese de atentado ao

equilibrio dos Poderes e as instituigdes democraticas.

Percebe-se o  efusivo  questionamento, pela doutrina, da
constitucionalidade das Resolugdes editadas, entre cujos desdobramentos encontram-se
tentativas de afastamento ou mitigacdo das normas editadas pela Justica Eleitoral, seja pela

criacdo de uma “janela da infidelidade” (determinado periodo permitido para troca de

interpretacdo referida pelo autor assume a criagdo de nova instancia de julgamento no Legislativo, a quem
teriam sido conferidos poderes tipicos do Judicidrio, por for¢a do texto constitucional mencionado.
**3 TSE, Consulta N. 1.398/DF e Resolugdo N. 22.526, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
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legendas sem sancionamento com a perda do mandato), seja pela edicdo de Decretos
Legislativos, projetos de lei ou propostas de Emenda Constitucionais, normatizando a
questdo via Poder Legislativo. A partir da observagdo dos mecanismos propostos, propde-
se tecer uma critica fundada na teoria constitucional, buscando demonstrar o0s
procedimentos admitidos para insercdo do instituto da fidelidade partiddria no

ordenamento juridico brasileiro.

Ap6s a publicacdo da Resolucdo do TSE que instituiu a observancia a
fidelidade partidéria, os partidos afetados pela perda de cadeiras parlamentares iniciaram
uma verdadeira corrida por sua recuperacdo - como era de se esperar - movimentando
efusivamente a Justica Eleitoral. Sob esse enfoque, promover-se-4 a digressdo tedrica sobre
os procedimentos para decretagdo da perda do cargo eletivo e da justificativa para o
abandono da legenda, indicando também o rito criado pelo TSE para que os partidos

proponham representacio contra os “infiéis” visando a recuperacdo do mandato eletivo.

Como as decisdes judiciais ja propagam seus efeitos na pratica, por meio
da tentativa de recuperagdo das vagas parlamentares, o que se presencia nos noticiarios é o
retorno do embate entre o Legislativo e a Justica Eleitoral, resgatando o debate sobre a
reparticio de Poderes. Tal contexto provoca a necessidade de discussdo acerca da
possibilidade de recusa do Presidente da Casa Legislativa de acatar diretamente a decisdo
judicial de empossar o suplente do parlamentar transfuga que teria perdido sua vaga e,
paralelamente, mas em vetor antecedente, o exame da competéncia da Justica Eleitoral

para julgar a perda do mandato eletivo.

A metodologia estabelecida para o deslinde desse topico requer que seja
percorrido passo a passo de cada decisdo, deparando-se com diversas questdes que, a
priori, poderiam aparentar serem mais politicas do que juridicas, porém que se
demonstrardo necessdrias e adequadas para capitulacido dos argumentos apresentados nos
votos, tais como saber as razdes da migracdo partidaria ou descobrir como os eleitores
veem a troca de partidos, buscando, assim, evitar elucubragdes distanciadas da realidade,
do desejo popular e de conceitos pré-formulados e arraigados no dmago de cada pensador.
Afinal, lida-se, aqui, com a democracia, instituto complexo e sensivel, devendo verificar-se
a realidade na sua prética cotidiana e apartar as emocdes e sentimentos pessoais. Sabe-se
que, em que grandes chances de erro incide quem generaliza a vontade de todos a partir de

sua vontade, de seus valores, ideais, sentimentos ou convicg¢des, por mais altivos que soem.
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E, certamente, essa questdo enfrentada ao longo deste capitulo, tanto na observacdo da

atividade interpretativa, quanto no estudo das consequéncias do ativismo judicial.

3.2 Direitos politicos

O elemento nuclear do debate acerca da questdo da fidelidade partidaria,
que levou alguns partidos a provocar a manifestacdo do Tribunal Superior Eleitoral e do
Supremo Tribunal Federal é justamente o mandato parlamentar. A disputa pela
manuten¢@o ou conquista deste revela o quantum de poder que estd embutido na questio da
representacio e explica a acirrada disputa por cargos eletivos. Porém, € possivel inferir-se
diretamente que a infidelidade causa a perda do mandato? Destarte, pode-se adiantar que
ndo ha previsdo expressa no ordenamento, posi¢cdo que é pacifica no meio juridico. Resta a
pergunta consequente: poderia ser a infidelidade partidaria instituida como causa de perda
do mandato? Em qual modalidade? Seria uma inelegibilidade? Ou incidiria nas cldusulas
de perda ou suspensdo dos direitos politicos? Qual seria a forma adequada para sua
inserc¢io no ordenamento juridico? E de se pontuar inicialmente, na esteira da licio de JOSE
AFONSO DA SILVA, a preméncia da observancia do principio democratico da plenitude dos
direitos politicos, que garante o direito de votar e ser votado na sua mdaxima extensio
possivel. Qualquer restri¢do ao exercicio desse direito fundamental deve ser considerada
como excec¢do e assim tratada na hermenéutica constitucional. Nos termos do jurista, “a
interpretacdo das normas constitucionais ou complementares relativas aos direitos politicos
deve tender a maior compreensio do principio, deve dirigir-se ao favorecimento do direito
de votar e de ser votado, enquanto as regras de privagdo e restri¢do hdo de entender-se nos
limites mais estreitos de sua expressdo verbal, segundo as boas regras de hermenéutica.”*™*

Tais questionamentos e observagdes fundamentam o estudo dos direitos
politicos, abrangendo as causas de perda do mandato eletivo, tendo em vista, inclusive, a
tentativa parlamentar de inclusdo da infidelidade partiddaria como cldusula de
inelegibilidade por meio de lei complementar. Em suma, a averiguacdo da posicio
assumida por nossas Cortes diante do assunto em tela denota ser fundamental a

compreensdo das hipéteses estabelecidas na Constituicao e legislagdo eleitoral referentes a

perda do mandato. Tais proposi¢des estdo inseridas em um contexto mais amplo: o dos

384 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, 27%. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p-
382.
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direitos politicos, que s@o direitos fundamentais presentes na Constituicdo Federal no
Capitulo IV, titulo II.

A doutrina conceitua os direitos politicos como um conjunto de normas
previstas na Constitui¢do, que estabelecem o modo de exercicio da soberania popular e que
sdo classificadas, para fins de estudo, em direitos politicos positivos e negativos. Os
primeiros, nos termos de J. AFONSO DA SILVA385, tratam do direito subjetivo de
participacdo popular no processo politico e acesso aos 6rgaos de governo, consequéncia da
aquisi¢do da cidadania, decorrentes do dispositivo contido no pardgrafo tnico do artigo
primeiro da Lei Magna, que institui o principio democritico ao prever que todo poder
emana do povo. Encontram-se no rol dos direitos politicos positivos o direito de sufrdgio,
as condicdes de alistabilidade e elegibilidade, a iniciativa popular de lei, a acdo popular e a
organizac¢do de partidos politicos e a participag¢do nesses do cidaddo e a participag¢do desses
no sistema politico eleitoral®*®.

O nicleo dos direitos politicos se revela no direito de sufragio, que, por
sua vez, traduz-se nos direitos do cidaddo de elegibilidade, de escolha do representante do
povo e de participagdo na organizacdo do poder governamental. Trata-se de conceito mais
abrangente que o direito de votar, pois, como lembra J. AFONSO DA SILVA, o voto € o
exercicio do direito de sufragio®’. Seu principal caractere, a universalidade, compde um
dos principios basilares da democracia politica, ao igualar a identidade entre governantes e
governados.

A doutrina apresenta o direito de sufragio em duas facetas: a capacidade
eleitoral ativa, que se traduz no direito de eleger ou alistabilidade, e; a capacidade eleitoral
passiva, que € o direito de ser eleito ou elegibilidade. A primeira designa a participagdo do
cidaddo no regime democritico, que se processa pela escolha de seus representantes, por
meio do exercicio do direito de sufrdgio em elei¢des, plebiscitos e referendos. Requer a
Constituicdo Federal vigente, em seu art. 14, que o eleitor, para que assim se possa
considerar, seja de nacionalidade brasileira, possua idade minima de dezesseis anos e
efetue o procedimento administrativo de alistamento perante a Justica Eleitoral e ndo esteja
conscrito em servigco militar obrigatorio.

De outro lado, a capacidade eleitoral passiva guarda relacdo com a

elegibilidade, ou seja, a capacidade de ser eleito, pelo pleito de mandatos politicos, via

385 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 348.

%6 A. DE MORAES, Direito Constitucional, 23*. ed., Sio Paulo, Atlas, 2008, p. 225-226.
387 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 349 e 357: “O voto é o ato politico
que materializa, na pratica, o direito publico subjetivo de sufragio.”
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eleicdo. E caracteristica de um regime democritico, a universalidade tanto da elegibilidade
quanto da alistabilidade. No sistema politico patrio, que segue a tendéncia das democracias
ocidentais, ha certa limitacdo a elegibilidade, ndo sendo suficiente a capacidade eleitoral
ativa para ter-se a passiva. Ha uma série de condicdes postas no paragrafo 3°. do art. 14 da
CF/88, que, de modo resumido, consistem em: possuir nacionalidade brasileira ou ser
portugués equiparado®®; ter pleno exercicio dos direitos politicos; estar alistado
eleitoralmente; possuir domicilio eleitoral na circunscri¢do pela qual se candidata, alcangar
idade minima®’, e; estar filiado em partido poh’tic0390.

Alerta J. AFONSO DA SILVA que, para plena aptiddo ao pleito eletivo ndao
basta ao cidaddo preencher as condicoes de elegibilidade, mas igualmente ndo incidir em
nenhuma das inelegibilidades391, cujas regras, na classificacdo doutrindria, compdem 0s
direitos politicos negativos, ao lado das normas sobre a privagdo dos direitos poh’ticos3 2
Séo, portanto, os direitos politicos ditos negativos as previsdes normatizadoras que limitam
a capacidade eleitoral passiva, restringindo o acesso do cidaddo ao mandato politico.

As inelegibilidades sdo obsticulos impostos constitucionalmente™” e
legalmente, que visam “proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio
do mandato (...), a normalidade e legitimidade das elei¢cdes, contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na administracdo direta
ou indireta” ***. Na verificacio de alguma de suas hipéteses, resultam na exclusio da
capacidade eleitoral passiva. Nota-se que hd, portanto, um fundamento ético que traz a
correlacdo com a democracia, “ndo podendo ser entendido como um moralismo desgarrado
da base democritica do regime que se instaure”. E o que adverte com propriedade J.
AFONSO DA SILVA *%,

Sdo absolutamente inelegiveis para qualquer mandato eletivo os

inalistdveis (os estrangeiros, os privados de seus direitos politicos e os conscritos) e os

% Para alguns cargos, como os de Presidente e Vice-Presidente da Repiiblica, exige a Constituigio, em seu
art. 12, § 3°., a condi¢@o de brasileiro nato. Constitui¢do Federal da Reptblica do Brasil de 05.10.88.

% Conforme esclarecido na Res. N. 14.371, deve-se atender a idade minima como requisito de elegibilidade
na data do certame eleitoral, quando o eleitor escolhe seu candidato e ndo do alistamento ou do registro. TSE,
Res. N. 14.371, rel. Min. Marco Aurélio, 26.05.94, DJ 30.05.94.

3% A impossibilidade de pleitear mandato politico sem prévia filiagio partiddria decorre de norma constante
do art. 17, Constituicdo Federal da Republica do Brasil de 05.10.88.

391 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 366-367.

32 A.DE MORAES, Direito Constitucional, cit., p. 232-261.

% As previsoes de inelegibilidade constam dos §§ 4°. a 7°. do art. 14, da Constitui¢do Federal da Repuiblica
do Brasil de 05.10.88. e do art. 1°. da Lei Complementar 64/90.

3% Art. 14, § 9°., Constitui¢ao Federal da Reptiblica do Brasil de 05.10.88.

395 J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 388.
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analfabetos®”®. Tais condi¢des referem-se ao sujeito do qual se analisa a capacidade passiva
e, pelo cariter de excecdo, somente podem ser ditadas em nivel constitucional®’. Ha
também as inelegibilidades relativas que se adstringem a certos pleitos ou cargos,
observadas determinadas situagdes no momento da eleicdo. A inelegibilidade relativa ndo
decorre da inexisténcia ou perda da capacidade eleitoral passiva, mas apenas impede seu
exercicio em circunstancias especiais. Decorrem as hip6teses de inelegibilidade relativa de:
motivos funcionais, casamento ou parentesco, oficialato, e previsdes decorrentes de lei
complementar.

Considerando-se a profusdo de decisdes emanadas pelo TSE tendo por
objeto as inelegibilidades relativas, estas serdo estudadas com maior detalhe. Assim, em
referéncia aos motivos funcionais, analisa-se separadamente a questdo da reeleicdo e a da
candidatura para outros cargos. Quanto a reelei¢do, observa-se que, em junho de 1997,
com o advento da Emenda Constitucional N°.16, foi introduzida pioneiramente no
ordenamento pdtrio a possibilidade de reelei¢do para o Chefe do Executivo nos niveis da
Federacio®”®. Até mesmo a Constitui¢do Cidadd de 1988 previa, em seu texto original, a
proibicdo a conducdo de novo mandato sucessivo, o que se justificava, a época, com a
necessidade de evitar o personalismo e a perpetuidade do Chefe do Executivo, a luz da
alternincia no poder, principio fundamental da democracia. Alegava-se, por vezes, impedir
igualmente a cooptagdo da mdaquina estatal para uso em campanha eleitoral. Quando da
edicdo da mencionada Emenda Constitucional, surgiram posicionamentos de juristas

399

favoraveis a reeleicdo” ~, em apoio a nova redacdo dada ao § 5°. do art. 14 da Constitui¢do

vigente, que prevé a possibilidade de reelei¢do “para um tnico periodo subsequente”,
vedando o terceiro mandato sucessivo e mantendo-se, deste modo, a chamada

400

inelegibilidade relativa por motivos funcionais para o mesmo cargo . O tema se reveste

de atual importancia, pois tramitou, no Congresso Nacional, no ano de 2009, a um ano das

3% Art. 14, § 4°., Constituicio Federal da Repiiblica do Brasil de 05.10.88.

37 A. DE MORAES, Direito Constitucional, cit., p- 233. J. AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional
positivo, cit., p. 390.

3% TSE, Res. N. 19.952, DJ 21.10.97. A confirmac@o de que ao Vice-Chefe do Executivo caberia a plena
elegibilidade quando da reelei¢cdo aos mesmos cargos veio com a Res. N. 19.952/97.

39V, A. DE MORAES, Direito Constitucional, cit., p- 236. Para o jurista, “a reeleicdo é democrdtica, e deve
ser implementada, juntamente com a concessdo de maiores mecanismos e instrumentos para a Justica
eleitoral e o Ministério Publico coibirem o uso da maquina administrativa”. Ressalta o autor que salientava
desde a primeira edi¢do de sua obra (1996), que “ndo havia o que justificasse a vedagdo a reelei¢do”.

4% Em margo de 1998 o TSE editou a Res. N. 20.114, que reafirmou a impossibilidade do “exercicio do
cargo em trés periodos consecutivos”. Assim também se observou nas eleicdes paulistas de 2006 quando o
governador José Geraldo Alckmin Filho, tendo sido Vice-Governador eleito no mandato 1999-2002 e
assumido a Chefia do Executivo com o falecimento do entdo Governador Mério Covas em marco de 2001,
pode reeleger-se para o mandato 2003-2006, mas seria inelegivel para o seguinte pleito. TSE, Res. N. 20.114,
rel. Min. Neri da Silveira, 10.03.98, DJ 03.06.98.
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eleicdes presidenciais, a tentativa aprovacdo de projeto de emenda constitucional tendente
a aprovar o terceiro mandato para o Presidente da Republica, por iniciativa de alguns
parlamentares da base aliada ao governo. Nesse sentido, significante a comparacdo com
dispositivo similar da Constitui¢do portuguesa de 1976, que veda expressamente o terceiro
mandato consecutivo, permitindo apenas dois sucessivos para 0 mesmo carg0401.
Necessario, igualmente, atentar-se para o fato de que a

desincompatibilizacdo é norma exigida para o candidato que pleiteia outro cargo e ndo para

402 403
1

0 que procura a reconducdo . Assim se pronunciou a mais alta Corte Eleitoral ™, que,
ademais, frisou ser somente em nivel constitucional e de forma expressa que, em se
tratando de caso de elegibilidade, poderia ser estabelecida a necessidade de
desincompatibilizacio para os ocupantes de mesmo cargo, cuja hipétese ndo consta do
texto atual. Demonstrou-se que a auséncia de norma restritiva ndo permite interpretacio
extensiva, posi¢do que veio a ser confirmada pela Corte Suprema*™*.

A mencionada desincompatibiliza¢do, consistente na renuncia ao
mandato do Chefe do Executivo até seis meses antes do certame eleitoral, configura outra
inelegibilidade relativa, por motivo funcional. A norma se aplica somente ao Chefe do
Executivo e ndo se estende aos Vices, que nao tenham sucedido ou substituido o titular em
qualquer momento*®”.

Completam as inelegibilidades relativas as denominadas inelegibilidades

reflexas, cujo objetivo é impedir a elei¢do do cOnjuge e parentes do titular do mandato

eletivo no territério de sua circunscricdo nas trés esferas de federativas, evitando-se a

0! Intimeras foram as situacdes em que a Corte Eleitoral foi instada a se manifestar, diante das dividas
advindas com a EC-16/97. Tome-se como exemplo a Consulta N. 900 e Res. N. 21.438 do TSE, que afirmou
que “ex-prefeito que cumpriu dois mandatos consecutivos, ainda que descompatibilizado tempestivamente,
ndo podera se candidatar a Vice-Prefeito do mesmo municipio na elei¢do subsequente”. TSE, Res. N. 21.438,
DJ 29.09.03. Interessante, nesse sentido, os comentarios de A. DE MORAES, sobre a inelegibilidade descrita,
ressaltando que “ndo hd o que se falar na impossibilidade de interpretar-se extensivamente norma restritiva
de direito, mas na aplicagdo correta de regra de hermenéutica, a revelar e definir o exato sentido da norma, de
molde a impedir que, por via indireta, viesse ele a frustrar-se, pois se acaso o novo Prefeito renunciasse e o
vice assumisse a titularidade do Executivo, estar-se-ia burlando a regra que vedava a reeleicdo, pois estaria
exercendo dois mandatos de Prefeito sucessivamente”. A. DE MORAES, Direito Constitucional, cit., p. 239.

2 M. G. FERREIRA FILHO critica duramente a légica do sistema de desincompatibilizagio (a qual insere no
conceito de irreelegibilidade, por ser considerada uma espécie de inelegiblidade), mostrando que o Chefe do
Executivo que procura a reconducdo nio sofre a necessidade do afastamento, mas se pleiteia, e.g., um cargo
parlamentar (outro cargo), deve desincompatibilizar-se. A ilogicidade, para o mestre, reside na analise da
finalidade do instituto, qual seja, a de evitar o abuso no uso da maquina para eleicdo, o que deveria valer
tanto para reelei¢do, quanto para a busca de um novo cargo eletivo. M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito
Constitucional, 34®. ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2008, p. 119.

‘% TSE, Res. N. 19.952 (Consulta N. 327/97-DF), DJ 21.10.97.

“** STF, Pleno, ADI N. 1.805, rel. Min. Néri da Silveira, 26.03.98. No julgamento da ADIN, o STF vedou
expressamente qualquer interpretacdo que estabeleca restricdo de direitos politicos ndo previstos
expressamente na Constitui¢do.

% TSE, Res. N. 19.507, rel. Min. Ilmar Galvéo, 16.04.96, DJ 10.05.96.
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formacdo de oligarquias familiares. A Constitui¢do ainda prescreve que o militar alistavel é
elegivel se contar com menos de dez anos de servico e se afastar da atividade ou, se contar
com periodo superior a dez anos, passar para a inatividade no ato da diplomagao.

Por fim, conforme ensina ALEXANDRE DE MORAES, outras previsdes de
inelegibilidades relativas foram constitucionalmente autorizadas para disposicdo mediante
lei complementar*®®, com a finalidade de preservar a moralidade para o exercicio do
mandato e a probidade administrativa, contra abusos do poder econdmico, todos visando
proteger fundamentos do regime democritico. J. AFONSO DA SILVA compartilha da
assertiva quanto a eficdcia das normas sobre inelegibilidades, frisando, todavia, que estas
“por serem restritivas de direitos fundamentais (direitos a elegibilidade), € que a técnica
sempre recomendou que fossem disciplinadas inteiramente em dispositivos

constitucionais”*"’

, adicionando que, ao contrério da tradi¢do constitucional pétria, a Carta
de 1988 relegou a lei complementar a possibilidade de criacdo de outras hipéteses sem
definir limites claros, o que implicou, por vezes em ‘“‘excessivo casuismo”, nos termos do
autor, opinido com a qual concorda MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. Para este, a
norma do art. 14 § 9°, em que pese a permissdo dada & lei complementar para ampliar os
casos de inelegibilidade, o faz de maneira condicionada as finalidades que determina e “em
campos de atividade que indica”, implicando tal fato o carater excepcional da autorizacgdo,
o que retira qualquer eventual arbitrariedade proposta via lei complementar**®,

Importante conhecer a posi¢do doutrindria como pardmetro para o exame
das iniciativas de adicdo da infidelidade partidiria como causa de perda do mandato

parlamentar ou de inelegibilidade. Assim destaca M. HERMAN SALEM CAGGIANO, que, em

2007, trés foram os projetos de Emenda Constitucional e seis os projetos de lei

[T9%1) 7311

4060 art. 1°, inciso 1, da Lei Complementar 64/90, em suas alineas de “a” a “i” prevé as seguintes de
inelegibilidades, de forma resumida: Os inalistdveis e os analfabetos, repetindo o texto constitucional; os
parlamentares que tiveram os mandatos “cassados” por exercer atividade incompativel com o cargo ou por
quebra de decoro (inelegibilidade durante o periodo remanescente do mandato para o qual foram eleitos e nos
oito anos subsequentes ao término da legislatura), em aten¢@o ao principio da moralidade e em referéncia aos
incisos I e II do art. 55 CF/88; aqueles que foram condenados por abuso de poder econdmico (inelegibilidade
para a elei¢do na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos trés
anos seguintes); os condenados por crimes contra a economia popular, a fé publica, a administragdo publica,
o patrimdnio publico, o mercado financeiro, por trifico de entorpecentes e por crimes eleitorais (inelegiveis
por 3 anos apds o cumprimento da pena), analisando a probidade e vida passada do candidato; aqueles cujas
contas relativas ao exercicio anterior de cargo ou fungdo publica foram rejeitadas pelos Tribunais de Contas
(inelegiveis para as elei¢cdes que se realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes, contados a partir da data da
decisdo), valorizando, igualmente, a probidade; outras disposi¢des encontradas as alineas “c”,“f” e “i” do
referido artigo.

407 1 AFONSO DA SILVA, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 389.

408 M. G. FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 121.
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(complementar e ordindria)*®, que serdo objeto de andlise mais detalhada ao longo desse
capitulo quanto a forma de introdugdo da norma sancionatéria no ordenamento juridico.
Fechando o quadro dos direitos politicos negativos, tém-se
constitucionalmente previstos no art. 15 os modos de privacdo destes, o que pode ocorrer
de maneira definitiva ou tempordria, provocando a perda da cidadania. No primeiro caso, a
doutrina — pois a Constituicdo ndo faz a distingio*'® — observando a natureza dos institutos,
proclama se estar diante das hipéteses de perda dos direitos politicos e consequente perda,
em regra4“, do mandato eletivo. Sdo essas: (i) o cancelamento da naturalizacdo por
sentenca transitada em julgado (art. 15, I); (ii) a recusa de cumprir obriga¢do a todos
imposta ou prestacdo alternativa, nos termos do art. 5°., VIII — escusa de consciéncia (art.
15., IV); (iii) perda da nacionalidade do brasileiro (art. 12, §4°., I e II). Todas se revestem

do cardter da definitividade*'?

, a0 contrdrio dos casos de suspensdo’’, que privam
temporariamente os direitos politicos por: (i) incapacidade civil absoluta (art. 15, II), (ii)
condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos; (iii)

improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°. (art. 15, V).

409 para referéncia quanto as PEC e PLP mencionados, v. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia
dos transfugas no cendrio politico-eleitoral brasileiro, cit., p. 241.

419 porém estabelece no caput do art. 15 a vedacdo a cassacdo dos direitos politicos. Constituicdo Federal da
Republica do Brasil de 05.10.88.

