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MANDADO DE SEGURANCA 26.603-1 DISTRITO FEDERAL

vVOoTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES:

I. A Questdo constitucional

Discute-se nos Mandados de Seguranca n®s 26.602/DF (PPS),
26.603/DF (PSDB) e 26.604/DF (DEMOCRATAS), da relatoria dos
Ministros Eros Grau, Celso de Mello e Carmen Lucia, respectivamente,
se os partidos politicos possuem um “direito liquido e certo” a
manter as vagas por eles conquistadas em eleic¢les regidas pelas
regras do sistema proporcional, em caso de desfiliac3oc dos

parlamentares gque as preenchem.
II. A evolugdo jurisprudencial sobre o tema

Apds a Constituicdo de 1988, o tema da fidelidade
partiddria e a questdo especifica quanto a extincf8o do mandato do
parlamentar que deixar a legenda sob a qual tenha sido eleito
encontraram resposta na jurisprudéncia desta Corte, desde o
julgamento do MS n® 20.927/DF, Rel. Min. Moreira Alves, Jjulg.
11.10.1989, DJ 15.4.1994.

Na ocasido, o voto condutor, proferido pelo Relator,

Ministro Moreira Alves, deixou consignado o seguinte entendimento:

“Em face da Emenda n° 1, que, em seu artigo 152, parédgrafo
unico (que, com alteracdo de redacdo, passou a paragrafo
5¢ desse mesmo dispositivo, por forgca da Emenda
Constitucional n°® 11/78), estabelecia o principio da
fidelidade partiddria, Deputado que, deixasse o Partido sob

/
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cuja legenda fora eleito perdia o seu mandato. Essa perda
era decretada pela Justiga Eleitoral, em processo
contencioso em Qque se assegurava ampla defesa, e, em
seguida, declarada pela Mesa da Camara (arts. 152, § 5%;
137, IX; e 35, § 42).

Com a emenda Constitucional n® 25/85, deixou de existir
esse principio de fidelidade partidaria, e, em razao
disso, a mudanca de Partidec por parte de Deputado néao
persistiu como causa de perda de mandato, revogado O
inciso V do artigo 35 que enumerava os casos de perda de
mandato.

Na atual Constituicdo, também ndo se adota o principio da
fidelidade partidaria, o que se tem permitido a mudanca de
Partido por parte de Deputados sem gqualguer sangao
juridica, e, portanto, sem perda de mandato.

Ora, se a prdpria ConstituicBo ndo estabelece a perda de
mandato para o Deputado gque, eleito pelo sistema de
representacdo proporcional, muda de partido e, com isso,
diminui a representacdoc parlamentar do Partido por que se
elegeu (e se elegeu muitas vezes gracas aos votos de
legenda), quer isso dizer que, apesar de a Carta Magna dar
acentuado valor a representagdc partidaria (artigos 52,
LXX, “a”; 58, § 1¢; 58, § 4¢; 103, VIII), ndo quis
preservd-la com a adocdo da sangdc juridica da perda do
mandato, para impedir a reducdo da representacdo de um
partido no Parlamento. Se o Qquisesse, bastaria ter
colocado essa hipdtese entre as causas de perda de
mandato, a que alude o artigo 55."

Assim, com base no entendimento de gue “a vinculag¢do ac
partido é apenas c¢ondicdo de elegibilidade {(art. 14, § 3°)", o
Ministro Moreira Alves pdde concluir que “em nosso sistema
constitucional atual, apesar da valorizagcdo dada & representacao
parlamentar federal dos partidos, ndo se exige qualquer modalidade
de fidelidade partidaria para os eleitos, apds a diplomagdo, ainda

quando ndo se tenha empossado como deputados”.

Moreira Alves foi acompanhado pelos Ministros Sepulveda

Pertence, Célio Borja, Octavio Gallotti, Francisco Rezek, Aldir
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Passarinho e Néri da Silveira. Registro, no mesmo sentido, ©

pronunciamento do Ministro Pertence:

“{...) na minha convic¢do - disse Pertence - restou
inabalada, com todas as vénias, a premissa de que parti: a
falta, em nosso direito constitucional vigente, de base
para decretar a perda de mandato de titular, convicgdo que
agora acaba de receber valiosos subsidios do eminente
Ministro Moreira Alves.

A partir do sistema inferir-se essa perda ndo me parece
definitivamente autorizado pelo texto constitucional, gque
é - e nem poderia ser de modo diverso, tal a gravidade da
sangdo - exaustivo, no art. 55, a ponto de tornar
explicito, por exemplo, o0 gue seria muito mais facil de
extrair por inferéncias ldégicas: que o Deputado que perde
0s direitos politicos perdera o seu mandato eletivo”.

Como se pode constatar, a conviccdo formada pela maioria
naquele julgamento parece ter sido firmada, basicamente, sobre o
fato da inexisténcia, no ordenamento Jjuridico, de texto normativo
expresso que prescreva a sang¢do de perda do mandato ao parlamentar
que deixa a legenda sob a qual foi eleito. A ndo-repeticdo, pela
atual Constituicdo, do texto do art. 152, paragrafo unico, da

Constituicdo de 1967/69!, assim como a taxatividade do art. 557,

seriam os motivos determinantes dessa decisdo majoritdria da Corte.

Y

1 Art. 152. A organizac3o, o funcionamento e a extincido dos tidos Politicos
serdo regulados em lei federal, observados os seguintes principios: (...}
Paragrafo uUnico: Perderd o mandato no Senado Federal, na Cdmara dos| Deputados, nas
Assembléias Legislativas e nas Cémaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto,
se opuser &s diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6érgdos de direcgdo
partidaria ou deixar o Partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato
sera decretada pela Justiga Eleitoral, mediante representacdo do Partido,
assegurado o direito de ampla defesa.

2 Art. 55. Perderd o mandato o Deputado ou Senador: I - gue infringir gualgquer das
proibigtes estabelecidas no artigo anterior; II - cujo procedimento for declarado
incompativel com o decoro parlamentar; III - que deixar de comparecer, em cada
sessdo legislativa, & terca parte das sess@es ordindrias da Casa a que pertencer,
salvo licenca ou missdo por esta autorizada; IV - que perder ou tiver suspensos os
direitos politicos; V - qguando o decretar a Justica Eleitoral, nos casos previstos
nesta Constituicdo; VI - que sofrer condenac¢doc criminal em sentenca transitada em
julgado.
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Trechos do voto proferido pelo Ministro Néri da Silveira

esclarecem os fundamentos adotados pelo Tribunal:

*Penso que todos estamos de acordo com a importéncia, para
a vida partiddria, dos principios de disciplina e de
fidelidade. OQualquer entidade precisa ter fidelidade a
determinados principios, fidelidade aos programas
partiddrios. Isso nada tem a ver com imposi¢do de sangdo,
de pena por descumprimento desses principios.

Nessa linha, o que a maioria afirmou é Que a regra posta
na Emenda Constitucional n® 1, art. 152, pardgrafo dnico,
que previa sancdo de perda do mandato para o deputado que
deixasse o partido pelo qual se elegeu, ndo mais subsiste
no regime atual. Foi em virtude disso qgue a maioria do
Tribunal decidiu o© mandado de seguranga no sentido de
indeferi-lo.

Se a sancdo nédo existe mais no nosso sistema,
relativamente aos titulares de mandato, também ndo hé
assento na Constituic8io para se impor a restrigdo do
direito ao exercicio do mandato, 4 convocagac, por parte
do suplente que haja, eventualmente deixado o partido pelo
qual se elegeu, guer tenha retornado, ou ndo, a essa
agremiacdo partidaria“.

Por tal fundamento, essa decis8o sempre suscitou reflexdes
mais aprofundadas em torno de aspectos de hermenéutica
constitucional. Pergunto: a inexisténcia de dispositivo normativo
expresso - ou, explicando melhor, a auséncia de texto - pode ser
razdo unica para a conclusdo, muitas vezes apoditica, sobre a

inexisténcia de determinada norma no ordenamento juridico?

Antes de responder a essa indagacdo elementar, Juero
ressaltar que, 3j& naquela ocasido do julgamento do MS n® 20.927,
essa suposta conexdo ldgica entre a auséncia, no atual ordenamento,
de texto como o do antigo art. 152 da Constituigdo de 1967/69 e a
impossibilidade de aplicacdo da sancdo de perda do mandato, além da
taxatividade do art. 55, ndo ficou bastante clara aos olhos de

alguns Ministros, que foram além da egpféhséo textual de nossa

e
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Constituig¢do e, por meioc de uma interpretacdo sistemdtica baseada

nos valores da fidelidade partiddria e da democracia representativa,

chamaram a atencdo para a presenca, em nosso sistema constitucional,

de uma regra que impde a perda do mandato ao parlamentar gque

abandona o partido por meic do qual foi eleito.

Carlos

Assim foram os votos de Celso de Mello, Paulo Brossard,

Madeira e Sydney Sanches. Ressalto trechos do voto do

Ministro Paulo Brossard:

“(..)0) oS partidos continuam a ser instrumentos
necessarios e imprescindiveis na formacdo dos poderes
politicos, do legislativo e do executivo, no plano
federal, no estadual e no municipal. Mantendo a
representagdo proporcicnal, manteve igualmente, agora de
maneira implicita, a fidelidade partidédria. Um partido que
elege vinte deputados, néo pode ficar com sua
representa¢do reduzida a quinze, dez, cinco ou nenhum
deputado, e um partido que tenha eleito um ndo pode
locupletar-se c¢com os eleitos por outro partido e
apresentar-se com uma representacdo que ndo é a sua, de
cinco, dez, gquinze ou vinte deputados. Ou a escolha do
candidato por um partido, o seu registro, a sua eleicdo, a
sua diplomac¢do, enfim, todo o processo eleitoral ndo vale
nada e ndo passe de mero e grotesco simulacro.

A gqguestdo partiddria é séria demais para que se nido lhe dé
um tratamento igualmente sério. Ninguém €& obrigado a
ingressar em um partido, nem a nele permanecer; mas tendo
sido investido por intermédio do partido de sua escolha de
um mandato, seja ele qual for, ndo pode dele dispor como
se fosse exclusivamente seu, come se se tratasse de um bem
do seu patrimbénio pessoal, disponivel como qualquer bem
material.”

Na ocasido, o espirito altivo e perspicaz de Rezek pdde

vislumbrar o dia de hoje, comoc se pode perceber do seguinte trecho

de seu voto:
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"Tenho a certeza de que as coisas nd3o permanecerdo Como
hoje se encontram. Em breve ou a médio prazo, os partidos

politicos no Brasil - de cujo exato, numero receio eu
préprio haver perdido a contad - serdo em numero
- -~
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consentdneo com aquela divisdo natural das facgdes
politicas de que se compde nossa sociedade. Nesse momento
serdo mais coesos, haverd maior homogeneidade entre seus
filiados, e poder-se-a falar com mais firmeza a respeito
da fidelidade a eles devida.

A Constituigdo de 1988 tem naturalmente um subsolo. Este
consiste, basicamente, nas suas circunstdncias, no seu
momento histdérico. Ndo foi por acaso qgue o constituinte de
88 se omitiu de prescrever, com a riqueza vernacular
quantitativa que usou em tantos temas menores, sobre a
fidelidade partiddria. N&o quis fazé-lo por acreditar,
provavelmente, que ndo saimos ainda daquela zona cinzenta
em gque nos encontramos desde os acontecimentos de 64, ou,
mais precisamente, desde quando dissolvidos os antigos
partidos - resultando no abandono da vida publica por
homens de estatura do nossco antigo colega Oscar Corréa.
Isso € uma realidade de que o constituinte deve ter
querido prestigiar, e ao direito positivo me atenho.

Sei que o futuro renderd homenagem & generosa inspiracgéo
civica da tese que norteou os votos dos eminentes
Ministros Celso de Mello, Paulo Brossard, Carlos Madeira e
Sydney Sanches”.

