1. Introducéo:

A Constituicdo Federal de 1988 carrega a distincdo de representar o resultado do
maior processo democréatico de discusséo e de deliberacdo politica ocorrido no Brasil durante
toda a sua historia. Em que pese as experiéncias de 1891, de 1934 e de 1946 também
contarem com a marca da promulgacdo via Assembleias Constituintes, o texto de 1988 se
destaca pelo grau de participacdo popular nas mais variadas instancias de deliberacdo que
formaram o processo constituinte, extravasando os limites de uma perspectiva conservadora
que afirmava a necessidade de a constituicdo ser redigida por personalidades “notaveis”.
Dentre as consequéncias desse movimento de participacdo popular, temos diversas conquistas
historicas para o constitucionalismo brasileiro - como a afirmagdo de um extenso rol de
direitos e garantias fundamentais, a definicdo de direitos econdmicos e culturais até entéo
invisiveis para a dogmatica constitucional e a refundacdo do Estado Democréatico de Direito
embasado no pluralismo politico e no respeito a dignidade da pessoa humana.

Especificamente para o presente estudo, importa destacar o modo como as
organizacdes partidarias foram tratadas no texto constitucional de 1988. Em comparagdo com
as suas antecessoras, a Constituicdo de 1988 € a que atribui maior liberdade organizativa aos
partidos politicos, na medida em que ndo opBe a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo
dessas instituicdes nenhum obstadculo material estranho ao proprio contexto politico
democratico que se pretendia construir quando da sua promulgacdo. Nesse sentido, as normas
constitucionais em matéria de partidos politicos ressaltam a perspectiva de que o papel de
protagonismo na mediacdo entre sociedade e Estado cabe a organizacdo partidaria — que deve
fazé-lo respeitando a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e os
direitos fundamentais da pessoa humana. O grau de autonomia entregue aos partidos abrange
0 poder de definir suas estruturas internas, suas formas de organizacdo e seus mecanismos de
funcionamento. No que toca a fidelidade partidaria, a Constituicdo restringiu-se a afirmar que
os partidos politicos deveriam consignar em seus respectivos estatutos “normas de disciplina e
fidelidade partidaria” (art. 17, 1°).

E preciso reconhecer, entretanto, que o predominio de rupturas no campo dogmatico
(previsdo de direitos e garantias) da Constituicdo ndo implicou em reformas profundas na
seara da organizagdo dos poderes da Republica. Em outras palavras, é necessario enfatizar que
se 0 texto constitucional de 1988 revelou importantes rupturas para o contexto politico patrio,

também é verdade que continuidades significativas — sobretudo em termos de organizacao das



formas de exercicio do poder — mantiveram-se na estrutura politico-social brasileira. Nesse
sentido, a andlise das estruturas institucionais (parte organica da Constituicdo) presentes no
texto constitucional vigente demonstra que desde a proclamacéo da Republica, pouco tem-se
alterado em termos de engenharia institucional. Mesmo estando assinalado que “todo o poder
emana do povo”, verifica-se que h& uma concentragdo do poder politico em instancias
hierarquizadas de representagdo que assumem posi¢do de independéncia completa frente ao
povo - que, em razdo disso, permanece excluido da esfera de tomada de deciséo politica.

Nesse cenario, € de se destacar a emergéncia do Poder Judicidrio enquanto
personagem legitimado para administrar as crises sociais e politicas que ganham espaco em
territorio nacional. Com os aportes de uma concepcao tecnocratica — que blinda as instituigdes
jurisdicionais com o escudo da (pretensa) “neutralidade” de seus membros — o crescimento
dos poderes dos 6rgdos que compdem o Judiciario retroalimenta-se, a ponto de ser dificil
opor-lhes limites ou controles, de tal modo que se torna quase natural para a atracdo da
competéncia de resolugdo dos mais variados conflitos, abarcando inclusive aqueles da seara
estritamente politica. Esse movimento de judicializacdo dos conflitos, em geral, e da
judicializacdo da politica, em particular, também ¢é efeito da manutencéo de uma continuidade
no delineamento das estruturas institucionais dentro da Constituicdo de 1988 que despreza o
principio da participacéo popular em importantes instancias de deliberagéo politica’. Talvez a
expressdo mais clara disso esteja no fato de que em vez de criar espacos politicos de
interpretacdo e de defesa da Constituicdo — com abertura para o protagonismo da cidadania —
a Assembleia Nacional Constituinte entregou a cupula do Poder Judiciario (0 Supremo
Tribunal Federal) a guarda e a defesa da mesma.

Né&o é dificil compreender que, nesse contexto de expansdo dos poderes dos 6rgaos
jurisdicionais — que paulatinamente alcangam prestigio social diante de seu protagonismo na
concretizacdo de novos direitos demandados pela via judicial, de modo individualizado — a
ampla autonomia das organizacBGes partidarias representa — em tese — uma clausula de
bloqueio, isto é, um limite objetivo e real a intervencdo dos organismos judiciais no campo
estritamente politico-partidario. Em razdo disto, desde a virada do século, quando
efetivamente o ativismo judicial passou a representar uma realidade do cotidiano brasileiro e a

judicializacdo da politica atingiu limites nunca antes verificados na historia nacional, percebe-

' A judicializacio da politica deve normalmente significar: 1) a expansdo da jurisdicdo dos tribunais ou dos
juizes a expensas dos politicos e/ou dos administradores, isto é, a transferéncia de direitos de tomada de decisdo
da legislatura, do gabinete ou da administragdo publica para os tribunais, ou, pelo menos; 2) a propagacao dos
métodos de decisdo judiciais fora da jurisdicdo propriamente dita. Em resumo, podemos dizer que a
judicializacdo envolve essencialmente transformar algo em processo judicial (TATE; VALLINDER, 1995, p.13,
tradugdo livre).



se 0 crescimento de um movimento de questionamento da abrangéncia dessa autonomia
partidaria, embasado pelas mais variadas linhas argumentativas. A crise do sistema de
representacdo politica experimentado no Brasil tem contribuido de forma significativa para
que setores sociais aderissem a essa critica a autonomia das organizacGes partidarias,
sobretudo em funcdo da associagdo destas a estruturas de abuso do poder politico e
econdmico.