1A regra geral aparece no art. 55, IV, CF/88. A excegdo a regra se encontra no art. 55, inciso VI e § 2°.
CF/88, que preveem aos Deputados Federais e Senadores a perda — ndo automadtica — do mandato, impedindo,
ademais, enquanto durarem seus efeitos, a disputa por novo pleito, nos casos de condenacdo criminal em
sentenca transitada em julgado. Trata-se de excegdo absoluta compativel com as regras de hermenéutica, pois
a citada norma se reveste de cardter especial em face da norma do art. 15, III, CF/88, de cunho genérico. A
perda do mandato ndo é automaticamente decorrente da privacdo dos direitos politicos, pois € decidida pela
Céamara dos Deputados ou Senado Federal, assegurada a ampla defesa, nos termos do § 2°. do art. 55 CF/88,
que abre a possibilidade de rediscussdo do mérito decidido em esfera jurisdicional e cria a possibilidade de
exercicio de mandato eletivo por aquele que teve privado seus direitos politicos. Entende T. T. CERQUEIRA
que a previsdo excepcional pode ser estendida as esferas estaduais ou distritais se previstas na Constitui¢do
Estadual. O autor coloca ainda uma segunda exce¢do a regra geral supracitada, de cardter relativo, consistente
na perda do mandato do Vereador que incide em crime de responsabilidade, cuja decisdo transitada em
julgado é comunicada ao Presidente da Camara que deverd declarar a extingdo do mandato na primeira
sessdo. A relatividade, segundo o autor, encontra-se na possibilidade do Vereador suplente, o Prefeito ou o
Ministério Piblico requererem, por via jurisdicional, a extingdo do mandato em caso de recusa do Presidente
da Camara Municipal (art. 8°., § 2°., DL 201/67), que estard sujeito as penas aplicadas ao ato de improbidade
administrativa, perdendo o cargo e tendo seus direitos politicos suspensos. Cf. A. DE MORAES, Direito
Constitucional, cit., p. 254-261; T. T. CERQUEIRA, Fidelidade partiddria e perda de mandato no Brasil:
temas complexos, cit., p. 28-35.

12 J. AFONSO DA SILVA opina pela inclusdo da escusa de consciéncia como hipétese de perda e nio
suspensdo — ao contrrio do texto da Lei N. 8.239/91, mostrando, acertadamente, que a recuperagdo prevista
em lei dos direitos politicos nessa hipdtese ¢ meramente possibilidade de reaquisi¢do dos direitos perdidos e
nido se processa de forma automdtica, por cessagdo de causa de privacdo, caracteristica dos casos de
suspensdo. Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 387-390.

*3 M. G. FERREIRA FILHO atenta para a impropriedade da expressio “suspensdo”, preferindo o termo
“privacdo tempordria” a esta, pois sua recuperacdo se dd de forma automadtica, pelo “desaparecimento de seu
fundamento ou pelo decurso de prazo”. Curso de Direito Constitucional, cit., p. 117-118.
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Em conclusao, resumem-se aqui os principais pontos atinentes, ainda que

indiretamente, ao problema da troca interpartiddria, a saber:

II-

II1-

As inelegibilidades e as causas de perda ou suspensdo dos direitos politicos e
consequente perda do mandato eletivo estdo previstas de forma taxativa tanto no
texto constitucional como, de maneira infraconstitucional, em lei complementar.
Seja nas inelegibilidades, seja nas causas de perda dos direitos politicos, ndo ha

qualquer referéncia a infidelidade*'*

, nem sanc¢do pela troca de partidos a qualquer
tempo;

A doutrina critica a possibilidade aberta pelo constituinte de 1988 de relegar
hipéteses de inelegibilidades a normas infraconstitucionais. Tendo como objeto
direitos fundamentais, a matéria da disposi¢do e restrigdo dos direitos politicos
deveria ser atribuida a Constituicio tdo somente. Tal como previsto no
ordenamento vigente, abrem-se as portas para eventuais arbitrariedades do
legislador infraconstitucional;

Os direitos politicos ditos negativos — inelegibilidades e privacdes dos direitos
politicos — se prestam a resguardar institutos, principios e valores afins com o
regime democratico, dentre os quais se enfatiza a moralidade: seja no exercicio do
mandato eletivo, seja quanto ao decoro e a probidade administrativa; igualmente,

procura-se proteger as eleicdes, em atengdo aos principios democraticos da

igualdade, legitimidade, afastando-se o abuso de poder.

Sendo essas as principais conclusdes a respeito dos direitos politicos que

guardam relagdo com eventual san¢@o de perda do mandato durante a legislatura, passa-se,

entdo, ao exame das decisdes e casos concretos de perda de mandato.

3.3 Decisoes precedentes do STF sobre a fidelidade partiddria

O debate ministerial sobre a quebra do principio da fidelidade partidéria e

a consequente perda do mandato parlamentar ndo € de todo novo na mais alta corte

judicidria. Por ocasido dos Mandados de Seguranca 20.916 e 20.927, ambos de 11/10/89 e

1 Note-se que o art. 17, § 1°. da Constituicio Federal da Repiblica do Brasil de 05.10.88. coloca a
fidelidade como assunto interno aos partidos, a ser tratado em seus estatutos.
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23.405 de 22/03/04, o Supremo, em contextos histdrico e politico diferentes, enfrentou a
questdo. A andlise dos votos proferidos nos referidos julgamentos demonstra que ja havia
dissidéncia no entendimento da Corte quanto aos efeitos da troca de partido pelo
parlamentar no curso do mandato eletivo, denotando que a polémica nio é recente, mas
vinha, ao menos, desde o advento da Constitui¢io vigente.

O estudo da evolucdo constitucional do assunto em pauta mostra ter
havido alternancia entre a san¢do a infidelidade e a ndo puni¢do pela troca partidéria.
Observa-se, nos momentos iniciais da histéria dos partidos brasileiros, certa fraqueza e
falta de institucionalizacdo, o que implica a irrelevincia da eventual troca partidaria que,
inclusive, em termos quantitativos, demonstrava-se pouco expressiva em seus primordios.
Talvez por essa razdo, desde a Constituicdo Imperial até a Constituicdo de 1946, ndo se
encontra meng¢do ao instituto da fidelidade partiddria no ordenamento. O fato novel veio
com a Constituicdo Federal de 24 de janeiro de 1967, que, em seu art. 149, introduziu no
ambito constitucional a disciplina partiddria.

Encontra-se pioneiramente em textos constitucionais a inclusdo do
principio da fidelidade partidaria em 1969, por forca da Emenda Constitucional No. 1,
estabeleceu o principio da fidelidade partidaria, consistente na perda do mandato, a ser
decretada pela Justica Eleitoral e em processo contencioso, do parlamentar que deixasse o
partido sob o qual se elegera, assegurada a ampla defesa e culminando com a declaracio

5 A infidelidade como causa de perda do mandato permaneceu por

pela Mesa da Camara
mais de quinze anos no ordenamento, quando, com o advento da Emenda Constitucional
25/85, foi revogada a previs@o do art. 35 que enumerava, como um dos motivos de perda

do mandato, a troca de partido. O constituinte de 1988 optou por manter a regra vigente

415 Art. 152 da EC-1/69: “Perderd o mandato no Senado Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembléias
Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitude ou pelo voto se opuser as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos orgdos de direcdo partiddria ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito”.
Posteriormente, a Emenda Constitucional N°. 11, de 13 de outubro de 1978, abrandou a sancio a fidelidade
partiddria, introduzindo uma ressalva para aqueles que se desligassem do grémio pelo qual foram eleitos para
participar da formacdo de novo partido politico: “Perderd o mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se
opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de dire¢do partiddria ou deixar o Partido sob
cuja legenda foi eleito, salvo se para participar, como fundador, da constitui¢do de novo Partido”. O art. 2°.
da citada Emenda, conforme lembra o Ministro Aldir Passarinho, estipulou que, aquele que trocasse de
partido dentro do lapso temporal de um ano, ndo seria sancionado com a perda do mandato: “Para os efeitos
do disposto do § 5° e 6°. do art. 152 da Constitui¢do Federal, ndo configura a infidelidade partiddria a
filiagdo de Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual e Vereador a partido ji constituido, dentro do
prazo de um ano a contar da vigéncia desta Emenda.” Cita-se como beneficiados imediatos da referida
alteracdo o entdo Senador Tancredo Neves e o Deputado Magalhdes Pinto, que abandonaram seu partido de
eleicdo para fundarem um novo partido: o Partido Popular.
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desde 1985. Néo propds nenhuma sancio juridica, tampouco qualquer outra consequéncia,

aquele que trocasse de partido, mantendo in6cuo o principio da fidelidade partidaria.

3.3.1 MS 23.405/04

A ultima oportunidade em que o Supremo Tribunal se manifestou acerca
da questdo da fidelidade partidaria — antes do célebre julgamento divisor de dguas de 2007
- fora na apreciag@o ao MS 23.405 no ano de 2004.

Fundamentando-se no siléncio do texto constitucional e da legislagcdo
infraconstitucional, o relator do MS 23.405/04, Ministro Gilmar Mendes, proferiu, com
brevidade, seu voto, afirmando que “é certo que a Constituicdo ndo fornece elementos para
que se provoque o resultado pretendido pelo requerente”. No processo em tela, o
impetrante, Ney Moura Teles, pediu a seguranca contra ato do Presidente da Camara dos
Deputados, que deferira os requerimentos formulados por trés Deputados Federais,
determinando que fossem alteradas nos registros parlamentares as filiacdes partiddrias dos
congressistas. Estes, tendo sido eleitos para o periodo de 1998-2002 por coligagcdo formada
pelo PMDB e PL (entre outros partidos) migraram em fevereiro de 1999 para o PSDB,
partido que elegera pela segunda vez consecutiva o Presidente da Repiiblica. O
fundamento do impetrante residia no entendimento de que, com base no principio
representativo e no sistema eleitoral proporcional, os parlamentares transfugas teriam
perdido o direito de exercicio do mandato e seus cargos deveriam ser declarados vagos.
Logo, sendo o impetrante o terceiro suplente da coliga¢do pela qual os migrantes se
elegeram, teria direito a posse no cargo de Deputado Federal, direito este, que estaria sendo
obstado pela autoridade coatora, no entender do requerente.

Apesar da perda do objeto do writ, uma vez que o julgamento ocorreu
dois anos apds o término da legislatura em questdo, o Ministro relator enfrentou a
discussdo no que diz respeito a perda do mandato perante a inobservancia do principio da
fidelidade partidaria. De pronto, arrolou os incisos do art. 55 da CF/88, para apontar a
auséncia de hip6tese permissiva a sangdo do parlamentar diante de infidelidade. Referiu-se
o relator, no mesmo sentido, ao voto proferido pelo Ministro Moreira Alves, no julgamento
do MS 20.927, transcrevendo o excerto no qual o ilustre Ministro opina pela
“inaplicabilidade do principio da fidelidade partiddria aos parlamentares empossados (...)”,

diante do siléncio da Constitui¢do Federal e da lei, invocando a vontade do constituinte de
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ndo preservar a sancdo juridica da perda do mandato, como forma de obstar a diminuicio
da representatividade do partido abandonado pelo parlamentar trinsfuga. Todavia, ja era
possivel se notar, a época, a ponderacdo de valores e o uso dos principios. A intengdo do
constituinte de ndo positivar a san¢do foi aspecto mais valorado do que a alteragdo da
representatividade no parlamento decorrente das trocas de legenda. Um maior peso foi
atribuido a interpretacéo histérica e axioldgica, além da gramatical. Apesar disso, ndo foi
negada a relevéncia da representatividade dos partidos no parlamento, bem como os efeitos
danosos de sua constante variagdo advinda das migracdes partiddrias. Tanto assim que,
embora julgando prejudicada a impetracdo, ndo perdeu o Ministro Gilmar Mendes a
oportunidade de expor sua opinido quanto ao instituto, tecendo criticas a troca de partidos
“por parlamentares eleitos sob o regime da proporcionalidade”, considerando-a prejudicial
ao “desenvolvimento e continuidade do sistema eleitoral e do préprio sistema democratico
(...)”. De outra face, o Ministro reafirmou as palavras do Ministro Moreira Alves,
certificando a inexisténcia de elementos no texto constitucional a dar guarida a pretensdo
do requerente. O Tribunal, de forma unéanime, julgou prejudicado o mandamus, de modo

que nao se travou extenso debate sobre o tema nessa oportunidade.

3.3.2 MS 20.927/89

Se a decisdo proferida pelo STF em 2004 nio ofereceu maiores debates
sobre a perda do mandato decorrente de infidelidade, o inverso se observa no acdérddo
proferido em sede de Mandado de Seguranga (MS 20.927) em 11 de outubro de 1989, cuja

ementa revela o ponto crucial da discussio:

“MANDADO DE SEGURANCA. FIDELIDADE PARTIDARIA. SUPLENTE DE
DEPUTADO FEDERAL. Em que pese o principio da representacdo proporcional e a
representacdo parlamentar Federal por intermédio dos partidos politicos, ndo perde a
condicdo de suplente o candidato diplomado pela Justica Eleitoral*'° que,
posteriormente, se desvincula do partido ou alianga partiddria pelo qual se elegeu. A
inaplicabilidade do principio da fidelidade partiddria aos parlamentares empossados se
estende, no siléncio da Constitui¢do e da lei, aos respectivos suplentes. Mandado de

. .1 5417
segurancga indeferido.

#1° Diplomagdo é o ato pelo qual a Justica Eleitoral atesta quem sdo os eleitos e respectivos suplentes com a
entrega do diploma assinado. Com a diplomagao os eleitos se habilitam a exercer o mandato que postularam,
mesmo que haja recurso pendente de julgamento, pelo qual se impugna exatamente a diplomagdo. O recurso
de diplomagdo € o instrumento hdbil a desconstituicdo dos diplomas expedidos pela Justica Eleitoral, sendo
cabivel em razdo de inelegibilidade, erros no cédlculo do quociente eleitoral e partiddrio, dentre outras
hipéteses previstas no art. 262 do Cédigo Eleitoral, disponivel (on line) in www.tse.gov.br., [03.08.09].

“'" STF, Pleno, MS 20.927-DF, rel. Min. Moreira Alves, 11.10.89, DJ 15.04.94.
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A impetragdo contra o ato do Presidente da Camara dos Deputados, que
deu posse ao segundo suplente de Coligagdo partiddria que havia trocado de partido (do
PFL para o PL) durante a legislatura, fundamenta-se na tese de perda da condi¢do de
suplente da coligagc@o pelo empossado quando da quebra do vinculo partidario pelo qual se
elegeu. O impetrante alegou precedente da Corte no RE 99.884-5 de 18 de outubro de
1983*'%, que trouxe em seu relatério a decisdo proferida em primeira instancia e
confirmada pelo Tribunal de Justica do Espirito Santo, cuja ementa diz: “O desligamento
regular de partido politico rompe o vinculo partidario do filiado, acarretando-lhe, inclusive,
a perda da condicao de Suplente de cargo eletivo.”*"’

Ora, é de se notar que, a época deste acorddo (1983), a fidelidade
partidaria estava positivada em nosso ordenamento, sendo que — conforme anteriormente
relatado - somente em 1985, por for¢ca da Emenda Constitucional No. 25, a infidelidade foi
excluida como causa da perda de mandato eletivo. Logo, na data do julgamento do MS
20.927/89, ndo havia qualquer previsdo constitucional que permitisse sancdo ao infiel.

Com base na auséncia de norma proibindo as trocas partiddrias, a
autoridade impetrada (Presidente da Camara dos Deputados) sustentou primeiramente sua

59420

incompeténcia para “cassar a diplomacdo de determinado suplente” ", referindo-se,

ademais, a impossibilidade de colocar no exercicio do mandato quem obteve votacdo
nominal inferior, em desrespeito a vontade do eleitor. Rememorou o conteido da

Resolucao N. 13.605 do TSE, de 02/04/87, que previa:

“Ocorrendo vaga, serd convocado o suplente, na ordem rigorosa da vota¢do nominal, e
de acordo com sua classificag@o (art. 50, pardgrafo unico, Res. 13.266/86), passando a
exercer o mandato sob a legenda do partido no qual se encontra filiado, mesmo que com

isso se diminua a representacdo de outro, integrante da mesma coligacdo, mas
respeitado o principio da votagdo majoritdria e a vontade do eleitor.” (grifos nossos)

418 ~ . . P . .
O nido conhecimento do recurso decorreu da perda de seu objeto com o término da legislatura municipal

anteriormente ao julgamento. Pretendia-se discutir a perda do direito de supléncia daquele que se desligara do
partido pelo qual se elegeu. Disse o Ministro relator Oscar Corréa: “desligado do partido, ndo hé pretender se
mantenha a condi¢do de seu representante, contradi¢do evidente nos préprios termos, em regime partidario
como o nosso”. Note-se que ndo hd no voto do relator referéncia direta a previsdo expressa de sancdo a
infidelidade partiddria presente no ordenamento vigente a época. Todavia, fala o Ministro em “regime
partiddrio”, em clara referéncia a vinculagdo ao partido entdo estabelecida constitucionalmente. Tal regime,
conforme ja visto, sofreria mudancas com a EC-25/85. STF, 1*. Turma, RE 99.884-5-ES, rel. Min. Oscar
Corréa, 18.10.83, DJ 18.11.83.

19 STF, 1°. Turma, RE 99.884-5-ES, rel. Min. Oscar Corréa, 18.10.83, DJ 18.11.83.

420 cf. alegagcdes de defesa no MS 20.927-DF. STF, Pleno, MS 20.927-DF, rel. Min. Moreira Alves,

11.10.89, DJ 15.04.94.
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A ementa é cristalina ao determinar que passe a exercer o mandato o
suplente “sob a legenda do partido no qual se encontra filiado”, mostrando a validade do
entendimento de que ndo se considera, para fins de preenchimento de vaga aberta, o
partido pelo qual o suplente se elegeu e, por conseguinte, a eventualidade de mudanca de
partido. A ldégica dos argumentos do Presidente da Camara dos Deputados se fundou no
“fim do principio da fidelidade partidiria” e na seguinte dedug@o: se os parlamentares que
migram de partido ndo sofrem san¢io, 0 mesmo se opera aos suplentes.

De sua parte, o Procurador-Geral da Repiiblica adicionou um elemento
inédito ao debate: a jurisprudéncia eleitoral formada até entdo tratava da infidelidade dos
titulares de cargo eletivo*'. O Procurador frisou haver “nitida distin¢do juridica” na
situacdo dos suplentes, que ndo detinham mandato eletivo, mas apenas uma expectativa de
direito a0 mandato, sob condi¢do suspensiva. Fundando seu parecer no art. 112 do Cédigo
Eleitoral*”?, entendeu ser indispensavel que o suplente permaneca filiado ao partido que o
elegeu, “seja quando a vaga aberta pertence ao proprio partido ou a coligagdo por ele
feita”, para ter direito & vaga, que jamais poderia ser preenchida por membro de outro
partido ou outra coligagdo. Com a mudanga de partido haveria o cancelamento automatico
do vinculo, que configuraria uma “renuncia ticita a todas as prerrogativas dele
decorrentes” e igualmente a supléncia, devendo, tanto o suplente quanto o candidato eleito,
“pertencer ao partido pelo menos até o momento da posse no cargo”. A desfiliagdo importa
a cessacdo da expectativa de direito & vaga, a ser preenchida pelo partido ou coligacio.
Esse foi o entendimento do Procurador-Geral da Republica, que opinou pela concessido da
seguranga’>.

Ricos para o presente estudo foram os votos proferidos no julgamento do
MS 20.927, pois expdem argumentos em favor e contra a perda do direito do suplente que
migrou de agremiacdo. Como serd visto ao longo desse capitulo, deparar-se-4 com o0s
mesmos raciocinios nas decisdes recentes sobre o tema, que ora serdo usados para justificar
a perda do mandato, ora para motivar a inexisténcia do principio questionado.

Detendo-se, pelas razdes supra expostas, na analise dos votos, inicia-se

com a motivacdo apresentada pelo relator do MS 20.927, Ministro Moreira Alves, que

! Nesse sentido, dizia a Res. N. 15.135/89 do TSE: “Inexistente no nosso ordenamento juridico a perda de
mandato por infidelidade partidaria, (...), muito menos perda de mandato, para o filiado que, detentor de
cargo eletivo, deixa o Partido sob cuja legenda foi eleito a fim de transferir-se para outro.” (grifos nossos).
TSE, Res. N. 15.135, rel. Min. Roberto Rosas, 21.03.89, DJ 20.04.89.

2 Lei N. 4.737 de 15 de julho de 1965, art. 112: Considerar-se-io suplentes da representacio partidéria: I -
os mais votados sob a mesma legenda e ndo eleitos efetivos das listas dos respectivos partidos; II - em caso
de empate na votagdo, na ordem decrescente da idade.

*** STF, Pleno, MS 20.927-DF, rel. Min. Moreira Alves, 11.10.89, DJ 15.04.94.
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desde logo realcou a inexisténcia de qualquer san¢fo juridica a troca de partidos no
ordenamento vigente, posicdo tradicional e principal argumento daqueles que entendem
nao residir razdo para a perda do mandato por infidelidade partidaria. O Ministro pretendeu
demonstrar que a omissdo do constituinte foi proposital, uma vez que, a despeito deste ter
alcado a representacdo politico-partiddria e o sistema proporcional a um elevado grau de
importancia no texto constitucional, optou por nao punir a troca de legenda com a perda do
mandato, ainda que onerando o sistema com a alteracdo da representacdo partidaria no
Parlamento. E o fez premeditadamente, pois, em querendo, “bastaria ter colocado essa
hipétese entre as causas de perda de mandato, a que alude o artigo 55(CF/88)”. O Ministro
Moreira Alves ressaltou ser a Constituicdo omissa relativamente a qualquer previsdo de
consequéncias para os eleitos diplomados ndo empossados que trocam de legenda. Logo,
do siléncio constitucional ndo se deve inferir a perda do direito a posse, conferido
exclusivamente pela diplomacdo, sendo certo que a vinculacdo ao partido € tdo somente
condicdo de elegibilidade e ndo condi¢do para a posse do eleito diplomado424. Por essa
l6gica, ndo decorre do principio da representagdo proporcional, nem da valorizagdo da
figura do partido, qualquer san¢@o decorrente da infidelidade apds a diplomacdo. O direito
a substitui¢do, proprio do suplente, decorre somente de sua diplomacao como tal. Ademais,
finalizou o Ministro Moreira Alves, “nédo se pode exigir do substituto a fidelidade que nio
se exige do substituido”. Tendo sido ambos diplomados, ndo ha de se falar em perda do
direito a posse pela troca de grémio partidirio, diante da auséncia de previsdo
constitucional, conforme opinou o relator.

Compartilhou das mesmas razdes o Ministro Sepuilveda Pertence, cujas
premissas se assemelharam a do relator, quais sejam, a auséncia de base juridica para
decretar a perda do mandato e a ndo permissdo do sistema constitucional para sancionar a
infidelidade com a perda. Raciocinio este, extraido do rol exaustivo do artigo 55 CF/88,
somado a inexisténcia da distin¢do entre a situag¢do do titular e do suplente, nas palavras do
douto Ministro Pertence. Ressaltou, ademais, que a coligacdo se forma para fins
exclusivamente eleitorais, dissolvendo-se com o término do processo. Tanto assim, que em
novo certame, novas coligacdes podem ser formadas. No mesmo sentido, observou que “a
série de suplentes, até o fim do mandato, permanece em funcido da ordem decrescente de

votacdo apurada na lista da coligacdo, e ndo segundo as diferentes legendas partidarias

424 De acordo com o art. 53, § 1°., Constituicio Federal da Republica do Brasil de 05.10.88, sdo considerados
membros do Congresso Nacional os eleitos desde a expedi¢do do diploma.
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coligadas.” Tal l6gica se coaduna com a norma prescrita pela Resolucdo N. 13.605/87
anteriormente transcrita.

Por sua vez, o Ministro Célio Borja, que também indeferiu a seguranca,
trilhou raciocinio diverso, analisando a questdo sob o prisma da competéncia e da
separacdo de poderes. Uma vez diplomado o titular ou o suplente, somente outro ato da
Justica — e ndo do Parlamento — podera destitui-lo. A competéncia recai sobre a Justica
especializada a quem cabe a pratica de atos de reconhecimento das eleicdes e dos eleitos,
ou, em termos semelhantes, o exame da legitimidade do mandato.