Talvez o quadro partiddrio imaginado por Rezek ainda ndo
se tenha concretizado no Brasil, mas hoje 3j& podemos perceber,
claramente, a necessidade de mudanca da orientacdo firmada nagquele

julgamento.

A prépria realidade partiddria observada no Brasil, no
ultimo decénio, faz transparecer a inadegua¢do da interpretacéo
sobre o principio da fidelidade partiddria que se vem fazendo ao

longo de todos esses anos.

Essa constata¢8o ficou patente no recente julgamento das
ADI n®s 1.351 e 1.354, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, em
que discutimos sobre a constitucionalidade .da denominada “cldusula

de barreira”.
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Em voto proferido na ocasido, fiz questdo de expor
posicionamento pessoal sobre o tema, afirmando a necessidade da
imediata revisdo do entendimento jurisprudencial adotado pelo

Tribunal desde o julgamento do MS n® 20.927:

“VI. A crise do sistema eleitoral proporcional no Brasil: novas
reflexdes sobre a fidelidade partiddria na jurisprudéncia do STF

E preciso deixar enfatizado, ndo obstante, que as
preocupagdes do legislador sdoc, de fato, legitimas. A criacio de
uma *cldusula de  Dbarreira” para o pleno funcionamento
parlamentar dos partidos politicos tem o c¢laro intuito de
antecipar alguns pontos de uma reforma politica mais ampla.

Heje, parece inegdvel gque © sistema eleitoral de
feigdc proporcional, que correspconde & nossa prdtica politica
brasileira desde 1932, vem apresentando significativos déficits
e emitindo sinais de exaustdo.

Recentemente, o pais mergulhou numa das maiores
crises éticas e politicas de sua histéria republicana, crise
esta que revelcou algumas das graves mazelas do sistema politico-
partiddrio brasileiro, e que torna imperiosa a sua imediata
reviséo.

De tudo que foi revelado, tem-se como extremamente
grave o aparelhamento das estruturas estatais para fins
politico-partiddrios e a apropriacdo de recursos publicos para o
financiamento de partidos politicos.

A crise tornou, porém, evidente, para todos, a
necessidade de que sejam revistas as atuais regras quanto a
fidelidade partidéria.

Em outros termos, estamos desafiados a repensar o
atual modelo a partir da prépria jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Devemos refletir, inclusive, sobre a
conseqiiéncia da mudanca de legenda por aqueles que obtiveram o
mandato no sistema proporcional, o que constitui, sem sombra de
dividas, wuma clara violagdo & vontade do eleitor e um
falseamento grotesco do modelo de representacdo popular pela via
da democracia de partidos!

Com efeito, & assegurada aos partidos politicos

autcnomia para fixar, em seus programas, seus objetivos
politicos e para definir sua es%;utﬁfa interna e funcionamento,
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devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e
disciplina partidarias® (CF, art. 17 e § 1¢).

Nesse aspecto, tem sido até aqui pacifica a
orientacdo no Supremo Tribunal Federal e no Tribunal Superior
Eleitoral de que a infidelidade partiddria ndo terd repercussdo
sobre o mandato exercido®. A maior sangdo Que a agremiagdo
partiddria poderia impor ao filiado infiel é a exclusdo de seus
quadros.

Se consideramos a exigénecia de filiagdo partidéria
como condicdo de elegibilidade e a participagdec do voto de
legenda na eleicd3o do candidato, tendo em vista o modelo
eleitoral proporcional adotado para as elei¢des parlamentares,
essa orientagd@o afigura-se amplamente questiondvel.

Assim, ressalvadas situagdes especificas decorrentes
de ruptura de compromissos programdticos por parte da agremiagéo
ou outra situagdo de igual significado, o abandono da legenda, a
meu ver, deve dar ensejo a perda do mandato. Na verdade, embora
haja participacdo especial do candidato na obtencgdo de votos com
o objetivo de posicionar-se na lista dos eleitos, tem-se gue a
eleicdo proporcional se realiza em razio de votacdo atribuida a
legenda. Como se sabe, com raras excegdes, a maioria dos
eleitos seguer logram obter ¢ qguociente eleitoral, dependendc a
sua eleigdo dos votos obtidos pela agremiacdo.

Nessa perspectiva, ndo parece fazer qualquer sentido,
do prisma juridico e politico, que © eventual eleito possa,
simplesmente, desvencilhar-gse dos vinculos partidédrios
originalmente estabelecidos, carregando o mandato obtido em um
sistema no qual ge destaca © wvoto atribuido a agremiagido
partiddria a gue estava filiado para outra legenda.

Dai a necessidade imperiosa de revisdo da
jurisprudéncia do STF acima referida.”

Abra-se paréntese para deixar claro gque, no Mandado de

Seguranga n° 23.405/DF, que tramitou sob minha relatoria, a decisdo

e
e

* 0 art. 32 da Lei n? 9.096/95 diz que “é assegurada, ao partido politico,
autonomia para definir sua estrutura interna, organizagdo e funcionamento”. O art.
14 da mesma lei diz que “o partido é livre para fixar, em seu prygrama, seus
objetivos politicos e para estabelecer, em seu estatuto, a sua estrutdra interna,
organizacdo e funcionamento.”

¢ MS 20.297, Relator Moreira Alves, julgado em 18.12.1981. Acérdao-TSE n® 11.075,

Relator Célio de QOliveira Borja, DJ 15.5.1990.

8 ‘r
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do Tribunal apenas declarou prejudicado o writ, tendo em vista a
perda de seu objeto. A mencdo & questdo da perda de mandato por
infidelidade partiddria, tal como tratada na jurisprudéncia do
Tribunal desde o MS n° 20.927, serviu apenas de obter dictum e néo
pode servir de paradmetro para indicar o posicionamento atual desta

Corte.

A questdo entdo chegou ao Tribunal Superior Eleitoral, que
proferiu uma interpretacdo evolutiva de nosso ordenamento
constitucional, transpondo os limites fixados pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do MS n® 20.927. A decis3o do TSE (Consulta n°
1.398, Rel. Min., César Asfor Rocha) fundamentou-se, principalmente,
nas caracteristicas do sistema proporcional adotade no Brasil. Em
sintese, disse o TSE que, no sistema proporcional (com regras de
quociente eleitoral e quociente partiddrio), o mandato é do partido
e a mudanga de agremiagdo, apdés a diplomagdo, gera a perda do

mandato pelo parlamentar.

Posteriormente, o TSE voltou a decidir sobre a guestdo,
reafirmando o posicionamento anterior, no sentido de que “o mandato
é do partido e, em tese, o parlamentar o perde aoc ingressar em novo

partido” (Consulta n© 1.423, Rel. Min. José Delgado).

A decisdo da Justica Eleitoral renova a leitura gque se
vinha fazendo a respeito da fidelidade partiddria apds a
Constituicdo de 1988 e, nesse sentido, torna imperiosa a revisdo
também da jurisprudéncia desta Corte, a partir de uma nova leitura
do texto constitucional, baseada nos principios da democracia
partiddria, da representacdo proporcional, do pluréiismo politico e

da fidelidade partidéaria.

III. Natureza e fungdo dos partidos politicos na democracia

S TF 102.002



GﬁgﬁﬂeﬁulGiZ;Zdzwu/gﬁagéW@/ ‘5()5;

MS 26.603 / DF

A Constituicdo de 1988 atribuiu relevo impar a
participacdo dos partidos no processc eleitoral, estabelecendo como

condicdo de elegibilidade a filiacdo partidédria (CF, art. 17).

Os partidos politicos sdo, assim, importantes instituigfes
na formacdo da vontade politica. A ac3o politica realiza-se de
maneira formal e organizada pela atua¢do dos partidos politicos.
Eles exercem uma func8o de mediagdo entre o povec e o Estado no
processo de formagdc da vontade politica, especialmente no que
concerne ao processo eleitoral®. Mas ndo somente durante essa fase
ou periodo. O processo de formag¢do de vontade politica transcende o
momento eleitoral e se projeta para além desse periodo. Enguanto
instituig¢des permanentes de participag¢do politica, os partidos
desempenham fun¢do singular na complexa relac¢do entre o Estado e a
sociedade. Como nota Grimm, se os partidos politicos estabelecem a
mediagcdo entre o povo e o Estado, na medida em que apresentam
liderangas pessoais e programas para a elei¢do e procuram organizar
as decis®es do Estado consocante as exigéncias e as opinides da

sociedade, ndo hd duvida de que eles atuam nos dois ambitos.

Assim, a guestd3o ndo mais é de saber se eles integram a
sociedade ou o Estado, mas em que medida eles estdo integrados em um

e outro ambito®.
IV, O sistema eleitoral proporcional no Brasil

0O art. 45 da Constituic8o brasileira estabelece o sistema

proporcional para as eleigBes dos representantes//péflamentares do

® GRIMM, Dieter. Politische Parteien. In: BENDA, Ernst; ner; VOGEL,
Hans-Jochen (Hrsg). Handbuch des Verfassungsrechts. Band 1,
1995, p 599 (p. 606).

Werner;
p 599

® Cf. GRIMM, Dieter. Politische Parteien. In: BENDA, Ernst; MAIHOFER,
VOGEL, Hans-Jochen (Hrsg). Handbuch des Verfassungsrechts. Band 1, ci
(613).

10
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povo. A legislacdo brasileira preservou o sistema proporcional de
listas abertas e votacdo nominal, que corresponde a nossa préatica

desde 19327,

Trata-se de um modelo proporcional peculiar e diferenciado
dc modelo proporcional tradicional, que se assenta em listas
apresentadas pelos partidos politicos. A lista aberta de candidatos
existente no Brasil faz com gue o mandato parlamentar, que resulta
desse sistema, afigure-se também fruto do desempenho e do esforgo do
candidato. Trata-se, como destacado por Scott Mainwaring, de sistema
que, com essa caracteristica, somente se desenvolveu no Brasil e na
Finldndia®. Em verdade, tal como anota Giusti Tavares, semelhante

modelo é adotado também no Chile®.

No sentido da originalidade do sistema, anota Walter Costa
Porto que o tema acabou ndo merecendo estudo adequado por parte dos
estudiosos brasileiros, tendo despertado o interesse de
pesquisadores estrangeiros, como Jean Blondel. Registrem-se as

observac¢des de Walter Costa Porto'’:

“Tal peculiaridade foi ©pouco examinada pelos nossos
analistas. E foi um estrangeiro que lhe deu atencdo: Jean
Blondel, nascido em Toulon, Francga, professor das
universidades inglesas de Manchester e Essex,, e autor,

" A rigor, tal como anota Walter Costa Porto em palestra recgnte perante o IX

Congresso Brasiliense de Direito Constitucional (10.11.2006), o(sistema adotado em
1932 era ainda um sistema misteo, pois ele acabava por contemp
segundo turno, deos mais votados que ndo alcancaram o quociente eleitoral.
em 1935 foi adotado um modelo puramente proporcional.

# MAINWARING, Scott. Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais. 1In:
Eleitorais, TSE n. 2, maio/agc. 1997, p. 335 (343).
° ¢f. TAVARES, Giusti José Antonio. Sistemas Eleitorals nas Denjocracias
Contempordneas. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 126-127.

' cf. PORTO, Walter Costa. Sistema Eleitoral Brasileiro. Palestra proferida no IX
Congresso Brasiliense de Direito Constitucional, Brasilia 10.11.2006, p. 8-9; Cf.
também PORTO, Walter Costa. A mentirosa urna. Sdo Paulo: Martins Fontes: 2004, p.
163 s.