E justamente sobre esse foco de tensdo que o presente trabalho pretende se debrucar.
A situacdo paradoxal na qual nos encontramos pode ser assim resumida: o sistema politico
brasileiro apresenta como forma de institucionalizacdo da participacdo politica dos cidad&os
as estruturas das organizacGes partidarias, para as quais o constituinte de 1987 atribuiu ampla
autonomia — decisdo politica que vem sendo revista pelo Poder Judiciario (com especial
destaque para o Supremo Tribunal Federal e para o Superior Tribunal Eleitoral) a partir de
precedentes jurisprudenciais que afrontam o texto constitucional vigente em nome de uma
pretensdo de moralizacdo e aperfeicoamento do sistema politico péatrio. Assim, com a
pretensao de dar visibilidade a esse fenomeno de “desconstitucionalizacao” da Constituigao
Federal de 1988, o presente estudo trard a luz o ataque realizado pelos 6rgéos jurisdicionais de
clpula (STF e TSE, basicamente) ao principio consagrado no texto constitucional vigente de
autonomia partidaria (art. 17), especificamente em relacdo a questdo da fidelidade partidaria e
da normatizacdo de processo de responsabilizacdo por atos de violacdo da ética partidaria.

Para tanto, a exposi¢do a seguir sera dividida em duas principais partes: num primeiro
momento, buscaremos retomar as discussdes travadas no ambito dos trabalhos constituintes
ocorridos entre 1987 e 1988 a respeito do tema “fidelidade partidaria”, com o fim de
evidenciar o raciocinio utilizado pelos constituintes no momento de atribuir a competéncia
para punir atos de infidelidade aos proprios partidos politicos; para num segundo momento
avaliar o movimento de questionamento dessa clausula constitucional articulado no ambito de
instdncias jurisdicionais, até a elaboracdo e consolidacdo da resolucdo 22.610/2007 do
Tribunal Superior Eleitoral, que efetivamente inova o tratamento da matéria e implica em uma
mutacdo da Constituicdo Federal nesse ponto. Por fim, verificar-se-a as consequéncias desse
fendmeno para o equilibrio de forgas politicas dentro do sistema institucional, diretamente
afetado por esse enfraguecimento normativo das Unicas estruturas capazes de intermediar a
relacdo entre Estado e sociedade (dada a atual engenharia constitucional): os partidos

politicos.



2. Com a palavra, os Constituintes: mapeando o nucleo do projeto institucional

democratico para as entidades partidarias

Depreende-se do estudo das discussdes travadas nas comissdes e nas subcomissoes
articuladas na ocasido da reunido da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, que o
projeto institucional democratico elaborado tinha o compromisso de buscar impedir o
desenvolvimento de estruturas hipertrofiadas que fugissem do controle politico popular.
Nesse sentido, o fortalecimento dos partidos politicos enquanto instancia legitima de
representacdo dos mais variados setores sociais no campo politico figurou como elemento
norteador fundamental no processo de construcdo dos anteprojetos definidores das bases da
institucionalidade democratica. O tema da “fidelidade partidaria” foi mais diretamente
debatido na oportunidade das reunides da “Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos
Politicos” e da “Comissdo Da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituigdes”.
Posteriormente, na circunstancia do funcionamento da “Comissdo de Sistematizagdo”,
algumas ponderacdes foram realizadas, mas sem significativa alteracdo daquele quadro que
prevaleceu nas primeiras arenas de debate em termos de “autonomia dos partidos politicos”,
em geral, e de “fidelidade partidaria”, em particular.

E preciso considerar que o contexto no qual a elaboragio da Constituicio Federal de
1988 ocorre foi marcado pela instabilidade politica de uma transi¢do “lenta, gradual e
controlada” que ameagava a superacdo do regime autoritario e a consolidagdo do processo de
democratizacdo. A tensdo experimentada nesse periodo histérico motivou a reunido de
potenciais adversarios politicos na defesa de reivindicagdes comuns ao ideal da
democratizacdo, tais como a liberdade de expressdo e de imprensa e, importa enfatizar, a
autonomia das organizagOes partidarias. O discurso predominante nas instancias de debate a
respeito do sistema politico a ser construido traz a autonomia dos partidos politicos como uma
clausula indispenséavel a superacdo do regime autoritario instaurado em abril de 1964 no
Brasil, tendo em vista que a ingeréncia do Estado nas formas de organizacdo e de
funcionamento dos partidos revelou-se como perigosa ferramenta de exclusdo de
determinados setores sociais do campo politico. A logica do controle dos partidos politicos
por meio do Estado parece ser substituida por outra perspectiva — conforme se demonstrara —

de controle das entidades partidarias por meio da participacao cidada, expressada pelo voto.



A partir dos debates entre os constituintes havidos nos encontros da “Subcomissdo do
Sistema Eleitoral e Partidos Politicos™, ocorridos em abril e maio de 1987, verificou-se a
necessidade de avancar no sentido da consagracdo do principio da ampla autonomia
partidaria, com o fim de desmontar o projeto autoritario de opressdo e imposicao de restricoes
ao desenvolvimento de entidades partidarias modelado pela Lei Organica dos Partidos
Politicos, Lei n.5.682 de 1971. O Relator da Subcomissdo, Francisco Rossi de Almeida
(PTB), delimitou bem os contornos da proposta defendida pela corrente mais progressista
dentro da subcomissdo, como se pode verificar na sua intervencdo realizada na reunido de
apresentacdo do relatério sobre as propostas debatidas nas audiéncias publicas promovidas no
ambito do processo constituinte:

Nossa proposta tem como objetivo tirar os partidos da tutela do Estado. Sabemos
que a Lei Organica dos partidos diz até como é que deve ser feita a ata dos partidos.
Isso deve ser problema dos Partidos, e quanto mais houver independéncia,
autonomia dos partidos em relagdo ao Estado, & Justica Eleitoral, tanto mais eles
terdo possibilidade de se fortalecerem, de crescerem e se inserirem naguele contexto
que é desejo de todos os democratas, de dar essa contribui¢do para o aprimoramento
desse processo democréatico (BRASIL, 1987e, p.5).