O Ministro Francisco Rezek, proferiu voto acompanhando a maioria,
porém profetizou que ocorreriam mudancas em um futuro préximo, na esséncia da
formacgdo partidaria, que trariam maior coesdo, homogeneidade e reducdo no niimero de
agremiacdes. Em suma, falou de uma maturidade dos partidos, como prépria de uma
evolucdo da democracia, na qual tais agremiacdes se reduziriam somente as facgdes que
retratariam fielmente os diferentes pensamentos da sociedade e ndo proliferariam mais de
forma a se tornarem incontaveis. Como visto, sem o artificio da clausula de barreira,
parece a profecia ter errado ao menos no prazo de sua concretizagdo, a medida que, ainda
hoje, vinte anos apds o acérdao, um sem nimero de partidos busca o pleito eleitoral, com a
maioria desvinculada de qualquer real identidade ideoldgica-social, as notodrias “legendas
de aluguel”. O Ministro Rezek vislumbrou uma regular evolucdo da democracia pelos
partidos, tal como presente em paises desenvolvidos, como o bipartidarismo norte-
americano ou partidos com ideologias claras e firmes como os alemdes. A despeito da
proliferacdo dos partidos nacionais, ndo restam invdlidos os respeitdveis argumentos
tecidos pelo Ministro Rezek, que procurou trazer a fundamentacio elementos historico-
constitucionais. Rememorou, assim, o momento da elaboragcdo da Carta em 1988, quando a
nacdo ainda se encontrava ‘“naquela zona cinzenta” provocada pela tomada do poder pelos
militares em 1964 e a decorrente dissolugdo dos partidos. De certo, a democracia pelos
partidos era imberbe em nosso pais: ressurgia das cinzas e deixava nebulosa ainda a
situacdo futura dos partidos na retomada democritica. Sua previsdo foi mais além,
afirmando que o futuro renderia homenagem a tese em que se basearam os votos vencidos,
que optaram por conceder a seguranca. N@o obstante, atendo-se ao direito positivado, tal
como posto a época, denegou o Ministro a seguranga, seguindo o voto do relator.

Outro voto que negou a exigéncia de fidelidade aos partidos foi o
proferido pelo Ministro Aldir Passarinho. Entretanto, admitiu o proprio Ministro que, no

inicio do julgamento do mandado de seguranga, havia se manifestado em prol da perda do
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mandato eletivo do parlamentar e do suplente que saissem da legenda pela qual se
elegeram. Contudo, ateve-se também aos pressupostos estabelecidos de forma expressa no
texto constitucional para justificar sua mudanca de posicionamento, de modo a
acompanhar o voto do relator. Adicionou entender a inexisténcia de omissdo do
constituinte sobre o tema, pois este esteve presente desde a EC-1/69, sendo posteriormente
excluido de forma proposital.

Embora se observe a estrita atinéncia ao texto legal e a reiterada
prevaléncia da interpretacdio constitucional gramatical sobre a principiologia,
considerando-se os votos dos Ministros que denegaram a sancdo ao infiel hd quase duas
décadas, o Ministro Passarinho deixou transparecer o gérmen da mudanca, ao retratar que a
situacdo ideal seria exatamente a oposta a que tragou em seu voto. Ou seja, a vinculagdo
aos partidos politicos e o prestigio a estes, deveriam ser mais valorizados, uma vez que a
Constitui¢do vigente “estd cheia de principios nesse sentido”, recordou o Ministro.

Em contraposi¢do aos que indeferiram o pedido do impetrante, parte-se
agora para averiguacdo dos argumentos encontrados nos votos vencidos dos Ministros
Celso de Mello, Paulo Brossard, Carlos Madeira e Sydney Sanchez no MS 20.927/89.
Porém, a razio maior que leva a deter-se na andlise dos referidos votos ndo é a simples
confrontagdo de ideias, mas a percep¢do de que seus argumentos ja traziam, nas decisdes
precedentes, diferente e inovadora interpretacio sobre a questdo da fidelidade partidaria,
como podera ser notado quando da comparag@o com as ultimas decisdes atinentes ao tema.

O primeiro voto dissidente em relacdo ao relator foi o produzido pelo
Ministro Celso de Mello*?, que enfatizou o monopdlio dos partidos politicos,
caracteristico do Estado de Partidos, onde o regime democratico apresenta indispensavel
sustentacdo partiddria, com o marcante traco da vinculacdo partidéria, traduzida como
condicdo de elegibilidade expressa no artigo 14 da Carta Magna. Citando J. AFONSO DA
SILVA, o Ministro realgou o dever de fidelidade contido no art. 17, § 1°., CF/88, apontando,
contudo, que tal obrigacdo ndo importa a possibilidade de perda do mandato por
infidelidade, na trilha do pensamento do renomado jurista. Frisou, inclusive, a taxatividade
das hipéteses de perda do mandato que a Constitui¢do tutela, lembrando que a infidelidade
ndo consta desse rol. Embora seus argumentos levassem a se vislumbrar, de inicio, uma

posicdo semelhante a do relator, surpreendeu o Ministro Celso de Mello ao colocar que

423 Celso de Mello capitaniaria a corrente majoritdria que se formou em prol da fidelizagdo ao partido, nos

julgados do Supremo Tribunal Federal no ano de 2007. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de
Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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“outra, porém, € a situacdo do suplente”. Em sua légica, o suplente, por ndo titularizar
mandato legislativo, tem status juridico diverso do parlamentar eleito, ndo lhe residindo
direito subjetivo a vaga, mas mera expectativa. Justificou sua posicdo com fundo no
sistema de representacdo proporcional e na apreensdo do patrimonio das elei¢des — o voto
— pelos partidos. Nao se percebe em seu raciocinio, contudo, maior fundamentagdo no
discrimen estabelecido entre a situagdo juridica do titular e do suplente. O Ministro se
limitou a colocar que o suplente ndo goza das mesmas prerrogativas e sujeicdes impostas
aos titulares. Criticas a parte, fato é que o Ministro Celso de Mello considerou que a
exting@o do vinculo com o partido pelo qual o suplente obteve uma expectativa de direito
ao mandato, quando de eventual vacancia, resulta na perda da condi¢do de suplente. Em
suma, o dever de fidelidade se presta ao suplente, mas ndo ao titular, o que soa deveras
contraditdrio.

Em oposicdo, a conviccdo do dever de fidelidade sanciondvel com a
perda do mandato é marcante no voto do Ministro Paulo Brossard, retratando a corrente
vencida no Supremo ao final dos anos 80. Ap6s discorrer detalhadamente sobre a evolucdo
do quadro histérico dos partidos politicos no Brasil, teceu sérias criticas ao excessivo
ndmeros de partidos existentes 2 época.*”® Sua argumentacio partiu da relagdo intrinseca
entre a representacdo proporcional e a fidelidade partidaria. Trata-se de um dos principais
argumentos de quem defende o instituto, que se apoia nas desvantagens da reducdo da
representatividade do partido no parlamento: a diminuicio do numero de cadeiras
decorrente do abandono do parlamentar e, de outra face, o enriquecimento sem causa do
partido que abriga o parlamentar migrante. Naturalmente, essa teoria considera que o
parlamentar ndo representa o povo, mas o partido, e este, sim, representa o povo. Sua
investidura ndo o despe da insignia da qual se utilizou para obten¢do dos votos, segundo tal
légica. A troca de partido pelo suplente configura uma rentncia ticita da posi¢do juridica
do parlamentar. Nao fora assim, diz o Ministro, “ofendido estaria o principio da
representacio proporcional e o resultado das urnas.” O Ministro Brossard fez uso do que
intitulou de uma interpretacdo sist€émica, contida em um acérddo undnime do Tribunal
gaicho publicado sob a égide da Constitui¢do de 1946, no qual o Egrégio Tribunal
estadual sustentou exatamente a manuten¢do da representagdo proporcional aos partidos,

7z

que por lei lhes é assegurada, e determinou a perda da condi¢do de suplente de cargo

#2® Disse 0 Ministro Brossard: “(...) como se houvesse quarenta correntes de opinido definidas e com alguma
consisténcia civica.” STF, Pleno, MS 20.927-DF, rel. Min. Moreira Alves, 11.10.89, DJ 15.04.94. Note-se
que, ainda hoje, vinte anos apds o julgamento em tela, o quadro de multiplicidade dos partidos, a reduzida
significac@o de suas legendas e fraqueza ideoldgica continuam sendo a tonica da realidade politica nacional.
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eletivo quando rompido o vinculo partiddrio. Concluiu o Ministro, a partir dai, que o
suplente que abandonou a agremiagdo pela qual concorreu ao pleito eleitoral renuncia
tacitamente a sua condi¢@o, pois, de outra forma, lesaria o direito a vaga que pertence do
partido. Como se percebe, ndo se travou um debate mais extenso sobre a questdo mais
recente: “a quem pertence a vaga: ao parlamentar ou ao partido?”. Implicita estd no
raciocinio do Ministro Brossard, a segunda op¢ao, apesar do debate ndo ter se focado nesse
ponto, ao contrario do que se observard nas decisdes hodiernas.

Atendo-se ao texto do § 1°. do art. 17 da Constitui¢ao Federal, o Ministro
Sydney Sanches, por sua vez, frisou a necessidade de os estatutos partidarios conterem
expressa previsdo referente a fidelidade e a disciplina partiddria. Sua omissdo acarretaria a
inviabilidade da representacdo de partidos. Deduziu que, ndo sendo permitido ao estatuto
dispensé-las, seriam, portanto, inarreddveis do sistema juridico. Entendeu ser possivel ao
Presidente da Camara, independentemente de pronunciamento do Judicidrio, ndo acatar o
diploma do suplente em casos juridicamente supervenientes e relevantes, tal como a
desvinculagdo do partido de origem. Reportou-se ao julgamento do Mandado 20.916,
propagando sua indignagdo com a infidelidade ndo sé ao partido, mas, além disso, ao
eleitor. Assim, tal como o Ministro Sanchez, o Ministro Carlos Madeira, votou pela
concessdo da seguranca, de modo a afastar o suplente infiel**’.

Em conclusdo ao julgamento do MS 20.927, o Tribunal, por maioria,
indeferiu o pleito, preservando o entendimento na inaplicabilidade de qualquer sang¢do ao

parlamentar ou suplente que abandonasse a sigla de elei¢éo.

3.3.3 MS 20.916/89

Na mesma data (11/10/89) foi julgado o Mandado de Seguranga 20.916,
cujo objeto se assemelha ao MS 20.927, mas nido é idéntico. Impetrado contra o Presidente
da Mesa da Camara dos Deputados, que convocara suplente que havia mudado de partido
apos as eleicodes, pretendiam o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o suplente seguinte
da lista, entdo impetrantes, ter para si a vaga do suplente transfuga. O segundo suplente
fora eleito pela Coligagdo Unido Liberal Trabalhista, formada pelo partido impetrante e o

Partido Social Cristdo (PSC), ao qual estava filiado o suplente litisconsorte passivo a época

7 O Ministro Sydney Sanchez foi o pioneiro a falar em “fidelidade ao eleitor”, retérica que, como serd
oportunamente apontado, foi amplamente empregada nas decisdes recentes das Cortes. STF, Pleno, MS
20.927-DF, rel. Min. Moreira Alves, 11.10.89, DJ 15.04.94.
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da eleicao de 1986, e que, posteriormente a essa, migrou para o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) para concorrer as elei¢des municipais de 1988. Alegaram
os impetrantes a perda da condi¢do juridica de suplente que lhe daria a expectativa de
assumir a vaga, arguindo que essa pertencia a representacio pela qual o suplente disputou
o pleito, bem como fundamentando na distribui¢do proporcional prevista nos artigos 108 e
109 do Cédigo Eleitoral.

Em suma, apesar do extenso debate travado entre os Ministros no
julgamento do MS 20.916, presenciam-se os mesmos elementos analisados referentes ao
julgamento do Mandado 20.927, apenas com diferentes partes litigantes. Outro elemento
diferenciador se assevera, sem, porém, alterar substancialmente o resultado do julgamento:
o suplente que havia se filiado ao PMDB, nao logrando sucesso nas elei¢des municipais de
1988, retornara ao partido de origem (PSC) um dia antes de ser empossado na vaga aberta
a Deputado Federal. Face ao ocorrido, considerou o Ministro relator Carlos Madeira, que,
ao desligar-se do partido origindrio, o suplente perdera essa condi¢do, a qual nio se
restabeleceria pelo retorno ao partido de origem, ainda que tempestivo. Ao contrdrio, o
abandono consumado criou o direito a vaga ao suplente seguinte na ordem estabelecida nas
eleicdes (no caso em tela, ao terceiro suplente, o impetrante). Sua decisdo coadunou-se
com parecer do Ministério Publico, segundo o qual “a filiacdo a outro partido (...), acarreta
o cancelamento automético e definitivo do vinculo com este partido e constitui rentncia
tacita (...) a todas as prerrogativas dele decorrentes (...) e também a condicdo de suplente.”
Acrescentou o Ministro ndo se tratar de discussao a respeito da fidelidade partidaria, mas
antes da diferenciada condi¢do de suplente vis a vis a condicdo do detentor de mandato
parlamentar. Diferenciacdo essa ndo aceita pelo Ministro Sepulveda Pertence que,
inaugurando a dissidéncia, considerou similares o status do suplente e do mandatirio
titular, devendo igualdade ao tratamento de ambas as situagdes perante a questdo da
fidelidade partiddria. O Ministro Pertence denegou a seguranca, fundamentando seu voto
na inexisténcia de norma que preveja ser do partido o mandato, assim como de norma
sancionatéria a transmigracdo. Durante o debate, acrescentou ainda que discordava
daqueles que entendem ser o mandato um direito do partido para manter a representacio
(posicdo que viria a cambiar dezoito anos apds). Para tanto, arrazoou sua légica na
efemeridade do instituto da coligacdo, que se desfaz tdo logo findas as eleicdes. Repetindo
seu argumento aposto no julgamento contemporaneo, o Ministro afirmou que, respeitada a
ordem para convocacdo dos suplentes, deixa a coligacdo de existir, dando lugar as

bancadas parlamentares independentes, que ndo guardam qualquer relacdo com a coligacdo
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extinta. No momento da reposicdo da vaga pelo suplente, o partido “A” pelo qual o titular
se elegeu, ndo tem relacdo alguma com eventual suplente do partido “B”, ainda que ambos
fossem da extinta coligagdo vencedora. Esse foi o ponto do contra-argumento do Ministro
Sepulveda Pertence, que ndo pode ser descartado.

Para o Ministro Brossard o foco da decisdo se concentrava na existéncia
de direito individual, liquido e certo do impetrante em assumir a deputacio, tendo em vista
fato superveniente a diplomacdo, que o levaria — ou ndo — a condicdo de primeiro suplente.
Desviou o debate da questdo da fidelidade partiddria, argumentando ser fato atinente a
natureza do partido politico e do mandato parlamentar. Seu raciocinio funda-se na medida
da representatividade do partido no Parlamento, que lhe concede uma série de direitos. O
proprio mandato €, para o Ministro, um direito do partido. A redugdo da
representatividade, pela perda da vaga, ¢ uma les@o ao direito do partido. Em sintonia com
os Ministros Celso de Mello e Sydney Sanchez, a 16gica do Ministro Brossard decorre do
acorddo proferido no RE 99.884-5 de 1983, no qual se identificou lesdo ao direito do
partido, decorrente mudanca partidaria do primeiro suplente. Afirmou que tal acérddo nio
se baseou na fidelidade partidiria, mas antes na natureza da representacdo politica®®.
Lembrou que o sistema constitucional abarca principios que permitem uma interpretacio
nesse sentido, embora ndo expressamente se preveja a hipotese.

Em linha de argumentagdo similar, o Ministro Sydney Sanchez tratou do
assunto como lesdo ao direito do partido. Reportando-se ao parecer da Procuradoria,

ressaltou a diferenga da situacdo juridica do titular perante a do suplente:

“(...) a infidelidade partiddria ndo acarreta a perda do mandato do Deputado Federal,
pois evidentemente ocorre apdés a posse no mandato. J4 a fidelidade partiddria é
condic@o necessdria a obtencdo do mandato, pois a elei¢do decorre da coexisténcia dos

dois direitos, do partido e do candidato, apurados antes da posse no mandato” 429.
(grifos no original)

Note-se que, de acordo com o parecer, considera-se diferenciada a
situacdo juridica do suplente em face da do Deputado. Nesse sentido, o Ministro

acrescentou que se o suplente ficasse sem qualquer filiacdo a algum partido, ndo poderia

28 Este argumento foi rebatido pelo Ministro Aldir Passarinho, que lembrou ter sido a aludida decisdo
proferida em época que a fidelidade partiddria era norma expressa do ordenamento, e que somente viria a ser
retirada dois anos depois, com a EC 25/85. A fidelidade partiddria, ainda que como principio a ser observado,
ndo deixara de ser causa determinante da perda do mandato e assim permanece no sistema vigente. No
entender do Ministro Passarinho, a atual Constituicdo consagra o principio da fidelidade partiddria, mas ndo
na mesma extensao que sua antecedente, ou seja, ndo pune com a perda do mandato. STF, Pleno, MS 20.916-
DF, rel. Min. Septlveda Pertence, 11.10.89, DJ 26.03.93.

*** STF, Pleno, MS 20.916-DF, rel. Min. Sepilveda Pertence, 11.10.89, DJ 26.03.93.
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assumir a vaga. Inferiu, a partir dessa logica, que o trinsfuga também ndo teria o direito a
supléncia. Ele foi advertido pelo Ministro Rezek de que o sistema patrio veda a
candidatura avulsa e ndo o mandato por quem ndo esteja filiado. Os demais Ministros
proferiram seus votos de maneira semelhante e por vezes idéntica aqueles apresentados no
julgamento do MS 20.927 (como se nota no voto dos Ministros Celso de Mello, Moreira
Alves e Néri da Silveira).

A riqueza da andlise da jurisprudéncia formada nos anos proximos ao
nascimento da Constituicdo Federal de 1988 é claramente percebida nos diferentes e
antagdnicos argumentos empregados para se justificar a possibilidade ou a proibi¢do de se
penalizar com a perda do direito a vaga o suplente que se desfiliou do partido pelo qual foi
eleito. Essa importancia se revelard de modo efusivo na aproximagéo desses fundamentos
aos recentemente empregados pelas Cortes ao se decidir novamente a questao da fidelidade
partidaria, em sentido diverso da jurisprudéncia entdo formada. Nesse espectro, chama
atencdo o apontamento do Ministro Sydney Sanchez que se indignou, ji a época, relatando
ter achado “curioso que todo o Tribunal repugna a fidelidade”, mas nada se faz para obstar
a pratica™”. O embrido da jurisprudéncia em favor da fidelidade partidria, que viria a ser

consolidada em 2007, ja se fazia presente na corrente minoritdria do STF desde 1989.

3.4 O marco da mudangca no TSE

A transmigragdo partidaria, fendmeno conhecido desde a consolidagcdo
dos partidos politicos, atingiu, na presente década, niveis socialmente inaceitaveis™'. O
sentimento de repulsa a movimentos anti-éticos se exacerba de tempos em tempos, mas
fato € que a sociedade vé o Congresso Nacional cada vez mais distante de sua func¢do
representativa popular. Ao contririo, a percep¢do cotidiana traz a sensacio da perpetuacgio
de oligarquias em disputa do poder, visando interesses de poucos, quando ndo os proprios.

Entende-se como o marco da mudanca do posicionamento de nossas
Cortes relativamente a questdo da fidelidade partidaria, a resposta vinculante do TSE a

Consulta N. 1.398 e a consequente edi¢do da Resolugcdo N. 22.526, em 27 de marco de

9 STF, Pleno, MS 20.916-DF, rel. Min. Sepiilveda Pertence, 11.10.89, DJ 26.03.93.

B! Entre 1985 e 2002, em cinco legislaturas, ocorreram 1.041 mudangas de partido, envolvendo 852
Deputados. Para estatisticas da migracao partiddria no periodo, cf. C. RANULFO MELO, Retirando as cadeiras
do lugar, Belo Horizonte, UFMG, 2004, p. 66 e 161.
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2007**. No inicio daquele ano, o Tribunal Superior Eleitoral, diante da inoperdncia do
Legislativo em produzir normatizagdo a respeito do tema da migracdo partidaria, foi
obrigado a se manifestar em resposta ao procedimento de Consulta formulado pelo DEM
(2 época PFL - Partido da Frente Liberal), que pretendia que os partidos e coligacdes
tivessem recuperadas as vagas ocupadas por parlamentares que trocaram de legenda ou que
houvessem cancelado sua filiacdo, considerando-se o teor do art. 108 do Cédigo Eleitoral
(Lei 4737/65), que estabelece toda a engenharia eleitoral partiddria dentro de um sistema
eleitoral proporcional. A Consulta também se fundamentou na condicdo de elegibilidade,
qual seja, a da filiagdo a um partido.

O motivo da provocagdo a Corte Eleitoral mdxima se revela no contexto
politico social supra descrito e nas estatisticas apontadas no voto do relator da Consulta
mencionada, Ministro Asfor Rocha. Citou o ilustre Ministro um levantamento efetuado
pelo Tribunal Superior Eleitoral, segundo o qual, em um curto periodo — do inicio da
legislatura de 2006 até a data da propositura da questdo — trinta e seis parlamentares sairam
do seu partido de origem nas eleicdes referidas, sendo que a grande maioria (vinte e oito
parlamentares) cambiou seu posicionamento ideoldgico ao passar para partidos opositores.
O que se observou, nas ultimas quatro legislaturas do Congresso Nacional, foi a troca de
postos da oposicdo para a chamada “base governista”. Fato este, decorrente das vantagens
de estar ao lado do governo. Por duas vezes, desde 1994, presenciava-se a recondugdo do
Presidente da Republica para um mandato subsequente. Essa proximidade do parlamentar
da base governista gera, sem divida, beneficios, vantagens e propicia maior poder. O pais
assistia perplexo, porém apaticamente, a troca de favores no meio politico, que se
propagava no mesmo ritmo da troca de partidos. A titulo de exemplo, presencia-se a
nomeacgao de Ministros e cargos de primeiro escaldo nas estatais e autarquias, de lideres ou
membros dos partidos da base governista. Nao seria tampouco o proprio Congresso a

buscar alteracdo nessa ‘flexibilidade’ presente na permissividade de troca de agremiagdo a

432 TSE, Consulta N. 1.398/DF e Resolugdo N. 22.526, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
A Consulta, formulada pelo PFL, com base no art. 23, XII, da Lei 4737/65, foi efetuada nos seguintes termos:
“Considerando o teor do art. 108 da Lei N. 4.737/65 (Cédigo Eleitoral), que estabelece que a eleicdo dos
candidatos a cargos proporcionais € resultado do quociente eleitoral apurado entre os diversos partidos e
coligacdes envolvidos no certame democrdtico. Considerando que é condigdo constitucional de elegibilidade
a filiacdo partidaria, posta para indicar ao eleitor o vinculo politico e ideolégico dos candidatos.
Considerando ainda que, também o cdlculo das médias, € decorrente do resultado dos votos vélidos
atribuidos aos partidos e coligagdes. INDAGA-SE: Os partidos e coligagdes t€m o direito de preservar a
vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido de cancelamento de filiagdo ou de
transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda?”
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qualquer tempo e por qualquer razdo. Ndo pareceu ser interesse da classe parlamentar

findar os privilégios e benesses advindas da migragao.

3.4.1 Consulta N. 1.398-TSE - O voto do relator e os principais

argumentos pro-fidelidade

O relator, Ministro Celso Asfor Rocha**

, pontuou desde logo ndo ser
novo o questionamento sobre a quem pertence o mandato eletivo: ao candidato eleito ou ao
grémio politico. Narrou brevemente a histéria da evolugdo dos partidos, considerando-os
imprescindiveis e ‘“auténticos protagonistas da democracia representativa’, notando a
condicdo de elegibilidade trazida pelo art. 14, § 3°., V, CF/88, que exige do candidato a
filiacdo partidéria, cuja inexisténcia obsta a participacdo no pleito eleitoral. Tal norma se
complementa com o dispositivo que assegura aos partidos a criagdo das normas internas de
fidelidade e disciplina434. O Ministro caracterizou o Estado de Partidos, descrevendo-o
como uma “partidocracia”, termo com significado similar ao empregado por SERGIO
RESENDE DE BARROS, “politicatura” — a ditadura da classe politica — na obra em que relata
o papel secundério da participacdo popular direta face a posicdo a que foram alcados os

- . - 435
partidos nas democracias hodiernas .