11

STF 102.002



S prome Fritunal Fderat 007

MS 26.603 / DF

entre outros 1livros, de Introduction to Comparative
Government, Thinking Politicaly and Voters, Parties and
Leaders. Em introduc8oc a uma pesquisa que realizou, em
1957, no Estado da Paraiba, escreveu Blondel:

‘A lei eleitoral brasileira 8 original e merece seja descrita
minuciosamente. E, com efeito, uma mistura de escrutinio
uninominal e de representagdc proporcional, da gual hd poucos
exemplos através do mundo (...) Quanto aos postos do Executivo

& sempre utilizado o sistema majoritdrio simples (...} Mas, para a
Cémara Federal, para as Cdmaras dos Estados e para as Cdmaras
Municipais, o sistema € muito mais complexo. O principio de base &
que cada eleitor vote somente num candidato, mesmo Qque &
circunscri¢do comporte vdrios postos a prover; ndo se vota nunca
por lista. Nisto ¢ sistema é uninominal. No entanto, ao mesmo
tempo cada partido apresenta vdrios candidatos, tantos quantos sdo
os lugares de deputados, em geral, menos se estes sdo pegquencs
partidos. De algum modo, os candidatos de um mesmo partido estdo
relacionados, peis a divisdo de cadeiras se faz por representacdo
proporcional, pelo niumero de votos obtidos por todos os candidatos
de um mesmo partido (...) Votando num candidato, de fato o eleitor
indica, de uma vez, uma preferéncia e um partido. Seu voto parece
dizer: ‘Desejo ser representado por um tal partido e mais
especificamente pelo Sr. Fulano. Se este ndo for eleito, ou for de
sobra, que disso aproveite todo o partido. O sistema &, pois, uma
forma de voto preferencial, mas condicfes técnicas sdo tals que
este modo de escrutinio € uma grande melhora sobre o sistema
preferencial tal qual existe na Franca'”.

No sistema eleitoral adotado no Brasil, imp&e-se precisar
(1) o numerc de votos vdlidos, (2) o quociente eleitoral, (3) o
quociente partiddrio, (4) a técnica de distribuicdo de restos ou

sobras e (5) o critério a ser adotado na falta de obtencdo do

quociente eleitoral.

Os votos vdlidos sdo o0s votos conferidos a legenda
partiddria e ao candidato. N&do s3o computados os votos nulos e os

votos em branco,.

O quociente eleitoral, que traduz o indice de votos a ser
obtido para a distribuicdc das vagas, obtém-se mediante a divisdo do
nimero de votos vadlidos pelos lugares a preencher na Camara dos

Deputados, nas Assembléias Legislativas ou nas Cémaras de

L

Vereadores. e
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O quociente partiddrio indica o numero de vagas alcangado
pelos partidos e ¢é calculado pela divisdo do numero de votos
conferidos ao partido, diretamente, ou a seus candidatos pelo

quociente eleitoral, desprezando-se a fragdo.

A distribuicdo de restos ou sobras decorre do fato de,
apdés a distribuicgdo inicial, haver vagas a serem preenchidas sem que
os partidos tenham votos suficientes para atingir o Qquociente
eleitoral. Podem-se adotar diferentes critérios, como a distribuicgdo
pela maior sobra ou pela maior média’’. O Cédigo Eleitoral adotou o
critério da maior média, estabelecendo que para obté-la “adiciona-se
mais um lugar aos gque jd foram obtidos por cada um dos partidos;
depois, toma-se o numero de votos vdlidos atribuidos a cada partido
e divide-se por aquela soma; o0 primeiro lugar a preencher caberd ao
partido que obtiver a maior média; repita-se a mesma opera¢do tantas
vezes quantos forem 0s lugares restantes que devam ser preenchidos,
até sua total distribuicdo entre os diversos partidos” (Cédigo

Eleitoral, art. 109).

Se nenhum partido atingir o quociente eleitoral, o Cddigo
Eleitoral determina que h3o de ser considerados eleitos os
candidatos mais votados, independentemente de qualquer critério de
proporcionalidade (C6édigo Eleitoral, art. 111). A solucdo parece
questionavel, como anota José Afonso da Silva, pois a Constituigdo

brescreve, no caso, a adocdo do sistema eleitoral proporcionalw.

Vé~se, assim, que, também no sistema proporcicnal, tendo
em vista razdes de ordem pratica, os votos dos partidos gue n&o

atingiram o quociente eleitoral e os votos constantes das sobras

= Cf TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de Direit Constitucional. Sdo Paulo:

Forense Universitédria, 1991, p. 525.

12 ¢f. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constituciona ositivo. 27. ed.
S&8o Paulo: Malheiros, 2006, p. 376.
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podem ndo ter qualquer aproveitamento, ndc havendo como conferir-

lhes significado quantoc ao resultado.

Interessante notar @que esse sistema permite gQue um
candidato sem nenhum voto nominal seja eleito. Tal como registra
Walter Costa Porto, nas eleig¢des de 2 dezembro de 1945, o Partido
Social Democratico apresentou dois candidatos a deputado federal no
Territdério do Acre: Hugo Ribeiro Carneirc e Hermelindo de Gusmdo
Castelo Branco Filho. O primeiro candidato obteve 3.775 votos; O
segundo, nenhum voto nominal, pois ficara no Rio de Janeiro. N&o
cbstante, o partido alcangou uma vez O guociente eleitoral e mais
uma sobra de 1.077 votos. O critério do “maior numero de votos” do
partido, em caso de sobra, acabou por conferir mandato a candidato

que ndo obtivera sequer um voto®l.

Mencione-se Que pode ocorrer até mesmo que o candidato
mais votado no pleito eleitoral nd@o logre obter o assento em razdo
de a agremiagdo partiddria ndo ter obtido o quociente eleitoral. Foi
O que se verificou em varios casos expressivos, dentre os quais se
destaca o de Dante de Oliveira, que, candidato pelo PDT a uma vaga
para Cémara dos Deputados, pelo Estado de Mato Grosso, nas eleicdes
de 1990, obteve a maior votacdo (49.886 votos) e ndo foi eleito em
razdo de seu partido nd3o ter obtido quociente. A época, postulou a
revisdo do resultado com a alegacdo de que a inclus8o dos votos
brancos para obtencéo do quociente eleitoral revelava-se
inconstitucional (Cédigo Eleitoral, art. 106, pardgrafo unico). O
Tribunal Superior Eleitoral rejeitou essa alegacdo com o argumento
de que os votos brancos eram manifestaces validas e somente ndo

seriam computdveis para as elei¢Bes majoritdrias per. forca de normas

=
S
e

13 PORTC, Walter Costa. A mentirosa urna. S&o Paulo: Martins Fontes, 200%, p. 157.
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constitucionais expressas (CF, artigos 28, 29, II, e 77, § 29)%4,
Também o recursc extraordindrio interposto contra essa decisd@o ndo
foi acolhido tendo em vista as mesmas razdes!®. 0 art. 106, paragrafo
unico, do Cédigo Eleitoral foi revogado pela Lei n. 9.504/1997'°.
Desde entdo, ndo se tem mais duvida de que o voto em branco ndo deve

ser contemplado para os fins de cdlculoc do guociente eleitoral.

Outra questdoc relevante coloca-se tendo em vista a
cldusula contida no art. 109, § 2¢, do Cédigo Eleitoral, segundo a
qual “sd poderdo concorrer a distribuicdo dos lugares os partidos ou
coligagbes que tiverem obtido quociente eleitoral”. Explicita-se
aqui outra relativizacgdo da efetividade do voto, uma vez que somente
serdo contemplados os votos dos partidos que lograram obter o
quociente eleitoral. Nas eleicdes de 2002, José Carlos Fonseca
obteve 92.727 votos para deputado federal no Estado do Espirito
Santo. O quociente eleitoral foi de 165.284. A sua coligacdo obteve
145.271 votos ou 8,78% dos votos conferidos. Preenchidas sete vagas,
cuidou-se da distribuicdo dos restos ou sobras. O Tribunal Regional
Eleitoral recusou-se a contemplar a coligacdo, & qual estava
vinculado José Carlos Fonseca, no cdlculo das sobras em razdo do
disposto no art. 109, § 2°, do Cédigo Eleitoral. Contra essa decisdo
foi impetrado mandado de seguranca, forte no argumento da
desproporcionalidade do critério ou da adocdo de um critério legal
que transmudava o sistema proporcicnal em sistema majoritdrio.
Enquanto a coligacdo que obtivera 8,78% dos votos ndo seria

contemplada com um mandato parlamentar, as demais estariam assim

representadas: //’\

" Cf. Recurso Especial- TSE n? 9.277, Relator Vilas Boas, DJ“33. 4.1991.:
o assunto também PORTO, Walter Costa. A mentirosa urna. S3c Paulo: Martins| Fontes,
2004, p. 171-173.

'*. RE 140.386, Relator Carlos Velloso, DJ 20.4.2001.

15

STF 102.002



ngﬁmvzmo CﬁZ;Z?Wun/Ci%;&@%a/’ ‘Slil

MS 26.603 / DF

Coligagdes Votos Cadeiras
Coligagdo Espirito Santo 39.36 % 50 %
Forte
Frente Competéncia para 12.74 % 10 %
Mudar
Frente Mudanc¢a para 17,37 % 20 %
Valer
Frente Trabalhista 21,07 25 %

O TSE rejeitou a ac¢do, assentando-se que a expressdo
sistema proporcional contida no art. 45 da Constituicdo encontraria
no Cédigo Eleitoral critérios precisos e definidos. A discussado
sobre a adequacdo dos critérios utilizados pelo legislador resvalava
para controvérsia de lege ferenda sem reflexo no planc da

legitimidade da férmulal’.

Convém assinalar que o modelo proporcional de 1listas
abertas adotado entre nds contribui acentuadamente para a
personalizacdo da éleicéo, o que faz com que as legendas dependam,
em grande medida, do desempenho de candidatos especificos. Dai o
destaque que se confere 4&s candidaturas de personalidades dos
diversos setores da sociedade ou de representantes de corporacédo.
Essa personalizacdo do voto acaba por acentuar a dependéncia do

partido e determinar a sua fragilidade programdtica.

Assim, esse modelo de listas abertas tem conseqiiéncia
sobre a disciplina interna das legendas, que se tornam, guase
inevitavelmente, reféns dos personalismos dos candidatos que as
integram. Mainwaring chega a afirmar que vdrios aspectos da

legislagdo eleitoral brasileira ndo tém - ou tém pouco - paralelo no

¥
=

/
'* cf. Estudos de Xavier de Albuguerque, Leitd3c de Abreu, Pau1§>ﬁg;;vides e\ Tito
Costa. In: Estudos Eleitorais, TSE n. 2, maio/ago. 1997, p. 79-137.

' Mandado de Seguranca TSE 3.109 - ES, Relator: S&lvio de Figueiredo; Cf thmbém
Costa. Porto, Essa mentirosa urna, cit., p. 178-181.
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mundo, e nenhuma outra democracia d4 aos politicos tanta autonomia

vis-d-vis seus partidos'®.

V. O valor da fidelidade partidédria: a necessidade de uma nova

leitura comstitucional

No contexto de uma democracia partiddria e do sistema
eleitoral proporcional, 0 valor constitucional da fidelidade

partidédria tem uma densidade ainda maior.

O modelo de democracia representativa adotado pela
Constituicdo qualifica o mandato como eminentemente representativo
da vontade popular (deputados) e dos entes federativos (senadores).
Assim, o art. 45 da Constituicdo dispfe que “a Cémara dos Deputados
compde-se de representantes do povo”", e ¢ art. 46 estabelece que “o
Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito

Federal~”.

Como analisado, o art. 45 estabelece gue a representacdo
popular € obtida por meio do sistema eleitoral de carater

proporcional, concebendo uma verdadeira democracia partidaria.

Isso porque, como visto, no sistema eleitoral proporcional
adotado no Brasil os partidos politicos detém um monopodlio absoluto
das candidaturas!®. a filiacdo partiddria, no sistema politico
delineado na Constituic¢do, constitui uma condicdo de elegibilidade,
como prescreve o art. 14, § 3¢, inciso V. Nesse sentido, o art. 87
do Cédigo Eleitoral €& enfatico ao determinar que “somente podem
concorrer as eleig¢des candidatos registrados por partidos”. E a Lei
n°® 9.096/1%995, em seu art. 18, dispde que “para concorrer a cargo

eletivo, o eleitor deverd estar filiado ao respectigg partido pelo

/

18 MAINWARING, Scott. Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais Estudos

Eleitorais, TSE 2, maio/ago 1997, p. 335 (337).
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menos 1 (um) ano antes da data fixada para as eleicdes, majoritdrias

Oou proporcionais”.