Nas audiéncias publicas foram ouvidos pesquisadores da area do Direito e da Ciéncia
Politica® que expuseram suas perspectivas a respeito de temas mais genéricos dentro dos
subcampos “sistema eleitoral” e “partidos politicos”. Em fun¢do da forma de organizacao dos
debates estabelecida pelos constituintes que compunham esta subcomisséo, verifica-se que
houve pouco didlogo entre 0s expositores — que se restringiam a abordar os temas que
julgassem mais oportunos e, ao final, responderam questdes pontuais dos constituintes. Por tal
razdo, é preciso pontuar que nem todos os expositores enfrentaram de modo mais detalhado a
questdo da autonomia dos partidos politicos, que se afixou em muitos discursos com a mera
afirmacdo de que deveria ser livre a organizacdo e o funcionamento das organizacdes
partidarias.

E curioso como ja no processo constituinte, especificamente a partir das discussoes

travadas no ambito da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e dos Partidos Politicos, é notavel a

? Composigdo da Subcomissdo: Presidente: Israel Pinheiro Filho (PMDB-MG),1° Vice-Presidente: Jayme
Santana (PFL-MA), 2° Vice-Presidente: Lélio Souza (PMDB-RS), Relator: Francisco Rossi (PTB-SP). Titulares:
Arnaldo Moraes (PMDB); Francisco Sales (PMDB); Heraclito Fortes (PMDB); José Melo (PMDB); Luiz Soyer
(PMDB); Robson Marinho (PMDB); Ronaldo Cezar Coelho (PMDB); Rospide Netto (PMDB); Waldyr Pugliesi
(PMDB); José Agripino (PFL); Mauricio Campos (PFL); Horécio Ferraz (PFL); Saulo Queiroz (PFL); Carlos
Virgilio (PDS); Airton Cordeiro (PDT); Paulo Delgado (PT); Lidice da Mata (PC do B).

* Compdem a lista de autoridades ouvidas pela Subcomissdo: Hélio Bicudo, Jodo Amazonas, Jorge Coelho de
S4, Jamil Haddad, Mauricio Campos, Ronaldo Cesar Conde Aguiar, Jarbas Passarinho, Paiva Muniz, Fernando
Gabeira, Mauro Benevides, Jodo Gilberto Lucas Coelho, Arnaldo Malheiros, Bolivar Lamounier, Pedro Celso
Cavalcanti, Francisco Weffort, Alberto Goldman, Orlando de Carvalho e David Fleischer.



preocupacdo com o progressivo avanco da Justica Eleitoral sobre questdes eminentemente
politica. A percepc¢do de que a vigéncia do principio da autonomia dos partidos politicos, tal
como necessario a construcdo de um Estado Democratico de Direito, ndo restaria ilesa diante
do agigantamento dos organismos componentes da Justica Eleitoral repercute de modo
significativo na subcomissdo, que pontua a necessidade de impor limites reais a atividade
jurisdicional nessa seara. O desafio enfrentado, nesse sentido, é a normatizacdo de principios
(como o da autonomia dos partidos politicos) que tenham concretude no horizonte da vida
politica nacional, com o fim de bloquear intervenc¢des indevidas nos partidos politicos — que
representam, em Ultima instancia, o instrumento pelo qual a populacdo tem acesso aos
processos de tomada de decisdo politica dentro da engenharia constitucional em construc&o®”.

Nesse diapasdo, Ronaldo Cezar Conde Aguiar acentua em seu discurso:

Outro ponto que é importante ressaltar e que diz respeito diretamente a questdo da
Constituinte: é o problema da desvinculagdo ou da submissdo dos partidos politicos,
principalmente 0s pequenos partidos, aos rigores e também aos casuismos dos
tribunais eleitorais. Evidentemente, que 0s pequenos partidos sdo as grandes vitimas
desse vinculo tdo estreito aos tribunais eleitorais. O problema de organizagdo
partidaria fica extremamente dificil, complicado, no sentido de seguir umas regras
pré-determinadas, draconianas que ai estdo, dificultando. O problema de fichas, o
problema de expressdo dos partidos, etc. O problema de impedir que liderancas
partidarias, mesmo ndo sendo candidatos, se expressem nos horérios dos programas.
Todas essas circunstancias tém que ficar autonomamente para serem definidas pelo
proprio partido. Se existe um horario de televiséo, cabe aos partidos utiliza-lo como
melhor Ihe convierem para expressar 0s seus programas, as suas ideologias e 0s seus
principios (BRASIL, 1987c, p.20-21).

De modo bastante claro, a critica a concessdo de poderes excessivos a Justica Eleitoral
tambeém esta presente na exposicdo de Pedro Cavalcanti, que asseverou ser “fundamental que
0 Congresso ou a Constituinte tolha a alta liberdade que a Justica Eleitoral, hoje, esta tendo

com relacdo a interpretar a forma com que vai implementar as leis votadas” (BRASIL, 1987d,
p.32). Arnaldo Malheiros, de igual maneira, sublinha que,

o0 Congresso, na legislacdo eleitoral que tem ditado até hoje, tem dado um excessivo
poder regulamentar & Justica Eleitoral. E exatamente por isso que aconteceu o
problema, por exemplo, do voto do analfabeto. A intengdo evidente do Constituinte
foi a de permitir o voto do analfabeto e a Justica Eleitoral cerceou essa liberdade,
fazendo com que o analfabeto votasse através de ndmeros, o que implica em que ele
saiba ler e escrever, portanto, anulado o efeito da disposi¢cdo constitucional
(BRASIL, 1987d, p.27).

* O anteprojeto do relator objetivava, entre outras coisas, proporcionar mais liberdade para a criacio de partidos
politicos, de forma que se rompessem as amarras estabelecidas na Lei Organica dos Partidos Politicos, que
disciplinava até a maneira de se fazer uma ata em um partido. Pretendia acabar com o registro provisorio.
Propunha que os partidos cuidassem de suas proprias vidas; que a questdo da fidelidade partidaria fosse definida
por cada partido, de acordo com o0s seus programas e estatutos;[...] (LIMA, 2009, p.206).