A necessidade para operacionalizagdo da
democracia representativa proporcionou as entidades partidarias exponencial deferéncia no

ordenamento juridico.

3.4.1.1 A forca normativa dos principios

O cerne do debate travado na resposta a Consulta N. 1.398 do TSE teve
seu foco direcionado também a questdes extrinsecas a fidelidade partidaria. De pronto, o
Ministro relator considerou que o deslinde da questdo deve ter a “indispensavel correlacio

da prépria hermenéutica constitucional, com a utilizacdo prestimosa dos principios que a

33 TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

B4 Art. 17, § 1°, Constituicio Federal da Reptblica do Brasil de 05.10.88.

433 S RESENDE DE BARROS, Contribuicdo dialética para o constitucionalismo, Campinas, Millennium, 2008,
p. 65.
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Carta Magna alberga”, tendo em vista a “superacdo da velha hermenéutica™°. Tal
posicionamento, como pode ser observado no segundo capitulo, reflete a corrente pos-
positivista, que propde o alargamento das fronteiras da hermenéutica.

O Ministro Celso Asfor Rocha reconheceu a existéncia da jurisprudéncia
formada em torno da impossibilidade de perda do mandato por infidelidade, bem como das
posicdes doutrinarias que imputam ao parlamentar o mandato eletivo, ainda que se desfilie
do partido pelo qual logrou sucesso nas eleicdes. Porém, taxou essa orientacdo de
“pretoriana” e ultrapassada, distanciada do “espirito de nosso tempo”, que almeja a
probidade e moralidade publica e promove o acatamento a for¢ca normativa dos principios
constitucionais.

Ao evocar-se a aplicabilidade imediata dos principios, com énfase ao
principio da moralidade, inserido no art. 37 da Constituicdo, que repudia o uso de
prerrogativa publica no interesse particular, afastou-se, de imediato, todo e qualquer limite
imposto pelo ordenamento, dado por textos normativos constitucionais e legais,
proclamando-se solenemente, que ndo possui “relevo algum afirmar que nio se detecta a
existéncia de norma proibitiva de tal pratica”®’. Tudo indica que foi descartado, deste
modo, qualquer limite para a aplica¢io do principio da moralidade, indo além da proposta
extensdo das fronteiras interpretativas, ou seja, ndo se deparando com qualquer barreira
que mantenha integro o sistema ao conjugar principios com previsdes expressas do
ordenamento. Ndo na visdo do Ministro relator, para quem a Consulta em tela trouxe a
oportunidade de revisdo da chamada “teoria estruturalista do Direito”, na qual o fendmeno
juridico se funda tdo somente na sua dimensdo formal positiva, deixando em plano inferior
os valores relativamente as normas que conteriam por si sés um objetivo pronto, ou seja,
seriam auto-suficientes. Tal teoria foi substituida, diz o Ministro apoiando-se em
NORBERTO BOBBIO, pela escola funcionalista, que traz a luz a interpretacdo teleoldgica,
que considera a finalidade as normas, postura enriquecedora do direito. Enfatizou ser
funcdo legitima das Cortes de Justica, na colmatagdo do pensamento juridico, “contribuir
para o conhecimento dos aspectos axiolégicos do Direito, abandonando-se a visdo
positivista tradicional, certamente equivocada, de s6 considerar dotadas de forca normativa

as regulacdes normatizadas; (...)”. Esse tipico posicionamento reflete a corrente pods-

4% De acordo com o Ministro Celso Rocha, as normas sdo compostas de regras e principios, aos quais
recorre o intérprete da Constituicdo na busca de solugdes juridicas. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min.
Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

437 Cf. voto do Min. Celso Asfor Rocha, TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07,
DJ 08.05.07.
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positivista, que, conforme estudado no capitulo anterior, propde uma intensa aplicacdo dos
principios pelo intérprete da Constitui¢do. Os riscos deste entendimento, que nega a
existéncia de limites a interpretacdo juridica, foram precisamente apontados por ELIVAL DA

SILVA RAMOS:

“Nesse sentido, a exacerbagdo da importincia dos principios constitucionais, marca
indelével da teorizacdo moralista, ndo tem outra finalidade sendo dotar o intérprete-
aplicador de liberdade para, se necessdrio, corrigir (ou, em hipdteses extremas, até
mesmo recusar validade) o direito posto, em nome de uma pretensa ordem objetiva de
valores imposta pela razdo (Alexy) ou pela vivéncia histérica de uma comunidade

(Dworkin).” 438

A posi¢do em prol da aplicagdo dos principios como fonte normativa,
vencedora do julgamento da fidelidade partidaria, defrontou-se com a visdo do Ministro
Marcelo Ribeiro, que afirmou que os principios sdo aplicados desde sempre, inclusive em
decisdes precedentes sobre a mesma temdtica e ndo seria subitamente que se deixaria de
reconhecer tanto o conjunto de principios constitucionais, quanto os limites impostos pelo

texto positivado.

3.4.1.2 Possiveis razoes para a migracdo partiddria e a “traicao

ideologica”

A conduta da troca de partidos soa mesmo antiética, condenavel.
Responsavel por instabilidade institucional. De acordo com o diagnéstico realizado pelo
Ministro Peluso, muito da debilidade do quadro politico-partidirio patrio advém da
“indiferenca oficial e popular quanto 2 desenfreada transmigracdo partiddria”*’. Causa
certo incdmodo a ideia de que um parlamentar associado a uma corrente ideoldgica e a um
suposto programa de governo - que também em teoria o identificou como candidato
pertencente a esta corrente - mude, sem justificativas, para qualquer outra agremiagdo. Ao

menos quando a troca ocorre para agremiagdes cujas ideias sejam diametralmente opostas.

8 E.S. RAMOS, Pardmetros dogmdticos do ativismo judicial em matéria constitucional, Tese de Titularidade
apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2009, p. 263.

% O Ministro Peluso vai mais além: a infidelidade ao programa partidario é nociva a preservagio do Estado
de Partidos, traz a descrenca eleitoral e risco ao regime democritico de se transformar em autoritario ou
totalitario. Cf. voto Min. Peluso, TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07.
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Mas nem sempre essa hipdtese se verifica no caso concreto, o que leva,
entdo, a se refletir sobre o argumento de que ha uma traicdo ideoldgica. Primeiramente,
haveria de se averiguar se esta ideologia existe e é consistente, o que somente poderia ser
constatado caso a caso. O fato de um parlamentar mudar de partido dentro de uma
coligacdo, ou dentro da base governista ou, ainda, entre partidos de oposi¢do ao governo -
considerando-se ademais o fraco e inexpressivo conteido ideolégico da maioria das
agremiacdes - configura uma situagdo que ndo permite de pronto se afirmar com tamanha
contundéncia a ocorréncia de ‘traicdo’ a qualquer ideologia. Nos termos do Ministro
Peluso, deve se perquirir sobre os reais motivos da troca partiddria, “em busca da
identificacdo de quem lhe deu causa e das respectivas consequéncias”.

Porém, no calor do debate e com certa falta de zelo, proferiu o Ministro
Marco Aurélio: “ndo sou investigador politico, mas sabe 14 como essas trocas se fizeram,
quais foram as motivacdes™*’. A simples imaginacdo e o conhecimento do deteriorado
quadro politico nacional pode levantar as mais sordidas hipéteses de favorecimento,
vantagens pecunidrias, oportunidades eleitoreiras, acesso a cargos de governo e de
comissdes parlamentares, além de outras motivacdes para as trocas de legenda. Todavia,
ndo se pode penalizar a todos pela simples generalizacdo, pelo desconhecimento dos fatos
ou sentimento de reprovacdo. Dai a importancia dos principios da ampla defesa e do
contraditdrio, que possibilita a andlise de cada caso adentrando-se na real razdo que levou
o parlamentar a buscar outra legenda. A maioria dos Ministros julgadores da Consulta
reconheceu excegdes que configuram justa causa para a troca de agremiagdo™*'.

Outro problema, que inclusive promove a personalizagdo, sdo as disputas
dentro do préprio partido, quando da indica¢do de seus candidatos. O sistema de listas
abertas promove o individualismo nas campanhas eleitorais. Fator igualmente crucial no
estudo do fendmeno € a relagdo entre a ideologia partidaria e a troca de partido.

Nesse sentido, duas linhas de argumentacdo diametralmente opostas se
constroem em torno da existéncia e releviancia de uma suposta traicdo ideoldgica. A

primeira admite ser verdade que a ocupacdo da cadeira parlamentar é determinada,

0 Cf. voto Min. Marco Aurério, in TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07.

#!' O Ministro Peluso cita como excegdes 4 perda do mandato a significativa alteragio de programa do
partido e a perseguicdo politica ao parlamentar que abandona o partido por esse motivo. Surgem algumas
questdes, ao se empregar a légica demonstrada pelo Ministro Peluso: se o eleitor entregou seu voto a um
programa partidario - conforme propdem a maioria dos Ministros — que foi alterado no decorrer da legislatura
(e.g., o partido pertenceu a coligagdo ndo vencedora nas eleicdes e passa a apoiar o governo eleito), teriam
sido seus eleitores igualmente traidos, a luz da ‘teoria da traicdo’? Esse partido perderia, entdo, todas as suas

cadeiras? TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
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primeiramente, pelo nimero de votos recebido pelo partido. Porém, considera que o
sucesso do candidato depende de sua capacidade de obter votos para si. “Os representantes
eleitos consideram seus mandatos como decorrentes de seus esforcos pessoais, mais do que
de uma boa campanha do partido”.*** Por esse raciocinio, configurar-se-ia um capital
privado do candidato e, ao contrdrio do que se supde como regra, “as trocas t€m ocorrido,
em geral, dentro do mesmo espectro ideoldgico, e se verificam mais nos partidos menos
coesos, mais novos, com menor tradi¢gdo na politica” 3 Essa importante constatacdo
acabaria por solapar toda “teoria da trai¢do”, argumento presente nos votos favordveis a
fidelidade partidéria proferidos pelos Ministros do TSE, que consideraram a migracdo uma
“trai¢do ao eleitor”. Ressalta-se, todavia, que as estatisticas que fundamentam a percepgdo
de que as trocas ocorrem dentro de uma mesma ideologia nio sio de todo recentes, senio
vejamos o que se encontra no informativo elaborado pelo Senado Federal:

“Na década de 90, 48,3% dos Deputados eleitos pelo conjunto dos partidos de direita
menos o PFL mudaram de partido, optando, a esmagadora maioria, por migrar para uma
legenda situada dentro do mesmo campo ideoldgico. Isto significa que, no que se refere
a direita, as fronteiras entre os partidos possuem muito pouco significado. Estar no PTB,
no PPB ou numa sigla de menor expressdo é algo que, para boa parte dos congressistas,
explica-se pela combinag¢do um tanto fortuita de fatores vinculados 4 sua viabilidade

eleitoral. Sua op¢do partiddria pode mudar a qualquer hora. Em menor grau isto vale
para o centro: basta ver a intensidade das trocas entre PMDB e PSDB.”

De acordo com CARLOS RANULFO MELO, estudando o periodo de 1985 a
2002, observa-se um reduzido nimero de deputados que cruza o espectro, o que corrobora
a hipétese de que as mudangas ocorrem dentro da mesma ideologia. Porém, adverte o
autor, que a “direita” migra com mais intensidade, mas com maior coeréncia ideoldgica,
enquanto a “esquerda”, por sua vez, migra menos vezes, mas de forma mais incoerente
com suas ideias***.

Valendo-se desses dados, pouco haveria de se argumentar em prol de
uma “traicdo ideoldgica”, ainda que se considerasse que todos partidos brasileiros
contenham fortes concepgdes ideoldgicas, o que de fato ndo se presenciava no periodo pés-
promulgacdo da Carta Constitucional, bem como ndo se percebe nos dias de hoje. Porém,
tal entendimento se opde aos argumentos reiterados nas decisdes, de acordo com os quais,
no sistema proporcional, o parlamentar se utiliza da estrutura dos votos do partido para se

eleger.

2 E. CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, disponivel (on line) in
http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/Pdf/pdf 161/R161-08.pdf., [24.11.07].

3 E. CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.

44 C. RANULFO MELO, Retirando as cadeiras do lugar, cit., p. 102-3.
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O retrato das recentes e intensas migracdes mostra que estas tém ocorrido
no sentido de incrementar a base governista, revelando que o parlamentar parte em busca
de melhor alternativa partidaria, que é, por exemplo, a que lhe promove acesso aos
recursos disponibilizados pelo Poder Executivo, recursos esses que serdo alocados em suas
bases eleitorais, para garantir a reeleicio. Em andlise do panorama politico institucional,

ELAINE CRUXEN MACIEL desenha um claro quadro da situacdo:

“O controle sobre recursos de ordem politica por parte dos partidos, ou de cada
Deputado, possibilita grande vantagem competitiva no contexto eleitoral brasileiro. Aos
partidos, através de seus lideres, interessa o acesso as arenas decisdrias e o controle de
‘territérios’, no interior do governo, capazes de funcionar como fonte de recursos
utilizdveis na intermediagdo das relacdes com seus pares e com a sociedade. Ao
Deputado individualmente interessa situar-se em posi¢do que possibilite um bom
desempenho na execug¢do de uma estratégia voltada para a transferéncia de recursos

publicos para o beneficio exclusivo de sua base eleitoral.” 445

CARLOS RANULFO MELO, em sua completa obra sobre o tema446,
comprova com base em dados estatisticos as razdes possiveis para o excesso de migracio
partidaria. O inicio do processo se deu com a “desestabilizacdo da matriz bipartidaria do
sistema inagurado em 1979” que criou condicdes para que houvesse alternativas partidarias
disponiveis aliadas a um baixo custo de mudanca, a um baixo indice de identificacio
partidéria e a possibilidade de aumento de chances de sucesso na carreira de Deputado,
principalmente pelo fécil acesso aos valiosos recursos para a disputa eleitoral. Em suma, “a
legislacdo eleitoral revelou-se permissiva” e contribuiu para a corriqueira troca partidaria.
O autor adiciona ainda outro componente no atual quadro institucional da politica
brasileira: “a concentragdo de poderes legislativos institucionais e regimentais nas méaos do
Presidente da Republica e dos lideres partidarios”, o que levou a busca de uma melhor

447
r . O troca-troca tornou-se

posicdo ao Deputado visando se aproximar desse pode
endémico, segundo o autor, devido a essa estratégia adotada para reduzir “o nivel de
incerteza do parlamentar a respeito de seu futuro politico”, fornecendo as migragdes um
padrdo associado a sobrevivéncia e ao sucesso politico, mormente por possibilitarem essas

trocas, “maior acesso aos recursos disponibilizados pelo aparato governamental”. A

5 E. CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.

46 C RANULFO MELO, Retirando as cadeiras do lugar, cit., p. 161-171.

#7 Segundo C. RANULFO MELO, “ao longo do periodo governamental de Fernando Henrique Cardoso, a
cooptacdo de deputados acabou por se transformar em mais um instrumento utilizado pelos lideres nas

disputas internas a coalizdo governista”. Retirando as cadeiras do lugar, cit., p. 161-171. Note-se que o
mesmo fato se observa nos dois governos do Presidente Lula.
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filiacdo a uma sigla é objeto de negociacdo parlamentar, que gera instabilidade no sistema
politico partidério.

De outro lado, comparando-se as taxas de reeleicdo dos Deputados néo-
migrantes em relacdo aos migrantes, apresentadas por CARLOS RANULFO MELO, percebe-se
que ndo houve “uma atitude punitiva por parte do eleitor relativamente aos segundos”. Isso
decorre das caracteristicas da cultura politica brasileira, que tem no desinteresse e na apatia
do eleitorado sua principal caracteristica. Como prediz CARLOS RANULFO MELO,

“se, em democracias menos peculiares do que a nossa, € possivel ao cidaddo atento
julgar o desempenho de um Deputado observando a postura de seu partido, no Brasil

essa possibilidade € dificultada pelas frequentes trocas de legenda.” 448

Em resumo, todos os entendimentos apresentados sdo concordes em que
a constante troca de quadros ndo € salutar ao Estado Democritico de Direito brasileiro.
Nisso, sdo unissonos os pensamentos aqui contrapostos, tanto da doutrina quanto dos
Tribunais. Nao obstante, para a corrente majoritaria no TSE, essa alteracdo na composi¢ao
da representacdo partiddria no parlamento assume fatal importancia: causa uma
desconex@o entre o sistema partidario eleitoral e o sistema partidario parlamentar, a medida
que o desenho formado pelo resultado das eleicdes acaba por ser alterado durante a
legislatura, implicando uma traicdo ao eleitor*”. Opostamente, a corrente minoritdria no
TSE e a doutrina citada, enxergam tais consequéncias sob outro angulo: o que atinge o
eleitor, que ndo votou em sua maioria pela concepg¢do ideoldgica partiddria, ndo € a traicio
ideoldgica do parlamentar. Afeta-se o sistema eleitoral, mas por dificultar o
acompanhamento do seu candidato. Assim, “se, em democracias menos peculiares do que
a nossa, ¢ possivel ao cidaddo atento julgar o desempenho de um Deputado observando a
postura de seu partido, no Brasil esta possibilidade ¢ dificultada pelas frequentes trocas de
legenda”.*°

Em conclusdo, diante da fraqueza ideoldgica da maioria dos partidos
existentes na recente histdria democritica nacional, torna-se dificil caracterizar-se a uma
traicdo, quando ndo se exige e ndo se espera do parlamentar nem do partido uma firmeza
ideoldgica. A personalizagdao da politica apaga os vestigios de uma traicdo a medida que

coloca o contetido ideoldgico em segundo plano. Vide as eleicdes municipais paulistanas

448 C. RANULFO MELO, Retirando as cadeiras do lugar, cit., p. 170-171.

49 Cf. voto dos Ministros Cezar Peluso e Celso Asfor Rocha. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso
Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
40 B CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.
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de 2008, nas quais o candidato vencedor do DEM obteve apoio do Governador do estado

eleito e filiado ao PSDB, em detrimento do candidato de seu préprio partido.

3.4.1.3 A quem pertence o mandato?

Partindo da premissa de que o vinculo de um candidato ao partido “é o
mais forte, se ndo o unico, elemento de sua identidade politica”, considerou o Ministro
relator Celso Rocha que o candidato “néo existe fora do Partido Politico”. Dessa condigio
de elegibilidade, extraiu a consequéncia pela qual seria “equivocada e mesmo injuridica a
suposicdo de que o mandato politico eletivo pertence ao individuo eleito”, pois este ndao
poderia se tornar detentor de parcela da soberania popular.

Com a devida vénia a légica tracada pelo Ministro, & primeira vista,
parece a conclusdo ndo derivar da assertiva inicial. Nao hd como se vislumbrar relagdo de
causa e efeito entre a preméncia de se filiar a uma agremiacdo para participar do pleito
eleitoral e a ‘propriedade’ do mandato politico. Ademais, como se verd no decorrer deste
capitulo, soa incorreto buscar a solucido a infidelidade na questdo ‘a quem pertence o
mandato’, independentemente da resposta, pois esta ndo é a pergunta a se fazer quando se
trata de representacdo politica. Ora, se ndo reside razdo na ‘usurpacdo’ de parcela da
soberania popular pela pessoa do parlamentar, tampouco se justificaria transformar o
mandato em propriedade de um partido, simplesmente porque a soberania do povo ndo €
apropridvel. Fato € que a corrente majoritaria se fundamentou na assertiva de que o
mandato pertence ao partido e ndo ao eleito. O préprio Ministro Celso Asfor esmiugou a
questdo, afirmando que o mandato eletivo “se configura essencialmente como uma fungéo
politica e publica, de todo avessa e inconcilidvel com pretensdo de cunho privado” e que

- . oA . . ., 451
“ndo pode integrar o patrimdnio privado de um individuo”

. Fica o questionamento:
poderia, entdo, o mandato integrar o patrimdnio de um grupo de individuos ou uma
associacdo de direito privado? Se ptblico, qual relacdo juridica lhe permite pertencer a
uma organizacdo de direito privado? Mais além: é correto falar-se em apropriacdo do
mandato ou essa seria a verdadeira contrafagcdo a natureza do mandato?

CLEMERSON MERLIN CLEVE, que € citado pelo Ministro Peluso no

julgamento em referéncia, parece ter, na verdade, opinido divergente do ilustre Ministro.

Para o autor, o mandato decorre dos poderes conferidos pela Constitui¢do, e o partido ndo

431 TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
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pode dispor livremente sobre o mandato. C. M. CLEVE acrescenta: “Ainda que,
doutrinariamente, o regime do mandato possa sofrer critica, é induvidoso que, a luz do
sistema constitucional em vigor, o mandato ndo estd a disposi¢do do partido.” **. O
referido autor ressalta que o mandato no Brasil é representativo e ndo imperativo. Isso
implica que a fidelidade partidiria “deve ser utilizada de forma moderada, jamais
agredindo os direitos fundamentais do parlamentar, em especial a liberdade de
consciéncia”, proibindo-se seu uso quando da ofensa da natureza da representacdo. Assim,
conclui o autor que “o territério da fidelidade partidaria ndo € ilimitado, sendo certo que
suas fronteiras derivam também da incidéncia de outros dispositivos da Constituicao
Federal'™.” Em igual entendimento, M. HERMAN SALEM CAGGIANO mostra que a casa
legislativa € composta de representantes do povo — nos termos do art. 45 CF/88%" — e
somente pelo povo poderd ser julgado quanto a sua conduta. Estamos falando da
responsiviness, instituto estudado na primeira parte desse trabalho. E ao povo que se
prestam contas. E sdo os parlamentares que prestam contas, ndo os partidos. Ha, conforme
proclama a autora, uma rede protetora de nivel constitucional® protegendo a figura do
candidato, garantindo-lhe as liberdades préprias do regime democritico. O raciocinio
indutivo, que parte da relevincia inequivoca do sistema proporcional e da forca dos
partidos no Estado de Partidos, para afirmar que o voto pertence ao partido, desconsidera a
origem e a finalidade da representacdo. De certo cada partido tem sua representatividade

no parlamento, que decorre do resultado das eleicdes. Contudo, com todo respeito que lhe

2 C. M. CLEVE, Fidelidade Partiddria, Curitiba, Jurua, 1998, p. 26.

43 C. M. CLEVE, Fidelidade Partiddria, cit., p. 31.

434 Art. 45, Constitui¢do Federal da Repiblica do Brasil de 05.10.88. — “A Camara dos Deputados compde-se
de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no
Distrito Federal”. (grifos nossos). Interessante notar que o mesmo artigo em que a doutrina se baseia para
mostrar que o povo € o sujeito da representacio politica, pois soberano, foi empregado pelo Ministro Peluso,
em sentido inverso. Desprezando o claro conteido que afirma serem os deputados representantes do povo,
utiliza-se tdo somente do método eleitoral para justificar suas ideias. Para ele, o dispositivo constitucional em
tela permite inferir que “no préprio seio do contetdo significativo da expressdo ‘sistema proporcional’, estd o
primado dos partidos politicos e sua consequente titularidade sobre as cadeiras conquistadas na elei¢cdo”. Nao
foi a unica oportunidade na qual se percebe uma desconexdo entre a premissa inicial e a conclusido dela
auferida. Em momento ulterior, o Ministro se apoia nas licdes de M. HERMAN SALEM CAGGIANO, que
constatam a sobrepujanca do partido na democracia patrocinada por estes, para extrair dai sua conclusdo de
que o parlamentar é mero depositirio do mandato, que pertence ao partido. Ndo resta divida quanto a
relevancia e essencialidade da figura do partido na democracia hodierna. Nisso sdo concordes ambas
correntes. Porém isso ndo permite se inferir que o mandato pertence ao partido. Salvo melhor juizo, a
renomada autora, eximia estudiosa da representacdo politica, ndo parece compartilhar de posi¢cdes que
promovam o mandato imperativo. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07. Cf. M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas no cendrio politico-eleitoral
brasileiro, cit., p. 227-230, na qual reafirma sua posi¢do, em linha coerente com a adotada desde sempre
quando da andlise da natureza do mandato. V. também comentdrios no capitulo inicial desse estudo no tépico
Teoria da Representacao.