Se considerarmos a exigéncia de filiacd3o partiddria como
condig¢do de elegibilidade e a participacdo do voto de legenda na
eleicd@o do candidato, tendo em vista ¢ modelo eleitoral proporcional
adotado para as eleicBes parlamentares, parece certo gque a
permanéncia do parlamentar na legenda pela qual foi eleito torna-se

condicdo imprescindivel para a manutencdo do préprio mandato.

Assim, ressalvadas situacBes especificas decorrentes de
ruptura de compromissos programdticos por parte da agremiacio,
perseguicdo politica ou outra situacdo de igual significado, o
abandono da legenda, a meu ver, deve dar ensejo a extincdo do

mandato.

Essa interpretacdo decorre de prépria realidade partidéaria
observada no Brasil apds a Constituicio de 1988. E preceito bésico
da hermenéutica constitucional de que ndo existe norma juridica,
sendo norma juridica interpretada (Es gibt keine Rechtsnormen, es
gibt nur interpretierte Rechtsnormen) , ressaltando-se que
interpretar um ato normativo nada mais & do que coloca-lo no tempo
ou integrd-lo na realidade piblica (Einen Rechssatz ‘“auslegen”
bedeutet, ihn in die Zzeit, d.h. in die &ffentliche Wirklichkeit
stellen - um seiner Wirksamkeit willen). (H&berle, Peter. “Zeit und
Verfassung”. in: Probleme der
Verfassungsinte:pretation,org:Dreier,Ralf/Schwegmann,Friedrich,

Nomos, Baden-Baden, 1976, p.312-313).

.

E preciso estar atento para o quadro politico-partidario

noe contexto po6s-88. O entendimento jurisprudencial adotado pelo

* Cfr.: DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Rio de Jal(e' Ed.; 1970,

p. 388.
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Supremo Tribunal Federal no MS n° 20.927 justificou-se sob um
contexto histdérico especifico. 0 Ministro Rezek, como jé& sublinhado,
ressaltou a adequacdo da decisdoc a um momento politico especial, e
proferiu a seguinte frase, logo no inicio de seu voto: "Tenho a

certeza de gue as coisas ndo permanecerdo como hoje se encontram”,

As normas de fidelidade partidaria adotadas pela
Constituigdo de 1967/69 também somente poderiam ser interpretadas
naquele contexto histdérico, bem descrito em estudo de Paulo

Bonavides:

"A Emenda Constitucional n.l, editada, a seguir, a 17 de
outubro de 1969, pela Junta Militar, incorporou esses
dispositivos ao art. 152 da Constituicdo, explicitando no
paragrafo unico o principio da fidelidade partidaria,
vazada nos seguintes termos:

‘Perderd o mandato no Senado Federal, na Cémara dos

Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas Camaras

Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as

diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de

diregdo partiddria ou deixar o partideo sob cuja legenda
foi eleito. A perda do mandato serd decretada pela

Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido,

assegurado o direito de ampla defesa.’

Era a consagracéo do principio da fidelidade partidéaria
em toda a sua latitude, indisgpensdvel nagquela conjuntura
aos designios governistas de conservagdo da artificial
organizacdo partiddria vigente no Pais, debaixo de um
modelo que se apartava consideravelmente da realidade e
fazia, como jA& dissemos, 0 culto das aparéncias
democrédticas. Nele o espirito de obediéncia passiva e
resignada A&  usurpagdo do poder invadira todas as
institui¢des da republica e matinha abertas as duas Casas
do Congresso, onde se elegia tranquilamente, pelas vias
indiretas, a dinastia presidencial dos generais que se
sucediam no exercicio da suprema magistratura da Nacdo”?’.

A redemocratizagdo e o desenvolvimento da democracia de

partidos, apdés a Constituicdo de 1988, revelam-nos uma conjuntura
™~

s

politica extremamente distinta.
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O quadro do denominado “troca-troca” partiddrio na atual

legislatura é lamentdvel, como se pode constatar da relacdo abaixo:

DATA DEPUTADO DE PARA
27/9/07 CARLOS SOUZA (AM) PP PRB
25/9/07 CLODOVIL HERNANDES (SP) PTC PR
24/9/07 SERGIO BRITTO (BA) PDT PMDB
21/9/07 DAVI ALVES SILVA (MA) PDT PSC
12/9/07 DR. PAULO CESAR (RJ) PTB PR
21/8/07 GERVASIO SILVA (SC) DEM PSDB
7/8/07 GERALDO REZENDE (MS) PPS PMDB
12/7/07 JURANDY LOUREIRO (ES) PTRB PSC
11/7/07 TAKAYANA (PR) PTB PSC
5/7/07 CLEBER VERDE (MA) PTB PRB
4/7/07 MARCOS ANTONIO (PE) S.PART. | PRB
3/7/07 SILAS CAMERA (AM) PTB PSC
28/6/07 DAMIAO FELICIANO (PB) S.PART. | PDT
4/6/07 MARCOS ANTONIO (PE) PAN S.PART,
2/5/07 JACKSON BARRETO (SE) PTB PMDB
25/4/07 LINDOMAR GARCON ({RO) PR PV
2/4/07 JUSMARI OLIVEIRA (BA) PFL PR
23/3/07 AIRTON ROVEDA (PR} PPS PR
23/3/07 CRISTIANO MATHEUS (AL) PFL PMDB
19/3/07 LINDOMAR GARCON (RO) PV PR
15/3/07 DJALMA BERGER (SC) S.PART. | PSB
15/3/07 JUVENIL ALVES (MG) PT S.PART.
14/3/07 ANGELA PORTELA (RR) PTC PT
12/3/07 LEO ALCANTARA (CE) PSDB PR
12/3/07 MARCELO TEIXEIRA (CE) PSDB PR
12/3/07 VICENTE ARRUDA (CE) PSDB PR
9/3/07 PAULO PIAUI (MG) PPS PMDB
8/3/07 DJALMA BERGER (SC) PSDB S.PART.
5/3/07 JOSE ROCHA (BA) PFL PR
5/3/07 TONHA MAGALHAES (BA) PFL PR
28/2/07 ATILA LIRA (PT) PSDB PSB
13/2/07 RATINHO JUNIOR (PR} PPS PSC
8/2/07 MARCELO GUIMARAES (BA) PFL PMDB
2/2/07 DAMIAO FELICIANO (PB) PR S.PART.
2/2/07 WALDIR MARANHAO (MA) PSB PP
1/2/07 HOMERO PEREIRA (MT) PPS PR

* BONAVIDES, Paulc. ReflexBes: politica e direito. 3* Ed. Sdp Paulo: Malheiros
Editores, 1998. p. 443. /.
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1/2/07 JURANDY LOUREIRO (ES) PSC PAN
1/2/07 LUCIOVALE (PA) PMDB PR
1/2/07 MARCOS ANTONIO (PE) PSC PAN
1/2/07 NEILTON MULIM (RJ) PPS PR
1/2/07 SILAS CAMARA (AM) PTB PAN
1/2/07 TAKAYAMA (PR) PMDB PAN

Fonte: Secretaria-Geral da Mesa da Camara.
Publicado no Jornal Correio Braziliense. Caderno Brasil. Politica. Brasilia, 29 de setembro

de 2007, p. 6.

N3o se aleguem, por outro lado, as hipdéteses em que é o
partide que depende dos votos dados nominalmente a determinado
candidato, que atinge, sozinho, o quociente eleitoral uma ou mais
vezes, trazendo para a legenda mais de uma vaga, o0 que soO faz

transparecer as incongruéncias de nosso sistema proporcional.

Na verdade, embora haja participacgdo especial do candidato
na cobten¢do de votos com o objetivo de posicionar-se na lista dos
eleitos, tem-se que a eleigdo proporcional se realiza em razdo de
votagcdo atribuida a legenda. Ademais, come se sabe, com raras
exce¢des, a mailoria dos eleitos sequer logram obter o quociente
eleitoral, dependendo a sua eleig¢do dos votos obtidos pela

agremiacédo.

Nessa perspectiva, torno a repetir Qque n#ao parece fazer
qualgquer sentido, do atual prisma juridico e politico, que o
eventual eleito possa, simplesmente, desvencilhar-se dos vinculos
partiddrios originalmente estabelecidos, carregandoc o mandato obtido
em um sistema no qual se destaca o voto atribuido a agremiagido

partiddria a que estava filiado para outra legenda.

Essas razdes sdo suficientes para demonstrar a necessidade

de imediata revisdo da jurisprudéncia desta Corte.

VI. Direitos fundamentais dos partidos politicos
21
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E precisce indagar, ainda, se hd um direito do partido
politico as vagas obtidas segundo as regras do sistema eleitoral

proporcional.

Estou certo de que o constituinte de 1988, ao estabelecer
que os direitos e garantias individuais constituem limites materiais a
reforma constitucional, nfc se restringiu ao elenco do art. 5¢. Todos
0s preceitos constitucionais que asseguram direitos e garantias e que,
de alguma forma, conferem densidade a dignidade da pessoa humana -
entendida esta como conteudo essencial de todos e cada um dos direitos
fundamentais, na concepgdo de Dirig - est3c abarcados pelo inciso IV do
art. 60 da Constituigdo e consistem, portanto, em barreiras contra o

poder de reforma constitucional.

Nesse sentido, ni3o é preciso muito esforco hermenéutico
para atestar que, nesse ambito, estdo incluidos os direitos politicos e
suas garantias, expressos no Capitulo IV do Titulo II da Constituigdo.
O Titulo II da Constituicdc condensa o que se poderia chamar de nucleo
constitucional da cidadania, ao dispor os direitos fundamentais em sua

triplice configuragdo como direitos civis, sociais e politicos.

O conceito de cidadania de T. H Marshall bem representa
essa divis8o. Assim descreve o sociélogo inglés a triplice divisdo do

conceito de cidadania:

“(...)pretendo dividir o conceitoc de cidadania em
trés partes. Mas a andlise é, neste caso, ditada mais
pela histdria do que pela ldégica. Chamarei estas trés
partes, ou elementos, de civil, politica e social. O
elemento civil é composto dos direitos necessarios a
liberdade individual - liberdade de ir e vir, liberdade
de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade e
de concluir contratos validos e o direito a justiga.
(...) Por elemento politico se deve entender o direito
de participar no exercicio do poder politico, comoc um
membro de um organismo investido da autoridade politica
ou comc um eleitor dos membros de tal organismo. (...)

22 Ve
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0 elemento social se refere a tudo o que vai desde ©
direito a um minimo de bem-estar econdmico e segurancga
ao direito de participar, por completo, na heranga
social e levar a vida de um ser civilizado de acordo
com 0s padrdes que prevalecem na sociedade.” (MARSHAL,
T. S. Cidadania e Classe Social. Brasilia: Senado
Federal; 2002, p. 9; no mesmo sentido, cf.: FARINAS
DULCE, Maria José. Globalizacidn, Ciudadania y Derechos
Humanos. Madrid: Dykinson, 2004, p. 37)

E interessante notar gque a Constituicdo de 1988, em seu
Titulo II, ao dispor dos direitos e garantias fundamentais,
incorporou a regulamentacdo constitucional dos partidos politicos, o
que revela a inten¢do constituinte de concebé-los como garantias do

pleno exercicio dos direitos politicos.

Dessa forma, é possivel conceber a vontade constituinte
de que o exercicio da cidadania politica se desse ndo apenas por
aqueles que votam (eleitores) ou podem ser votados (candidatos), mas

também pelos partidos politicos.

Os direitos politicos, portanto, possuem como titulares
os cidaddos que votam (eleitores), os cidaddos que podem ser votados

{candidatos), assim como os partidos politicos.