As diretrizes articuladas no @mbito da Subcomissdo a respeito da autonomia dos
partidos politicos ndo sofreram significativas modificacdes na Comissdo Da Organizacdo
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes®, que assumiu o compromisso de contribuir
para a consolidacdo de entidades partidarias fortes — base para o projeto de Estado pretendido
pelos constituintes. Interessante destacar que o tema da fidelidade partidaria aparece com mais
clareza no desenvolvimento das atividades dessa Comissdo, que parte da analise dos
resultados apresentados pela Subcomissdo. Nesse sentido, é revelador o discurso do Deputado
Prisco Viana (PMDB) — Relator da Comisséo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia

das Instituicdes — que pondera:

Coerentemente com os principios que vimos aqui sustentando, estamos propondo a
autonomia dos estatutos partidarios para a fixagdo de normas de organizagdo e
funcionamento, inclusive para a fixacdo de mecanismos de audiéncia prévia as bases
(aos filiados) sobre relevantes decisGes partidarias, dentre as quais a escolha de
candidatos a cargos eletivos. A personalidade juridica de direito puablico sera
adquirida com o registro dos estatutos perante o Tribunal Superior Eleitoral , mas
exige-se que dos estatutos constem normas de disciplina e fidelidade partidarias.
Anteriormente, era a Constituicio que impunha a disciplina e a fidelidade que,
regulamentada pela lei, importava até na perda do mandato legislativo, quando
descumpridas. Propde-se, agora, que essas regras sejam estabelecidas pelos proprios
partidos, segundo suas conveniéncias. Entendemos ser impossivel existir um partido
sem que dos seus filiados se exija o respeito aos principios doutrinarios e
programaticos, bem assim o acatamento as normas da lei interna os estatutos
(BRASIL, 19874, p.12).

Em funcdo de o Anteprojeto apresentado pela Subcomissédo do Sistema Eleitoral e dos
Partidos Politicos ndo apresentar normas expressas sobre a questao da disciplina partidaria, o
Relator da Comissdo da Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes defendeu
a necessidade de modificacdes — que posteriormente constituiram o substitutivo aprovado

pelos integrantes da Comissdo. A énfase na imprescindibilidade de um rompimento com a
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perspectiva autoritaria nessa seara pode ser observada na exposicao do Relator Prisco Viana,

para quem,

A disciplina partidaria é, por sua vez, questdo de dupla solugdo, embora muito mais
legal do que constitucional. Na pratica, essa disciplina é mais ou menos flexivel na
medida em que o programa partidario tem base ideoldgica ou tem base em
interesses. Estes sdo mutaveis em maior ou menor grau. Aqueles, ndo. A disciplina
partidaria, no caso de merecer tratamento constitucional, deveria, por uma questao
de cautela, restringir-se, apenas, aquilo que, no programa partidario, por
determinagdo constitucional, for declaradamente ideoldgico. A lei, porém, indicaria
com clareza o que poderia ser explicitado no programa partidario como ideoldgico:
o sistema limitado e bem definido de crencas ou teorias que servissem de guia a
atuagdo do filiado ao partido. A experiéncia recente demonstrou, entretanto, que a
fidelidade compulsoria, imposta nos textos constitucionais e legais ndo alcanga seus
objetivos.. A fidelidade decorrerd da consciéncia que se fortalecer no meio dos
militantes e da sociedade de que o acatamento a doutrina e ao programa do partido
politico é condicdo essencial para o seu fortalecimento, e com ele, do fortalecimento
da democracia. Dai havermos decidido pelo obrigatoriedade constitucional da
inclusdo nos estatutos partidarios de normas de disciplina e de fidelidade, inclusive
com a previsdo de sancdes para os que as descumprirem (BRASIL, 1987b, p.2)

Assim, o substitutivo apresentado pelo Relator — e posteriormente aprovado pela
Comissdo — modificou o Anteprojeto apresentado pela Subcomissdo para acrescentar um
dispositivo constitucional que, refor¢cando o principio da autonomia partidaria, impunha aos
estatutos partidarios a consignacdo de normas de fidelidade e disciplina partidarias®. E
possivel constatar que a premissa elaborada nessa Comissdo tematica permaneceu no
anteprojeto debatido e aprovado na Comisséo de Sistematizacdo, que manteve a competéncia
para definicdo de atos de infidelidade partidaria na instancia dos prdprios estatutos partidarios
— em evidente adesdo a perspectiva progressista que demandava ampla liberdade organizativa
as organizacOes partidarias. Especificamente no tema de “fidelidade partidaria” e “autonomia
dos partidos politicos”, o papel da Comissdo de Sistematizacdo foi o de consolidar o
entendimento construido pelas instancias deliberativas que a precederam e, de modo bastante
significativo, melhorar a redacédo dos dispositivos textuais sugeridos pelos constituintes.

Ao final, a prevaléncia da perspectiva progressista — que afirmou a necessidade de
fortalecer as entidades partidarias por meio da garantia de sua autonomia perante o Estado —
pode ser contatada com a anéalise da redacdo dada ao artigo 17 da Constituicdo Federal que,

em seu paradgrafo primeiro, estabeleceu o seguinte: “é assegurada aos partidos politicos

® Artigo 11 do Anteprojeto da Comissdo: E livre a criacdo de partidos politicos. Na sua organizacio e
funcionamento, serdo resguardados a soberania nacional, o regime democrético, o pluripartidarismo e os direitos
fundamentais da pessoa humana, observados, ainda, os seguintes principios: 111 — a aquisicdo de personalidade
juridica de direito publico, mediante o registro dos estatutos no Tribunal Superior Eleitoral, dos quais constem
normas de fidelidade e disciplina partidarias. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-constituinte/comissoes-e-
subcomissoes/comissao-da-organizacao-eleitoral-partidaria-e/comissao4. Acesso em 10 de jan. de 2017.
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autonomia para definir sua estrutura interna, organizagdo e funcionamento, devendo seus

estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias™’

. Como se pode notar,
nenhuma instancia de poder foi concedida aos poderes instituidos para a limitagdo da
autonomia dos partidos politicos em termos de definicdo de procedimentos e punicdes para
atos de infidelidade partidaria — o que ficou entregue, de maneira bastante clara, as préprias
organizacgOes partidarias. Apenas duas normas do texto constitucional fizeram referéncia a
necessidade de regulamentacao posterior: a maneira de funcionamento dos partidos politicos
na arena parlamentar (art. 17, 1V) e o exercicio do direito dessas entidades aos recursos do
fundo partidario e ao acesso gratuito ao radio e a televiséo (art. 17, § 3°).