435 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas. O cendrio politico-eleitoral brasileiro,
Séao Paulo, CEPES, 2006.
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¢ devido, parece carecer de precisdo conceitual a afirmagdo do Ministro Peluso segundo a
qual o parlamentar € o “representante do idedrio politico em cujo nome foi eleito”. Ao
contrdrio, a representacio politica tem outra natureza: em sua esséncia, requer que 0 povo
seja representado. Quem deve se sentir representado é o eleitor e ndo o partido — tampouco
a ideologia ¢é representada. Mesmo que se considerem consistentes os conteidos
programaticos de alguns dos partidos brasileiros e se ignore o fendmeno da personalizagio
politica, o voto ndo é dado as ideias: é dado pelo povo para quem o representa. Por vezes, a
motivacdo do voto pode ser atribuida as ideias de um candidato, a filosofia do partido ou
ainda por mera simpatia pessoal do eleitor com o eleito. Mas, repita-se: vota-se no
representante do povo, diz o texto constitucional. Ainda que a filiacdo seja condig¢@o de
elegibilidade, ndo se pode inferir dai que é o partido que representa o povo. Quem o
representa é a pessoa do candidato eleito, que serd a voz deste no parlamento. Somente a
pessoa natural do eleito € possivel se atribuir a responsiveness, conforme estudado no
primeiro capitulo.

Todavia, ndo foi essa a conclusdo do excelentissimo Ministro Asfor
Rocha, pois, conforme suas préprias palavras: “Ao meu sentir, o mandato parlamentar
pertence, realmente, ao Partido Politico (...)”*°. Agregou outras justificativas para seu
sentimento, como o fato da importancia dos votos dos partidos para alcance do nimero de
votos do candidato para sua eleicdo, a necessidade da maquina partidéria para o custeio das
campanhas e o alto volume do dispéndio eleitoral. Procurou demonstrar, ainda, com
fundamento nos artigos 108, 175 § 4°. e 176 do Cédigo Eleitoral®’, a propriedade dos
votos pelos partidos, uma vez que decorre do texto legal, por exemplo, que, em caso de
inelegibilidade decretada pés-elei¢do ou cancelamento do registro do candidato, seus votos
serdo computados ao partido e ndo desprezados. Indo mais além, refuta o Ministro Asfor
Rocha ser a assertiva uma criacéo original ou abstrata da interpretacdo juridica, descolada

da norma positivada. Para ele, é justamente no art. 108 do Coédigo Eleitoral que se

**° TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

#7 Corroborando o argumento do Ministro Celso Asfor e indo mais além, o Ministro Peluso nega o
argumento de que n@o ha previsdo no ordenamento que permita propugnar-se a fidelidade partidaria. Acresce
aos artigos supramencionados outros dispositivos infraconstitucionais, tais como o art. 11, III, da Lei das
Eleicdes (Lei N. 9504/97), que traz a exigéncia da prova de filia¢do partiddria, bem como o art. 2°. do Cédigo
Eleitoral, que prevé: “Todo poder emana do povo e serd exercido em seu nome, por mandatarios escolhidos,
direta e secretamente, dentre candidatos indicados por partidos politicos nacionais, ressalvada a eleig¢do
indireta nos casos previstos na Constituicio e leis especificas”. O Ministro se ateve especificamente na parte
do dispositivo que prevé que os mandatdrios sdo escolhidos dentre os candidatos ‘indicados por partidos
politicos’. Adiciona também os arts. 87 e seguintes da Lei N. 4.737/65 que repisam a exigéncia da filiacdo
como condicdo de elegibilidade. Cf. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07.
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positivou a dependéncia do mandato ao partido politico, autorizando-se, assim, a deduzir
que os candidatos sdo eleitos com os votos do partido, pois aos partidos € que sdo dados os
votos, segundo a norma constante do art. 175 § 4°. do Cédigo Eleitoral*®.

Por essa logica, o povo, soberano nos termos do primeiro dispositivo de
nossa Carta Maior, teria transferido sua soberania ao partido, que seria entdo seu
representante. Pois afinal, como reafirma o excelso Ministro Celso Rocha, “indevida (e
mesmo ilegitima) a afirmag@o de que o mandato pertence ao eleito”.

O Ministro Celso Rocha recuperou também a teoria funcionalista, por
oposta a estruturalista — no intuito de compreender as finalidades das normas e do
ordenamento. Frisou que as Cortes devem abandonar a visdo positivista tradicional,
“certamente equivocada”. Estariam nossos Tribunais tomando rumos novos? E o que se
depreende do voto em exame. Como ensina M. HERMAN SALEM CAGGIANO, a posi¢do
anterior da Corte Eleitoral visava preservar diversos institutos democraticos, tais como: a
autonomia partidaria, excluindo o exame de questdes internas aos partidos da competéncia
da justica eleitoral; a natureza do mandato, como livre; a perda do cargo nas Mesas
Diretoras nas hipéteses legais, mas nunca a perda do mandato; a retomada da vaga apenas
em caso de morte ou renuncia do Deputado. De fato, em 1971, a Lei Orgénica dos Partidos
Politicos (Lei N. 5682/71), que trazia dispositivo sancionador sobre condutas infiéis aos
partidos, ndo encontrava receptividade na Justica Eleitoral, que, diante de “indmeras
representacdes partiddrias ensejando a perda do mandato do membro infiel”, atuou de

: ‘. : 459
forma a evitar o mérito e afastar as penalidades™".

3.4.2 Os votos convergentes pro-fidelidade no TSE

Em andlise do voto do Ministro Marco Aurélio na Consulta N. 1.398 do
TSE, este praticamente ndo acrescentou novos elementos a argumentagdo do relator, mas
ressaltou sua indignacdo com a possibilidade de um Deputado que alcangou 38 mil votos
ndo ter sido eleito, a vista de outro que logrou sucesso com apenas 11 mil votos. Se o
sistema eleitoral ndo proporciona os efeitos desejados - segundo o entendimento do

Ministro - ndo seria o Judicidrio impedindo a troca partidéria que solucionaria tal problema

8 Note-se que tal linha de argumentacio sempre tem por base o mandato eletivo proporcional. Em seu voto,
0 Ministro Peluso afirma reiteradamente que no sistema proporcional ha primazia dos partidos sobre a pessoa
dos candidatos. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

439 M. HERMAN SALEM CAGGIANO, A fenomenologia dos transfugas. O cendrio politico-eleitoral brasileiro,
cit.
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e, ainda que o resolvesse, ndo se estaria empregando a forma correta e prevista pelo
ordenamento para alteracdo do sistema eleitoral vigente.

De sua feita, o efusivo e emblematico o voto do Ministro Cezar Peluso
mostra como é possivel obter nos mais diversos pensamentos juridicos, uma maneira de
fundamentar a sua 0pini§10460. Seu raciocinio se inicia com Stuart Mill, que justifica o
governo representativo pela impossibilidade da participacdo pessoal de todos e extrai a
conclusdo de que “o tipo ideal de um governo perfeito s6 pode ser o representativo” 461,

Discorrendo ainda sobre a representacdo politica, enxerga o Ministro
Peluso um “duplo vinculo” a permear o mandato parlamentar. O primeiro, de cariter
popular, refletindo o principio que todo poder emana do povo e, o segundo, de indole
partidaria, dado que a intermediacdo inerente a representacdo popular se deve a condicdo
constitucionalmente proporcionada aos partidos.

Dentre os métodos eleitorais que suportam a formagdo da
representatividade, encontra-se o proporcional, que por comparacdo ao majoritario, €,
segundo o Ministro, aquele que tem como principal caracteristica retratar a real proporgdo
das correntes sdcio-ideoldgicas. Atribui-se a cada faccdo um nimero proporcional de vagas
aos votos por estas obtidos, objetivando um fiel quadro dos anseios sociais, mesmo tendo-
se em conta que no Brasil, tem-se uma fusdo impar*®* do escrutinio uninominal em sistema
de listas abertas com o sistema proporcional, onde o voto se da a candidato individual, mas
¢ contabilizado para o partido.

Relembrando Duverger, Sartori, Canotilho e Assis Brasil, o Ministro
Peluso ressaltou reiteradamente o papel primordial da mediacdo partiddria para a
concretizacdo da democracia representativa e a visceral dependéncia do sistema
proporcional da figura dos partidos. Destacou, igualmente, o fato de certos candidatos a
Deputado terem sido eleitos por determinado partido com nimero de votos inferiores ao
outros candidatos que, sob outra legenda, ndo lograram éxito, por causa do quociente
eleitoral. Atribuiu, com certa inseguranca, a transmigracdo a causa da debilidade dos

partidos brasileiros*®. Ao mesmo tempo em que, ao transcrever LUIS VIRGILIO AFONSO DA

% Disso também decorre a imprescindivel necessidade de contornos para a liberdade de interpretacio que se
apresenta nesse estudo. E, ademais, um alerta aos perigos da retérica que estabelece relacdes de causa e
consequéncia para fatos totalmente divorciados.

461 Cf. voto do Min. Cezar Peluso, TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07.

%62 Cita-se a Finlandia como exemplo pareo ao nacional.

43 Como é de conhecimento comum, a proliferagio dos partidos chamados de “nanicos” se deve também ao
fato da melhor chance que um determinado candidato pode eventualmente possuir se concorrer por alguma
dessas legendas. Isso ocorre, pois, utilizando-se da légica do sistema proporcional e do quociente eleitoral
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SILVA, quando este afirma que é pouco usual um eleitor votar por simpatia pessoal, ndo
deixou o Ministro de fazer a ressalva em nota de rodapé, da percepg¢io deste autor, de que
isso ndo € regra no Brasil, onde predomina a campanha pessoal.

O Ministro Peluso colocou interessante indagagdo a respeito do alcance
do vinculo estabelecido entre partido e candidato: “Esgotar-se-ia no momento das elei¢des,
no ato da proclamacio dos eleitos, na sua posse, ou pressuporia liame mais solido entre o
candidato e a agremiacdo politica pela qual se elegeu?” Naturalmente, a questdo ndo possui
resposta imediata, tanto que o Ministro Peluso ndo apresentou uma solugdo pronta. Ao
invés, recuperou discussdo travada nos anos cinquenta, tendo como protagonista o Ministro
Victor Nunes Leal. Curiosamente, o saudoso Ministro Leal defendeu arraigadamente a
posicdo de que o Deputado representa o povo, ainda que a partir de critério partidario.
Porém, o Ministro Peluso ndo compartilhou de sua opinido. Reafirmando seu
reconhecimento da importancia dos partidos no sistema politico nacional, propde alterar a
célebre frase do Ministro Nunes Leal - para quem “o Deputado representa o povo, embora
escolhido pelo critério partidario”, reflexo da necessidade do sistema representativo — para
a seguinte afirmacdo: “o Deputado representa o povo, porque escolhido pelo critério
partidario”. Para o Ministro Peluso, o candidato adere a um programa ao qual defendera
representando o partido nas eleicdes. Novamente aparecem sinais da “partidocracia”, ou,
como profere SERGIO RESENDE DE BARROS, a “politicatura” ***. Veja-se como o partido se
desloca da posi¢do de instrumento viabilizador do sistema eleitoral para a razdo maior de
ser deste. Nao obstante, o Ministro Peluso previu que “entendimento diverso implicaria o
completo esvaziamento da fungdo sist€mico-representativa dos partidos” 463,

Toda a linha argumentativa tracada, enfim, recai na mesma conclusdo
dos outros votos pré-fidelidade: o mandato deve pertencer ao partido, como ldgica
decorrente do sistema proporcional e da essencialidade dos partidos. Fica a questdo: o que,
entdo, ocorreria no sistema majoritirio? O mesmo ponto foi levantado pelo Ministro Carlos

Ayres em seu voto: “Vossas Exceléncias parecem limitar os votos a situagdao de Deputados

que lhe € insito, pode, o candidato filiado a uma legenda pouco expressiva, com menor nimero de votos que
seu rival de partido tradicional e com grande nimero de filiados, obter a vaga parlamentar que de outra
maneira nao teria sucesso. Cf. voto do Min. Cezar Peluso, TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor
Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

464 5 RESENDE DE BARROS, Contribuigdo dialética para o constitucionalismo, cit., p. 65.

%3 TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
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Federais, pelo sistema proporcional”’. Ndo houve debate sobre este ponto, tampouco
qualquer resposta 2 questdo nesse julgamento. Nem do préprio Ministro*®.

O Ministro Peluso combateu as teses contrdrias a sua - presentes,
principalmente, em decisdes precedentes das Cortes - refutando possiveis argumentos
contrérios a fidelizacao ao partido: inicialmente, atacou a teoria pela qual apenas ao partido
cabe sancionar a quebra da fidelidade, embasada no artigo 17, §1°., da Carta Magna;
depois, negou a assertiva de que a perda do mandato apenas se viabilizaria com alteragdo
constitucional e o resguardo do direito de contraditério; e, por fim, desdenhou do
reiteradamente mencionado fato da Constitui¢do vigente, ao contrdrio da anterior, nao
prever a possibilidade da perda do mandato em razdo da infidelidade partidaria, listando
em rol taxativo as causas de perda do mandato eletivo. Citou, como exemplo de tese
doutrindria oposta ao seu entendimento, a de J. AFONSO DA SILVA, para quem ndo sé a
Constitui¢do ndo admite como veda a perda do mandato - previsdo extraida do artigo 15,
CF/88, segundo o jurista. Os contra argumentos do Ministro Peluso, em seu préprio
magistério, ndo se fundaram somente nas relacdes internas entre o partido e seus afiliados.
A Consulta proposta trataria de “fato externo” da mudanga partidaria, extrapolando
questdes interna corporis dos partidos. Haveria “outro fundamento, (...) a luz da relacdo
entre o representante e o eleitor, intermediada pelo partido”. Afere-se, segundo o
magistrado, “a fidelidade ao eleitor” ao se averiguar a legitimidade do mandato
representativo proporcional. Nesse ponto, o Ministro Peluso refor¢ou sua convicg¢io de que
as vagas pertencem ao partido, parafraseando o Ministro relator, ao ressaltar a “irrelevancia
absoluta da circunstancia de j4 ndo constar, do ordenamento vigente, nenhum texto
expresso a respeito”. Evocou, igualmente ao seu colega, a interpretacdo sist€mica, baseada
na for¢a normativa dos principios.

Novamente se cai na faldcia de que se a filiacio € requisito de
elegibilidade, a consequéncia seria a preservacio da vaga ao partido. Ou seja, o partido ndo
¢ mais o instrumento intermedidrio, mas passa a ser detentor do mandato, porque se
apresentou como meio viabilizador da relagio entre o candidato e o eleitor. E o que deflui

do raciocinio transcrito.

4% De fato, toda 16gica da tese pro-fidelidade se baseou nos principios do sistema proporcional, mormente ao
se predizer que o mandato pertence ao partido, porque os votos sdo atribuidos a este e ndo ao eleito. Como
esse raciocinio ndo se aplicaria ao sistema majoritdrio, causou estranheza ao Ministro Carlos Britto, que esse
fosse o pilar da tese majoritaria. Cf. TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ
08.05.07. A extensdo da exigéncia de fidelidade partiddria ao Presidente da Repiblica, Governadores,
Prefeitos e seus respectivos Vices, bem como a Senadores, todos eleitos pelo sistema de votagdo majoritdria
somente viria com a resposta do TSE a Consulta N. 1407. TSE, Consulta N. 1.407, rel. Min. Carlos Ayres
Britto, 16.10.07, DJU de 28.12.07.
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Retomou o Ministro Peluso o argumento de ndo-san¢do, dizendo tratar-se
“do reconhecimento da inexisténcia do direito subjetivo autonomo ou de expectativa de
direito autdonomo a manutencio pessoal do cargo”. Com isso, procurou afastar a norma
prevista no art. 55 da CF, por este relacionar atos ilicitos sanciondveis. “A mudanca de
partido ndo € ato ilicito”, enfatizou o Ministro. Fez a correta - mas insuficiente — ressalva
de que a mudanga significativa de orientacdo programadtica do partido abre excecdo, assim
como a persegui¢do politica, deixando de notar que os programas dos partidos, como ja se
pontuou, sdo demasiadamente amplos em prol de maior abrangéncia eleitoral. Além do
mais, gera situacdes de dificil comprovacdo fatica. Constata-se em alguns dos votos
majoritirios dos Ministros do TSE no julgamento apresentad0467, 0 posicionamento
segundo o qual ndo se esta ferindo a liberdade de associacdo: o parlamentar pode filiar-se e
desfiliar-se a sua vontade. A perda do mandato nio se daria por sancdo, por ndo ser ato
ilicito. E apenas imoral. E uma “infracdo a probidade e 2 moralidade administrativas e
publicas”, considerou o Ministro Peluso.

Algumas observacdes devem ser colocadas quanto a esse ponto.
Primeiramente, em se admitindo que o mandato fosse do partido, ndo se haveria de cogitar
de perda deste pelo parlamentar. Por ora os votos trilham esse caminho, mas logo voltam a
falar em perda do mandato eletivo. Observa-se nesse raciocinio uma inconsisténcia
conceitual quanto a natureza do mandato, exatamente porque ele ndo pode ser propriedade
de alguém — o mandato € tdo somente exercido pelo representante do povo. Em segundo
lugar, parece ser falaciosa a afirmativa de que ndo se trata de sancdo. Se ha infracdo (a
probidade e a moralidade) e ndo apenas desrespeito ao eleitor, a forma de impedir os
infratores de comportamento antijuridico € através da puni¢do. A perda do mandato, ainda
que revestida de perda do direito subjetivo de conserva¢do do mandato, ndo seria outra
coisa sendo uma punicdo ou sanc¢do. Tanto o é que, em se tratando da excecdo a perda do
mandato estabelecida nos casos de mudanca de orientagdo programdtica do partido,
propds-se que sancionado com a perda da vaga no parlamento seria o partido e ndo o

~ . : 468 ‘. ‘
parlamentar, que entdo a carregaria consigo para futura legenda™". Retdrico também o

“"'TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.

“8 TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07. Nos termos do Ministro
Peluso: “E, porque € o partido que, em tais hipdteses, terd dado causa ao rompimento daquela relacdo
complexa, por alteracdo superveniente de sua linha politico-ideoldgica ou pela pritica odiosa de perseguigdo,
serd ele, ndo o candidato eleito, que deverd suportar o juizo de inexisténcia do direito subjetivo a conservagao
do mandato em sua esfera juridica.” Como serd observado apés o julgamento do STF, quando das decisdes
dos casos concretos da perda do mandato por infidelidade partiddria, reiteradamente se fala em pena ou
sancdo ao transfuga.V. e.g., Peticdo N. 2759/DF, onde o Ministro Ricardo Lewandowski propde a “aplicag¢do

dessas sancdes, até por razdes pedagégicas”’, ao se referir a perda do mandato do parlamentar que se
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entendimento de que ndo se fere a liberdade de associacdo®. Se a mudanca de legenda
importa qualquer prejuizo ao parlamentar é evidente que, em ndo havendo previsdo legal
expressa em nivel constitucional, tolhida estd sendo sua liberdade. Novamente, ndo se
defende aqui que todas as trocas até hoje observadas apresentaram motivos altivos e éticos.
Apenas que, conforme serd enfatizado constantemente, nao se pode, em uma democracia,
mudar as “regras do jogo”, empregando-se os termos de N. BOBBIO, relembrados pelos
proprios Ministros. Por fim, nota-se que prevaleceu nos votos vencedores o argumento da
“traicdo”’: quem trai, d4 causa a perda do mandato. Estabeleceu-se uma estranha correlagao
entre a causa — traicdo — e a consequéncia - perda do mandato — porém sem querer se
admitir qualquer natureza de san¢d@o, de acordo com os arrazoados dos Ministros citados.
Justificou-se toda necessidade de preservacdo do mandato do partido com o intuito de
proteger o voto do eleitor. Esse argumento tem como Unica premissa que houve uma
traicdo. Traicdo a uma ideologia vaga e um programa inconsistente, diante de um eleitor,
em que grande parte vota nas pessoas e ndo em partidos. E se o partido muda de ideologia,
realizando coalizdes visando resultado eleitoreiro, ora votando a favor do governo, ora
como oposicdo, por simples barganhas politicas? Ndo é também uma traicdo ao eleitor?
Na logica de traicdo ao eleitor, as coalizdes também deveriam ser auferidas. Nesse instante,

nada mais oportuno que o comentario de LUIS VIRGILIO AFONSO DA SILVA:

“entender que a liberdade dos partidos em se aliar a outros partidos é uma injustica, uma
traicdo a vontade dos eleitores, ¢ um pensamento com efeitos semelhantes a defesa de

N . ., 470
uma nova adogao do mandato 1mperat1v0.

Na mesma toada dos votos que lhe precederam, o Ministro Carlos Ayres
Britto retomou os mesmos argumentos, ao afirmar a necessidade de respeito a vontade do
soberano. E qual € essa vontade de fato? Serd que a perplexidade pela mudanca de partido
revelada pelo Ministro Peluso, que refutou possuir preocupagido exclusiva com o partido,

mas antes com prejuizo aos eleitores, ¢ compartilhada pelo povo?

desfiliara do partido, migrando a outra legenda. TSE, Peti¢do N. 2.759 — Classe 18". — DF, rel. Min. Arnaldo
Versiani, 10.03.08, DJE 24.04.09.

4% Frise-se que a liberdade de associagdo é um direito fundamental constitucional garantido pelo art. 5°, inc.
XXII, Constitui¢do Federal da Republica do Brasil de 05.10.88.

470 L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Interpretacdo constitucional e sincretismo metodoldgico, in L. VIRGILIO
AFONSO DA SILVA (org.) Interpretagdo constitucional, Sao Paulo, Malheiros, 2005, p. 145.
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3.4.2.1 Como os eleitores veem a troca de partidos?

Conforme informagdes obtidas na pagina do Senado Federal na internet,
diversas pesquisas a respeito foram realizadas no passado. Em 1994, o IUPERI realizou
enquete na cidade do Rio de Janeiro: 74% dos eleitores escolhem seus Deputados Federais
independentemente do partido. Em 1996, o IBGE apontou que 68% dos entrevistados

"1 Dados que

consideram o candidato mais importante do que o partido, na hora de votar.
validam a percepgdo que a tese da personifica¢do do candidato predomina factualmente.

Em relacdo a eventual incomodo que a infidelidade partiddria causa a
sociedade, temos o seguinte quadro. Em janeiro de 2003, pesquisa efetuada nas principais
capitais do Pafs pelo Instituto Brasmarket—Anélise e Investigacdo de Mercado, demonstrou
que quase a metade do eleitor brasileiro ndo concorda com o instituto da fidelidade
partidaria. Dos 2.637 eleitores consultados, quase metade dos entrevistados (49,5%) se
manifestou contra o conceito basico da fidelidade partidaria. Conforme relata o texto, “para
os eleitores pesquisados, o0 mandato é dos eleitores e dos eleitos, e, por isso, os politicos
com mandato s6 devem acatar as orientagdes partiddrias se concordarem com elas, o que
lhes dd o direito de mudarem de partido sem a perda dos cargos eletivos” *’2. Do lado
minoritdrio, 36,9% dos pesquisados se manifestaram favoravelmente as regras atuais de
fidelidade partidaria, inclusive quanto a expulsdo do partido. Igualmente, propuseram
mudanga nas regras atuais para a perda do mandato.

Em sentido divergente, estudos apresentados pelo Senado Federal trazem
outra pesquisa sobre o tema, realizada pelo mesmo Instituto entre 2001 e 2002 e que
revelou que “65,7% dos entrevistados apoiavam mudangas nas regras, com a decretacio de
perda dos mandatos dos politicos que nio seguissem a orientagdo de seu partido nas

votacdes ou que mudassem de legenda apds eleitos” 473

. Os estudos seguem ainda
mostrando que para os eleitores, a migragdo revela a falta de identidade partidaria, o que se
percebe no momento das elei¢des, “pois ndo existe identificacdo do candidato com partidos

e programas € o eleitor acaba votando no individuo de sua preferéncia” 4% Trata-se do

"1 E. CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.

472 B CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.

73 Tribuna da Imprensa On Line, Pesquisa mostra que eleitor é contra a fidelidade partiddria, 2003,
disponivel (on line) in www.tribuna.inf.br/anteriores/2003/marco/07/noticia.asp?noticia=politica03,
[15.10.07].

474 BE. CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.
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fendmeno da personalizacdo da politica, presente em sistemas politicos com partidos
frageis e ideologias inconsistentes.

Em justificativa a falta de engajamento ou participagdo politica aparece a
falta de responsabilidade do representante parlamentar perante o eleitorado que o elegeu,
como uma das causas do baixo indice de confianca da populagdo, quanto ao desempenho
dos politicos eleitos. O IBOPE, em pesquisa do indice de confianga social realizada em
2009, apontou que dentre 22 instituicdes do pais, as duas com maior descrenca da

475

sociedade sdao o Congresso Nacional e os partidos politicos  ~. Na linha evolutiva da

confianga nos partidos politicos desde 1989, a desconfianca subiu de 70 pontos em 1989
para 88 pontos em 20057°.