Nesse sentido, as li¢Bes de Canotilho e Vital Moreira sdo
enfaticas, demonstrando que os partidos politicos sdo diretos

titulares de direitos fundamentais na ordem constitucional?!.

e

Diante do preceito constitucional do art. 5¢, § 2¢, &
possivel dizer que alguns desses direitos ndo estdo expressos no
texto da Constituicdoc. Muitos decorrem do préprie Sistema politico-

partiddrio desenhado na Constituicdo.

2l CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da RepublicaNPortuguesa

Anotada. Vol. 1. 4* Ed. Coimbra Ed.; 2007, p. 682-683.
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VI.1l. Direito 4as vagas conquistadas pelo sistema eleitoral

proporcional

Existe um direito dos partidos politicos as vagas por eles

conquistadas segundo as regras do sistema proporcional?

Diante de tudoc o que j& foi dito, a resposta deve ser
afirmativa. Trata-se de um direito ndo expressamente consignado no
texto constitucional, mas decorrente do regime de democracia
representativa e partiddria adotado pela Constituigdo (art. 52, §

29).

Ressalte-se, nesse contexto, que a presenca dos partidos
politicos num regime democrdtico modifica a prépria concepcdo que se
tem de democracia. Essas s8o as cldssicas 1licdes de Maurice

Duverger??:

“E a seguinte definicdo mais simples e mais realista de
democracia: regime em que 0s governantes sdo escolhidos
prelos governados, por intermédioc de eleicBes honestas e
livres. Sobre esse mecanismo de escolha, os juristas, apds
os fildsofos do século XVIII, desenvolveram uma teoria de
representacdo, o eleitor, dando ao eleito mandato para
falar e agir em seu nome, dessa maneira, ©0 Parlamento,
mandatdrio da nac¢do, exprime a soberania nacional. 0 fato
da eleicdo, assim como a doutrina da representacdo, foram
profundamente transformados pelo desenvolvimento dos
partidos. N&o se trata doravante de um didlogo entre
eleitor e eleito, Nag3o0 e Parlamento: um terceiro se
introduziu entre eles, que modifica, radicalmente, a
natureza de suas rela¢des. Antes de ser escolhido pelos
eleitores, o© deputado ¢é escolhido pelo partido: os
eleitores sé fazem ratificar essa escolha. A coisa ¢é
visivel nos regimes de partido uUnico em que um s6
candidato se propfe a aceitacdo popular. Por ser mais
dissimulada, n8c €é menos real nos regimes pluralistas:
eleitor pode escolher entre muitos candidatos, mas cada um

** DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Rio de Janeiro: 1870, p.

387-388.

24

S TF 102.002



Cg@ﬁmwno(j2;Zhwa/C§%;ﬁwn/ 620

MS 26.603 / DF

destes € designado por um partido. Se se quer manter a
teoria da representagdo juridica, € necessario admitir que
0 eleito recebe um duplo mandato: do partido e dos
eleitores. A importédncia de cada um varia segundo o pais;
no conjunto, o mandato partiddrio tende a sobrelevar o
mandato eleitoral.” (p. 387)

No regime de democracia partiddria, portanto, os
candidatos recebem os mandatos tanto dos eleitores como dos partidos
politicos. A representacdo € ac mesmo tempo popular e partidaria. E,
como ensinou Duverger, “o mandato partidario tende a sobrelevar o
mandato eleitoral”. Nesse contexto, o certo & que os candidatos,

eles mesmos, ndo seriam os Unicos detentores dos mandatos.

Os mandatos pertenceriam, assim, aos partidos politicos.
As vagas conquistadas no sistema eleitoral proporcional pertenceriam
as legendas. Esta é uma regra que parece decorrer da prépria légica
do regime de democracia representativa e partiddria vigente em nosso

pais.

Isso ndo implica a adogdo de uma concepcdo de mandato
imperativo ou de mandato vinculado. A democracia representativa no
Brasil pressupde a figura do mandato representativo, segundo o qual
O representante ndo fica vinculado aos seus representados. O mandato
representativo ndo pode ser revogado pelos eleitores, nem pelos

partides. O mandato representativo é mandato livre.

Mas a democracia partiddria e o papel centralizador das
candidaturas que detém os partidos nesse regime sdo perfeitamente
compativeis com a idéia de mandato livre. Nos diversos modelos
politico-eleitorais, nunca se cogitou de Que nos sistemas
proporcionais o monopdélio das candidaturas pertencente aos partidos
politicos fosse inconcilidvel com a concepcio genuina do mandato

representativo.
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Em Portugal, por exemplo, onde se adota, como de todos é
sabido, um modelo de mandato representativo ou de mandato livre, a
regra €é qQue o0s parlamentares que abandonem suas legendas podem
continuar a exercer o mandato como independentes, se ndo se filiaren
a qualguer outro partido; mas se issc ocorrer, ou seja, se a
desfiliagdo for seguida de filiac8o a outra agremiacdoc politica,
tem-se entdc hipdtese de parlamentar trédnsfuga, fato que gera a
imediata perda do mandato (CRP, art. 160, “c”)?3.

Na Espanha, onde também se adota a concepgdo de mandato
livre, "el transfuguismo” é uma pratica hd muito condenada pela

sociedade?®.

Em verdade, nas modernas democracias representativas, tem-
se uma nova concepgdo de mandato partidario, a partir de elementos

dos modelos de mandato representativo e mandato imperativo.

A manutencéo das vagas conguistadas no sistema
proporcional, portanto, constitui um direito dos partidos politicos,
que ndo € incompativel, ressalte-se, com os direitos assegurados no
estatuto constitucional dos congressistas. A taxatividade do rol
especificado no art. 55 da Constituicdo, como garantia fundamental
assegurada aos parlamentares, ndo é contrdria & regra da extincdo do

mandato como decorréncia 1ldégica do préprioc sistema eleitoral de

feicdo proporcional adotado em nosso regime democrdtico partidario.

» MENDES, Maria de Fatima Abrantes; MIGUEIS, Jorge. Lei Eleitoral da Assembléila da
Republica. Actualizada, ancotada e comentada e com os resultados eleitorais de 1976
a 2002.

4  GARCIA ROCA, Javier. Los derechos de los representantes: una egla
individualista de la democracia. In: La democracia constitucional. Estudi en

homenaje al Profesor Francisco Rubio Llorente. Madrid: Congresc de los Diputhdos,
Tribunal Constitucional, Universidad Complutense de Madrid, Fundacién Ortéga vy
Gasset, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales; 2002, p. 863.
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Ndo estd a se tratar de perda de mandato como sangao
aplicada ao parlamentar por ato de infidelidade partidaria. Isso
ficou bem claro j& no julgamento da Consulta n° 1.398 no Tribunal

Superior Eleitoral.

VI.2. Direito de oposic¢do, pluripartidarismo e protecdo das minorias

Segundo Canotilho, os partidos politicos s&o associagdes
privadas com fun¢des constitucionais. Adverte, entretanto, que o0
reconhecimento da relevancia juridico-constitucional dos partidos de
modo algum corresponde & sua estatizac3o. As Constituigdes, ao
reconhecerem a liberdade de formacdc dos partidos politicos como um
direito fundamental, bem como ao concederem-lhes um estatuto
distinto e privilegiado em relacdo as demais associa¢des, na
verdade, estdo a conceder aos partidos um estatuto constitucional,
com dimensdes de direito subjetivo, direito politico e liberdade
fundamental. (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituic¢do, 7% Ed. Coimbra : Almedina, 2003, p. 315-
316) .

Afirma Canotilho: “Como elementos funcionais de uma ordem
constitucional, 0s partidos situam-se no peonto nevrdlgico de
imbricacdo do poder do Estado juridicamente sancionado com o poder
da sociedade politicamente legitimado” (CANOTILHO, J. J. Gomes.
Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7° Ed. Coimbra
Almedina, 2003, p. 316-317)

P

E possivel reconhecer aos partidos politicos liberdade
externa e liberdade interna. No que tange & primeira, os partidos
politicos gozam do direito & sua fundacdo e atuacdo sem as
ingeréncias do Estado, dentro dos préprios limites estabelecidos
pela Constituicdo. No que diz respeito & liberdade interna, ela

significa que sobre os partidos ndo pode haver qui;guer tipo de
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controle ideolégico-programdtico, nem controle sobre a organizacgao
interna do partido (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, 7% Ed. Coimbra : Almedina, 2003, p. 317-
318).

Adverte o mestre portugués que ndo se pode dissociar a
liberdade partiddria da garantia de igualdade, o que significa
reconhecer a todos os partidos politicos iguais possibilidades de
desenvolvimento e participac8io na formacdo da vontade popular.
Ensina: “A liberdade partiddria e a igualdade de oportunidades no
desenvolvimento da actividade politica sdo duas dimensées da
liberdade partiddria: proibicdo de ingeréncia positiva e de

ingeréncia negativa dos poderes publicos na fundacdo, existéncia ou

desenvolvimento dos partidos.” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7® Ed. Coimbra : Almedina,
2003, p.319).

Nesse  contexto, © direito fundamental de oposigdo

democrética dQecorre diretamente da liberdade de opinido e da
liberdade de associaglo partidadria. A oposicdo parlamentar €& o
direito a informagdo regular sobre os principais assuntos de
interesse publico, bem como o direito & fiscalizacdo e de opinido
critica sobre os assuntos discutidos no Parlamento. Pode também ser
identificado COMmo direito de participagdo na organizacéo e
procedimento do préprio parlamento e direito de antena. (CANOTILHO,
J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7® Ed.

Coimbra : Almedina, 2003, p. 327).

Por outro lado, conforme lembra Canotilho, com base na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemdo, “(...) a oposicdo
exerce-se ndo apenas face a maioria parlamentar, mas também face a
maioria parlamentar e Governo.” E completa: “A idéia de oposicdo

extraparlamentar conexiona-se, de resto, com ciz/gﬁros direitos
s

28 /
/

S TF 102.002



O%/zwama O%%(H!(I/ (“% owarl 624
MS 26.603 / DF

fundamentais como, por ex., os direitcs de reunidoc e manifestacdo
(art. 452}, e com o préprio principio democrdtico (cfr. Lei n
24/98, art. 3°/4).” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional
e Teoria da Constituicdo, 7° Ed. Coimbra : Almedina, 2003, p. 327).

A oposicdo legitima, 1institucionalizada ou reconhecida
como parte da estrutura politica de uma sociedade que se organiza em
bases democrdticas, constitui a for¢a produzida por um ou mais
partidos para atuar no Aambito do parlamento, contestando a forga
parlamentar de outros partidos que mantém no poder um determinado
Governo. (BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado, 3* ed., 2% tiragem,

revista e ampliada, S&o Paulo: Malheiros, 1995, p. 183).

Conforme ensina Duverger “0 desenvolvimento contemporineo
dos partidos politicos, ao mesmo tempo que modifica a separacdo dos
boderes cldssicos, transformou essa funcdo de oposicdo, encarnando-
a, de novo, fora do Governo, em Jrgdo distinto: os partidos
minoritdrios sdo os herdeiros dos tribunos da plebe.” (DUVERGER,
Maurice. Os partidos politicos, Rio de Janeiro : Zahar Editores,

1970, p. 446-447).

E, nesse contexto, e preciso reconhecer que o
mulpartidarismo tem como conseqgiiéncia um sistema de oposicgéo
bastante complexo: além da oposicio externa, exercida pelos partidos
minoritérios, ha também uma oposicdo interna, entre os prdéprios

partidos da maioria. Conforme anota Duverger:

*As decisfes governamentais resultam de um
compromisso entre os partidos associados no poder; mas
cada um deles reserva para si o direito de defender o
seu ponto de vista préprio perante os militantes e de

criticar, portanto, 0 compromisso governamental,
atirando em cima dos aliados a responsabilidade das
suas deficiéncias; cada um dos associados

governamentais faz oposigcdo ao seu préprio Governo.
Toda a técnica dessa o0posicdo interng . consiste em
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distinguir as necessidades praticas imediatas das
reformas de estrutura a longo termo incluidas na
doutrina do partido: o parlamentar justifica-se de
participar no Governo invocando as primeiras; critica-o
em nome das segundas. Por conseguinte, a oposig¢do
interna serd tanto mais fdcil e tanto mais eficaz
quanto mais coerente e mais autenticamente
revoluciondria for a doutrina do partido, de modo gque
ndo se afigure aos olhos da opinidoc publica como um
pretexto destinado a fazer perdoar a colaboragdo

ministerial.” {DUVERGER, Maurice. Os partidos
politicos, Rio de Janeiro : Zahar Editores, 1970, p.
449) .