A seguir partiremos para anélise do movimento de judicializacdo de disputas politicas
que tinham por base a questdo da autonomia dos partidos politicos para definicdo de atos de
fidelidade partidaria, bem como para disciplina de procedimentos e formas de
responsabilizacdo dos atores politicos que violassem seus respectivos pactos estatutarios. O
presente estudo manteve o foco na investigacdo dos precedentes das Cortes Superiores
(Superior Tribunal Eleitoral e Supremo Tribunal Federal) em detrimento da busca por
entendimentos proferidos pelos juizos inferiores, com o fim de recortar o objeto da pesquisa a

decisbes com efeitos mais abrangentes no cenario politico nacional.

3. Fidelidade partidaria na pauta dos tribunais: o processo de mutacao constitucional
em foco

J& nos primeiros anos de vigéncia do texto constitucional de 1988 o Tribunal Superior
Eleitoral e o Supremo Tribunal Federal foram provocados a se manifestarem sobre a
constitucionalidade do enquadramento da migracdo partidaria enquanto ato de infidelidade
partidaria punivel com a perda do mandato. Embora pouco estudado no campo juridico, o
fendmeno da migracdo partidaria mereceu a atencdo de diversos cientistas politicos que
contribuiram de modo significativo para a compreensdo da légica que promove 0 seu
desenvolvimento no sistema politico brasileiro. A migracdo partidaria apresenta importante
vinculo com as pretensbes personalistas dos atores politicos que tencionam o campo de
disputa eleitoral, mas também ¢é resultado de articulagbes politicas que se organizam e que

servem aos interesses dos proprios partidos politicos em interacdo no cenario nacional. Desse

" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da Uniéo.
Brasilia, 1988. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-
outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.htm| Acesso em 17 de fevereiro de 2017.
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modo, nesse ambito, € preciso averiguar as contribuicGes que estudos de outras areas do
conhecimento apresentam, como forma de aperfeicoar a aproximacdo com o objeto. No
campo juridico, essa relacdo interdisciplinar ndo costuma ser uma realidade, como demonstra
a analise dos precedentes jurisprudenciais a seguir explorados.

A Consulta n. 9.914 dirimida em margo de 1989 pelo Tribunal Superior Eleitoral
representa a inauguracdo do debate a respeito dos efeitos da migracdo partidaria no sistema
politico recém-fundado pela Constitui¢do de 1988. As consultas sdo instrumentos pelos quais
0s oOrgdos de direcdo partidaria com abrangéncia nacional ou estadual solucionam
controvérsias juridicas perante a Justica Eleitoral®. Especificamente no caso da Consulta
n.9.914, o entdo Deputado Federal Antonio Carlos Mendes Thame questionou “se um
detentor do mandato de Deputado Federal, eleito pela legenda do PFL, pode sem nenhum
prejuizo, transferir-se para o PSDB” (BRASIL, 1989a, p.2). O Relator da consulta, Ministro
Francisco Rezek, responsavel pela articulagdo da resposta que recebeu a adesdo de seus pares,
sublinhou que a inexisténcia da perda de mandato parlamentar por infidelidade partidaria
impunha resposta afirmativa ao questionamento elaborado pelo Deputado Federal®.

A primeira manifestacdo do Supremo Tribunal Federal a respeito da questdo acima
mencionada ocorreu em 10 de outubro de 1989, quando do julgamento do Mandado de
Seguranca n. 20.297-5 (DF)™. Na ocasido das eleicdes proporcionais de 1986, restaram
diplomados como suplentes de Deputado Federal pela coligacdo “Alianga Popular” (PDS,
PFL e PTB) os senhores Ney Lopes de Souza (1° Suplente), Marcos Cesar Formiga Ramos (2°
Suplente) e Luiz Fabricio Alves de Oliveira (3° Suplente). A vacancia de duas cadeiras no
parlamento resultou no chamamento dos dois primeiros suplentes, titulares das respectivas
vagas. Ocorre que o 2° Suplente, Marcos Cesar Formiga Ramos, desligou-se do Partido da
Frente Liberal e filiou-se ao Partido Liberal — 0 que gerou a insurgéncia do 3° Suplente, Luiz

Fabricio Alves de Oliveira, que impetrou mandado de seguranca para questionar a

¥ Nos casos de consultas elaboradas perante o Superior Tribunal Eleitoral, verifica-se a tendéncia de as respostas
restarem incorporadas a resolugdes construidas pela Corte com o fim de orientar as decisdes no ambito da Justica
Eleitoral.

° Ministro Francisco Rezek: “Inexistente no nosso ordenamento juridico a perda de mandato parlamentar por
infidelidade partidaria, desde a vigéncia da Emenda Constitucional n. 25/85, muito embora a Constituicéo
Federal assegure aos partidos politicos o estabelecimento de normas de fidelidade e disciplina partidarias em
seus estatutos — art. 17, 81° - imp&e-se resposta afirmativa a presente consulta, como opina o parecer ministerial”
(BRASIL, 1989a, p.2-3).

' 0 Mandado de Seguranga n. 20.297-5(DF), de relatoria do Ministro Moreira Alves, foi julgado na mesma
oportunidade do Mandado de Seguranga n. 20.916-0 (DF), de relatoria do Ministro Carlos Madeira. Ambos
trouxeram a mesma controvérsia constitucional, embora a partir de casos concretos distintos, e foram
solucionados a partir da afirmacdo da impossibilidade da decretacdo da perda do mandato eletivo por motivo de
migracao partidaria . No presente estudo, optou-se pela analise detalhada do primeiro caso, que se tornou o
precedente referéncia da Suprema Corte em matéria de fidelidade partidaria no inicio da década de 1990.



constitucionalidade da manutencdo do mandato do parlamentar que migra para outro partido
depois de diplomado.