A verdade que se configura demonstra que nem o sentimento dos
ilustrados Ministros, nem pesquisas por amostragem conseguem retratar a real inten¢io
popular. Somente via elei¢cdes ou através dos instrumentos de participacdo direta € que se
poderia aferir qual a verdadeira vontade do povo soberano. E por intermédio do pleito
eleitoral periddico que o povo se manifesta, podendo nessa ocasifo julgar o infiel e valorar

o peso da mudanga de legenda de seu candidato em relacdo ao seu sentimento de estar

devidamente representado.

3.4.3 O voto divergente no TSE

Ao desenvolver sua linha de argumentagdo, o Ministro Carlos Ayres
Britto provocou eloquente debate. Apesar de votar em prol da perda do mandato pela

infidelidade partidéria, chegou a afirmar que:

“se a perda do mandato por migracdo partiddria, cancelamento partiddrio, significa
san¢do, o art. 55 da Constitui¢@o restard vulnerado porque esse rol € taxativo. Cumpre
uma funcdo ambivalente porque ao mesmo tempo é uma ameaca de castigo, mas é
também uma garantia do parlamentar: a garantia de que ndo perderd o mandato sendo
nas hipéteses descritas pela Constituicio”.

475 Ibope, Confianga nas institui¢oes, disponivel (on line) in www.ibope.com.br., [14.11.09]. O indice médio
das 22 institui¢des nacionais avaliadas € igual a 60, de um mdximo de 100. O Congresso e os partidos
politicos auferiram, respectivamente 35 e 31 pontos. Pesquisa realizada pelo IBOPE entre 18 e 22 de agosto
de 2005 que mediu a confianca da populacdo brasileira nas instituicdes nacionais.

476 Ibope, Confianca nas instituicoes, disponivel (on line) in www.ibope.com.br., [14.11.09]. O indice de
desconfian¢a na Camara dos Deputados de aumentou de 63 pontos para 81pontos e a desconfianca no Senado
subiu de 57 para 76 pontos, em um total de 100 pontos, ambos dados avaliados no periodo entre 2003 e

agosto de 2005. A desconfianga nos politicos subiu de 81 para 90 pontos, entre 1989 e 2005.
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Na opinido do Ministro Cezar Peluso, a resposta a esse ponto ja havia
sido colocada. Para este, néo se trata de sangéo, por ndo ser ato ilicito. Com isso, pareceu o
Ministro Carlos Ayres satisfazer-se. O mesmo nao se deu com o Ministro Marcelo Ribeiro,
autor do unico voto divergente. Em seu ponto de vista, desconsiderou-se o fato de que, a
existéncia de um rol fechado ndo deveria levar a uma interpretacdo extensiva, mas
restritiva. E isso tem sua razdo de ser, continuou o Ministro Ribeiro. Ndo pretenderia o
constituinte ter um rol fechado ndo fosse para estabelecer as devidas garantias e respeitar
principios fundamentais como o da separacio dos Poderes. E nitido que o Poder
constituinte origindrio considerou por bem ndo prever a perda do mandato no caso de
migragdo, seja por sancio, seja por inexisténcia de direito subjetivo. E claro também que
ndo se trata de omissdo involuntaria, adicionou. E, apesar de concorde com a imoralidade
da falta de fidelidade aos partidos, o Ministro Marcelo Ribeiro repetiu inimeras vezes que
nio hd norma na Constituicdo, nem no ordenamento, que diga que a migracdo implique
perda do mandato. Foi saraivado por argumentos que deliciariam os pds-postivistas.
Primeiramente, com a resposta do Ministro Marco Aurélio: “E precisaria de uma norma
diante dos principios consagrados pela Constituicdo Federal? Seria ‘acaciano’.”
Posteriormente, acompanhou-lhe o Ministro José Delgado: “H4 muito tempo, desde que o
constitucionalismo foi instituido no ordenamento juridico, temos principios e postulados
explicitos das cartas magnas. Tudo decorre do sistema™’’.

Em contraponto aos que propugnaram uma interpretacdo mais aberta, nas
contra razdes do Ministro Marcelo Ribeiro, vislumbra-se a real mudanca de
posicionamento de nossas Cortes. Disse o Ministro, sarcasticamente: “causa-me estranheza
o fato de a Constituicdo estar prestes a completar dezenove anos e esta ser a primeira vez
que se proclama que hd a aludida perda de mandato. Ou seja, demorou-se um pouco para
perceber esse principio.” Reforcando essa percepc¢do, citou precedentes especificos do
STF, estudados em item anterior deste capitulo: os Mandados de Seguranca 20.927 e
23.405. Recapitulando-se, no primeiro julgamento da fidelidade sob a égide da nova Carta,
em 1989, o Ministro Moreira Alves recuperou o tratamento constitucional dado ao instituto
da fidelidade partiddria, relembrando que a sang@o presente na Constitui¢do de 1967 por
forca da Emenda 1/69, fora retirada pela EC-25/85 e assim mantida afastada pela Carta
vigente. Isso significa, no entendimento entio pronunciado, com base inclusive em uma

interpretagdo teleoldgica, que seria simples e suficiente que o constituinte houvesse

477 TSE, Consulta N. 1.398/DF, rel. Min. Celso Asfor Rocha, 27.03.07, DJ 08.05.07.
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previsto tal hip6tese entre as causas de perda de mandato, inserindo novo inciso no rol do
artigo 55 da Constitui¢do Federal.

Tocando justamente o ponto que traz limites para o
neoconstitucionalismo e para as propostas pds-positivistas, o Ministro Marcelo Ribeiro
proferiu: “Nao me parece haver espago para invocar principios implicitos quando a matéria
foi tratada expressamente na Constituicdo anterior e (...) retirada da atual Constitui¢do”.
Demonstrou, deste modo, a necessidade de haver limites a atividade interpretativa, sendo
um deles exatamente a existéncia de norma reguladora do tema no ordenamento, prevendo
as condutas ilicitas e indesejdveis e ndo obstando as desejaveis e licitas.

Mas fato € que houve uma evolucdo da situagdo da época constituinte
para os dias de hoje. Em 1985, o quadro que se apresentava era de partidos renascidos das
cinzas, apds um longo periodo autoritdrio. Nesse contexto, era desfavordvel a manutengao
de um Deputado em seu partido de origem. A legislagdo, além de permitir a migracio
partidaria, de certa maneira a facilitava, sobretudo visando a sobrevivéncia de qualquer
agremiacdo no cendrio politico, em dire¢do ao pluripartidarismo. Nesse sentido editou-se a
EC-25/85, retirando qualquer tipo de restri¢do a migragdo. J4 nessa época, o eleitorado se
mostrara desatento quanto aos partidos e a trajetéria partidaria de seus representantes. Por
fim, os vinculos entre os Deputados e os partidos revelavam-se frageis devido ao curto
tempo de vida dos partidos, as suas origens elitistas, e, como visto, o sempre presente
poder politico regional e local inibindo a afirmacdo de um perfil nacional, além da
realizacdo de campanhas politico-eleitorais fortemente individualizadas.*’®

De qualquer modo, a evolug@o histérica da democracia pétria, que traz
consigo desdobramentos no sistema partidario, poderia justificar a necessidade de nova
alteracdo da norma, mas ndo a supressao da forma prevista no ordenamento para promover

essa mudanga, como querem os adeptos da interpretacdo evolutiva.

478 B, CRUXEN MACIEL, Fidelidade partiddria - um panorama institucional, cit.
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3.5 O julgamento no STF

3.5.1 A subsungdo do caso ao STF

Com a materializacio do entendimento do TSE sobre a questio da
fidelidade partidéria por meio da edi¢do da Resolucdo N. 22.526/07, efetivada com base na
resposta desta Corte a Consulta N. 1.398 formulada pelo PFL em 27 de mar¢o de 2007, era
de se esperar uma corrida dos partidos politicos pela recuperagdo das vagas que perderam
com a danga das cadeiras.

Poucos dias apés a publicagdo da referida Resolucdo, em 03 de abril do
mesmo ano, o PSDB-Partido da Social Democracia Brasileira, pleiteou que o Presidente da
Céamara dos Deputados declarasse a vacincia dos mandatos daqueles parlamentares que
abandonaram a sigla anteriormente ao pronunciamento do TSE. O pedido repetiu as razdes
aduzidas pelo Tribunal em prol da devolu¢do do mandato ao partido, acrescentando que
considerava a conduta do transfuga atentatdria a coisa publica e & vontade popular, com
base no art. 3°. do Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar da casa. Assim, nomeou os sete
Deputados Federais que trocaram espontaneamente de legenda entre as elei¢des de 2006 e
27 de marco de 2007, requerendo ao Presidente Arlindo Chinaglia que declarasse vagos os
cargos destes Deputados, convocasse e empossasse 0s respectivos suplentes em quarenta e
oito horas, seguindo o rito do art. 239, do Regimento Interno da Camara dos Deputados. O
mesmo tipo de pleito foi colocado pelo PPS — Partido Popular Socialista, que havia perdido
alguns de seus parlamentares para outras legendas e solicitou ao Presidente da Camara a
reposi¢do dos mandatos de Deputado Federal que teria obtido nas dltimas eleicdes.

Em retorno aos pedidos administrativos efetuados, alegou o Presidente da
Céamara, fundando-se em parecer da consultoria juridica da casa, inexistir autorizagdo legal
para que a mesa da Camara declarasse vagos os cargos € convocasse os suplentes para
preenché-los, uma vez que ndo se verificaria tal possibilidade no rol fechado do art. 55 e
56, § 1°., CF/88, reproduzidos nos arts. 238 a 241 do Regimento Interno.

A recusa da Mesa da Camara dos Deputados em atender o requerimento
colocado pelos partidos ensejou a provocacdo da Corte Suprema de maneira imediata e
simultinea pelos partidos PPS, PSDB e DEM, os principais interessados em reaver as

vagas perdidas de parlamentares que migraram em dire¢@o a base governista.
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Entendendo haver ilegalidade perpetrada pelo Presidente da Camara dos
Deputados por descumprimento de decisdo da Justica Eleitoral, foram impetrados os
mandados de seguranca de nimeros 26.602, 26.603 e 26.604, respectivamente pelo PPS,
PSDB e DEM. As demandas visavam preservar liminarmente direito liquido e certo de
obtencdo dos mandatos, que a Corte Eleitoral Superior havia determinado como sendo dos
partidos, com a declarag@o de vacéncia por rentncia presumida do parlamentar ao mandato
eletivo. Em outros termos, os partidos pretendiam manter as vagas na ocorréncia de
desfiliacdo do Deputado, uma vez que essas foram conquistadas pelos mesmos no sistema
proporcional, no entender dos impetrantes.

Intimado a se manifestar, a autoridade impetrada reiterou seu
posicionamento, segundo o qual ndo ha amparo na Constituicdo ou na lei para atender ao
pedido dos impetrantes. Diante da Resolucdo do TSE, manifestou entendimento no sentido
de que esta ndo se impde sobre a Camara dos Deputados, uma vez que desprovida de
executoriedade.

O litisconsorcio passivo, composto pelos Deputados que trocaram de
legenda e que tiveram seus mandatos sujeitos ao perdimento, contestou o pedido dos
autores, apresentando argumentos similares, que podem ser resumidos nos seguintes:

1) Existéncia de prévia manifestacio do STF sobre a inexisténcia de

hipétese de perda do mandato por infidelidade partidiria em nosso

ordenamento. Rol taxativo do art. 55 CF/88;

2) Impossibilidade de o Judicidrio emendar a Constituicdo admitindo

nova hipétese de perda do mandato;

3) Inaplicabilidade da tese da rentincia ticita ou presumida ao mandato,

por falta do elemento volitivo de abandonar o exercicio;

4) Adocgao pelo ordenamento patrio do principio segundo o qual regra
que restringe direitos deve vir expressa e sO abrange os casos que
especifica. Portanto, ndo pode o Judicidrio, por meio de interpretacdo
ampliativa, restringir o direito dos parlamentares de livre exercicio do

mandato, alterando a vontade do constituinte originario;

5) Incompeténcia do TSE para se pronunciar sobre matéria de reserva

constitucional, ndo tendo sua Resolugio forca vinculante;

6) Inexisténcia no estatuto dos partidos impetrantes de previsdo
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punitiva para a desfiliacdo partiddria;

7) Trocas partidarias efetuadas dentro das excecdes previstas na
Resolucdo do TSE, referentes a perseguicao politica do partido de origem

ou alteracdo da ideologia e conduta do partido;

8) No caso especifico de alguns Deputados egressos do PPS, suas
desfiliacdes teriam se processado em face da fusdo do PPS com o PNM e
o PHS. Alegaram, assim, desobrigagdo em permanecer na agremiagao
que, devido a fusdo, teria sofrido mutac¢do em seu conteido programético

e ideologico.

O julgamento dos trés mandados se processou de forma conjunta. Toma-
se como base para estudo o MS 26.603 por conter o voto condutor da corrente majoritdria
no STF (voto proferido pelo Ministro Celso de Mello). Inicialmente, quanto ao pedido de
liminar formulado pelo impetrante, pronunciou-se o Ministro relator dessa acdo negando-
lhe o provimento. Fundamentou o relator sua decisdo na jurisprudéncia até entdo formada
pelo STF, em especial o MS 20.916, que recusou a vacincia dos mandatos dos
parlamentares transfugas.

Em sequéncia, coube a Procuradoria Geral da Repiblica manifestar-se

nos autos, posicionando-se sobre a questio em tela.

3.5.2 O parecer do Ministério Publico Federal

Dentre todas as fases e instancias percorridas na defini¢do da questio da
fidelidade partidéria iniciada no ano de 2007, em nenhum outro momento se depara com
uma manifestagdo tdo rica e esclarecedora quanto o parecer emitido pelo Procurador-Geral
da Republica nos autos do mandado de seguranca 26.603 47 Mormente para aqueles que
compartilharam de seu posicionamento contrdrio a puni¢do com a perda do mandato ao
parlamentar infiel, suas proposi¢cdes vieram revestidas de ldégica e coeréncia com o

ordenamento vigente. Deter-se na investigacdo detalhada dos elementos que o documento

479 parecer N. 3250/PGR, Ministério Piblico Federal, in STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de
Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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elaborado pelo Ministério Pablico serd tdo importante quanto elucidar a matéria por meio
da andlise dos votos da Suprema Corte.

Destarte, procedeu o parecista ao exame das preliminares de auséncia de
interesse e ilegitimidade ativa do impetrante, afastando-as de plano. O mesmo ndo se deu
com a preliminar de ndo conhecimento do writ diante da necessidade de producdo de
provas, no entender do douto Procurador-Geral. Fundando-se na prépria previsiao
estabelecida pelo TSE na Consulta N. 1.398, segundo a qual hd exce¢des para a mudanga
de legenda sem a perda do mandato, apontou que devem ser apuradas mediante dilacio
probatdria eventual perseguicdo do parlamentar pelo partido ou alteracdo na orientacio
ideoldgica do grémio. Justamente as causas alegadas pelos litisconsortes passivos em sede
de defesa do mandamus em exame, cujo deslinde, em observincia aos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditorio, representaria um empecilho ao
deferimento da ordem demandada, conforme entendimento sumulado da Suprema Corte*®.

No mérito, aduziu o Procurador-Geral, Antonio Fernando Souza,
argumentos em diferentes searas. Relativamente a contraposi¢ao da decisdo do TSE com a
teoria da representacdo e seus efeitos para a democracia representativa, procurou
demonstrar, tanto a preocupagdo com os desvios da representacdo politica advindos da
ruptura do mandato livre, quanto com o crescente poder dos partidos, que coloca em risco
a propria democracia. Nesse sentido, recorreu a N. BOBBIO para relembrar que a
democracia, na visdo do autor, conforme visto no capitulo inicial deste trabalho, possui

oo el . - . 481
“déficits de legitimidade” provocados pelas “promessas ndo cumpridas”

. A partir dos
ensinamentos de GIANFRANCO PASQUINO e GERHARD LEIBHOLZ apresentou a percepcao da
apatia do eleitorado perante “um divorcio significativo entre a sua vontade e valores e

» 42 B de MAURICE DUVERGER,

aqueles defendidos por seus representantes eleitos
absorveu as criticas ao modo oligdrquico de atuagdo e organiza¢do dos partidos politicos.
Toda essa digressdo é empregada para demonstrar que o fendmeno da infidelidade € antes
um sintoma de um sistema politico-partiddrio falido do que sua causa. Ao contririo, o
Procurador aponta uma série de motivos para seu mau funcionamento. Causas estas que

abrangem o sistema eleitoral proporcional, de listas abertas, o déficit de democratizacdo

%0 STF, Stimula 625.

481 N. BOBBIO, O Sfuturo da democracia, trad. Marco Aurélio Nogueira, 10°. ed., Rio de Janeiro, Paz e Terra,
2006, p. 20.

82 G, PASQUINO, Degenerazioni dei Partiti e Riforme Istutuzionali, Roma, Laterza ed., 1982; G. LEIBHOLZ,
La Representazione nella Democrazia, Mildo, Giuffre, 1989, APUD Parecer N. 3250/PGR, Ministério
Publico Federal, in STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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interna dos partidos, o loteamento de cargos e funcdes publicas, a deficiéncia dos
programas e ideologias partiddrias e a baixa representatividade que os partidos apresentam
perante os eleitores.

De outra face, caracteriza-se, na opinido do Procurador-Geral,
praticamente “um mandato imperativo partiddrio de fato”, motivado pela concentracio de
poder nas liderangas partidarias, pelas votagdes nominais, pela for¢a de atracdo do Chefe
do Executivo ao nomear cargos de primeiro escaldo e definir aplicacdo do orcamento, pelo
consequente clientelismo e patronagem, pelas liberacdes de recursos via emendas
parlamentares e pela concessdo de cargos publicos em troca de apoio politico.

Estes elementos impregnam a cultura politica de nosso pais, agravam a
crise de representagdo politica e comprovam que a vinculagio ao partido e a fidelidade do
eleitor sdo decorréncias de uma maior maturidade politica. E que, portanto, pouca mudanga
se promoveria sem uma ampla reforma politica, sendo mero apelo retérico a moralizagdo
da politica pela proibicdo das trocas de legenda, enrijecendo o vinculo partiddrio. Ao
contrario, como alertou Antonio Fernando, corre-se o risco de captura do processo eleitoral
e parlamentar pelas liderangas dos partidos. Fenomeno este, que nenhuma relacdo
guardaria com o Estado de Partidos ora estudado, mas sim com um “Estado oligdrquico”,
um “personalismo democratico”, com lembrangas de um modo de exercicio de poder tipico
do coronelismo.

Acrescentou aos argumentos que denominou de politica constitucional,
elementos de direito constitucional estrito ou positivado. Analisando a premissa
majoritariamente sustentada pelos Ministros do TSE no recente julgamento da fidelidade,
segundo a qual o sistema proporcional, orientado pelos quocientes eleitorais e partidarios,
determina a distribuicdo de vagas entre os partidos e ndo entre os candidatos mais votados,
julgou o parecista ser esta visao equivocada.

Aduziu suas razdes por meio de uma interpretacdo sistémica do texto
constitucional, avocando que todo poder politico tem como fonte e limite o povo. Os meios
de exercicio da soberania popular sdo encontrados no artigo 14 da Carta Magna, que prevé
o sufrdgio universal, o voto direto, secreto e igual, além das iniciativas de participacao
direta por meio do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular.

Embora se reconheca o papel imprescindivel dos partidos na democracia
hodierna, com sua funcéo de traducio da vontade popular para a formagdo do poder, ndo se

deve creditar a esses elementos a capacidade de tornar o mandato propriedade de uma
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agremiacdo politica, sob pena de tornar os partidos politicos, ao invés de intermedidrios,
fins em si mesmos.

Atacando um dos principais pontos do raciocinio predominante na Corte
Eleitoral maxima, o Procurador ressaltou ser a filiacdo uma condi¢@o de participacdo no
processo eleitoral e ndo pressuposto para exercicio do mandato. Amparando-se no art. 45
CF/88, frisou serem os Deputados representantes do povo e ndo dos partidos, em
consondncia com a teoria do mandato representativo. Conforme estudado, o parlamentar
eleito pelo povo ndo representa apenas os que o elegeram, configurando o mandato livre ou
fiducidrio, pelo qual, durante seu exercicio, nem ao povo cabe retird-lo de seu
representante483 . Dessa logica, infere-se também que se ao povo, detentor da soberania, ndo
¢ dado poder de retirar o mandato do eleito, ndo seria ao partido autorizado cassar a
qualidade de representante do povo ou a vincular os eleitos eternamente as suas ordens,
pois estes se submetem tdo somente a sua consciéncia. Ndo obstante, convivem, na
democracia pelos partidos, sem quaisquer contradi¢des, o mandato livre e a intermediacdo
dos partidos para constituir a vontade politica do povo.

Para fundamentar sua posi¢do o parecista citou KONRAD HESSE, que
reafirma haver limites juridico-constitucionais a vinculacdo do Deputado ao partido e
constata que eventual separacdo ou exclusdo do partido ou ainda passagem a outro “ndo

484
tocam o mandato” .

Configura-se, desta forma, o mandato livre como condicio
necessaria a democracia e cuja integridade deve prevalecer sobre quaisquer interesses de
suas instituicdes, mormente os dos partidos politicos, que sdo, nesta visdo, meros
instrumentos operacionais desta, ainda que imprescindiveis & democracia hodierna.

Indo mais além, o parecer em exame tragcou um paralelo com a recente
histéria politico-partidaria na Itdlia, pais que também sofre das mazelas da fragmentacio
partidéria. Citou PIETRO VIRGA, para demonstrar que “a perda do mandato parlamentar por
desligamento do partido ndo é uma consequéncia segura da representacdo proporcional”,
pois “nenhuma norma consuetudindria ou punitiva poderd impor ao parlamentar, que se
5 485

demitiu ou venha a ser expulso do préprio partido, que entregue o mandato politico

Ao constatar que o mesmo nivel de argumentacdo € adotado por parte da doutrina nacional,

3 A impossibilidade de revogacdo do mandato pelos eleitores, bem como o impedimento que dessem
instrugdes aos parlamentares eleitos € orientagdo marcante da Constitui¢do liberal francesa de 1791.

484 K HESSE, Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, trad. Luis Afonso
Heck, Porto Alegre, Fabris, 1998, p. 446, APUD Parecer N. 3250/PGR, Ministério Publico Federal, in STF,
Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

5 P VIRGA, Diritto Constituzionale, 9*.ed, Milano, Giufrre, s.a., p. 153, APUD Parecer N. 3250/PGR,
Ministério Publico Federal, in STF, Pleno, STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07,
DJE 19.12.08.
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repetiu o procurador os ensinamentos de SAMPAIO DORIA, que estdo alinhados com a
liberdade de proceder no exercicio do mandato pelo parlamentar e sua decorrente
irrevogabilidade™*®.

Outro argumento central, apresentado pelo TSE no julgamento da
infidelidade e duramente rechacado pelo Procurador-Geral, foi a dedug@o de que o sistema
proporcional vigente e sua previsdo de aplicacdo dos quocientes eleitoral e partidario como
critério para divisdo das cadeiras implicam diretamente um vinculo imutével entre eleito e
partido pelo qual se elegeu. Na época, declarou o parecista enfaticamente: “Se a regra
valesse para Deputados haveria de valer também para os Senadores”. Nao foi necessario
aguardar muito tempo para que a Corte Eleitoral Superior estendesse a proibicdo a
infidelidade quanto aos mandatos eletivos obtidos pelo sistema majoritério487, 0 que por si
s0, afastaria toda a ldgica da relacdo vislumbrada entre sistema proporcional e direito a
vaga do partido por ter este obtido os votos e os quocientes que estabeleceram o nimero de
cadeiras.

Partindo do principio constitucional da liberdade de associacdo, o
Procurador-Geral construiu seu argumento em linha com os defensores da impossibilidade
de perda do mandato por infidelidade. Assim, pontuou ser inadmissivel extrair-se das
entrelinhas do texto constitucional a penalidade proposta (ainda que os Ministros ndo
considerassem a perda do mandato como sang¢@o), sob pena de estar sendo violado o
principio da legalidade de toda fungdo sancionatéria, de um lado e, de outro, atentando
contra a imunidade material dos parlamentares presente no art. 53 da Lei Maior e com isso
afetando a liberdade e independéncia do Legislativo.