O reconhecimento da oposigdio como uma das garantias
institucionais da representac#o politica e da prépria democracia
bragsileira exige que sejam solenemente evitadas praticas como o
“transfuguismo”, tendo em vista que elas afrontam diretamente o

direito fundamental de oposigédo.

Isso porque, no sistema proporcional, num regime que
consagra o pluralismo partiddrio (art. 17, caput, da CF/88) e o
pluralismo politico (art. 12, Vv, da CF/88), a diversidade de
ideologias ndo se revela mera conseqiiéncia do sistema, mas pilar que
© sustenta, tendo em vista que um de seus fundamentos (pluralismo

politico) dela depende.

Assim, ndo hd como deixar de registrar que a preferéncia
do constituinte origindrio brasileiro pela democracia partidaria, no
contexto de uma sociedade plural, exige uma posicdo firme a favor da
fidelidade partidédria como regra a ser respeitada pelos

representantes eleitos no sistema proporcional.

Ndo se pode descartar, nesse contexto, a necessidade de
prote¢do das minorias. E a proteg@c das minorias parlamentares exige

reflexdo acerca do papel da jurisdicdo constitucional nessa tarefa.

A proposta de Hans Kelsen, que associava a jurisdicédo

constitucional a democracia, assentava exatamente n%/situacéo em que

/
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a atividade jurisdicional atua na defesa ou na protecdo das minorias

representativas.

Como se sabe, devemos a Kelsen a associacdo sistemdtica da
jurisdicdoc constitucional a esse aspecto importante do conceito de
democracia, gue é, exatamente, a possibilidade de sobrevivéncia e de
protecdo das minorias. A opcdo de Kelsen pelo modelo democrdtico
estda vinculada & concepcdo tedrica do relativismo. O sistema
democrdtico ndo se legitima pela verdade, mas, sim, pelo consenso
(KELSEN, Hans. Vom Wesen und Wert der Demokratie., 2t* ed. 1929, p.
101).

Na famosa conferéncia proferida perante a Associacdo dos
Professores de Direito Publico alemdes, Kelsen deixou claro que a
jurisdi¢do constitucional haveria de ter papel central em um sistema
democrdtico moderno:

“"Ao lado dessa significacdo geral comum a todas as
Constituicdes, a Jjurisdigdo constitucional também
adquire uma importédncia especial, que varia de acordo
com os tracos caracteristicos da Constituicdoc
considerada. Essa importdncia é de primeira ordem para
a Republica democrdtica, com relagdo a qual as
institui¢Bes de controle sdo condicd3c de existéncia.
Contra os diversos atagues, em parte Jjustificados,
atualmente dirigidos contra ela, essa forma de Estado
ndo pode se defender melhor do que organizando todas as
garantias possiveis da regularidade das func¢des
estatais. Quanto mais elas se democratizam, mais o
controle deve ser reforcado. A jurisdigio
constitucional também deve ser apreciada desse ponto de
vista. Garantindo a elaboracgdo constitucional das leis,
e em particular sua constitucionalidade material, ela é
um meio de protecdo eficaz da minoria contra os
atropelos da maioria. A domina¢do desta sé é suportdvel
se for exercida de modo regular. A forma constitucional
especial, que consiste de ordindrio em que a reforma da
Constituigdo depende de wuma maioria qualificada,
significa que certas questdes fundamentais sé podem ser
solucionadas em acordo com a minoria: a maioria simples
ndo tem, pelo menos em certas matérias, o direito de

/o
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impor sua vontade & minoria. Somente uma lel
inconstitucional, aprovada por maioria simples, poderia
entdo invadir, contra a vontade da minoria, a esfera de
seus interesses constituciocnais garantidos. Toda
minoria - de classe, nacional ou religiosa - cujos
interesses sdo protegidos de uma maneira qualguer pela
Constituigdo, tem pois um interesse eminente na
constitucionalidade das leis. Isso e verdade
especialmente se supusermos uma mudanca de maioria
que deixe & antiga maioria, agora minoria, forga
ainda suficiente para impedir a reunifo das condigdes
necessdrias a reforma da Constituicdo. Se virmos a
esséncia da democracia ndo na onipoténcia da maioria,
mas no Ccompromisso constante entre os grupos
representados no Parlamento pela maioria e pela minoria,
e por conseguinte na paz social, a justica
constitucional aparecerd como um meio particularmente
adequado & realizac3o dessa idéia. A simples ameaca do
pedido ao tribunal constitucional pode ser, nas mios da
minoria, um instrumento capaz de impedir que a maioria
viole seus interesses constitucionalmente protegidos, e
de se opor a ditadura da maioria, ndo menos perigosa
para a paz social que a da minoria. (Kelsen, Hans.
Jurisdi¢do Constitucional. Sdo Paulo : Martins Fontes,
2003, p. 181-182).

Nesse contexto, os entes de representacdo devem agir
dentro de 1limites prescritos, estando os seus atos vinculados a
determinados procedimentos. Essas constituicBes pretendem, portanto,
que oS atos praticados pelos O6rgdos representativos possam ser
objeto de critica e controle (GRIMM, Dieter,
Verfassungserichtsbarkeit - Funktion und Funktionsgrenzen in
demokratischem Staat. In: Jus-Didaktik, Heft 4, Munique, 1977, p. 83
(95). Trata-se, em verdade, de um modelo de fiscalizacdo democréatica

dos atos do Poder Publico.

Essa colocagdo tem a virtude de ressaltar que a jurisdicdo
constitucional n&c se mostra incompativel <com um sistema
democratico, que imponha limites aos impetos da maioria e discipline

0 exercicio da vontade majoritdria. Ao revés, esse orgdo de controle
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cumpre uma funcdo importante no sentido de reforcar as condicgdes

normativas da democracia.

VII. Seguranga juridica e mudanca de jurisprudéncia: a necessidade

de modulagdo dos efeitos da decisdo

Muito se lembrou aqui que o STF tem jurisprudéncia
sedimentada no sentido de que a infidelidade partiddria nio é causa
de perda de mandato (MS n® 20.927/DF, Rel. Min. Moreira Alves, julg.
11.10.1989, DJ 15.4.1994).

Apenas em decis8o bastante recente, proferida nas ADI n°s
1.351 e 1.354 (cldusula de barreira), julgamento ocorrido em 7 de
dezembro de 2006, é que o Tribunal teria dado sinais de que sua
jurisprudéncia poderia ser revisada em futuro préximo. Ressalte-se,
nédoc obstante, que o acérddio nessas agdes foi publicado apenas no dia

30 de margo deste ano.

A decisdo do TSE na Consulta n° 1.398 foi proferida no dia

27 de margo, e a Resolugdo foi publicada no dia 8 de maio.

Em casos como este, tipico de mutacdo constitucional, em
que se altera jurisprudéncia longamente adotada pela Corte, a praxe
tem sido no sentido de se modular os efeitos da decisd&o, com base em

raz8es de seguranca juridica.

Cito, a titulo de exemplo, a decisdo proferida na Questdo
de Ordem no INQ 687 (DJ 9.11.2001), em gue o Tribunal cancelou o
enunciado da Sumula n° 394, ressalvando os atos praticados e as

decisdes ja proferidas que nela se basearam.

No Conflito de Competéncia n°® 7.204/MG, Rel. Min. Carlos
Britto (julg. em 29.6.2005), fixou-se o entendimento de que ‘o
Supremo Tribunal Federal, guardido-mor da Constituicdo Republicana,
bode e deve, em prol da seguranca juridica, atribuir eficdcia

-~
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prospectiva as suas decisdes, com a delimitagdo precisa dos
respectivos efeitos, toda vez que proceder a revisdes de
jurisprudéncia definidora de competéncia ex ratione materiae. O
escopo € preservar os jurisdicionados de alteracdes jurisprudenciais
que ocorram sem mudanca formal do Magno Texto”.

Também no julgamento do HC n° 82.359, em que declaramos,
com efeitos prospectivos, a inconstitucionalidade da vedacdo legal
da progressdo de regime para os crimes hediondos (art. 22, § 1%, da
Lei n@® 8.072/90, com radical modificacdo da antiga jurisprudéncia do

Tribunal.

Lembre-se, neste ponto, Que ndo se trata aqui de aplicacéo
do art. 27 da Lei n° 9.868/99, mas de substancial mudanga de
jurisprudéncia, decorrente de nova interpretacgéo do texto
constitucional, o que permite ao Tribunal, tendo em vista razdes de
seguranga juridica, dar efeitos prospectivos as suas decisdes. Esse
entendimento ficou bem esclarecido no recente julgamento do RE n®°
353.657/PR, Rel. Min. Marco Aurélio e do RE n° 370.682/SC, Rel. Min.

Ilmar Galvdo (caso IPI aliquota zero).

Com efeito, talvez um dos temas mais ricos da teoria do
direito e da moderna teoria constitucional seja aquele relativo a
evolu¢cdo Jjurisprudencial e, especialmente, a possivel mutacdo
constitucional. Se a sua repercussdo no plano material é inegdvel,
sdo inuimeros os desafios no plano do processo em geral e, em

especial, do processo constitucional.

Nesse sentido, vale registrar a douta observacdo de

Larenz:

“De entre os factores que ddo motivo a uma revisdo
e, com 1isso, fregientemente, a uma modificacdo da
interpretacdo anterior, cabe uma importancia
proeminente a alteracdo da s'tuagéo normativa.
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Trata-se a este propdsito de que as relacdes
facticas ou usos que o legislador histérico tinha
perante si e em conformidade aos quais projectou a
sua regula¢do, para os quais a tinha pensado,
variaram de tal modo que a norma dada deixou de se
‘ajustar’ as novas relacdes. E o factor temporal que
se faz notar aqui. Qualquer lei estd, como facto
histérico, em rela¢dc actuante com o seu tempo. Mas
0 tempo também ndo estd em quietude; o que no
momento da génese da lei actuava de modo
determinado, desejado pelo legislador, pode
posteriormente actuar de um modo que nem sequer o
legislador previu, nem, se o pudesse ter previsto,
estaria disposto a aprovar. Mas, uma vez que a lei,
dado que pretende ter também validade para uma
multiplicidade de casos futuros, procura também
garantir uma certa constédncia nas relacdes inter-
humanas, a qual é, por seu lado, pressuposto de
muitas disposi¢Bes orientadas para o futuro, nem
toda a modificacdo de relac¢des acarreta por si sd,
de imediato, uma alteracdc do conteido da norma.
Existe a principio, ao invés, uma relacdo de tens&o
que sO impele a uma solugdo - por via de uma
interpretacdo modificada ou de um desenvolvimento
judicial do Direito - quando a insuficiéncia do
entendimento anterior da lei passou a ser
‘evidente’.” (Karl Larenz, Metodologia da Ciéncia do
Direito, 3%. Edicdo, Lisboa, 1997, p. 495).

Dai afirmar Larenz:

STF 102.002

"A alterac8o da situacdo normativa pode assim
conduzir a modificac8o - restricdo ou extensio - do
significado da norma até aqui prevalecente. De par
com a alteracdo da situacdo normativa, existem factos
tais como, sobretudo, modificacdes na estrutura da
ordem juridica global, uma nitida tendéncia da
legislacdo mais recente, um novo entendimento da
ratio legis ou dos critérios teleoldégico-objectivos,
bem como a necessidade de adequacdo do Direito pré-
constitucional aos principios constitucionais, que
podem provocar uma alteracdo de interpretacdo. Disto
falamos ndés jd. Os tribunais podem abandonar a sua
interpretacdo anterior porque se convenceram que era
incorrecta, que assentava em falsas suposi¢des ou em
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conclusdes ndo suficientemente seguras. Mas ac tomar
em consideracdo o factor temporal, pode também
resultar que uma interpretag¢do gue antes era correcta
agora n3o o seja.” (Larenz, Metodologia, cit., D.
498-500) .