O Ministro Relator, Moreira Alves, foi o responsavel por estabelecer as premissas
fundamentais da linha argumentativa que, posteriormente, tornar-se-ia principal referéncia

jurisprudencial do Egrégio Tribunal nesse matéria. Moreira Alves é enfatico ao destacar:

Ora, se a prépria Constituicdo ndo estabelece a perda de mandato para o0 Deputado
que, eleito pelo sistema de representacdo proporcional, muda de Partido e, com isso,
diminui a representacdo parlamentar do Partido por que se elegeu (e se elegeu
muitas vezes gragas aos votos de legenda), quer isso dizer que, apesar de a Carta
Magna dar acentuado valor a representagdo partidaria (artigos 5°, “a”; 58, §1°; 58,
840; 103, VIII), ndo quis preserva-la com a adogdo da sancéo juridica da perda do
mandato, para impedir a reducdo da representacdo de um Partido no Parlamento. Se
0 quisesse, bastaria ter colocado essa hipdtese entre as causas de perda de mandato,
a que alude o artigo 55 (BRASIL, 1989b, p.143).

Abrindo a linha argumentativa de divergéncia, o Ministro Celso de Mello sublinhou
que, embora a ordem juridico-constitucional fundada em 1988 ndo tenha reintroduzido no
direito positivo brasileiro a decretabilidade da perda do mandato por ato caracterizador de
infidelidade partidaria, é inquestionavel que “a exigéncia de fidelidade partidaria traduz, na
concrecdo do seu alcance, um valor constitucional, revestido de elevada significacdo politico-
juridica, a que se deve dar consequéncia, sob pena de inibicdo de seu contetdo eficacial”
(BRASIL, 1989Db, p.149). Como se pode perceber, o discurso que eleva a fidelidade partidaria
ao status de “valor constitucional” ressente-se da auséncia de legislacdo infraconstitucional
que concretize a norma constitucional. O ndcleo essencial do argumento apresentado pelo
Ministo Celso de Mello esta na afirmacédo de que o candidato suplente de uma das cadeiras do
parlamento, em razéo de sua circunstancia peculiar, “esta necessariamente condicionado, em
sua expectativa de assumir o mandato, pela preservacdo da atualidade do vinculo partidario
com a agremiacao sob cuja legenda disputou o processo eleitoral” (BRASIL, 1989b, p.151)™.

Importante acentuar que o teor da decisdo politica do Constituinte — em termos de
defini¢do normativa a respeito da “infidelidade partidaria — ndo € apontada como dubia pelos

integrantes da Suprema Corte, para quem resta evidenciada a escolha da Assembleia

" Nesse ponto em particular, importa enfatizar que o argumento somente abre espaco para a perda do mandato
do candidato suplente que migra de partido. Em relacdo ao candidato eleito, o argumento expressa de modo
bastante claro a contrariedade com referida forma de perda de mandato. Nesse sentido, Celso de Mello pontua:
“A Constituicdo protege o mandato parlamentar. A taxatividade do rol inscrito em seu art. 55, que define em
numerus clausus as hipdteses de perda do mandato, representa verdadeira clausula de tutela constitucional
destinada a preservar a propria integridade juridica do mandato legislativo. Por isso mesmo, ndo ha mais que
aludir a perda do mandato representativo por ato de infidelidade partidaria. Essa possibilidade — introduzida
como sangdo juridica imponivel ao parlamentar infiel pela Carta de 1969 — foi suprimida pela Emenda
Constitucional n.25, de 1985, deixando de ser renovada pela Constituicdo vigente, promulgada em 1988~
(BRASIL, 1989b, p.149-150).



Constituinte em desvincular o ato de migracdo partidaria e a perda do mandato eletivo. Nesse
particular, é esclarecedora a manifestacdo do Ministro Francisco Rezek:

A Constituicdo de 1988 tem naturalmente um subsolo. Este consiste, basicamente,
nas suas circunstancias, no seu momento histoérico. Nado foi por acaso que o
constituinte de 88 se omitiu de prescrever, com a riqueza vernacular quantitativa que
usou em tantos temas menores, sobre a fidelidade partidaria. Nao quis fazé-lo por
acreditar, provavelmente, que nao saimos ainda daquela zona cinzenta em que nos
encontramos desde os acontecimentos de 64, ou, mais precisamente, desde quando
dissolvidos os antigos partidos — resultando no abandono da vida publica por
homens da estatura do nosso antigo colega Oscar Corréa. Isso é uma realidade que o
constituinte deve ter querido prestigiar, e ao direito positivo me atenho (BRASIL,
1989b, p.174).

O entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal em 1989 manteve-se higido
por quase duas décadas, periodo em que o MS 20.295-7 (DF) impés-se como precedente
norteador das demandas relacionadas ao tema da infidelidade partidaria'®. Nesse contexto, na
oportunidade da resolucdo da Consulta n.12.232, em outubro de 1991, o Tribunal Superior
Eleitoral afirmara que a Justiga Eleitoral ndo tinha competéncia para analisar consulta sobre
perda de mandato eletivo em casos de supostos atos de infidelidade partidaria (como a
migracdo de um partido para outro, por exemplo), ja que tal matéria € tema pertinente ao
direito constitucional que ultrapassa os limites do direito eleitoral. A linha de argumentacgéo
que reconhecia a incompeténcia da Justica Eleitoral para analisar tal tematica ainda
preponderou na apreciacao das consultas n. 304, de dezembro de 1996, e n.458, de maio de
1998.

A modificacdo da postura das duas Cortes tem como marco principal a apreciacao da
Consulta n.1.398, formulada pelo Partido da Frente Liberal ao Superior Tribunal Eleitoral,
ocorrida em margo de 2007. O questionamento, de modo bastante evidente, ndo trazia
novidade aquela Casa de Justiga: “os partidos e coligacdes tém 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?” (BRASIL, 2007a,
p.2). O interesse na preservacdo da coeréncia com 0s aportes argumentativos consolidados na
jurisprudéncia do Tribunal indicariam uma resposta negativa ao questionamento. O Ministro

Cesar Asfor Rocha, Relator da consulta e responsavel pela redacdo da orientacdo prevalecente

