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RESUMO

A fidelidade partidaria é inerente a estrutura dos partidos politicos e ao
sistema constitucional brasileiro. Entretanto, no mundo fatico, verifica-se
a troca de agremiacao, o que caracteriza o ato de infidelidade partidaria.
Nessa quadra, o partido politico pode buscar, perante a Justica Eleitoral,
a decretacdo da perda do cargo eletivo com fundamento na Res.-TSE
ne 22.610/2007, posteriormente alterada pela Res.-TSE n° 22.733/2008.
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ABSTRACT

Party loyalty is an inherent part of the structure of political parties and
of the Brazilian constitutional system. In the real world, however, party
affiliations are exchanged, which characterizes the act of partisan infi-
delity. In this framework, the political party may appeal to the Election
Law system to declare the repeal of the elective office based on Res.-TSE
N.22.610/2007, subsequently amended by Res.-TSE N. 22.733/2008.

Keywords: Change of party affiliation. Instability of the political system.
Representativeness. Political Party.

1 Introducao

O presente estudo tem por finalidade analisar a infidelidade parti-
daria, que tem como consequéncia a instabilidade do sistema politico e
representativo. As constantes trocas de partido politico configuram ato
de infidelidade.

Objetivando disciplinar os processos de perda de cargo eletivo
por infidelidade partidaria e de justificacdo de desfiliacao partidaria, em
2007, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) editou a Resolucao-TSEn°22.610,
posteriormente alterada pela Resolucdo-TSE n° 22.733/2008.

Segundo anormativa doTSE, o partido politico pode buscar, perante
a Justica Eleitoral, a decretacdo da perda do cargo eletivo daquele que
deixar a agremiagao sem justa causa, retomando, assim, o mandato e a
respectiva vaga. Por sua vez, o interessado em se desligar de um partido
e migrar para outro pode requerer a declaragao da existéncia de justa
causa, resguardando-se, assim, dos riscos de perder o mandato eletivo
por ato de infidelidade partidaria.

A tentativa de disciplinar a desfiliacdo partidaria estabelecendo
regras sobre a justificacdo da desfiliacdo e a perda do cargo eletivo por
infidelidade busca, em suma, evitar o constante troca-troca de partidos
politicos por filiados que, passadas as eleicdes, abandonam a agremiacao
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pela qual foram eleitos, muitas vezes sem qualquer motivo que justi-
figue a mudanca além de interesses meramente pessoais.

2 Fidelidade e infidelidade partidaria — conceito e
fundamentos

A fidelidade partidaria deveria ser inerente a estrutura dos partidos

politicos. Consoante defende Rosa,

Todos os membros do partido deveriam, em principio, ser
favoraveis as diretrizes tracadas no programa e demonstrar
coeréncia e fidelidade a esse programa. Isso de fato existe
em paises de tradicdo democratica, onde ha vida partidaria
consolidada, tais como Estados Unidos, Inglaterra, Franca, etc.
L4, os deputados eleitos pelos partidos de direita mantém a
firmeza de suas conviccdes conservadoras em todas as vota-
¢oes e durante todo o curso de seu mandato; no mesmo
passo, 0s de esquerda, que estdo sempre lutando por suas
teses avancadas e reformistas. E assim sucessivamente (ROSA,
1998, p. 468-469).

Fidelidade partidaria é norma constitucional previstanoart. 17,§ 19,

que afirma que os estatutos partidarios devem estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria. Ao comentar o preceito constitucional,
Gomes afirma que:

Esse principio confere novos contornos a representacao poli-
tica, pois impde que o mandatdrio popular paute sua atuacao
pela orientacdo programética do partido pelo qual foi eleito.
E indiscutivel o proveito que resulta para a democracia, jé que
o debate politico deve ter em foco a realizacdo de ideias e
nao de projetos pessoais, ou o culto a personalidade. Todavia,
por causa da forma como vinha sendo compreendido e apli-
cado, esse principio apresentava alcance bastante restrito
(GOMES, 2010, p. 82).

O sistema juridico patrio tratou do assunto em dois aspectos: i) da

fidelidade e da disciplina partidarias (arts. 23 a 26 da Lei n°9.096/1995);
ii) infidelidade partidaria (Res-TSE n° 22.610/2007).
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O parlamentar pode exercer o0 mandato de acordo com sua cons-
ciéncia, mas esta sujeito as diretrizes e ideologia do partido, nos termos
do art. 24 da Lei n°9.096/1995, que dita:

Na Casa Legislativa, o integrante da bancada do partido deve
subordinar sua a¢ao parlamentar aos principios doutrinarios
e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos érgaos de
direcéo partidérios, na forma do estatuto.

OTSE decidiu que o0 mandato parlamentar pertence ao partido poli-
tico, e a troca de agremiacao caracteriza infidelidade partidaria com a
consequente perda do mandato. Esse entendimento surge de resposta
a Consulta n° 1.398:

Considerando o teor do art. 108 da Lei n°4.737/1965 (Codigo
Eleitoral), que estabelece que a eleicao dos candidatos a
cargos proporcionais é resultado do quociente eleitoral
apurado entre os diversos partidos e coligagdes envolvidos
no certame democratico. Considerando que é condicao
constitucional de elegibilidade a filiagdo partidéria, posta
para indicar ao eleitor o vinculo politico e ideolégico dos
candidatos. Considerando, ainda, que também o calculo das
médias é decorrente do resultado dos votos validos atribu-
idos aos partidos e coligacoes. Indaga-se: os partidos e coli-
gagoes tém direito de preservar a vaga obtida pelo sistema
eleitoral proporcional, quando houver pedido de cancela-
mento de filiacdo ou de transferéncia do candidato eleito por
um partido para outra legenda?

A resposta foi afirmativa utilizando como principais fundamentos:

A Carta Magna brasileira estabelece, como condicao de
elegibilidade do cidadao, dentre outras, a filiacdo partidaria
(art. 14,8 3°,V), enquanto o art. 17, § 1°,assegura aos partidos
politicos estabelecer normas de fidelidade e disciplina. [...]
Dado o quadro juridico constitucional positivo, a saber, o que
confere ao partido politico a exponencial qualificagdo consti-
tucional, ladeada pela sua essencialidade ao funcionamento
da democracia representativa, torna-se imperativo assegurar
que a interpretacao juridica de qualquer questao pertinente
aos partidos politicos, com destaque para essa questao da
fidelidade dos eleitos sob sua legenda [..] quer no plano juri-
dico, quer no plano prético, que o vinculo de um candidato
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ao partido pelo qual se registra e disputa uma eleicao é o
mais forte, se ndo o Unico, elemento de sua identidade poli-
tica, podendo ser afirmado que o candidato ndo existe fora
do partido politico e nenhuma candidatura é possivel fora de
uma bandeira partiddria [...] Ndo se ha de permitir que seja
o mandato eletivo compreendido como algo integrante do
patrimoénio privado de um individuo, de que possa ele dispor
a qualquer titulo, seja oneroso ou seja gratuito, porque isso
é a contrafacdo essencial da natureza do mandato, cuja
justificativa é a funcao representativa de servir, ao invés de
servir-se. [...] o art. 108 do Cédigo Eleitoral evidencia a ineli-
mindvel dependéncia do mandato representativo ao partido
politico, permitindo mesmo afirmar, sem margem de erro,
que os candidatos eleitos o sdo com os votos do partido
politico. Esse dispositivo ja bastaria para tornar induvidosa a
assertiva de que os votos sdo efetivamente dados ao partido
politico; por outro lado, essa conclusdo vem reforcada no
art. 175, § 4°,do Cédigo Eleitoral, ao dizer que serdo contados
para o partido politico os votos conferidos a candidato que
depois da eleicdo seja proclamado inelegivel ou que tenha
o registro cancelado; o art. 176 do mesmo cédigo também
manda contar para o partido politico os votos proporcionais.