Por isso, ensina, Larenz, de forma lapidar:

"0 preciso momento em que deixou de @ser
‘correcta’ € impossivel de determinar. Isto assenta
em que as alteracdes subjacentes se efectuam na maior
parte das vezes de modo continuo e ndoc de repente.
Durante um ‘tempo intermédio’ podem ser ‘plausiveis’
ambas as coisas, a manutencdc de uma interpretagdo
constante e a passagem a uma interpretacgao
modificada, adequada ao tempo. E também possivel gque
uma interpreta¢do que aparecia originariamente como
conforme & Constituicdo, deixe de o ser na seqiéncia
de uma modificacl@o das relag¢des determinantes. Entao
& de escolher a interpretagdo, no quadro das

possiveis, segundo os outros critérios de
interpretacdo, que seja agora a unica conforme a
Constituicdo".

No plano constitucional, esse tema mereceu uma analise
superior no trabalho de Inocéncio  Martires Coelho sobre
interpretacdo constitucional (Inocéncio Martires Coelho,
Interpretacdo Constitucional. Sergio Antonio Fabris, Porto Alegre,
1997) .

No Capitulo 4 da obra em referéncia, gque trata das
conseqiiéncias da diferenca entre lei e Constituig¢do, propicia-se uma
releitura do fendmeno da chamada mutagdo constitucional,
asseverando-se que as situacdes da vida sdo constitutivas do
significado das regras de direito, posto que & somente no momento de
sua aplicacdo aos casos ocorrentes que se revelam o sentido e o
alcance dos enunciados normativos. Com base em Perez Lufic e Reale,

enfatiza-se que, em verdade, a norma juridica ndo é o pressuposto,

56 -

/'/

STF 102.002



Sapworno Tnibunal Frodeoral 632

MS 26.603 / DF

mas o resultado do processo interpretativo ou que a norma € a sua

interpretacdo.

Essa colocacéio coincide, fundamentalmente, com a
observacdo de H&berle, segundo a qual nd3c existe norma Jjuridica,
send3o norma juridica interpretada (Es gibt keine Rechtsnormen, es
gibt nur interpretierte Rechtsnormen) , ressaltando-se que
interpretar um ato normativo nada mais é do que colocad-lc no tempo
ou integrad-lo na realidade publica (Einen Rechssatz ‘auslegen”
bedeutet, ihn in die 2Zeit, d.h. in die &ffentliche Wirklichkeit
stellen - um seiner Wirksamkeit willen). Por isso, Héberle introduz
o conceito de pds-compreensdo (Nachverstdndnis), entendido como o0
conjunto de fatores temporalmente condicionados com base nos quais
se compreende “supervenientemente” uma dada norma. A pds-compreensdo
nada mais seria, para Hdberle, do que a pré-compreensdo do futuro,
isto é, o elemento dialético correspondente da idéia de pré-
compreensdo (Hdberle, Peter. “Zeit und Verfassung”. in: Probleme der
Verfassungsinterpretation,org:Dreier,Ralf/Schwegmann, Friedrich,

Nomos, Baden-Baden, 1976, p.312-313).

Tal concepcdo permite a Hiberle afirmar que, em sentido

amplo, toda lei interpretada - ndo apenas as chamadas leis
tempordrias - €& uma lei com duracdo temporal limitada (In einem
weiteren Sinne sind alle - interpretierten - Gesetzen “"Zeitgesetze”

- nicht nur die zeitlich befristeten). Em outras palavras, o texto,
confrontado com novas experiéncias, transforma-se necessariamente em

um outro.

Essa reflexdo e a 1idéia segundo a qual a atividade
hermenéutica nada mais €& do que um procedimento historicamente

situado autorizam Héberle a real¢ar que uma 1interpretagdo
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constitucional aberta prescinde do conceito de mutacéo

constitucional (Verfassungswandel) enguanto categoria autdnoma.

Nesses casos, fica evidente que o Tribunal ndo podera
fingir que sempre pensara dessa forma. Dai a necessidade de, em tais
casos, fazer-se o ajuste do resultado, adotando-se técnica de
decisdo que, tanto quanto possivel, traduza a mudan¢a de valoracao.
No plano constitucional, esses casos de mudanca na concepgao
juridica podem produzir uma mutagdo normativa ou a evolu¢do na
interpretacdo, permitindo que venha a ser reconhecida a
inconstitucionalidade de situacgdes antericrmente consideradas
legitimas. A orientacdo doutrindria tradicional, marcada por uma
alternativa rigorosa entre atos legitimos ou ilegitimos (entweder
als rechtmdssig oder als rechtswidrig), encontra dificuldade para
identificar a consolidacdo de um processo de inconstitucionalizacdo
(Prozess des Verfassungswidrigwerdens). Prefere-se admitir que,
embora ndo tivesse sido identificada, a 1ilegitimidade sempre

existira.

Dai afirmar H&berle:

“0 Direito Constitucional wvive, prima facie, uma
problemdtica temporal. De um lado, a dificuldade de
alteracdo e a conseqgliiente duragdo e continuidade,
confiabilidade e seguranca; de outro, o tempo envolve
agora mesmo, especificamente o) Direito
Constitucional. E que o processo de reforma
constitucional deverd ser feito de forma flexivel e a
partir de uma interpretacdo constitucional aberta. A
continuidade da Constituicdo somente serad possivel se
passado e futuro estiverem nela associados.”
(Hadberle, Zeit und Verfassung, cit., p. 295-296)

Héberle indaga:
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“O0 que significa tempo? Objetivamente, tempo € a
possibilidade de se introduzir mudang¢a, ainda que nao
haja a necessidade de produzi-la.” (H&berle, Zeit und
verfassung, cit., p. 300}).

Tal como anota Hiberle, "o tempo sinaliza ou indica uma
reunido (ensemble) de forcas sociais e idéias. (...) A énfase ao
‘fator tempo’ ndo deve levar ao entendimento de que o tempo ha de
ser utilizado como ‘sujeito’ de transformagdoc ou de movimento (...).
A histdéria (da comunidade) tem muitos sujeitos. O tempo nada mais é
do que a dimensdc na qual as mudancas se tornam possiveis e

necessarias (...)."” (Hiberle, Zeit und Verfassung, cit., p. 300)

Ndo €é raro que essas alteragdes de concepgbes se
verifiquem, dentre outros campos, exatamente em matéria de defesa
dos direitos fundamentais. Aqui talvez se mesclem as mais diversas
concepcles existentes na prdpria sociedade e o processo dialético
gque as envolve. E os diversos entendimentos de mundo convivem, sem

Qque, muitas vezes, o “novo” tenha condic¢bes de superar o “velho”.

E natural também que esse tipo de situac3o se coloque de
forma bastante evidente no quadro de uma nova ordem constitucional.
Aqui, entendimentos na jurisprudéncia, doutrina e legislag¢do tornam,
as vezes, 1nevitdvel, que a interpretacdo da Constituigdo se
realize, em um primeiro momento, com base na situacdo juridica pré-
existente, Assim, até mesmo institutos Nnovos poderao ser
interpretados segundo entendimento consolidado na jurisprudéncia e
na legislacdo pré-constitucionais. Nesse caso, €, igualmente,
compreensivel, que uma nova orientacdo hermenéutica reclame cuidados
especiais.

Nesse sentido, refiro-me mais uma vez as ligdes de Larenz:
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"0 que é para os tribunais civis, quando muito, uma
excepcdo, adequa-se em muito maior medida a um
Tribunal Constitucional. Decerto que se poderd, por
exemplo, resolver muitas vezes sobre recursos
constitucionais de modo rotineiro, c¢om os melos
normais da argumentacdo juridica. Aqui tdo-pouco
faltam casos compardveis. Mas nas resolugdes de
grande alcance politico para o futuro da comunidade,
estes meios ndo sdo suficientes. Ao Tribunal
Constitucional incumbe uma responsabilidade politica
na manutencdo da ordem juridico-estadual e da sua
capacidade de funcionamento. Ndo pode ©proceder
segundo a méxima: fiat justitia, pereat res publica.
Nenhum juiz constitucional procedera assim na
pratica. Aqui a ponderacdo das consequéncias ¢,
portanto, de todo irrenuncidvel, e neste ponto tem
KRIELE razdo. Certamente que as consegiéncias (mais

remotas) tdo pouco sdo susceptiveis de ser
entrevistas com segurancga por ura Tribunal
Constitucional, se bem que este disponha de

possibilidades muito mais amplas do que um simples
juiz civil de conseguir uma imagem daquelas. Mas isto
tem que ser aceite. No que se refere a avalia¢do das
conseqléncias previsiveis, esta avaliacdo sdé pode
estar orientada & idéia de ‘bem comum’, especialmente
a manutencgdo ou aperfeicoamento da capacidade
funcional do Estado de Direito. E, neste sentido, uma
avaliacgdo politica, mas devendo exigir-se de cada
juiz constitucional que se liberte, tanto quanto lhe
seja possivel - e este &, seguramente, em larga
escala o caso - da sua orientagdoc politica
subjectiva, de simpatia para com determinados grupos
politicos, ou de antipatia para com outros, e procure
uma resoluc8o despreconceituada, ‘racional’ .”
(Metodologia, cit., p. 517).

Talvez o0 caso historicamente mais relevante da assim

chamada mutagdo constitucional seja expresso na concepgcdo da

igualdade racial nos Estados Unidos. Em 1896, no caso Plessy versus

Ferguson, a Corte Suprema americana reconheceu que a separacdo entre

brancos e negros em espacos distintos, no casc especifico - em

vagdes de trens - era legitima. Foi a consagracédfdd férmula “equal

STF 102.002
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but separated”. Essa orientacdo veio a ser superada no j& cléssico
Brown versus Board of Education (1954), no qual se assentou a
incompatibilidade dessa separacdo com os principios bésicos da

igualdade.

Nos préprios Estados Unidos, a decisdo tomada em Mapp
versus Ohio, 367 U.S. 643 (1961), posteriormente confirmada em
Linkletter versus Walker, 381 U.S. 618 (1965), a propdsito da busca
€ apreensdo realizada na residéncia da Sra. Dollree Mapp, acusada de
portar material pornogrdfico, em evidente violacdo as leis de Ohio,
traduz uma significativa mudanca da orientacdo até entdo esposada

pela Corte Suprema.

A condenagdo de Dolree Mapp foi determinada com base em
evidéncias obtidas pela policia quando adentraram sua residéncia, em
1957, apesar de ndo disporem de mandado judicial de busca e
apreensdo. A Suprema Corte, contrariando o julgamento da 1la.
Instdncia, declarou que a ‘regra de exclusdo’ (baseada na Quarta
Emenda da Constituic¢do), que proibe o uso de provas obtidas por
meios ilegais nas Cortes federais, deveria ser estendida também as
Cortes estaduais. A decisdo provocou muita controvérsia, mas os
proponentes da ‘regra de exclus8o’ afirmavam constituir esta a unica
forma de assegurar que provas obtidas ilegalmente ndo fossem

utilizadas.

A decisdo de Mapp v. Ohio superou o precedente Wolf v.
Colorado, 338 U.S. 25 (1949), tornando a regra obrigatéria aos
Estados, e aqueles acusados, cujas investiga¢fes e processos ndo
tinham atendido a estes principios, era conferido o direito de

habeas corpus.

Em 1965 a Suprema Corte americana julgou o caso Linkletter

v. Walker, 381 U.S. 618, no qual um conde ¢ por arrombamento na
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Corte de Louisiana requereu o direito de habeas corpus, com

fundamento na decisdo do caso Mapp v. OChio.