? Vide o caso do Mandado de Seguranca n. 23.405-9 (GO), em que o Ministro Relator, Gilmar Mendes,
consignou: “Embora a troca de partidos por parlamentares eleitos sob o regime da proporcionalidade revele-se
extremamente negativa para o desenvolvimento e continuidade do sistema eleitoral e do prdprio sistema
democratico, é certo que a Constitui¢do ndo fornece elementos para que se provoque o resultado pretendido pelo
requerente [qual seja, declarar a perda do mandato de Deputados Federais por razdo de migracao partidaria]
(BRASIL, 2004, p.500-501).



consignou em seu voto de maneira explicita a intencdo em romper com a perspectiva

dominante nessa tematica:

Registro que tenho conhecimento — e por elas nutro respeito — de respeitaveis
posicdes jurisprudenciais e doutrindrias afirmativas de que o candidato eleito
conserva 0 mandato eletivo, quando se desfilia do grémio pelo qual se elegeu.
Contudo, essa orientacdo pretoriana se plasmou antes do generalizado acatamento
que hoje se da a forca normativa dos principios constitucionais. Aquela orientacao,
portanto, ndo esta afinada com o espirito do nosso tempo, rigorosamente intolerante
com tudo o que represente infracdo a probidade e & moralidade administrativas e
publicas.

Creio que o tempo presente € o da afirmacdo da prevaléncia dos principios
constitucionais sobre as normas de organizacdo dos Partidos Politicos, pois sem isto
se instala, nas relagdes sociais e partidarias, uma alta dose de incerteza e davida,
semeando alteracdes ocasionais e fortuitas nas composicdes das bancadas
parlamentares, com grave dano a estabilidade dessas mesmas relagées, abrindo-se
ensejos a movimentagdes que mais servem para desabonar do que para engrandecer
a vida publica (BRASIL, 2007a, p.7-8)

A decisao do Tribunal Superior Eleitoral na Consulta n.1.398 ensejou a publicacdo da
Resolucdo n.22.610, ato normativo que disciplina o processo de perda de mandato eletivo,
assim como o processo de justificacdo de desfiliacdo partidaria'®. Nos termos dessa resolucio
o0 individuo que se desfiliar sem justa causa do partido pelo qual foi eleito, perde 0 mandato
eletivo. Dentre as causas que — em tese — justificariam a desfiliacdo partidaria estdo a
incorporacgdo ou fusdo do partido, a criacdo de novo partido, a mudanca substancial ou desvio
reiterado do programa politico e grave discriminagdo pessoal. Na sequéncia, viu-se uma série
de tensionamentos institucionais na esfera do Legislativo, com o foco dos questionamentos na
forca vinculante da resolucdo normativa editada pelo Superior Tribunal Eleitoral.

A matéria alvo de controvérsia foi levada ao Supremo Tribunal Federal que, ainda em
2007, nos julgamentos de trés Mandados de Seguranga (n.26.602, n.26.603 e n.26.603),
reservou a Corte Eleitoral a competéncia para editar resolucdes sobre matéria eleitoral-
constitucional. E curioso observar que as trés ordens foram denegadas porque o Supremo
entendeu que as orientacGes elaboradas no ambito da Consulta n. 1.398 (isto €, que a
desvinculacdo injustificada com o partido acarreta a perda do mandato eletivo) somente
poderiam ser aplicadas para migracdes partidarias ocorridas apés a publicacdo do acorddo da

Corte Eleitoral. Nos trés casos em concreto, entretanto, os partidos politicos reivindicavam a

 Importa registrar que o entendimento inicialmente restrito a situagdo dos atores politicos eleitos pelo sistema
proporcional (Consulta n.1.398) foi posteriormente estendido aos demais eleitos pelo sistema majoritario na
Consulta n.1.407, realizada em outubro de 2007. A pergunta objeto da consulta foi: os partidos e coligacfes tém
o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral majoritario, quando houver pedido de cancelamento de
filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda? O aceno afirmativo
preponderou.



aplicacdo desse novo entendimento para situagdes de troca partidaria que se deram antes de
marco de 2007 - solicitacBes que ndo receberam a chancela do Egrégio Tribunal®.

A principal oportunidade de discussao institucional a respeito da controvérsia gerada
pela edicdo da resolucdo n.22.610 do Superior Tribunal Eleitoral, entretanto, foi o julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.3.999(DF), de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa, ocorrido em novembro de 2008. Esse precedente consolidou o novo entendimento
do Supremo Tribunal Federal sobre o tema, no sentido de que a Constituicdo impde um dever
de observancia do principio da fidelidade partidaria, e que seu descumprimento ocasiona a
perda do mandato eletivo. No enfrentamento da critica segundo a qual a Corte Eleitoral teria
extravasado seu campo de competéncias ao editar normas que inovaram o ordenamento
juridico — em expressa violacdo das atribui¢cbes do Legislativo — 0 Supremo assumiu 0
discurso da excepcionalidade, segundo o qual a resolucdo impugnada aparece em contexto
transitorio, tdo-somente como mecanismo “para salvaguardar a observancia da fidelidade
partidaria enquanto o Poder Legislativo, 6rgdo legitimo para resolver as tensGes tipicas da
matéria, ndo se pronunciar” (BRASIL, 2008, p.100).

Como se pode perceber, a atuacdo dos dois 6rgdos do Poder Judiciario em exame —
Tribunal Superior Eleitoral e Supremo Tribunal Federal — sofreu paradigméatica modificacdo
em relagdo a interpretacdo do texto constitucional promulgado em 1988. A norma extraida do
texto constitucional em 1989 (pelos mesmos érgdos jurisdicionais, enfatize-se) — qual seja: a
desfiliacdo partidaria, seja ela justificada ou ndo, ndo provoca a perda do mandato eletivo —
aponta no sentido diametralmente oposto aquele da norma extraida do mesmo texto em 2007.
Operou-se o que, na doutrina juridica, convencionalmente chamamos de “mutagdo
constitucional”®. O enfoque da presente analise ndo é sobre os limites a serem opostos ao
fendmeno da mutacdo constitucional discutidos pela doutrina, em que pese tal tematica seja
extremamente importante — sobretudo em periodos histéricos como 0 nosso, de extrema
judicializagdo da politica. A preocupacao deste estudo é evidenciar a relacdo existente entre a
crise de identidade do poder constituinte no Brasil e 0 agigantamento dos 6rgaos do Poder

" “Com essas consideragdes, diante da mudanga que se opera, neste momento, em antiga jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, e com base em razdes de seguranca juridica, entendo que os efeitos desta deciséo
devam ser modulados no tempo. Creio que o marco temporal desde o qual tais efeitos possam ser efetivamente
produzidos deve coincidir com a decisdo do Tribunal Superior Eleitoral na Consulta n.1.398/2007, Rel. Min.
César Asfor Rocha, que ocorreu na sessdo do dia 27 de margo de 2007”(BRASIL, 2007b, p.398).