Embora os trés principais argumentos aduzidos pelo parecista combatam
frontalmente a posi¢cdo majoritiria dos Ministros de ambas as Cortes, ndo haveria de se
olvidar da critica a vdlvula de escape criada pela interpretagdo expansiva defendida pelos
pos-positivistas. De fato, recuperou o Procurador-Geral o argumento reiterado dos

Ministros, pelo qual a inexisténcia de previsdo expressa no ordenamento de hipétese de

486 S DORIA, Direito Constitucional, Curso e Comentdrios Constituicdo, 3*.ed, Sao Paulo, Cia. Editora

Nacional, 1953, p. 321-325, APUD Parecer N. 3250/PGR, Ministério Publico Federal, in STF, Pleno, MS
26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

*7 A questdo em tese versava: “Os partidos e coligagdes tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema
eleitoral majoritdrio, quando houver pedido de cancelamento ou de filiacdo ou transferéncia do candidato
eleito por um partido para outra legenda?”. A resposta do TSE foi afirmativa por unanimidade. Cf. TSE,
Consulta N. 1.407, rel. Min. Carlos Ayres Britto, 16.10.07, DJU de 28.12.07. De outra face, foi formulada
pelo Deputado Federal Ciro Lima Filho a Consulta que recebeu o N. 1.423 do TSE, na qual se indagava: “Se
os Deputados Federais e Estaduais que trocaram de partido politico que os elegeram e ingressarem em outro
partido da mesma coligag@o, perdem seus respectivos mandatos legislativos?”” Novamente a resposta do TSE
foi unanimimente positiva. Cf. TSE, Consulta N. 1.423, rel. Min. José Delgado, 01.08.07, DJU de 28.08.07.
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perda do mandato diante da infidelidade ndo tem nenhum valor diante da magnitude da
interpretacio sistémica. E indagou: “E possivel extrair esse limite a partir da interpretacio
sistemdtica pretendida?”’. De pronto, descartou qualquer resposta afirmativa e apresentou
suas razdes. Primeiramente, conforme pontuou o Procurador-Geral, ndo haveria de ser
juridicamente legitima a interpretacio que responde com sancdo diante do siléncio
normativo, que claramente, ndo se trata de mero esquecimento do constituinte. Ademais,
ndo se pode pretender complementar judicialmente a obra constituinte, sob pretexto de
preencher lacuna ideoldgica, querendo constituir o direito a partir do que deveria ter dito o
constituinte quando ndo o fez, ou ao contririo, fez exatamente o oposto. Em segundo
plano, ndo poderiam os estatutos e regimentos partiddrios, ao disporem sobre disciplina e
fidelidade partidéria, prever qualquer penalizacdo que resulte na perda do mandato, pois,
de acordo com a li¢do de J. AFONSO DA SILVA, a Constitui¢do ndo s6 ndo permite a perda
do mandato por infidelidade como também a afasta, ao declarar em seu art. 15, ser vedada
a cassacdo dos direitos politicos. Admitem-se, tdo somente as hipdteses de perda e
suspensdo indicadas expressamente.

E, por fim, o Procurador-Geral reforcou a impossibilidade de uma
interpretacdo que contrariasse a vontade democratica e democratizante do constituinte de
1988, que teria optado por ndo recuperar o mandato imperativo surgido na Constitui¢do do
periodo militar e retirado do ordenamento trés anos antes da promulgacdo da Carta
democritica vigente, durante o periodo de abertura politica e redemocratizagdo pelo qual a
nacdo passou. Quisesse o constituinte origindrio admitir a plausibilidade da perda do
mandato a partir da desfiliacdo do eleito, teria expressamente previsto tal hipdtese. A exata
leitura do texto constitucional vigente define as causas da perda de mandato a se operar via
decisdo desconstitutiva, quais sejam: incompatibilidades, falta de decoro e condenagio
criminal definitiva. De outra face, as hipéteses restantes levam a declaracao da extingdo do
mandato, conforme estudado no primeiro item deste capl’tu10488. Nao se encaixando a
infidelidade como nenhuma das causas de perda do mandato, advertiu o Procurador, que o
juizo de conveniéncia de estabelecer-se nova hipotese de perda do mandato seria de
competéncia do constituinte derivado, sendo exato que se deve respeito a reserva da

R . 48
Constitui¢do para esta matéria °.

488 Como hipéteses de perda do mandato aparecem os incisos I, Il e VI do art. 55, CF/88 e como hipéteses de
extingdo, os incisos III, IV e V do mesmo artigo. V. Item 3.2 deste capitulo.

¥ Em suporte 2 assertiva trouxe consideragdes da Ministra Cdrmen Liicia Rocha, que demonstram nio s6 a
questdo dos limites de alteragdo, como também a importancia da representacdo politica para a democracia.
De acordo com a Ministra, “A opg¢do pelo sistema eleitoral é tarefa do constituinte, e a pormenorizagdo dos
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Porém, seus argumentos em desfavor de uma interpretagio expansiva nao
se esgotaram nos itens acima desenhados. Em contraposi¢do aqueles que propagam o
principio da ndo fossilizagcdo da Constituicdo por meio da hermenéutica evolutiva, trazendo
inclusive o exemplo da sistemdtica interpretativa norte-americana, o Procurador foi
decisivamente combativo. Inicialmente, aclarou que nossa Constituicdio € jovem se
comparada a americana que possui mais de dois séculos de existéncia. Adicionou que as
Cortes nacionais haviam, até a Consulta N. 1.398 em exame, decidido reiteradamente pela
nao sancdo do transfuga, mencionando as decisdes ji analisadas neste capitulo. Nao
restaria motivo para se identificar omissdo do constituinte de 88 a ser preenchido por
aplicac¢do de principios que promovam regras sancionatdrias ao parlamentar. Recorre-se,
neste ponto, as licdes de Teoria Geral do Direito de N. BosBIO"”, que desautorizam o
intérprete a preencher eventuais lacunas imprdprias deixadas pelo constituinte,
decorréncia, ademais, do equilibrio dos poderes no Estado Democritico de Direito. Dois
aspectos se ressaltam: a instabilidade institucional do direito e a legitimidade conferida
pela separagdo entre a atividade legislativa e a atividade judicial. Ambos sdo cruciais para
uma correta exegese ao se retratar um suposto ativismo judicial, que ultrapassa a “exatiddo
funcional de seu agir”, empregando-se os termos do Procurador, que igualmente alertou
para os riscos de eventual mutagdo constitucional, tomando de empréstimo os

ensinamentos de KARL LOEWENSTEIN %!,

seus paradigmas normativos € atribuicdo do Poder Legislativo, o qual terd como limite de sua a¢do a natureza
mesma dessa competéncia. Nao hd de se pensar numa escolha por um ou outro sistema eleitoral, fundada
exclusivamente no interesse dos partidos politicos, deixando-se em segundo plano o interesse maior, que € do
cumprimento integral do sistema da representacdo, realizador, ou ndo, da Democracia.” CARMEN LUCIA
ANTUNES ROCHA, O processo eleitoral como instrumento para a democracia, Resenha eleitoral,
Florianépolis, v.5., n. 1., p.65-83, APUD Parecer N. 3250/PGR, Ministério Publico Federal, in STF, Pleno,
MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

* N. BOBBIO, Teoria do Ordenamento Juridico, 10%. ed., trad. Maria Celeste C. dos Santos, Brasilia, UNB,
1999, p. 144. Diz o autor: “As lacunas impréprias sdo completdveis somente pelo legislador; as lacunas
préprias sdo completdveis por obra do intérprete.”

1 “BEn la mutacién constitucional, por otro lado, se produce una transformacién en la realidad de la
configuraciéon del poder politico, de la estructura social o del equilibrio de intereses, sin que quede
actualizada dicha transformacién en el documento constitucional: el texto de la constitucién permanece
intacto. Este tipo de mutaciones constitucionales se da en todos los Estados dotados de una constitucién
escrita y son mucho mds frecuentes que las reformas constitucionales formales. Su frecuencia y intensidad es
de tal orden que el texto constitucional en vigor serd dominado y cubierto por dichas mutaciones sufriendo un
considerable alejamiento de la realidad, o puesto fuera de vigor.” K. LOEWENSTEIN, Teoria de la
Constitucion, trad. Alfredo Gallego Anabitarte, Barcelona, Editorial Ariel, 1976, p. 165. Considera-se
mutacdo constitucional a alteracdo informal da Constitui¢io, que lhe designa novos sentidos, “contetdos até
entdo ndo ressaltados a letra da LICC”, seja por meio da interpretacdo, seja através da construcdo, ou pelos
usos e costumes. Cf. RONALDO GALLO, Mutagdo constitucional, Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 63, mar.
2003, disponivel (on line) in http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3841., [05.05.2009]. V. também J.
AFONSO DA SILVA, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 5* ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2001.
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Em complemento a discuss@o acerca da hermenéutica constitucional,
retoma-se a ligdo de KARL LARENZ — igualmente trazida pelo parecista do Parquet - pois
esta toca de forma contundente o principal aspecto que se procurou pontuar durante todo o
trabalho relativamente aos limites da interpretagdo constitucional. Afinal, na légica da
democracia, os tribunais, ao desempenhar tdo relevante tarefa, que busca aplicar o direito
superando o alcance restrito da letra da lei, ndo podem atuar sem fronteiras, sem barreiras
que os facam adentrar terreno reservado a outro Poder, abalando a legitimidade das
institui¢des democraticas. E por essa razio que se considera que K. LARENZ asseverou com
exatiddo que:

“O limite do desenvolvimento do Direito superador da lei, levado a cabo pelos tribunais

situa-se onde ja ndo é possivel uma resposta (...) com consideracdes especificamente

juridicas; em especial, portanto, quando se trata de questdes de oportunidade ou quando

seja requerida uma regulamentacio pormenorizada que sé o legislador pode encontrar,
pois que s6 ele dispde das informacdes para tal necessdrias e de legitimagao para isso.

O limite assim exposto, que resulta da divisdo de fungdes entre atividade legislativa e

administracdo da justi¢a, foi reconhecido também pelo Tribunal Constitucional
492

Federal”.

Com respaldo no constitucionalista alemado K. HESSE493, o Procurador-
Geral demonstrou que o autor também destaca os limites do intérprete judicial, que
impedem o resultado da atividade hermenéutica de extrapolar as fung¢des que lhe sdo
constitucionalmente designadas. K. HESSE alerta - conforme bem lembrou o Procurador-
Geral - que o “direito ndo-escrito” ndo deve se contrapor a “constitution scripta”, por mais
que alteragcdes no ordenamento sejam politica e socialmente necessarias, sob o risco de se
atropelar a norma maior do ordenamento e de desrespeito 2 maxima que prevé a vinculacéo
do magistrado a Constitui¢do.

Apesar de ter adotado posicionamento contrario a perda do mandato por
infidelidade, Antonio Fernando Souza nio deixou de reconhecer a preméncia de uma
ampla reforma politica, que inclua também a fidelidade partiddria, como modo de, em
conjunto com outras medidas, fortalecer o sistema partiddrio € com isso o regime
democrético. Percebeu, inclusive, a tendéncia da Corte Suprema de revisio do
posicionamento até entdo acolhido, como se mencionou na andlise dos votos proferidos na

ADI 1.351-DF no capitulo segundo deste estudo.

92 K, LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, trad. José Lamego, 3°. ed., Lisboa, Fund. Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 607. O autor refere-se ao Tribunal Constitucional alemao.

493 K. HESSE, Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, cit., p. 67-70, APUD
Parecer N. 3250/PGR, Ministério Pablico Federal, in STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello,
04.10.07, DJE 19.12.08.
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Todavia, considerando-se que a adoc¢do da infidelidade como causa da
perda do mandato é matéria reservada a Constituicdo, propés o Procurador que, na
eventual alteracdo de orientacdo das Cortes, deve-se atentar a seguranca juridica. Surgem,

. 494
novamente, as ‘“regras do jogo”

, que ndo podem ser livremente alteradas penalizando a
democracia. Entendeu o parecista que o novo entendimento nao poderia ser aplicado sendo
para uma nova legislatura, ou que, entdo, fosse observada a anterioridade constitucional
prevista no art. 16 da Carta Maior, dispositivo que visa, sobretudo, protecao a seguranca
juridica e a estabilidade do Direito positivado.

Pelo todo exposto, pode-se concluir que o parecer fornecido pela
Procuradoria-Geral da Republica, nos autos do MS 26.603, aplicado aos outros dois
mandamus com objetos equivalentes, trouxe elementos essenciais para uma profunda
averiguacdo do tema da infidelidade partiddria. Preliminarmente, opinou pelo ndo
conhecimento da acdo. Subsidiariamente, ndo sendo este o entendimento do Supremo,
entendeu que a ordem deveria ser denegada, restando, ainda, em caso de concessdo, que
seus efeitos se propagassem apenas na legislatura seguinte ou respeitado fosse o preceito
da anterioridade da lei eleitoral. Em que pese a soberba fundamentago do parecer, a partir
da andlise dos votos dos Ministros do Supremo concedidos nos trés mandados de
seguranca em tela, poderd se perceber que a posicdo majoritaria divergiu do douto

entendimento do Procurador-Geral. E o que se buscard demonstrar a seguir.

3.5.3 A nova corrente majoritdria no STF

Em 04 de outubro de 2007 o Supremo Tribunal Federal encerrou a sessdo
de julgamento conjunta dos mandados de seguranca de igual propdsito (MS 26.602, 26.603
e 26.604), indeferindo os dois primeiros, deferindo parcialmente o dltimo e decidindo, por

maioria de votos*””, pela perda do mandato do parlamentar infiel em prol do partido pelo

494 N. BOBBIO, O futuro da democracia, cit., p. 77-78.

495 A maioria foi formada pelos votos dos Ministros relatores Celso de Mello e Carmen Licia, além dos
Ministros Cezar Peluso, Menezes Direito, Gilmar Mendes, Carlos Ayres, Marco Aurélio e Ellen Gracie. A
ndo concessdo da seguranga nos MS 26.602 e 26.603 decorreu do fato de os deputados migrantes
litisconsortes passivos ndo terem sido atingidos pela data apontada como marco para validade do novo
entendimento. Isto €, estes parlamentares efetivaram suas trocas anteriormente ao pronunciamento do TSE
em 27.03.07, portanto, ndo estariam sujeitos a perda de seus mandatos. O deferimento parcial do tdltimo
mandado de seguranga, como serd oportunamente visto, decorre da suposta mudanca posterior a referida
data, efetivada pela parlamentar Jusmari Oliveira. STF, Pleno, MS 26.602-DF, rel. Min. Eros Grau, 04.10.07,
DIJE 17.10.08. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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qual se elegeu. Foram designados relatores, respectivamente, os Ministros Eros Grau,
Celso de Mello e Carmen Lucia.

A decisdo ora proclamada se estenderia somente a Deputados Federais,
Estaduais, Distritais e Vereadores, tendo sido determinada a data de 27 de margo de 2007
(data da resposta do TSE a Consulta N. 1.398), como ponto de inflexdo para andlise dos
casos concretos de desfiliacdo partidaria ensejadora de perda do mandato eletivo, ou, em
outros termos, o inicio da vigéncia do instituto da fidelidade partidiria no ordenamento
pétrio4%. Livraram-se, deste modo, vinte e trés Deputados cujos mandatos eram objeto de
requisi¢do pelos partidos impetrantes — pois efetivaram suas trocas partidérias
anteriormente a data mencionada - restando a devolutiva ao TSE para julgamento apenas
do caso da parlamentar Jusmari Oliveira, egressa do DEM em data posterior ao limite,
passivel, portanto, de san¢do com perda do mandato.

Selecionou-se, para compreensdo do posicionamento da corrente
majoritaria que se formou no Supremo - conforme anteriormente explanado - o voto do
Ministro relator Celso de Mello, nos autos do MS 26.603. Sua légica e linha de
argumentacio foram seguidas pela maioria dos Ministros, inclusive nas outras duas a¢des
julgadas conjuntamente. No grupo dos votos favoraveis a manutengdo do mandato pelo
partido, serd igualmente importante a andlise dos votos dos ilustres Ministros Gilmar
Mendes e Carlos Ayres Britto que trouxeram elementos diferenciados para enriquecer o
debate.

O Ministro Celso de Mello recordou que fora vencido no MS 20.927 em
1989, quando entdo havia desenhado a tese acolhida posteriormente pela Alta Corte
eleitoral na resposta a Consulta N. 1.398, quase duas décadas ap0s.

Inicialmente o Ministro relator cuidou de combater as preliminares
suscitadas pelos litisconsortes passivos, a saber: a) a existéncia de direito liquido e certo; b)
a extrapolacdo de competéncia do TSE ao adentrar na anélise de matéria constitucional
quando da resposta a Consulta N. 1.398; c¢) o cardter interna corporis da matéria; d) a
legitimac@o passiva “ad causam” do Presidente da Camara dos Deputados para figurar na

acgdo.

#® Dentre os votos majoritarios, formaram-se trés posi¢des distintas quanto ao marco de entrada em vigor do
instituto: a primeira que defendia a retroacdo ao inicio da legislatura; a segunda, ex nunc — a partir da decisdo
do STF, que se deu em 04/10/2007; e, por fim, a vencedora, marcando o inicio da contagem apds o
pronunciamento do TSE & Consulta N. 1.398. A chamada “calibragem dos efeitos da decisdo” (Min. Gilmar
Mendes), foi decidida pelo voto médio, contando com apoio de seis Ministros: Celso de Mello, Carmen
Lucia, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Menezes Direito e Ellen Gracie. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min.
Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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Em referéncia a invasdo do campo da autonomia partidaria, de pronto
descartou a hipétese, deduzindo estar a questdo vinculada a matéria constitucional,
extrapolando os limites dos assuntos internos as agremiacdes, sendo, portanto, tipicos da
jurisdicdo da Corte Suprema, afastando suposta interferéncia do Judicidrio em assunto

interno e peculiar dos partidos politicos sujeitos a reserva estatutaria®”’

. Adicionou a esse
argumento o direito de livre acesso ao Judiciario ou garantia de tutela jurisdicional do
Estado, como pilar régio do Estado Democrético de Direito.

Sustentou, também, a legitimidade da atuacdo da Corte Eleitoral, pois
alegou ser o instituto da Consulta instrumento autorizado pelo art. 23 do Cédigo Eleitoral,
para resposta, em tese, da indagagdo tal como fora proposta, mesmo versando esta sobre
matéria constitucional™®. Tal funcdo prudencial visa clarificar dividas e evitar litigios, sem
eficdcia vinculante, mantida a autonomia dos 6rgdos jurisdicionais no exame de cada caso
em concreto. Tem o instituto cardter meramente administrativo e ndo jurisdicional, ndo
decorrendo da manifestacio do TSE em sede de Consulta a criacdo, modificacdo ou
extingdo de direitos, pois nesta ndo se produz Direito, certo estar desprovida de contetido
normativo™”.

No demais, decidido o afastamento de todas preliminares, passou-se ao
deslinde da questdo. Assim, ao introduzir a andlise do mérito o Ministro Celso de Mello
assumiu, de pronto, seu posicionamento em prol da fidelidade e passou ao exame das

seguintes questdes de alcance constitucional:

A) O monopdlio dos partidos politicos

Quanto a relevancia do papel dos partidos, o Ministro Celso de Mello

discorreu longamente sobre o histérico destes para provar a alta significancia e

“T 0 art. 17, § 1°, da Constituicdo Federal da Reptiblica do Brasil de 05.10.88, prevé que a fidelidade
partiddria é assunto a ser assentado no estatuto dos partidos politicos, extraindo-se dai o cardter interno,
privado e volitivo do instituto.

%O Ministro relator fundamentou sua assertiva na linha da jurisprudéncia do STF pela qual os 6rgdos do
Judicidrio exercem o controle incidental da constitucionalidade, inclusive em sede de Consulta, quando do
exame em tese efetivado pelo TSE. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE
19.12.08.

490 entendimento é pacifico na doutrina, segundo o Ministro e presente nas decisoes: STF, MS 1.263-
AgR/MS, rel. Min. Célio Borja e STF, RMS 21.185/DF, rel. Min. Moreira Alves. STF, Pleno, MS 26.603-
DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08. Acrescentou o Ministro Celso de Mello ser este o
motivo da insuscetibilidade de ADI a fiscalizar a constitucionalidade de Consulta emanada pelo TSE. V.
STF, ADI-MC N. 2.346/RJ, rel. Min. Celso de Mello, 15.12.00, DJ 01.02.01. Todavia, como sera
oportunamente examinado, a questdo viria a ser objeto das ADI N. 3.999 e 4.086.
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indispensabilidade em nosso sistema politico e o relevo constitucional que estes
adquiriram, especialmente apés a Segunda Grande Guerra®®. Aos partidos cedeu-se o
monopodlio das candidaturas, colocando-os como corpos intermedidrios a viabilizar o
acesso dos cidaddos ao exercicio do poder politico, tornando-os verdadeiros canais de
expressdo das vontades politicas da sociedade civil’™. A essencialidade dos partidos se
extrai da tarefa fundamental que exercem no processo de legitimacdo do poder estatal e
gestdo politica, por serem o meio imprescindivel para o desempenho das fungdes politicas
estatais.

A primazia dos partidos na democracia hodierna foi ressaltada pelo
Ministro relator ao frisar a impossibilidade de o Estado atentar contra a autonomia
partidaria, o que repele “qualquer possibilidade de controle ideoldgico do Estado sobre os
partidos politicos”, garantindo-lhes a liberdade de opinido e a liberdade de associacdo,
ambas essenciais ao principio democritico e das quais decorre o direito fundamental da
oposicao democratica®”. Ainda assim, lembrou o Ministro Celso de Mello ndo serem os
partidos imunes as normas inscritas na Constitui¢do e ressaltou efusivamente o papel de
“veiculo necessario” do partido na democracia representativa.

Por sua vez, o Ministro Gilmar Mendes — para quem os partidos sdo
associacdes privadas com funcdes constitucionais - destacou que a importincia destes
transcende o momento das elei¢des, pois o processo de formagdo da vontade politica se
projeta para além do periodo eleitoral, fazendo dos partidos institui¢des de participacio
politica permanentes. Citando SCOTT MAINWARING ", constatou deterem os partidos um
“monopdlio absoluto das candidaturas”. Ademais, alcou o partido politico a condi¢cdo de
direito e garantia fundamental. Em seu douto entendimento, o constituinte, ao incorporar a
regulamentacdo dessa instituicdo no Titulo II da Carta de 1988, estabeleceu que o exercicio

da cidadania politica se processasse também pelos partidos politicos, que sdo igualmente

% No Brasil, a Constitui¢do de 1946 marca o status conferido aos partidos politicos. Cf. voto do Ministro
Celso de Mello. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

! De acordo com a Constituigdo alema de 1949, “os partidos concorrem para a formagio da vontade politica
do povo”. E o disposto no art. 21 da referida Carta.

%2 Termos empregados pelo Ministro Gilmar Mendes, para quem o direito de oposi¢do é uma garantia
institucional da representacdo politica e da prépria democracia. A troca constante de cadeiras prejudica, no
seu douto pensamento, essa oposicdo democratica. Mencionou ainda o Ministro a notéria “corrida” para a
base governista observada nas ultimas legislaturas decorrente da atracdo exercida pelo Poder Executivo e
possivel gracas a livre migracdo, que afeta a representatividade dos partidos de oposi¢do. Para o Min. Celso
de Mello, a importancia dessa constatacdo reside justamente na viabilizagdo das minorias no parlamento,
elemento indispensavel dos regimes democrdticos. Trata-se do equilibrio buscado pela equacdo majority
rules + minority rights. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

39 S, MAINWARING, Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais, in Estudos Eleitorais, TSE, n. 2, mai/ago 1997,
p- 335, APUD Min. Gilmar Mendes in STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE
19.12.08.
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titulares dos direitos politicos, ao lado dos eleitores e dos candidatos. Tais direitos, ainda
que ndo expressos no texto constitucional, decorrem do sistema politico-partidario
estabelecido no ordenamento pétrio, ensinou o Ministro Gilmar Mendes.