A Suprema Corte decidiu contrariamente a aplicagdo
retroativa da norma, naqueles casos que tiveram o julgamento final
antes da decisdo proferida em Mapp. Essa mudanca foi descrita por

Christina Aires Lima em sua dissertacdo de Mestrado:

“Apesar do entendimento da Corte Federal do
Distrito de Lousiana e da Corte de Apelagdo do
Estado, de que no caso Linkletter as investigacdes
sobre a pessoa e bens do acusado foram feitas de modo
ilegal, tais Cortes decidiram que a regra
estabelecida no caso Mapp ndo poderia ser aplicada
retroativamente as condenacgdes das cortes estaduais,
gque se tornaram finais antes do anincio da decisdo do
referido precedente.

As decisBes dessas Cortes foram fundadas no
entendimento de que, conferir-se efeito retroativo
aos casos que tiveram Jjulgamento final antes da
decisdo do <caso Mapp, causaria um enorme e
preccupante problema para a administrac¢do da Justica.

A Suprema Corte americana admitiu o certiorari
requerido por Linkletter, restrito & questdo de saber
se deveria, ou n&o, aplicar efeito retroativo a
decisdo proferida no caso Mapp.” (Lima, Christina
Aires Corréa. O Principio da Nulidade das Leis
Inconstitucionais, UnB, 2000, p. 84)

Ao Jjustificar o indeferimento da aplicacdo da norma
retroativamente, a opinido majoritdria da Corte Suprema americana,

no julgamento do caso Linkletter v. Walker, foi no seguinte sentido:

*Unma vez aceita a premissa de que nd3o somos
requeridos e nem proibidos de aplicar uma decisdo
retroativamente, devemos entdo sopesar os méritos e
deméritos em cada caso, analisando o© histérico
anterior da norma em questdo, seu objetivo e efeito,
€ se a operagdo retrospectiva ira adiantar ou
retardar sua operagdo. Acreditamos que essa abordagem

e
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é particularmente correta com referéncia as
proibicdes da 4°. Emenda, no que concerne as buscas e
apreensdes desarrazoadas. Ao invés de ‘depreciar’ a
Emenda devemos aplicar a sabedoria do Justice Holmes
que dizia que ‘na vida da lei ndo existe ldégica: o
que hd & experiéncia’.” (United States Reports, Vol.
381, p. 629).

E mais adiante ressaltou:

*A conduta imprépria da policia, anterior a
decisdo em Mapp, jé& ocorreu e ndo sera corrigida pela
soltura dos prisioneiros envolvidos. Nem sequer daré
harmonia ao delicado relacionamento estadual-federal
gque discutimos <c¢omo parte do objetivo de Mapp.
Finalmente, a invasdo de privacidade nos lares das
vitimas e seus efeitos ndo podem ser revertides. A
reparacdoc chegou muito tarde.” (United States
Reports, Vol. 381, p. 637).

No direito alemdo, mencione-se o famoso caso sobre o
regime da execucdo penal (Strafgefangene), de 14 de margo de 1972.
Segundo a concepcgdo tradicional, o estabelecimento de restrig¢des aos
direitos fundamentais dos presididrios, mediante atos normativos
secunddrios, era considerada, inicialmente, compativel com a Leil
Fundamental. Na espécie, cuidava-se de Verfassungsbeschwerde
proposta por preso que tivera carta dirigida a uma organizacdo de
ajuda aos presididrios interceptada, porque continha criticas a
diregdo do presidio. A decisdo respaldava-se em uma portaria do

Ministério da Justica do Estado.

A Corte Constitucional alemd colocou em davida esse
entendimento na decisdo proferida sobre problemdtica da execugdo

penal, como se logra depreender da seguinte passagem do acdérddo:

.- -
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"0 constituinte contemplou, por ocasido da

promulgagdo da Lei Fundamental, a situacdo
tradicional da execucdo da pena, tal como resulta dos
artigos 2°, pardgrafo 22, 2¢ periodo, e 104,

pardgrafos 12 e 2¢ da Lei Fundamental, ndo existindo
qualquer sinal de que ele partira da premissa de que
o legislador haveria de editar uma lei imediatamente
apés a entrada em vigor da Lei Fundamental. Na
apreciacdo da gquestdo sobre o decursc de prazo
razodvel para o legislador disciplinar a matéria e,
por conseguinte, sobre a configuracdoc de ofensa a
Constituicdo, deve-se considerar também que, até
recentemente, admitia-se, com fundamento das
relagdes peculiares de poder (besondere
Gewaltverhdltnisse), que os direitos fundamentais do
preso estavam submetidos a uma restricdo geral
decorrente das condicdes de execu¢do da pena. Cuidar-
se-ia de limitacdo implicita, que ndo precisava estar
prevista expressamente em lei. Assinale-se, todavia,
gue, segundo a orientac8o que se contrapde a corrente
tradicional, a Lei Fundamental, enquanto ordenagdo
objetiva de valores com ampla protegdo dos direitos
fundamentais, ndo pode admitir uma restrigdo ipso
jure da protecdo dos direitos fundamentais para
determinados grupos de pessocas. Essa corrente somente
impbs-se apds lento e gradual processo.” (BVerfGE 33,
1 (12))

A especificidade da situa¢do impunha, todavia, que se

tolerassem, provisoriamente, as restri¢des aos direitos fundamentais

dos presididarios, ainda que sem fundamento legal expresso. O

legislador deveria emprestar nova disciplina a matéria, em

consondncia com a orientagdo agora dominante sobre os direitos

fundamentais.

A evolucdo do entendimento doutrindrio e jurisprudencial -

uma auténtica mutacdo constitucional - passava a exigir, no entanto,

que qualquer restricdo a esses direitos devesse ser estabelecida

mediante expressa autorizacdo legal. o

STF 102.002
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Com essas consideracfes, diante da mudanga gue se opera,
neste momento, em antiga jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
e com base em razdes de seguranca juridica, entendo que os efeitos
desta decisdo devam ser modulados no tempo. Creio Qque © marco
temporal desde o qual tais efeitos possam ser efetivamente
produzidos deve coincidir com a decisdio 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.

VIII. Situagdes especiais e fixagdo do procedimento e da competéncia

da Justic¢a Eleitoral para aprecia-las

Existem situacdes especiais em que a quebra dos vinculos
politicos entre partido e parlamentar nd3o configura hipdétese de

infidelidade partidaria.

No direito constitucional espanhol, bem observa Javier
Garcia Roca, utilizando expressdo de Rubio Llorente, que "no todos
trdnsfugas son tan malos”. E prossegue em sua observagdo: “la
expresion (transfuguismo) alberga una pluralidad de situaciones no
igualmente censurables, no todos los representantes que transitan de
una formacidén politica a otra sin abandonar el cargo, se mueven por
motivos socialmente justificables, algunos pueden cambiar de ideas,
o mantener fielmente su compromiso con el electorado ante un cambio

de rumbo inesperado del partido”?®.

O TSE, em resposta & Consulta n® 1.398, Rel. Min. César

Asfor Rocha, Resolugdo n° 22.526, consignou que a desfiliagdo em

virtude de (1) mudanga de orientagdo programitica do partido ou de

~

% Garcia ROCA, Javier. Los derechos de los
individualista de 1la democracia. In: La democracia congti

homenaje al Profesor Francisco Rubio Llorente. Madrid: Congreso de los Diputados,
Tribunal Constitucional, Universidad Comlutense de Madrid, Fundacién Ortlga y
Gasset, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales; 2002, p. 863.
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(2) comprovada perseguicdo politica pela agremiacdo ao transfuga

seriam duas dessas situacgdes.

Nessas hipdteses, qual o 6rgdo que terd a competéncia
para averiguar, em cada caso, se ha uma causa justificadora da

mudanca de partido?

No modelo da Constituicdo de 1967/69, a competéncia era da

Justica Eleitoral, assegurada a ampla defesa ao parlamentar.

Essa mesma regra de competéncia deve também ser adotada no
modelo atual, ficando com a Justica Eleitoral o poder de jurisdicgdo
sobre os fatos supostamente configuradores da infidelidade
partidaria, resguardando-se a garantia de ampla defesa aos

parlamentares e aos partidos envolvidos.

Quanto ao rito procedimental, pode-se aplicar,
analogicamente, tanto o procedimento do art. 32 e seguintes da Lei
Complementar n® 64/90, utilizado para a acdo de impugnag¢do de
registro de candidatura e, também por analogia, a acdo de impugnacdo
de mandato eletivo; ou, alternativamente, o rito previsto no art. 22
da LC n® 64/90, aplicadc a ac3o de investigag¢do judicial eleitoral
e, por analogia, & representagdo por captacdc de sufragio prevista

no art. 41-A da Lei n® 9.504/97.

Cabe ao Tribunal Superior Eleitoral editar Resolugdo que
regulamente todos os aspectos decorrentes da adogdo dessas novas
regras de fidelidade partidaria. Solucdo como essa foi adotada por
esta Corte no julgamento do RE n° 197.917/SP, Rel. Min. Mauricio
Corréa, de 6.6.2002, ante a necessidade de se dar orientacdo

normativa uniforme para todo o pais. PR

IX. Conclusdo
46
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De tudo o que foi dito, o certo € que, em uma democracia
de partido como a que vivemos, o valor da fidelidade partidaria

possui um sentido mais amplo e uma densidade politica ainda maior.

A fidelidade partiddria condiciona o préprio funcionamento
da democracia, ao impor normas de preservacgdo dos vinculos politicos
e ideoldgicos entre eleitores, eleitos e partidos, como definidos no
momento do exercicio do direito fundamental do sufragio. Trata-se,

portanto, de uma garantia fundamental da vontade do eleitor.

O “transfuguismo” ou, na linguagem vulgar, o “troca-troca”
partidério, contamina todo o processo democratico, e corrompe O
funcionamento parlamentar dos partidos, com repercussdes negativas
sobre o exercicio do direito de oposigdo, um direito fundamental dos

partidos politicos.

0O Supremo Tribunal Federal estd a reinterpretar a
Constituicdo, em toda sua inteireza e ndo fundado em textos
isolados, exercendo, dessa forma, sua fungdc precipua de guardido da
ordem constitucional. Como tenho afirmado em outros julgados nesta
Corte, a evolugdo jurisprudencial sempre foi uma marca de qualquer
jurisdigdo de perfil <constitucional. A afirmacdc da mutagdo
constitucional ndo implica o reconhecimento, por parte da Corte, de
erro ou equivoco interpretativo do texto constitucional em julgados
pretéritos. Ela reconhece e reafirma, ao contrdrio, a necessidade da
continua e paulatina adaptac3o dos sentidos possiveis da letra da

Constituigdo a realidade que a circunda.
Ante o exposto, voto nos seguintes termos:

a) denego a seguranca em relagcdo aos parlamentares,
litisconsortes passivos nos presentes mandados de seguranca, que

mudaram de partido antes do marco temporal fixado pelo Tribunal, em

7
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27 de marco de 2007, data do julgamento da Consulta n® 1.398/2007

pelo Tribunal Superior Eleitoral;

b) concedo a seguranca em relacdo & Deputada Jusmari
Oliveira, litisconsorte passivo no Mandade de Seguranca n® 26.604,
que, de acordo com os dados constantes dos autos, segundo relato da
Ministra C&drmen Lucia, trocou de 1legenda (PFL - PR) em data

posterior ao marco temporal fixado por esta Corte;

c) caberd ao Tribunal Superior Eleitoral editar Resolu¢do
para regulamentar, por meio de normas materiais e processuals, ©

tema da extingdo dos mandatos decorrente da mudanca de partido;

d) enquanto a Resolucdo do TSE ndo for editada, poderd ser
dada aplicagdo analdgica ao art. 3?2 e seguintes da Lei Complementar
n°® 64/90 - também aplicdveis a ac¢do de impugnacdo de registro de
candidatura e a acdo de impugnag¢do de mandato eletivo - para regular
0 procedimento a ser adotado na representac¢do para declarac¢do de
extingdo de mandato por infidelidade partiddria decorrente da
mudan¢a de partido. -

/

Vg

E como voto. ///
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