> A ideia de mutago constitucional informal pressupde a fixagdo de uma interpretagdo anterior, normalmente
pela Justica Constitucional (usualmente um Tribunal Constitucional) e a fixagdo, posterior no tempo, de outra
interpretagcdo para 0 mesmo suporte normativo, para o mesmo dispositivo da Constituicdo, pela mesma instancia
definitiva. A afirmacdo da ocorréncia de mutagdo informal, portanto, pressupde uma comparacdo temporal que
conclua pela diversidade de compreensdo de um mesmo enunciado normativo (TAVARES, 2009, p.84-85).



Judiciario sobre questfes politicas fundamentais, que impactam de modo significativo na
conducdo dos processos de decisdo politica nacionais.

4. Consideragdes finais: como enfrentar a crise de identidade do poder constituinte no
Brasil?

O estudo da histdria constitucional latino-americana revela que uma das principais
caracteristicas dos movimentos politico-sociais que conduziram processos constituintes na
regido entre os séculos XIX e XX foi a supervalorizacéo de reivindicagdes por inclusdo de
direitos nos textos constitucionais e a consequente subestimacdo de pleitos que visavam a
democratizacdo das instituicOes estatais. Especificamente no caso brasileiro, tal paradoxo se
reproduz na afirmacdo constitucional de que “todo o poder emana do povo” (art. 1° da
Constituicdo de 1988) acompanhada de um vazio no desenho institucional que blogueia o
acesso dos cidaddos aos processos de tomada de decisdo politica do pais. Nesse sentido, 0
exercicio do poder politico acaba concentrado em instituicbes fechadas a participacao
popular, como sdo os 6rgdos do poder judiciario no Brasil.

O fortalecimento dos 6rgdos jurisdicionais — sobretudo das Cortes Supremas — faz
parte de um processo de consolidagdo de estruturas sociais desiguais forjadas como “justas”,
mantenedoras de campos de exclusdo politica e econdmica. Nesse passo, foi com base na
confusdo entre poder constituinte e poder constituido que o projeto liberal-conservador —
predominante nos textos constitucionais latino-americanos a partir de meados do século XIX
— manteve a “sala de maquinas” (GARGARELLA, 2014) das Constitui¢fes fechadas para a
participacdo popular. Tal constatacdo torna-se evidente na medida em que a engenharia
institucional das constituicdes latino-americanas revela a verticalizacdo e a concentracdo do
poder nos orgaos de clpula do Poder Judiciario. No Brasil essa tendéncia esta representada na
concessao do poder exclusivo de guardar a Constituicdo ao Supremo Tribunal Federal. Em
suma: atribui-se a um poder constituido (Corte Suprema), uma funcdo que somente pode ser
desempenhada pelo poder constituinte.

No caso analisado no presente estudo, percebe-se que esses poderes podem ser
utilizados, inclusive, para contrariar decisdo politica tomada pelo poder constituinte. A
evolugédo dos posicionamentos judiciais revela que o fato de haver decisdo politica tomada
pelo constituinte de 1988 — que se manifestou expressamente sobre a necessidade de
desvincular a comissdo de atos de infidelidade partidaria com a perda de mandato, conforme

demonstram os debates ocorridos na Assembleia Constituinte — ndo importou em efetiva



limitacdo do exercicio da jurisdi¢do constitucional, ao encargo dos Tribunais Superiores, que
ao reinterpretar o texto constitucional, extrairam norma revestida de sentido diametralmente
oposto aquele reivindicado no processo constituinte. O casuismo norteador dos precedentes
jurisprudenciais que promoveram a mutacdo constitucional comentada no presente trabalho
ignorou os resultados de pesquisas publicadas na area da Ciéncia Politica, segundo as quais “a
taxa de reeleicdo parlamentar é negativamente afetada pela migracdo partidaria, ou seja,
deputados que permanecem fiéis ao seu partido de origem reelegem-se mais facilmente do
que aqueles que optam por mudar de partido durante a legislatura” (SCHMITT, 1999, p.127).
Ou seja, em vez de manter salvaguardada a escolha politica do constituinte — e deixar a cargo
do povo a “responsabiliza¢ao” politica por atos de infidelidade partidaria — a ctpula do Poder
Judiciario brasileiro assumiu o papel de protagonismo na modificacdo da base normativa
fundamental do ordenamento juridico patrio, sob o pretexto de defender a “moralidade” no
sistema representativo. Ignorou-se, de igual modo, o resultado de pesquisas que apontaram para 0
fato de as trocas de legenda nao representarem “reflexo da fragilidade dos partidos politicos
brasileiros, mas uma forma diferente que estes encontraram para se organizar” (FREITAS, 2012,
p.980).

Nesse cendrio, para que Se possa superar a crise de identidade do poder constituinte no
Brasil, é preciso esclarecer a natureza estruturante do sujeito constituinte e, principalmente,
reconhecer o exercicio de interpretacdo e da defesa constitucionais como suas atribuices.
Isso posto, emerge a necessidade de uma retomada da concepgdo republicana de exercicio do
poder politico, de tal modo que haja a institucionalizacdo do protagonismo de instancias
politicas locais (conselhos, distritos, assembleias, etc) de participacdo popular, que expressem
— em ultima anélise — o exercicio real do poder constituinte, ilimitado e incondicionado (em
termos politicos). O movimento contrario, de fortalecimento de érgéos institucionais fechados
para a participacdo cidada (tais como s&o os tribunais), reforca a crise de identidade do poder
constituinte e aumenta o grau de inseguranca juridica de determinada sociedade, ja que a
manutencdo dos pactos politico-sociais que sustentam a sua base estd constantemente

ameacada pela instabilidade inerente a mudanca da composicao desses 6rgaos.
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