O dever de fidelidade partidéria corresponde ao dever de lealdade
no que diz respeito a ideologia, diretrizes e programas estabelecidos
pelo partido politico ao qual se esta filiado, seja internamente, seja no
exercicio da atividade parlamentar, antes, durante e apos as eleicdes.
Consiste, principalmente, no dever de manter-se filiado, a ndo ser que
haja motivo justo para a desfiliacdo. Dele resulta o dever de permanéncia
do parlamentar ou do detentor de cargo na chefia do Poder Executivo
nos quadros da agremiacao partiddria apos eleito.

Em contrapartida, caracteriza-se a infidelidade partidéria pelo
descumprimento desses deveres relativos a ideologia partidaria, inter-
namente, nas relacdes com os demais filiados e érgédos diretivos da agre-
miacao, ou, ainda, no caso de desfiliacdo injustificada do partido pelo
qual o mandatario foi eleito, objeto do presente estudo.

Presente a hipdtese de justa causa, a desfiliacdo pode ser efetuada

mediante justificagao. Ausente, da-se a desfiliagdo sem justa causa, ense-
jadora da decretacdo da perda de cargo eletivo.
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Note-se que a perda de mandato por desfiliacdo e infidelidade parti-
daria, embora gerando alguns efeitos semelhantes, ndo se confunde
com as hipoteses de cassacdo de mandato eletivo, em que ha sancao
por conduta ilicita a gerar a perda do mandato eletivo. Diversamente,
o politico que, uma vez eleito, abandona sem justa causa o partido ao
qual estava filiado opta por abrir mao do mandato que vinha exercendo:

A desfiliacdo partidaria como causa do afastamento do parla-
mentar do cargo no qual se investira ndo configura, expressa-
mente, pela Constituicao, hipdtese de cassacao de mandato.
O desligamento do parlamentar do mandato, em razao da
ruptura, imotivada e assumida no exercicio de sua liberdade
pessoal, do vinculo partidario que assumira, no sistema de
representacao politica proporcional, provoca o desprovi-
mento automatico do cargo. A licitude da desfiliacdo ndo é
juridicamente inconsequente, importando em sacrificio do
direito pelo eleito, ndo sancdo por ilicito, que nao se da na
espécie’

O art. 17 da Constituicdo Federal prevé, em seu § 1°, que as agremia-
cdes partidarias devem estabelecer em seus estatutos as normas refe-
rentes a disciplina e a fidelidade partidarias, determinacao repetida no
art. 15, inciso V, da Lei n® 9.096/1995 .

A necessidade de repressdo a atos de infidelidade partidaria
também foi fundamentada pelo Ministro Cezar Peluso no julgamento do
Mandado de Seguranca n° 26.603 pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
que os considerou gestos de desrespeito ao postulado democratico:

- A exigéncia de fidelidade partidaria traduz e reflete
valor constitucional impregnado de elevada significacdo
politico-juridica, cuja observancia, pelos detentores de
mandato legislativo, representa expressado de respeito tanto
aos cidadaos que os elegeram (vinculo popular) quanto aos
partidos politicos que Ihes propiciaram a candidatura (vinculo
partidario).

® STF, MS n° 26.604, rel. Min. Carmen LUcia, j. 4.10.7, DJ 2.10.2008.

4 Art. 15, inciso V, da Lei n® 9.096/1995. O estatuto do partido deve conter, entre outras,
normas sobre: [..] V — fidelidade e disciplina partidarias, processo para apuracao das
infragdes e aplicacao das penalidades, assegurado amplo direito de defesa.
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—-Oatodeinfidelidade, seja ao partido politico, seja, com maior
razéo, ao préprio cidadao-eleitor, constitui grave desvio ético-
-politico, além de representar inadmissivel ultraje ao principio
democratico e ao exercicio legitimo do poder, na medida
em que migracdes inesperadas, nem sempre motivadas por
justas razdes, néo sé surpreendem o préprio corpo eleitoral
e as agremiacoes partidérias de origem — desfalcando-as da
representatividade por elas conquistada nas urnas —, mas
culminam por gerar um arbitrario desequilibrio de forcas no
Parlamento, vindo, até, em clara fraude a vontade popular
e em frontal transgresséo ao sistema eleitoral proporcional,
a asfixiar, em face de subita reducdo numérica, o exercicio
pleno da oposicao politica. A pratica da infidelidade parti-
déria, cometida por detentores de mandato parlamentar, por
implicar violacdo ao sistema proporcional, mutila o direito das
minorias que atuam no ambito social, privando-as de repre-
sentatividade nos corpos legislativos, e ofende direitos essen-
ciais — notadamente o direito de oposicao — que derivam dos
fundamentos que déo suporte legitimador ao proprio Estado
democratico de direito, tais como a soberania popular, a cida-
dania e o pluralismo politico (CF, art. 19,1, Il e V).

- A repulsa jurisdicional a infidelidade partidaria, além de
prestigiar um valor eminentemente constitucional (CF, art. 17,
§ 19, infine), (a) preserva a legitimidade do processo eleitoral,
(b) faz respeitar a vontade soberana do cidadao, (c) impede a
deformacao do modelo de representacao popular, (d) asse-
gura a finalidade do sistema eleitoral proporcional, (e) valoriza
e fortalece as organizacdes partidérias e (f) confere primazia
a fidelidade que o deputado eleito deve observar em relacao
ao corpo eleitoral e ao proprio partido sob cuja legenda
disputou as elei¢des.

Até a edicdo da resolucdo, considerava-se qualquer forma de desfi-
liacdo e migracao partidaria como questdes interna corporis e, como tal,
fora do controle da Justica Eleitoral. Ao migrar de um partido para outro,
o detentor de cargo eletivo levava consigo o mandato que conquis-
tara vinculado ao partido preterido. Até entdo, 0 mandato era pessoal,
pertencia ao detentor e ndo a agremiagao pela qual fora eleito.

Atualmente, é pacifico que as questdes interna corporis da vida
partidaria e a relacao juridica entre os filiados e as agremiacdes sao

> STF, MS n° 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.2007, DJ 19.12.2008.
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dirimidas pela Justica Comum. Entretanto, a relacdo politica de fideli-
dade deve ser analisada e resolvida pela Justica Eleitoral (art. 1°, Res.-TSE
ne 22.610/2007).

O tempo presente é de afirmacdo da prevaléncia dos prin-
cipios constitucionais sobre as normas de organizacéo dos
partidos politicos, pois sem isso se instala, nas relagdes sociais
e partidarias, uma alta dose de incerteza e dulvida, seme-
ando alteracdes ocasionais e fortuitas nas composicoes das
arcadas parlamentares, com grave dano a estabilidade dessas
mesmas relacoes, abrindo-se ensejos a movimentagdes que
mais servem para desabonar do que para engrandecer a vida
publica®

Para preservar a prevaléncia dos principios constitucionais e
reprimir abusos cometidos em nome da autonomia partidaria e da
liberdade de associacao é que a resolucédo sobre fidelidade partidaria
foi editada pelo TSE.

2.1 Histérico da Resolucao-TSE n° 22.610/2007

Pode-se afirmar que se alterou o entendimento acerca da infide-
lidade partidaria, ao menos em parte, em 2007, quando o TSE editou
a Resolucdo-TSE ne 22.610, apds respostas dadas a Consulta n® 1.398 e
a partir das decisdes proferidas pelo STF nos mandados de seguranca
n% 26.602, 26.603 e 26.604.