O Ministro Celso de Mello recorrera ao monopdlio partidario e a prévia
filiacdo como pressuposto de elegibilidade, para desenhar sua linha argumentativa, nos
mesmos moldes vistos quando da andlise dos votos dos Ministros do TSE, em especial ao
do Ministro Asfor Rocha, a quem fez remissdo. O Ministro Celso de Mello concluiu, da
mesma forma que o magistrado do TSE, que os votos pertencem ao partido e com isso
também o mandato lhes € atribuido, reeditando a constru¢do do raciocinio segundo o qual a
importancia do partido na democracia atual e sua imprescindibilidade, conjugada com o
sistema eleitoral proporcional, culminam em uma tnica conclusdo: o mandato € do partido.
Nesse sentido, o Ministro Celso de Mello compactuou com CELSO RIBEIRO BasTos™™, que
descreve o regime vigente como uma democracia de sustentacdo partidaria, bem como deu
razdo o ex-Ministro e advogado dos partidos PSDB e DEM, Paulo Brossard, cuja posi¢io
pro-fidelidade ja se fazia presente nas decisdes precedentes analisadas neste capitulo. Em
sua sustentacdo oral, o entdo patrono dos impetrantes destacou a condi¢do de elegibilidade,
a necessidade do partido para o candidato se eleger e a deten¢do do mandato pelo partido,

como elementos a justificar o monopdlio politico-partidario.

B) O valor da fidelidade partiddria para o sistema proporcional

Quanto ao cardter partiddrio do sistema proporcional, relembrou o
Ministro Gilmar Mendes a vigéncia desse sistema desde 1932, incorporado na Constituicio
de 1934 e que se tornou puramente proporcional em 1935, com escrutinio em listas abertas
e votacdo uninominal, diferenciando-se do modelo tradicional. Explanou, com isso, a
féormula do cédlculo do ndmero de vagas a serem atribuidas pelos partidos, a partir dos
quocientes eleitoral e partidario, sendo o primeiro a propor¢ao entre os votos vélidos e o
numero de vagas e o segundo a divisdo do nimero de votos obtidos pelos partidos e seus
candidatos pelo quociente eleitoral. Desta logica advinda da engenharia eleitoral, o
Ministro Celso de Mello extraiu a conclusdo de que os eleitos o sdo com votos do partido
politico, repetindo o entendimento do TSE. Em acréscimo, o Ministro Gilmar Mendes

grifou que o sistema eleitoral proporcional permite a eleicdo de candidato sem nenhum

04 C R BASTOS, Comentdrios a Constituicdo do Brasil, vol. 2, Saraiva, Sao Paulo, 1989, p. 584-604.
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voto nominal, fato ocorrido nas eleicdes de 1945. O inverso também € possivel: o
candidato mais votado ndo obter a vaga caso seu partido ndo alcance o quociente eleitoral,
ocorréncia presenciada por algumas vezes, conforme constatou o Ministro. Tudo isso foi
relatado para demonstrar que, no contexto da democracia pelos partidos, o valor da
fidelidade partiddria adquire maior densidade, pois comprovada a imprescindibilidade do
partido para o candidato obter sua vaga no sistema eleitoral proporcional. O Ministro
Gilmar Mendes observou, ainda, que a Constituicdo vigente adotou o sistema
representativo bicameral, sendo a Camara dos Deputados a casa que abriga representantes
do povo e o Senado os representantes dos Estados e Distrito Federal. Donde conclui que na
democracia representativa, “tendo em vista o modelo eleitoral proporcional, parece certo
que a permanéncia do parlamentar na legenda pela qual foi eleito torna-se condicdo
imprescindivel para a manuten¢@o do préprio mandato™®.

H4, sem duvida, para o Ministro Gilmar Mendes, um direito liquido e
certo dos partidos as cadeiras por eles conquistadas sobre o sistema proporcional. Apoiou
sua logica em MAURICE DUVERGER. Segundo o autor francés, a democracia pelos partidos
mudou o cariter da representacdo politica e trouxe ao eleito um “duplo mandato: do
partido e dos eleitores”, relagdo onde o “mandato partiddrio tende a sobrelevar o mandato
eleitoral”. Além do mais, a corrente majoritaria posicionou-se no sentido de que a
transmigragdo viola frontalmente o sistema proporcional®®, pois este se funda nos partidos.

Se por um lado a légica do sistema proporcional parece facilmente dar
suporte a tese de que o mandato € do partido, essa linha de argumentacio necessariamente
refutaria a propriedade partiddria dos mandatos eletivos obtidos pelo sistema majoritdrio.
Cai-se, de fato, em uma via de méo tnica, teoricamente sem volta. No sistema majoritério,
nao havendo de se falar em “monopdlio do partido”, livre estaria a transmigracdo. Todavia,
ainda nesse sistema, a filiacdo partidaria também ¢é condic¢do necessdria para eleger-se. O
sofisma, que aparentemente se justifica de um lado, complica-se de outro e obrigaria, mais
tarde, a Corte a contornar a situagcdo para que a moralidade também prevalecesse para os

cargos eletivos obtidos por votos majoritarios.

505 STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

%% O Ministro Celso de Mello discorre longamente para afirmar que o sistema proporcional é o “mais
adequado ao exercicio democritico do poder”. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello,
04.10.07, DJE 19.12.08. Para um amplo e conclusivo debate, v. L. VIRGILIO AFONSO DA SILVA, Sistemas
Eleitorais - Tipos, efeitos juridico-politicos e aplicagdo ao caso brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1999.
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C) O mandato representativo, o “duplo vinculo” e a “dupla fidelidade”

No debate das relagdes entre o eleitor, o partido e o representante
parlamentar, o Ministro relator Celso de Mello afirmou a existéncia de um duplo vinculo
(o vinculo partidario, entre partido e parlamentar e o vinculo popular, entre cidaddo e
representante), fruto da evolucdo do conceito e da natureza do mandato representativo no
moderno constitucionalismo. Para o Ministro, apoiando-se em N. BOBBIO, a sequéncia hoje
prevalente se processa na seguinte ordem: eleitores — partidos — representantes individuais,
sendo esta a relagdo primdria e mais importante, na qual o eleitor acessa o partido, assim
como o papel do representante estd ligado diretamente ao dos partidos. Disso inferiu o
Ministro relator que o mandato eletivo decorre tanto da representacdo popular quanto de
uma representacdo partiddria, configurando um novo sentido do mandato representativo.
Para o Ministro Carlos Britto, a Constitui¢cdo autoriza-lhe a falar em representante do
partido, pois exsurge do Texto Magno tal disposicdo, encontrada na leitura que fez dos
pardgrafos 2°. e 3°. do art. 55, bem como do inciso VIII do art. 103°"".

Se, de um lado, o Ministro Celso de Mello nada mencionou sobre o
carater livre do mandato representativo, no qual o representante se desvincula do seu
eleitor e abstém-se de sofrer qualquer controle na sua liberdade de expressdo e
pensamento, de outro, propugnou “a formacdo de um novo modelo de representagdo”
denominado “mandato representativo partidirio”, como evolugdo dos mandatos
imperativos do Velho Regime e representativos do Estado Liberal.

Por sua vez, o Ministro Gilmar Mendes fez questdo de ressaltar que o
entendimento por ele professado ndao leva a uma concep¢do de mandato imperativo ou
vinculado. Da irrevogabilidade do mandato, tanto pelos eleitores, quanto pelo partido,
extrai-se a nocdo de que o mandato representativo continua sendo livre, ndo se vinculando
o representante aos representados, afirma o Ministro. O cardter livre do mandato continua
sendo preservado sob essa nova dtica jurisprudencial, pois compativel com a detencido dos
mandatos pelos partidos, na prudéncia do Ministro Gilmar Mendes.

Aprofundando-se no dilema da alteracdo da natureza da representagdo
politica devido a duplicidade do mandato, sugeriu o Ministro Celso de Mello que o exame

de toda a questdo fosse feito sob dupla otica: fidelidade ao partido e fidelidade aos

7 Como serd repetidamente comentado nesse estudo, a representacdo do parlamentar vis a vis ao partido ndo
compde o conceito de representagdo politica pelo qual o titular do poder soberano — o povo — o transmite ao
representante eleito.



223

cidaddos, consequéncia do duplo vinculo, que, na transgressdo, é duplamente fraudado,
segundo o Ministro. Frustra as expectativas do eleitor que escolheu uma ideologia
partidaria e renega o auxilio obtido do partido para alcancar sua eleicdo. Retoma-se, assim,
a “teoria da traicdo”, sob o rétulo de desrespeito a vontade soberana do povo. Ressurgem
as questdes: como se aufere a vontade do povo, sendo pelas elei¢des ou pelos modos de
participagio direta? Qual o 6érgdo legitimado para recolher a vontade geral? E possivel 2

Corte Maior inferir a vontade do povo?

D) A interpretagdo principioldgica e alteragdo jurisprudencial

O Ministro Carlos Ayres Britto, em antecipacdo ao seu voto, proclamou
que os principios sdo normas, fazendo expressa alusdo ao modelo de ciéncia juridica “que
¢ o pOs-positivismo”, que, além de propor o cardter normativo dos principios, atesta,
segundo palavras do préprio Ministro, “que eles sdo supernormas, as normas mais
importantes do direito positivo, notadamente da Constituicao, (...)".

Em sintonia com os pensadores pds-postivistas, o Ministro Celso de
Mello proferiu que “o direito vindicado pelos partidos (...) ndo nasce nem surge da resposta
que o TSE deu (...), mas representa emanacdo direta do proprio texto da Constituicdo
(...)”. Porém, como o Ministro Eros Grau viria a demandar por trés vezes: “apontem-me
onde!”. Respondeu-lhe o Ministro Celso de Mello, pretendendo que a solucdo estaria
contida nos “fundamentos e nos principios estruturantes em que se apdia o Estado
Democritico de Direito, como a soberania popular, a cidadania e o pluralismo politico.”
Retomou, ademais, a tese do Ministro Peluso, suportada igualmente pelo Ministro Gilmar
Mendes, segundo a qual ndo se trataria de san¢do, mas de reconhecimento do direito
subjetivo do partido as vagas conquistadas, 16gica derivada do sistema proporcional, da
qual o magistrado da Corte Eleitoral extrairia a irrelevincia de ndo constar no ordenamento
norma expressa a respeito.

Com base na liberdade de associagdo constitucionalmente prevista no art.
5°. da Carta Magna, o Ministro Carlos Britto trilhou a mesma 16gica do Ministro relator,
afirmando ndo se configurar a desfiliagdo um ato ilicito, ainda que imoral. Nao obstante,
considerou o Ministro ser o ato “uma op¢do que tem suas consequéncias juridicas.” O
desligamento voluntirio “ndo pode deixar de implicar uma perda do mandato. Perda, ndo

como castigo ou san¢ao (...), porém como rentdncia ticita” € o que expressou o Ministro de
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ambas as Cortes, fazendo comparacio a situacdo do sécio retirante de qualquer entidade de
espécie associativa.

Realmente, ndo se pode negar que a constante troca de legendas atinge a
esséncia do sistema eleitoral, quanto a proporcionalidade da representacdo partidaria no
Congresso. Inferir-se a partir dai, que o parlamentar ndo perde o mandato, porque ndo o
possui e que apenas renuncia a ele tacitamente, parece soar mera retdrica, tanto quanto
pretender nido haver cardter sancionatorio. Ao definir-se que a desfiliacdo implica a
cessag¢do da atividade parlamentar de parte do representante eleito, pouco importa a que
titulo esse desligamento se processou: se a titulo de perda ou de rentncia, se por san¢ao ou
auséncia de direito subjetivo. Fato é que a consequéncia serd a mesma e uma sO: ndo serd
mais o Deputado migrante representante do povo, ndo mais exercerd fungdo parlamentar
sendo eleito novamente na proxima legislatura. Em suma, ainda que ndo se chame de
sancdo, seus efeitos sdo 0s mesmos, como se puni¢do fosse. Do ponto de vista do
parlamentar, inegdvel a ocorréncia de uma perda subjetiva. De outra forma, inadmitindo-se
que o suplente do partido possa preencher a vaga do transfuga, a perda se dard, no enfoque
do partido, para este, que terd sua representatividade no parlamento reduzida. Percebe-se
que se estd diante de uma questdo de alta indagacdo. A ideia propagada de rentncia tacita
do mandato outorgado ao parlamentar pouco haveria de prosperar, mas antes estaria a
gravar a Resolucdo do TSE com severa inconstitucionalidade, a medida que claramente se
buscava uma forma de contornar o rol taxativo do art. 55 CF/88, mesmo diante da auséncia
de qualquer manifestagcdo volitiva por parte do parlamentar — o que, obviamente, invalida
qualquer tese de rentncia ticita.

Quanto a observagdo de que a infidelidade é uma fraude a vontade do
eleitor, foram feitas anteriormente algumas consideracdes quando da andlise da Consulta
ao TSE. Dizer que a migracdo ¢ um ultraje a vontade do cidaddo é tapar os olhos para a
real situacdo de um eleitorado que elegeu para atual legislatura no Congresso Nacional,
Clodovil e Frank Aguiar, entre outros, como ji fez com Agnaldo Timéteo e outras

) . . . 1508
celebridades do meio artistico musical

, sem sequer saber qual era o seu partido ou sua
ideologia partiddria. E mais arriscado dizer que esse eleitorado gostaria que esses

candidatos perdessem seu mandato por ocasido da troca de legendas do que o contrério.

% Notadamente se faz sentir a forte influéncia da midia na formacio e informacdo politica do povo,
colocando em destaque personalidades dos diversos meios, que, expostas principalmente no meio televisivo,
adquirem espag¢o na “memdria politica” dos eleitores, mormente em nagdes menos desenvolvidas e nas fatias
da populagdo com menor acesso a cultura e a educagdo. Para um amplo debate, v. a obra de M. G. FERREIRA
FILHO, A Democracia no século XXI, cit., que trata da questdo da influéncia tanto da midia quanto da
educacdo - as condicionantes culturais da democracia.
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Novamente se sobressaem as fragilidades da “teoria da traicdo”, que ndo deveria ser
empregada para demonstrar o desvio €tico-politico apontado, tampouco para justificar a
perda de mandato por troca de partido.

Refor¢ando a percepg¢do inicial de mudanca de direcionamento da Corte
Suprema, encontra-se no voto do Ministro Celso de Mello a transcricdo da posi¢do do
Ministro Gilmar Mendes, quando do julgamento da cldusula de barreira (ADI N. 1.351), no
qual ja se propunha mudanga do posicionamento do Supremo em relagdo a fidelidade
partidéria. O proprio Ministro Gilmar Mendes relembrou em seu voto, nos mandados em
exame, sua assertiva propagada na mencionada A¢do Direita de Inconstitucionalidade, pela
qual haveria, desde a época, uma “necessidade imperiosa de revisdo da jurisprudéncia do
STE” °% quanto a questdo da troca partidaria. Considerou estar-se diante de caso “tipico de
mutagdo constitucional, em que se altera a jurisprudéncia longamente adotada pela Corte”.
Para esses casos de revisdo jurisprudencial, visando preservar a seguranga juridica, tem
sido precedente do Supremo a modulacdo dos efeitos da decisdo, que devem ser
precisamente delimitados, em face da mudanca interpretativa sem alteracdo formal no texto
da Lei. Citou ainda trés exemplos nos quais o Tribunal fixou novo entendimento em
sentido diverso ao que vinha mantendo, para os quais foi crucial a preservagdo dos atos

310, Quanto a

juridicamente perfeitos praticados sob a é€gide do entendimento superado
liberdade interpretativa da Corte guardid da Constituicdo, o Ministro Mendes apontou que
o0 aspecto temporal pode tornar necessario um novo entendimento dos tribunais, permitindo
ao Tribunal abandonar a interpretacdo anterior se os Ministros se convencerem que esta
ndo mais gera conclusdes suficientemente seguras. Ou seja, a validade e a corre¢do de uma
linha interpretativa muda com o tempo e pode ser alterada. Porém, deve-se escolher a
interpretacdo que seja atual e conforme com a Constituicio. Baseando-se em PETER
HABERLE, que propde uma interpretagdo constitucional aberta e uma reforma
constitucional flexivel, o Ministro Gilmar Mendes coloca a interpretacio de uma norma

como um ato de integracdo deste a realidade publica e colocacdo no tempo atual’''.

% Em posterior julgamento, na ADI 3999, o Ministro Gilmar Mendes recuperou a justificativa para mudanga
de rumos da Corte Suprema, atentando para um momento de crise politica, marcado por um forte “fendmeno
da cooptacdo sem quartel que se fazia no ambito federal, estadual e municipal” e que “afetava o préprio
processo democrdtico” ao transformar oposicdo em situagdo pela simples mudanca de legenda pelo
parlamentar.

219 Roram exemplos mencionados pelo Ministro os seguintes julgamentos: Questdo de Ordem no INQ 687,
DJ 09/11/01, do CC N. 7204/MG, 29.06.05; HC N. 82.959 e RE N. 353.657/PR e N. 370.682/SC.

S p, HABERLE, Zeit und Verfassung, in Probleme der Verfassungsinterpretation, org. Dreier,
Ralf/Schwegmann, Friedrich, Nomos, Baden-Baden, 1976, p 312-3, APUD Min. Gilmar Mendes in STF,
Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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Nesse sentido, o Ministro destacou que a Corte ndo poderd “fingir que
sempre pensara desta forma”, fato que se pode até inferir de alguns pronunciamentos dos
ilustres Ministros nos referidos julgamentos®'. Enfim, quis mostrar o Ministro que o

. = -1 513 4
tempo opera e operou mudancas e a evolugdo da valoragdo deve ser admitida’ °, porém,
ajustada, pois é certo que a nova orientagdo reclama cuidados especiais. Tal alerta se
referia especificamente ao marco estabelecido para que os efeitos proclamados fossem ser
produzidos. Satisfatdria, na visdo do Ministro, para efeitos de modulacdo e garantia da

seguranga juridica, a data da decisdo do TSE, como marco da mudanca.

E) A preservacdo do direito de defesa

A observiancia ao direito de ampla defesa fora suscitada pelos
litisconsortes passivos, bem como pelos Ministros Eros Grau e Ricardo Enrique
Lewandowski. Em que pese o reconhecimento de que se estd diante de uma garantia
constitucional, prolatou o Ministro Celso de Mello que

“torna-se necessdrio assegurar, ao Deputado, naqueles casos em que se justificar o ato

de sua voluntdria desvinculagdo (...) exercendo (...) a prerrogativa de fazer instaurar,

perante 6rgio competente da Justica Eleitoral (o TSE, tratando-se de Deputado Federal),
procedimento em cujo ambito se lhe viabilize a possibilidade de demonstrar a

ocorréncia das excegdes justificadoras da desfiliacdo partidaria.” Si4 (grifos no
original).
Ora, com bem demonstrou estar ciente o Ministro relatorm, é de se

convir que o principio da ampla defesa e do contraditério existem exatamente porque nem

sempre € possivel se certificar, a priori, quais sdo os casos em que a defesa é

12 E 0 caso do entendimento dos Ministros Celso de Mello e Carlos Britto, que pretendem extrair de uma
“interpretagdo sistémica” ou diretamente do texto positivado, a consequéncia de perda do mandato quando da
desfiliagdo do parlamentar. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

13 Ao justificar por meio do direito comparado a evolugdo jurisprudencial, o Ministro Gilmar Mendes relata
um razodvel nimero de decisdes da Corte norte-americana, pontuando em cada caso a rdpida mudanga do
entendimento jurisprudencial. Com vénia ao esfor¢o do Ministro, talvez a comparagdo com um sistema tdo
flexivel e aberto ndo fosse o melhor espelho para um ordenamento regido por uma Constitui¢do rigida ou
semi-rigida. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

St4 STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.

>3 Celso de Mello reconhece a preméncia do contraditério e da ampla defesa ao afirmar em seu voto que “a
legitimidade ético-juridica de qualquer medida imposta pelo Poder Publico”, que grave direitos, requer a “fiel
observancia do principio do devido processo legal”, sejam estas medidas restritivas revestidas ou ndo de
cardter punitivo. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE 19.12.08.
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justificavel’'®. A garantia do devido processo legal foi constitucionalmente instituida, pois
a defesa se presume justificdvel e necessaria em todos os casos. Por esses mesmos motivos,
cerceada estaria a defesa se, em sede de mandado de seguranca, fosse determinada a perda
do mandato dos litisconsortes pelos Ministros do Supremo. Nem ha de se cogitar que a
remessa a Justica Eleitoral para instauragdo do contraditério se processe apenas quando
alegada a perseguicdo do partido ou mudanga ideoldgica deste, pois do contrdrio seria
praxe protelatdria a contestacdo pelos parlamentares transfugas nesse sentido. De qualquer
forma, o procedimento de jurisdi¢do voluntdria, seja em caso de iniciativa do parlamentar
ou do partido, requer a producdo de provas a justificar a transmigracao. Para solucionar tal
problema, o Ministro Celso de Mello sugeriu, a época, que o TSE editasse Resolu¢do com
a finalidade de regulamentar o procedimento administrativo de justificacio, o que viria a se
concretizar poucos dias depois de firmada a decisdo do STF, na edi¢do da Resolucdo N.

22.610/07 do TSE.

F) A legitimidade do STF para julgar a questdo

Em resposta aos litisconsortes passivos, o Ministro Carlos Britto, nas
consideragdes preliminares ao seu voto, procurou demonstrar a legitimidade da Suprema
Corte para decidir a questdo. Consignou que a nagﬁo517 € a detentora do poder constituinte
origindrio, produzindo o Direito por meio de um processo eletivo. Disso decorre que “a
primeira legitimidade democratica é a expressa pela Assembleia Constituinte” e “tudo o
mais ja € uma legitimidade p6s-Constituicao”, pretendendo com tal assertiva mostrar que o
constituinte, pela redacdo da Carta Maior, institui as demais legitimidades, dentre as quais
a legitimidade popular dos parlamentares e das chefias executivas, advindas do processo
eleitoral periodicamente renovdvel. De igual forma - seguiu o Ministro Britto - a
legitimidade do Judicidrio e do STF defluem da Constitui¢do. A legitimidade da guarda da

Constitui¢do pela Suprema Corte, ndo € eletiva, mas € uma vontade normativa da nacdo,

516 A necessidade de dilacdio probatéria, alids, foi motivadora do entendimento do Procurador-Geral da
Reptiblica em reconhecer a auséncia de direito liquido e certo a viabilizar o mandamus, conforme pontuado
neste capitulo.

170 Min. Carlos Ayres Britto comentou sobre a diferenciacio dos conceitos de povo e nagdo. A nagio, nas
palavras do Ministro, se configura em “uma realidade atemporal, pois é mais que o povo. Este € uma
realidade do aqui e do agora (...). A Nac@o é uma linha imagindria que costura a unidade do povo de ontem,
do povo de hoje e do de amanhd”. STF, Pleno, MS 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, 04.10.07, DJE
19.12.08. Para distin¢do dos conceitos de povo e nagdo, Cf. D. A. DALLARI, Elementos de Teoria Geral do
Estado, 25°. ed., Sao Paulo, Saraiva, 2005, p. 95-134.
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depositada no Texto Magno. “Sdo duas democracias, duas legitimidades”, chegou a
afirmar o Ministro. Da fungfo constitucionalmente positivada da guarda maior, disse o
Ministro, infere-se a legitimidade da Corte. Indo mais além, concluiu que “interpretar e
aplicar a Constituicdo, inclusive na perspectiva da demarcacdo dos espagos de legitima
atuacdo dos Poderes, ndo € usurpacdo, € isso que nos cabe fazer”, no exercicio de uma
fungdo politica, com fundamentacdo técnico-juridica.

Em semelhante sentido, negou veementemente o Ministro Celso de
Mello que “estaria usurpando atribui¢des do Congresso Nacional”, pois,

“cabe ao Supremo Tribunal Federal, em sua condi¢@o institucional de guardido da

Constitui¢do, interpretd-la e, de seu texto, extrair, (...) a maxima eficdcia possivel, em
atengdo e respeito aos grandes principios estruturantes que informam, (...) o sistema de

nossa Lei Fundamental.”

Tal afirmacdo reflete o atual entendimento da Suprema Corte quanto a
for¢a normativa da Carta Maior, bem como em referéncia aos limites da interpretacdo e
justifica a ampla aplicacdo de principios, segundo o Ministro.

Abre-se, desta forma, todavia, uma perigosa brecha, mormente quando se
interpreta contra legem. A situagdo se agrava quando o Ministro Celso de Mello considera
que: “o poder de interpretar a Constitui¢do envolve, em muitos casos, o poder de formula-
la. (...) Nos Tribunais incumbidos da guarda da Constituicdo, funciona, igualmente, o
poder constituinte” 19 Dessa funcdo tipicamente politica, no magistério do ilustre Ministro
relator, extrai-se o monopdlio e a for¢a vinculante do pronunciamento ultimo da Corte
Suprema sobre as