Conforme afirmamos, na Consulta n° 1.398, foi indagado quanto ao
direito da agremiacao partidéria de preservar o mandato obtido pelo
sistema proporcional nos casos de desfiliacao, cancelamento da filiacdo
ou transferéncia do eleito para outro partido. O TSE firmou, sem sombra
de duvida, o entendimento de que o mandato conquistado nas urnas
pertence ao partido politico e ndo ao candidato eleito.” Assim, desfiliagao

©Cta n® 1.398/2007, rel. Min. César Asfor Rocha, j. 27.3.2007, DJ 8.5.2007.

7 Consulta. Eleicdes proporcionais. Candidato eleito. Cancelamento de filiagdo.
Transferéncia de partido. Vaga. Agremiacao. Resposta afirmativa. (TSE, Cta n° 1.398,
Res-TSE n° 22.526/2007, DJ 8.5.2007).
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injustificada da direito a agremiacdo partidéaria de manter o mandato
conquistado pelo parlamentar ou chefe do Poder Executivo que dela se
desvinculou.

Em complementacao, na Consulta n° 1.407, indagava-se ao TSE se
esse entendimento se aplicaria as vagas preenchidas pelo sistema majo-
ritario. A resposta foi afirmativa. Assim, uma vez desfiliado no curso do
mandato sem justa causa, o politico eleito tanto pelo sistema propor-
cional quanto pelo majoritario perderd o cargo, que ficard vago e serd
preenchido pela agremiacao que abandonou.

Os eventos que levaram a tal entendimento, dentre outros, € que
nado raro deixa-se um partido para filiar-se a outro com ideologia abso-
lutamente contraria, mas que, a despeito disso, ofereca vantagens poli-
ticas, de ordem material ou pessoal. Tal conduta, além de pouco ética,
constitui ato de deslealdade para com a agremiacao e com os proprios
eleitores, prejudicando o sistema representativo como um todo.

No julgamento da Consulta no 1.398, em atencdo ao principio da
moralidade insculpido no art. 37 da Constituicao Federal, advertiu o
ministro relator que entender que 0 mandato eletivo pertence ao indi-
viduo e ndo ao partido politico, entidade constitucional, seria admitir,
por absurdo, que alguém, tornando-se senhor e possuidor “de uma
parcela da soberania popular, transformando-a em propriedade sua [..],
possa obter para si um mandato eletivo que se configura essencialmente
como uma funcao politica e publica, de todo avessa e inconcilidvel com
pretensao de cunho privado.®

J4 nos mandados de seguranca n® 26.602, 26.603 e 26.604, o STF
salientou a necessidade de manutencao do vinculo entre o candidato
eleito e o partido que o elegeu como meio de garantir o funcionamento
e alegitimidade do proprio sistema representativo, nos seguintes termaos:

A permanéncia do parlamentar no partido politico pelo qual
se elegeu é imprescindivel para a manutencdo da represen-

tatividade partidaria do proprio mandato. Dal a alteracdo
da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que a fidelidade do

8TSE, Cta n° 1.398, rel. Min. César Asfor Rocha, j. 27.3.2007, DJ 8.5.2007.
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parlamentar perdure apds a posse no cargo eletivo. [.]
O abandono de legenda enseja a extincdo do mandato do
parlamentar, ressalvadas situacoes especificas, tais como
mudancas na ideologia do partido ou perseguicées poli-
ticas, a serem definidas e apreciadas caso a caso pelo Tribunal
Superior Eleitoral?

A natureza partidéria do mandato representativo traduz
emanacdo da norma constitucional que prevé o “sistema
proporcional’0O mandato representativo nao  constitui
projecdo de um direito pessoal titularizado pelo parlamentar
eleito, mas representa, ao contréario, expressdo que deriva da
indispensével vinculacdo do candidato ao partido politico,
cuja titularidade sobre as vagas conquistadas no processo
eleitoral resulta de fundamento constitucional auténomo,
identificavel tanto no art. 14, § 30,inciso V (que define a filiacdo
partiddria como condicao de elegibilidade) quanto no art. 45,
caput (que consagra o sistema proporcional), da Constituicdo
da Republica. - O sistema eleitoral proporcional: um modelo
mais adequado ao exercicio democratico do poder, especial-
mente porque assegura as minorias o direito de represen-
tacdo e viabiliza as correntes politicas o exercicio do direito
de oposicdo parlamentar. [..] — A ruptura dos vinculos de
carater partidario e de indole popular, provocada por atos de
infidelidade do representante eleito (infidelidade ao partido
e infidelidade ao povo), subverte o sentido das instituicoes,
ofende o senso de responsabilidade politica, traduz gesto de
deslealdade para com as agremiacdes partidarias de origem,
compromete o0 modelo de representacdo popular e frauda,
de modo acintoso e reprovével, a vontade soberana dos cida-
déos eleitores, introduzindo fatores de desestabilizacdo na
pratica do poder e gerando, como imediato efeito perverso, a
deformacao da ética de governo, com projecao vulneradora
sobre a propria razdo de ser e os fins visados pelo sistema
eleitoral proporcional [..]."°

A normagao constitucional dos partidos politicos - que
concorrem para a formacdo da vontade politica do povo —
tem por objetivo regular e disciplinar, em seus aspectos gerais,
nao s6 o processo de institucionalizacdo desses corpos inter-
mediarios, como também assegurar o acesso dos cidadaos
ao exercicio do poder estatal, na medida em que pertence as

? STF, MS n° 26.602, rel. Min. Eros Grau, j. 4.10.2007, DJ 16.10.2008.
10STF, MS n° 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.2007, DJ 2.10.2008.
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agremiacoes partidarias — e somente a estas — 0 monopolio
das candidaturas aos cargos eletivos."

No sistema brasileiro, o eleitor exerce plenamente o seu direito ao
voto, mas a sua liberdade de escolha estd limitada aos candidatos esco-
Ihidos pelo partido para concorrerem as eleicdes, ja que ndo é admitida
a candidatura avulsa. E estdo os candidatos escolhidos em convencéao
partidaria, salvo em situacdes especificas, obrigados a seguir o programa
e aideologia da agremiacao que possibilitou a sua candidatura e, quica,
sua eleicdo.” “Injuridico é o descompromisso do eleito com o partido —
0 que se estende ao eleitor — pela ruptura da equacao politico-juridica
estabelecida"®

No entanto, mesmo com nova regulamentacéo, a desfiliacdo e a
troca de partidos sem qualquer razao ideoldgica, mas visando a ques-
tdes individuais dos parlamentares, ocorrem, e suas consequéncias
juridicas e politicas desequilibram o sistema como um todo. Inegavel,
portanto, a necessidade de se dar efetivo cumprimento a norma, além
de aprimorar as ja existentes, de modo a podr fim a instabilidade gerada
pelas frequentes e injustificaveis trocas de legenda, cujas consequén-
Cias nocivas para o sistema eleitoral e representativo proporcional serdo
abordadas adiante.

3 Aspectos processuais

A Resolugdo-TSE ne 22.610/2007 disciplina o processo de perda de
cargo eletivo, bem como de justificacdo de desfiliacdo partidaria. Assim,
podemos indicar que a resolucao disciplinou dois processos distintos:
i) processo de perda de cargo eletivo; ii) processo de justificacdo de
desfiliacdo partidaria.

' STF, MS ne 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.2007, DJ 2.10.2008.

12 Lei n® 9.096/1995, art. 24: Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido
deve subordinar sua agdo parlamentar aos principios doutrindrios e programaticos e as
diretrizes estabelecidas pelos érgdos de direcao partiddrios, na forma do estatuto.

13 STF, MS ne 26.604, rel. Min. Carmen Lucia, j. 4.10.2007, DJ 2.10.2008.
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3.1 Causa de pedir e natureza juridica

No processo de perda de mandato, o pedido é a perda do cargo
eletivo; e a causa de pedir, a inexisténcia de justa causa para a desfiliacdo
partidaria. A natureza é constitutiva negativa ou desconstitutiva. Gomes

afirma que:

A decisao judicial que decreta a perda de cargo eletivo em
razao de infidelidade partidaria apresenta natureza constitu-
tiva negativa ou desconstitutiva. O ato apaga a relacao jurf-
dica havida entre o mandatario e o Estado, extinguindo o
mandato. Nao é razodvel a tese segundo a qual a decisao em
tela é meramente declaratdria, pois a perda do cargo eletivo
decorreria automaticamente da desfiliagdo partidaria. Isso
porque, sendo reconhecida a justa causa para a desfiliacéo, o
réu seguird exercendo seu mandato, ainda que nao se tenha
filiado a outro partido. E se a justa causa nao for reconhecida,
0s atos praticados pelo mandatério até a decretacao judicial
de perda serdo validos. Na verdade, a perda do cargo eletivo
néo é fato novo, surgindo com a deciséo que acolhe o pedido
da exordial (GOMES, 2010, p. 96).

J& no processo de justificacdo de desfiliacdo partidaria, o pedido é a
declaracéo de justa causa para desfiliacdo partidaria; e a causa de pedir,
a justa causa que fundamente o pedido. Essa acdo tem natureza decla-
ratoria, pois o que se busca € a declaragao da justa causa, nos termos do
art. 10, § 39, da Resolucao-TSE n° 22.610/2007.'

Para Gomes,

[.] a Resolucao n° 22.610/2007 instituiu uma agao declara-
téria de fato, cujo objeto é a existéncia de justa causa para a
desfiliagdo partidaria (art. 1°, § 3°). Ndo obstante, é cedico que
0 objeto da acao declaratéria é a existéncia ou inexisténcia
de relacao juridica. A Unica excecdo a essa regra € prevista no
artigo 49, Il, do CPC, e refere-se a declaragdo de autenticidade
ou falsidade de documento. Assim, o objeto da agdo em tela
deve ser compreendido como a declaracao de inexisténcia

" Art. 19, § 32 O mandatdrio que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir
declaragao da existéncia de justa causa, fazendo citar o partido, na forma desta resolucéo.
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legitima de relacdo juridica entre o mandatdrio e a agre-
miacdo (GOMES, 2010, p. 98).

3.2 Competéncia

Quanto a competéncia para processo e julgamento, é pacifico que
as questoes interna corporis da vida partidaria e a relacdo juridica entre os
filiados e as agremiacdes sao dirimidas pela Justica Comum. Entretanto,
a relacdo politica de fidelidade deve ser resolvida pela Justica Eleitoral,
sendo que o art. 1° da Resolucdo-TSE n° 22.610/2007 estabeleceu que o
pedido serd formulado perante a Justica Eleitoral.

O art. 2° da Resolucdo-TSE ne 22.610/2007 fixou a competéncia
de jurisdicdo ao TSE e aos tribunais regionais eleitorais (TREs). Assim,
0s mandatos federais (presidente, vice-presidente, deputado federal e
senador) serdo apreciados pelo TSE; os demais, estaduais e municipais
(governador, vice-governador, deputado estadual, prefeito, vice-prefeito
e vereador), serdo apreciados pelo TRE do estado. Dessa feita, excluiu-se
a competéncia dos juizes eleitorais para apreciacao de matéria relativa a
fidelidade partidaria.

3.3 Legitimidade

A legitimidade para a propositura de acao de perda de cargo
eletivo é do partido politico que sofreu a desfiliacdo sem justa causa.
Ha, também, legitimidade subsididria de quem tenha interesse e do
Ministério Publico, nos termos do art. 19, caput e § 2°, da Resolucao-TSE
n° 22.610/2007."

O mandato pertence ao partido politico. Ante a sua inércia, compete
ao Ministério Publico zelar pelo vinculo existente entre o eleitor, o

" Art. 1° O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a
decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa
causa. [..] § 2°.Quando o partido politico ndo formular o pedido dentro de 30 (trinta) dias
da desfiliacao, pode fazé-lo, em nome proprio, nos 30 (trinta) subsequentes, que tenha
interesse juridico ou o Ministério Publico Eleitoral.
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partido e o candidato, que fundamenta o ideario democratico previsto
na Constituicao Federal.

Nota-se que a resolucéo faz referéncia ao partido politico que sofreu
a desfiliacdo daquele que conquistou mandato eletivo enquanto estava
a ele vinculado. Assim, no caso de duas desfiliagdes durante o exercicio
do mesmo mandato eletivo, o segundo partido, o qual recebeu o poli-
tico eleito, ndo tem legitimidade para propor a demanda por ndo ser o
detentor desse mandato.

O legitimado passivo é aquele que exerce o cargo cuja retomada
estiver sendo pleiteada. Quanto ao suplente, a resolucdo é omissa, mas é
razoavel que possa figurar como legitimado passivo, ja que é possuidor
do direito de suceder o titular no cargo.' A legitimidade subsidiaria
surge apods o transcurso do prazo de 30 dias, com a inércia do partido
politico. O pedido formulado antes desse prazo € intempestivo, e a parte,
ilegitima, com o consequente indeferimento da inicial (art. 295, inciso Il,
CPC). Se houver dois pedidos formulados por legitimados subsidiarios,
deve ocorrer a reuniao dos processos por Conexao.

3.4 Prazo

Oart. 1°daresolucéo estabelece em seu § 2° que, quando o partido
politico ndo formular o pedido dentro de 30 dias contados da desfi-
liacdo, o Ministério Publico Eleitoral, ou quem tenha interesse juridico,
poderd fazé-lo, em nome préprio, nos 30 dias subsequentes. Da leitura
da norma verifica-se que os legitimados para a propositura da acdo de
declaracdo da perda do mandato eletivo em decorréncia de desfiliacao
partidaria sdo: o partido politico que perdeu o mandato ou o suplente
imediato (terceiro interessado) e o Ministério Publico Eleitoral.

No que se refere ao prazo, resta claro que o prazo inicial de 30 dias

é exercido exclusivamente pelo partido politico detentor do mandato,
ou seja, na defesa de seu direito subjetivo. Com o transcurso desse

6 O TSE entende que "o suplente encontra-se titulado a substituir ou suceder, sendo,
portanto, legitimado passivo para as acoes eleitorais [..]" (Ag n° 1130/SP).
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lapso temporal, inicia-se prazo de 30 dias para o terceiro interessado ou
o Ministério Publico Eleitoral. Os prazos sdo sucessivos e decadenciais.
O termo inicial da contagem é a desfiliacdo partidaria.

A desfiliacao é a extingao do vinculo juridico entre o cidadao filiado
e o partido politico. E ato juridico complexo, ja que exige comunicacao
ao partido e ao juiz eleitoral e gera efeitos juridicos 48 horas apds a refe-
rida comunicacao.” Apds esse periodo, inicia-se a contagem do prazo
para propositura de pedido de perda de mandato eletivo.

De outra feita, o Ministro Marcelo Ribeiro assentou em decisdo
monocratica:

O cerne da questao cinge-se a data do desligamento do
partido a ser considerada para fins de contagem do prazo
para propositura da agao, ao qual alude o art. 1°, § 20, da
Resolugao-TSE ne 22.610/2007. Note-se que a citada norma,
que disciplina o processo de perda de cargo eletivo por
infidelidade partidéria, ndo impde critério especifico para
a desfiliacdo e nem traz nenhuma exigéncia a respeito do
pedido de desligamento. Nao ha previsao, portanto, de que
a comunicacdo do desligamento deva ser feita ao 6rgao
nacional, estadual ou municipal do partido, ou mesmo que o
prazo deva ser contado a partir do reconhecimento da comu-
nicacao pela agremiagao. A norma refere-se apenas ao desli-
gamento como fato gerador do interesse de agir, a ensejar
o exercicio do direito de agao pelos legitimados. Importante
destacar que a exigéncia de comunicagao do desligamento
ao o6rgao de direcao municipal, bem como ao juiz eleitoral,
prevista no art. 21 da Lei n® 9.096/95, esta relacionada a efeti-
vacao da desfiliacdo partidaria, para todos os efeitos, inclu-
sive no ambito da Justica Eleitoral, bem como para evitar a
dupla filiacdo a que se refere o paragrafo Unico do artigo 22
do mesmo diploma legal [...]. Creio que tais exigéncias nao se
aplicam para fins da contagem do prazo da representagao por
infidelidade partidaria, tendo em vista a auséncia de previséo
especifica na Res-TSE n° 22.610/2007, que disciplina a

171ein®9.096/1995. Art. 21. Para desligar-se do partido, o filiado faz comunicagéo escrita
ao 6rgédo de direcdo municipal e ao juiz eleitoral da zona em que for escrito. Paragrafo
unico. Decorridos dois dias da data da entrega da comunicagdo, o vinculo torna-se
extinto, para todos os efeitos.
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matéria. Além do mais, tratando-se de perda de cargo eletivo,
entendo néo ser possivel a interpretacao extensiva da norma,
para considerar como ato de desfiliacdo somente aquele que
tenha obedecido a parametros estabelecidos em disciplina
legal diversa. [..] No caso em tela, a divergéncia apresentada
nenhum efeito produzird. Assim, embora ressalvando enten-
dimento diverso, por forca do principio da colegialidade e
para garantir a preservacao da coisa julgada, da eficécia, efeti-
vidade processual e eficiéncia jurisdicional, acompanho o
entendimento deste egrégia Corte. Pelo meu voto, em obser-
vancia ao principio da colegialidade, julgo extinto.'

A citacdo vélida ndo interrompe o prazo decadencial, que
é, por definicdo, insuscetivel de interrupgdo ou suspensao,
sendo que, em realidade, simplesmente obsta a consumacao
da decadéncia. “O Unico e claro intento desse dispositivo é
subordinar os prazos de decadéncia a disciplina dos §§ 1°a 6°
doart. 219, de sorte a permitir que se considere plenamente
exercido o direito com a s propositura da acao” (MACHADO,
2008, p. 487).

Decadéncia é consequéncia da inércia, inacdo. N&do ha inércia se
0 6rgao do Ministério Publico ndo detinha, no momento da proposi-
tura da demanda, o pleno conhecimento da filiacdo. Pelo contrario,
estd presente a sua acdo positiva ao indicar, noutra fase processual, que
houve filiacdo superveniente.

3.5 Litisconsoércio passivo

Ha litisconsorcio passivo necessario entre o mandatario desfi-
liado e o partido politico para o qual migrou e se encontra filiado',
devendo ambos ser citados,? salvo no caso em que nao se filiou a outra
agremiagao.

18 Pet no 3028/DF, decisdo monocratica de 15.12.2010, rel. Min. Marcelo Ribeiro, DJE
222011,

1“Res.-TSE n° 22.610/2007. Art. 4° O mandatario que se desfiliou e o eventual partido em
que esteja inscrito serdo citados para responder no prazo de 5 (cinco) dias, contados do
ato da citacéo.

2 Litisconsorcio necesséario. Citagao de litisconsorcio ndo pedida na inicial. Irrelevancia.
Possibilidade até a prolacdo da sentenca. Art. 47, paragrafo Unico, do CPC. Recurso
provido. (RJTJSP 95/201).
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A doutrina admite, ainda, a possibilidade de formacao de litiscon-
sorcio posterior quando se tratar de litisconsércio necessario: “A possi-
bilidade de litisconsércio ulterior configura-se excec¢do ao principio da
perpetuatio legitimationis e s& pode ter lugar se se tratar de litisconsorcio
necessario” (WAMBIER & TALAMINI, 2010, p. 292).

Assim, sendo a acdo proposta por qualquer legitimado que nao o
partido politico ao qual pertencia o detentor do cargo, a agremiacao
partiddria deverd ser citada para integrar a acdo como litisconsorte
passivo necessario, ja que é real detentora do mandato em disputa.

4 Justa causa e Interpretacao jurisprudencial

Buscando modificar a instabilidade gerada pela infidelidade parti-
déria, os ministros do TSE responderam positivamente a Consulta
n° 1.389, em 27 de marco de 2007, firmando o entendimento de que a
desfiliacdo do partido pelo qual o candidato foi eleito tem por consequ-
éncia a perda do mandato, haja vista este pertencer ao partido politico
e ndo ao parlamentar.

As resolugdes-TSE n® 22.610/2007 e 22.733/2008 foram alvo de
acao direta de inconstitucionalidade (ADI n° 3.999), sob alegacao,
entre outras, de afronta ao art. 121 da Constituicdo Federal por atribuir
a competéncia ao TSE e aos TREs (reserva de lei complementar); de
usurpacao de competéncia do Legislativo e do Executivo para dispor
sobre matéria eleitoral; de violacdo a reserva prevista no art. 22, |, no
art. 48 e no art. 84, IV, da Constituicao. O STF julgou improcedente a
ADI uma vez que,

[..] por ocasido do julgamento dos mandados de seguranca
n% 26.602, 26.603 e 26.604, reconheceu a existéncia do dever
constitucional de observancia do principio da fidelidade
partiddria e que nao faria sentido a Corte reconhecer a exis-
téncia de um direito constitucional sem prever um instru-
mento para assegura-lo.

E, ainda, porque as resolugdes “surgem em contexto excepcional
e transitério, tdo somente como mecanismos para salvaguardar a
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observancia da fidelidade partidaria enquanto o Poder Legislativo,
orgéo legitimado para resolver as tensdes tipicas da matéria, ndo se
pronunciar?'

Afora os efeitos erga omnes e vinculante da referida deciséo, a cons-
titucionalidade da resolucéo é cristalina. Ora, o TSE editou a norma com
o intuito de dar eficicia a acérdao do STF que reconheceu o principio da
fidelidade partidéria. Coube, assim, ao TSE, definir, dentro da sua compe-
téncia, os procedimentos para sua atuacdo nos processos envolvendo
fidelidade partidaria.

Inconstitucional, portanto, é a infidelidade, que distorce o resultado
das urnas, desrespeitando a democracia consagrada na Constituicao
Federal.

Superadas as discussdes sobre a constitucionalidade, segundo a
Resolucao-TSE n° 22.610, sdo legitimados para formular o pedido de
decretacdo de perda do cargo eletivo o partido politico interessado,
o Ministério Publico Eleitoral e aqueles que tiverem interesse juridico
(art. 10, § 29), ficando facultado ao detentor de cargo eletivo que se
desfiliou ou que pretenda se desfiliar pedir a declaracdo da existéncia de
justa causa (§ 3°).° Quanto ao suplente, somente o primeiro, em regra,
tem legitimidade para propor a acao para perda do mandato por infide-
lidade, j4 que conta com a possibilidade de sucessao imediata no caso
de procedéncia do pedido.?*

2T ADI ne 3.999, rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 12.11.2008, DJ 16.4.2009.

2§ 20 Quando o partido politico ndo formular o pedido dentro de 30 (trinta) dias da
desfiliacdo, pode fazé-lo, em nome proprio, nos 30 (trinta) subseqlentes, quem tenha
interesse juridico ou o Ministério Publico Eleitoral.

2 Art. 10, § 30. O mandatério que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir a
declaragao da existéncia de justa causa, fazendo citar o partido, na forma desta resolucéo.

““Nas acoes por infidelidade partidéria, tdo somente o primeiro suplente do partido
detém legitimidade para pleitear a perda do cargo eletivo de parlamentar infiel
a agremiacdo pela qual foi eleito, visto que a legitimidade ativa do suplente fica
condicionada a possibilidade de sucesséo imediata’’(TSE, AgR-Pet n° 177391, ac.8.8.2013,
rel. Min. Laurita Vaz, DJE 26.8.2013). No mesmo sentido: Pet n° 3019, ac. 25.8.2010, rel. Min.
Aldir Passarinho Jr,, DJE 13.9.2010.
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Dentre outras regras de carater processual, a resolucdo prevé a
competéncia do TSE para processar e julgar os pedidos relativos a
mandato federal e dos TREs nos demais casos (art. 29).% Em qualquer
hipodtese, cabe ao autor da acdo a comprovacao da desfiliacdo partidaria
imotivada e aquele que se desfiliou, a demonstracao da ocorréncia de
justa causa para a desfiliacdo (art. 333, 1 e ll, CPC).25%7

Interessa ao presente estudo a definicdo e o que tem sido consi-
derado (ou ndo) justa causa para a desfiliagao partidaria sem que esta
configure infidelidade apta a gerar a perda do mandato.

A Resolugao-TSE ne 22.610/2007 considera justa causa a incor-
poracdo ou fusdo do partido, a criacdo de novo partido, a mudanca
substancial ou o desvio reiterado do programa partidario e a grave
discriminacdo pessoal (art. 1°, § 19).2 Dois, portanto, sdo 0s pressu-
postos concomitantes para que haja perda do mandato nos termos
da Resolugao-TSE ne 22.610/2007: desfiliagao partidaria efetiva e inexis-
téncia de justa causa para essa desfiliacao.

Vale destacar que, uma vez decretada a perda do mandato do
parlamentar que transgrediu as normas de fidelidade partidaria, os atos

2 Art. 20 O Tribunal Superior Eleitoral é competente para processar e julgar pedido
relativo a mandato federal; nos demais casos, é competente o tribunal eleitoral do
respectivo estado.

%"No processo de perda de cargo eletivo por desfiliagdo sem justa causa, cabe ao autor
a comprovagao do fato constitutivo do ilicito (a desfiliacdo partidaria), recaindo sobre
aquele que se desfiliou do partido politico o 6nus de demonstrar a ocorréncia do fato
extintivo (ocorréncia de justa causa), nos termos do art. 333, | e Il, do Cédigo de Processo
Civil" (TSE, Pet n° 3019, ac. 25.8.2010, rel. Min. Aldir Passarinho Jr, DJE 13.9.2010).

7 "Hipdteses em que se legitima, excepcionalmente, o voluntdrio desligamento
partidario. O parlamentar, ndo obstante faga cessar, por sua propria iniciativa, os vinculos
que o uniam ao partido sob cuja legenda foi eleito, tem o direito de preservar o mandato
que lhe foi conferido, se e quando ocorrerem situagcdes excepcionais que justifiquem
esse voluntario desligamento partidario, como, p. ex.,, Nos casos em que se demonstre “a
existéncia de mudanca significativa de orientacdo programatica do partido”ou “em caso
de comprovada perseguicdo politica dentro do partido que abandonou” (Min. Cezar
Peluso). STF, MS ne 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.7, DJ 19.12.2008.

2 Art. 10[..] § 10 Considera-se justa causa: I) incorporacéo ou fusdo do partido; Il) criacéo
de novo partido; lll) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario;
IV) grave discriminacéo pessoal.
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legislativos e administrativos por ele praticados no exercicio do cargo
sao validos, segundo entendimento sedimentado no STF (aplicacdo da
teoria da investidura funcional aparente).?

Para a necessaria e adequada aplicacdo da sancdo de perda de
mandato nos casos de infidelidade partidaria, a saida injustificada da
agremiacao partidaria deve ser comprovada cabalmente.

Por sua vez, a configuracdo de justa causa para a desfiliagao no
curso do mandato também deve ser objeto de analise minuciosa pelo
Judiciario. Deve-se evitar, portanto, que qualquer conflito, natural e
inerente ao jogo politico, seja considerado motivo para o desligamento
daagremiacéo e o interesse pessoal prevaleca, camuflado de justa causa.

Quanto a comprovacgéo da justa causa, leciona Gomes (2012, p. 98)
que n&o pode haver grande lapso de tempo entre o fato alegado como
justa causa e o ato de desfiliacdao: “Se isso ocorrer, a justa causa nao se
patenteia, pois o fato alegado néo terd sido decisivo para o rompimento
com a agremiacgao, ou seja, nao tornou insuportavel a permanéncia no
partido”.

Nesse sentido, o entendimento do TSE, de que “néo se justifica a
desfiliacdo de titular de cargo eletivo, quando decorrido lapso temporal
consideravel entre esse fato e a alteracdo estatutaria que teria motivado
sua safda, em virtude da producao de efeitos juridicos pelo decurso do
tempo”*

Ainda, podem ser considerados justa causa fatos que, além dos
descritos nos incisos do art. 12, § 1°, tornem insustentavel a situacao do
filiado no partido, ndo Ihe deixando alternativa a ndo ser abandonar a
agremiagao.

2 STF, MS n° 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.7, DJ 19.12.2008.
0 TSE, AgR-RO n° 5178312, ac. 11.11.2010, rel. Marcelo Ribeiro, DJ 1°2.2011.
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4.1 Hipdteses de justa causa

S&o quatro as hipdteses enumeradas no art. 1° da Resolucdo-TSE
n° 22.610. Embora haja entendimento de que o rol do art. 1° € taxativo™,
é inegdvel que ha inumeras situacdes impossiveis de serem descritas
expressamente na norma e que, tornando insustentavel a permanéncia
do filiado no partido, autorizam a desfiliacao.

Por sua vez, os estatutos partidarios podem estabelecer regras
autorizadoras da desfiliacdo partidaria por parte de seus membros, afas-
tando, portanto, a incidéncia da infidelidade partidaria, conforme auto-
riza o art. 15, incisos I, lll e IV, da Lei n® 9.096/1995 .22

Pode-se afirmar que o trato entre o eleito e o partido é uma questao
interna corporis. Entretanto, as hipdteses de infidelidade partidéria e
também de justa causa ndo sao absolutas e o elenco do art. 19, § 1°, da
Resolugao 22.610/2007, nao é numerus clausus, mas exemplificativo.

De outra feita, ndo poderd o partido politico prever clausula ampla
que autorize 0 mandatario a se desfiliar reconhecendo automaticamente
a justa causa. A fidelidade partidaria é norma cogente, ndo podendo
ser afastada sem fundamento razodvel. Também a jurisdicdo nédo estd
adstrita as espécies de justa causa previstas na resolucao, podendo ainda
reconhecer, eventual e excepcionalmente, outras espécies, como norma
estatutaria que ofenda norma prevista em lei.*

Um exemplo ¢é a desfiliacdo consentida pelo partido. O STF ja reco-
nheceu, atendendo ao principio da autonomia partidaria, que “autori-
zada a desfiliacao pelo proprio partido politico, ndo ha falar em ato de

31"As hipoteses de justa causa vém enumeradas na Resolucdo-TSE ne 22.610/2007, no
§ 1°do art. 1°, e encontram-se em rol taxativo, uma vez que se trata de norma restritiva
de direito” (RAMAYANA, 2010, p. 233).

32 Art. 15. O Estatuto do partido deve conter, entre outras, normas sobre: Il — filiacdo
e desligamento de seus membros; Ill — direitos e deveres dos filiados; V - fidelidade e
disciplina partidarias, processo para apuragao das infragdes e aplicagao das penalidades,
assegurado o amplo direito de defesa.

> TRE/SP, Pet n° 1830-86.2011.6.26.0000, rel. Paulo Hamilton, j. 30.7.2011.
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infidelidade partidaria a ensejar perda de cargo eletivo”** Sendo direito
do partido politico manter o nimero de cadeiras obtidas nas eleicdes
proporcionais,® se este, o principal interessado em reaver o cargo,
manifesta ndo ter interesse no mandato, ha, obviamente, falta de inte-
resse de agir.

Além da interpretacao jurisprudencial caso a caso e do rol do art. 1°,
§ 10, da resolucao, o estatuto do partido politico podera prever outras
normas justificadoras da desfiliacao de seus membros.

Dessa possibilidade, surge a seguinte questao: se o partido politico
entender que a desfiliacdo do candidato eleito é adequada, o Minis-
tério Publico teria legitimidade para buscar a decretacao da perda do
mandado por infidelidade partidaria?

A legitimidade é subsidiaria e extraordinaria e nao ha divida de que
o Ministério Publico tem legitimidade ad causam e interesse proces-
sual que deriva de sua prépria funcao, estabelecida na Constituicdo e
confirmada no texto da Resolucao-TSE ne 22.610/2007. No entanto, o
proprio texto constitucional dotou os partidos politicos de autonomia,
inclusive para definir normas sobre fidelidade partidaria. Assim, se o
préprio partido reconhece a justa causa para a desfiliacdo, tal decisao
estd acobertada pelo manto da autonomia partidéria. O jogo politico
legitimo pode utilizar como estratégia inclusive o abandono da repre-
sentacdo partidaria.®*

#* AgR-AC ne 2.556, rel. Min. Carlos Eduardo Caputo Bastos, DJ 8.9.2008, p. 5.

5 STF, MS 26.604, rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 4.10.2007, DJ 3.10.2008.

0 §2°doart. 1°oda Resolucao n® 22.610/2007 traz a legitimidade secundaria, subsididria
e extraordinaria do Ministério Publico. Com fundamento na Carta Magna, o Parquet atua
na defesa da soberania popular (art. 19, pardgrafo Unico), da democracia participativa e
partidaria (arts. 1° e 14 da CF), e do proprio eleitor que, supostamente ou teoricamente,
votou em candidato e noideério do partido e em prol do proprio partido politico (art. 17).
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A autorizacdo do partido, porém, deve ser expressa e inequivoca.
Assim, se o partido permanece inerte simplesmente, cabe ao Ministério
Publico defender os preceitos acima indicados.®” De fato, a legitimidade
do Ministério Publico surge em carater subsidiario, ou seja, quando
ha inércia do partido que se configura pela auséncia de manifestacao.
Assim, a manifestacdo do partido pelo reconhecimento da justa causa
ndo se configura como inércia, mas acdo.®

4.1.1. Art. 1°, § 1° inciso I

Da-se a incorporacao de partidos politicos com a absorcdo de um
ou mais partidos por outro; e a fusdo, com a unido de dois ou mais
partidos para formar um partido novo.

Assim como qualquer filiado, caso o detentor de mandato eletivo
ndo concorde ou nao se adapte a nova legenda — e a fusao que, de fato,
gera um novo partido politico —, podera dela sair livremente, sem que
isso acarrete infidelidade partidaria.

No que diz respeito ao partido que incorporou outros, a principio,
ndo haveria justa causa para a saida do filiado, salvo se, com a incorpo-
racao, ocorra alteracdo do programa e ideologia partidarios a ponto de
possibilitar a desfiliacdo com base no inciso |l

¥OTSEjaassentouqueéevidenteailegitimidadedosautoresdarepresentacdo.Omandato
pertence ao partido, primeiro legitimado a reivindicar o mandato daquele que, em tese,
embora eleito pela agremiacgao, dela se desfiliou, sem justa causa, apds 27.3.2007. Ante a
inércia do partido, a resolugao confere legitimidade ativa a quem tenha interesse juridico
e ao Ministério Publico (art. 19, § 29, da Res-TSE n° 22.610) (TSE, AC n° 2785, decisao
monocratica de 16.10.2008, rel. Min. Joaquim Barbosa, DJE 23.10.2008).

*8“Dessa forma, observa-se que ha concordancia entre o primeiro recorrido e o partido,
detentor do mandato de deputado estadual, quanto a desfiliagdo partidaria daquele.
Ocorre que, nessas hipoteses, esta Corte Superior vem firmando entendimento de
que, havendo consonancia do partido quanto a existéncia de fatos que justifiquem
a desfiliacdo partidéria, ndo ha razdo para nao declarar a existéncia de justa causa”
(Nesse sentido: AgR-AC ne 2.556, rel. Min. Caputo Bastos, DJ 8.9.2009, p. 5; Pet n° 2.797,
rel. Min. Gerardo Grossi, DJ 18.3.2008, p. 13). Portanto, presente a causa justificadora
do mencionado artigo 1°, § 1°, IV, da Resolugao-TSE n° 22.610/2007, e ndo havendo
objecdes por parte do PSDB, h& de ser mantido o acordao recorrido. (RO n° 1608-
75.02009.6.13.0000-MG, rel. Min. Marcelo Ribeiro, j. 25.8.2010, DJ 6.9.2010).
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4.1.2. Art. 1°,§ 1°,inciso II

Como mencionado noitem 1, quanto a criacdo de um novo partido,
o TSE estabeleceu o prazo de 30 dias como razoavel para a desfiliacdo
partidaria sem que haja caracterizacao de infidelidade partidaria:

Fidelidade partidaria. Justa causa. Criacdo de novo partido
politico. Termo inicial. Registro no TSE. Desprovimento.
1. A criacdo de novo partido politico — como termo inicial do
prazo decadencial de 30 dias para desfiliacdo partidaria, com
base na justa causa de que trata o art. 1°, § 19, Il, da Res.-TSE
ne 22.610/2007 — opera-se no momento do registro do esta-
tuto partidario pelo TSE. Precedentes [..]. (TSE, AgR-Agln
ne 38219, ac. de 29.6.2012, rel. Min. Nancy Andrighi, DJE
6.8.2012).%

No entanto, deve-se estar atento ao fato de que o novo partido sé
se considera juridicamente criado a partir do deferimento do registro na
Justica Eleitoral. Enquanto isso ndo ocorrer, o interessado deve manter-se
filiado ao partido pelo qual foi eleito, sob pena de perda do mandato.

Nesse sentido, o julgado considerou o registro do estatuto parti-
dério no TSE como o “momento a partir do qual é possivel a filiacdo ao
novo partido. O registro do Cartério de Registro Civil ndo impede que o
parlamentar continue filiado ao partido de origem, pois se trata de etapa
intermedidria para a constituicao definitiva da nova agremiacdo”*

Portanto, se houver desfiliacdo do partido de origem antes da
efetiva criacdo do novo partido, caracteriza-se a infidelidade partidaria.

Acdo de perda de cargo eletivo por infidelidade parti-
daria. Desfiliacdo para criacdo de novo partido. Justa causa.
Improcedéncia dos pedidos. 1. No julgamento da Consulta
ne 75.535/DF, o TSE reafirmou a justa causa para desfiliagdo
com objetivo de criacdo de novo partido e indicou como

* Ainda sobre a criagdo de um novo partido como justa causa para desfiliagao, v. Cta
ne 755-35/DF (9.5.2011), classe 10, rel. Min. Nancy Andrighi.

4OTSE, Pet n° 3.019, ac. 25.8.2010, rel. Min. Aldir Passarinho Jr, DJ 13.9.2010. No mesmo
sentido: Recurso Especial Eleitoral ne 108053, ac. 20.9.2012, rel. Min. Dias Toffoli, DJ
24.10.2012.
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prazo razoavel para sua realizacdo o periodo de 30 dias
contados do registro do estatuto partidario pelo TSE. 2. Foi
observado o prazo de trinta dias 3. Hipdtese de justa causa
de desfiliacao, conforme disposto no art. 19, § 19, inciso I, da
Resolucdo-TSE ne 22.610. Informativo tematico do Tribunal
Regional Eleitoral do Distrito Federal *!

Acao de perda de cargo eletivo por infidelidade partidaria.
Criacdo de novo partido. Justa causa para desfiliacdo confi-
gurada afastamento da posse de suplente. 1. A criacdo de
novo partido justifica a desfiliacdo dos eleitos por outras agre-
miacoes partidarias, sem que acarrete a perda de mandato.
2. Néo caracterizada a infidelidade partidéria, impoe-se o
afastamento da incidéncia da Resolucdo-TSE n° 22.610/2007.
3. Improcedéncia da acdo.”

4.1.3 Art. 1°, § 1°, inciso III

Sobre a mudanca substancial ou desvio reiterado do programa
partidario como justa causa para a desfiliacdo, sendo conceito amplo
e subjetivo, aquele que pretende se desfiliar deve demonstrar que as
alteracdes acarretaram mudanca significativa do conteudo ideoldgico,
levando o partido a novos rumos, diversos do que esperava ao filiar-se.
Assim, nao estara obrigado a nele permanecer, uma vez demonstrado
que a nova postura partidaria ndo mais condiz com suas opinides e
postura ideoldgica.

Nesse sentido, o TSE, determinando a perda do mandato por infide-
lidade partidaria, tem entendido que “[..] a alteracdo de posicionamento
do partido em relacdo a matéria polémica dentro da propria agremiacao
ndo constitui, isoladamente, justa causa para desfiliacao partidaria’*

E, ainda, que a mera alegacao, ‘destituida de prova inequivoca, de
que a alteracdo estatutdria constituiu mudanca substancial ou desvio

“TTRE/DF, Pet n° 68438, ac. 617, rel. Evandro Pertence, DJ 2.3.2012.
“TRE/DF, Pet n° 62380, Ac. n® 4629, rel. Sebastidao Coelho da Silva, DJ21.3.2012.
“TSE, Pet n° 3019, ac. 25.8.2010, rel. Min. Aldir Passarinho Jr, DJ 13.9.2010.
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reiterado no programa partidario, ndo configura a hipdtese de justa
causa prevista no art. 1°,§ 1°,lll, da Resolugao-TSE n° 22.610/2007"#

A existéncia da justa causa deve ser comprovada pela demandada,
nos termos do art. 8° da Resolucéao, que estabelece que “incumbe aos
requeridos o 6nus da prova de fato extintivo, impeditivo ou modifica-
tivo da eficacia do pedido”. Portanto, o &nus probatdrio é do filiado que
deixou ou pretender deixar o partido politico.

Obviamente, as disputas internas fazem parte do jogo politico, séo
proprias da estrutura partidaria e sdo consectarias 16gicas da demo-
cracia. Eventual discussdo de apoio parlamentar é proprio da vida poli-
tica. Embates e oposicdes sdo naturais e fortalecem a contraposicao de
ideias préprias do Estado democratico.”

Por outro lado, ha reconhecimento de existéncia de justa causa para
a desfiliacdo partidaria quando “ha modificacdo da posicao do partido
em relacdo a tema de grande relevancia™® que autoriza a migragdo parti-
déria de filiado.

4.1.4 Art. 1° § 1° inciso IV

Assim como nas hipoteses do inciso lll, a configuracao de justa
causa para desfiliacdo nos casos de grave discriminacao pessoal deve ser
definida caso a caso por ser tratar de conceito juridico indeterminado.

Deve-se, portanto, analisar minuciosamente as circunstancias e os
fatos expostos como justificativa para a troca de partido, pretendida ou ja
efetuada, para que meras disputas de menor importancia ou, em muitos
casos, até inexistentes, ndo sejam tidas como motivo para a desfiliacdo
que, na verdade, ndo tem justificativa. Por outro lado, a justa causa pode
se caracterizar de diversas formas, principalmente no que diz respeito
aos incisos lll e IV, clausulas abertas.

“TSE, AgR-RO n° 5178312, ac. 11.11.2010, rel. Min. Marcelo Ribeiro, DJ 10.2.2011.
“TRE/SP, Pet n° 1830-86.2011.6.26.0000, rel. Paulo Hamilton, j. 30.7.2011.
4TSE, Pet n° 2773, ac. 12.3.2009, rel. Marcelo Ribeiro, D.J 29.4.2009.
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A esse respeito, em julgamento proferido pelo Tribunal Regional
Eleitoral do Estado de Sao Paulo - Peticdo no 1830-86.2011.6.26.0000 -,
o relator cita doutrina do desembargador Walter de Almeida Guilherme
que, com brilhantismo, interpretou a proposicao “grave discriminacao

pessoal”:

No que diz respeito a hipotese de justa causa denominada
grave discriminacdo, constante do art. 1°, § 19, inciso IV, da
Resolucdo-TSE ne 22.610/2007, torna-se necessario tecer
algumas consideracdes. Nota-se, num exame preliminar, que
se trata de cldusula aberta, a qual contém conceito juridico
indeterminado. Infere-se, da leitura da expressdo, que nao
basta que exista discriminacdo, pois ela deve ser, concomi-
tantemente, de natureza pessoal e grave. Na acepcao juridica
do termo, discriminar significa o tratamento pior ou injusto a
outrem em virtude de caracteristicas pessoais, consubstan-
ciando intolerancia e/ou preconceito. Implica a exclusdo e/ou
restricdo em razao de raca, cor, sexo, idade, trabalho ou credo
religioso. Por outro lado, depreende-se da leitura da Reso-
lucdo-TSE n° 22.610/2007; da Consulta n° 1.398 do c. Tribunal
Superior Eleitoral e dos mandados de seguranca nos 26.602,
26.603 e 26.604, julgados pelo c. Supremo Tribunal Federal,
que a expressao grave discriminacao pessoal abarca também
situacdes nas quais se verifique de forma inequivoca que a
permanéncia do mandatdrio na sua agremiacdo é insusten-
tavel em virtude da ocorréncia de fatos que consubstanciem
segregacao ou pretericdo por motivos ndo razoaveis.”’

O TSE tem entendido que a “eventual resisténcia interna a futura
pretensao de concorrer a prefeitura ou a intencdo de viabilizar essa
candidatura por outra sigla ndo caracteriza justa causa para a desfiliacdo
partidaria, pois a disputa e a divergéncia internas fazem parte da vida

partidaria”*®

No mesmo sentido, o julgado que reconheceu que

[.] a mera instauracdo de procedimento administrativo
para averiguar eventual descumprimento de normas parti-
darias, por si s6, ndo configura grave discriminacdo pessoal,

* TRE/SP, Pet n° 1830-86.2011.6.26.0000, rel. Paulo Hamilton, j. 30.7.2011.
“TSE, AQR-RO n° 5178312, ac. 11.11.2010, rel. Marcelo Ribeiro, DJE 1022011,
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porquanto se cuida de meio investigativo usualmente aceito.
Caso contrario, consistiria até uma inibicdo absurda a qual-
quer espécie de apuracao de eventual irregularidade.*

E, ainda,

[..] a alegada auséncia de debate no processo de escolha do
novo presidente estadual do partido agravado revela a exis-
téncia de mera disputa intrapartidaria entre filiados, tendo por
objetivo o alcance de posicao politica mais elevada dentro da
agremiacdo, circunstancia que nao constitui justa causa para
a desfiliacdo do agravante. Precedente.

E a “eventual dificuldade ou resisténcia da agremiacdo em lancar o
ocupante do cargo como candidato em eleicdes futuras ndo é fato sufi-
ciente para a afericao de grave discriminacao pessoal””"

Por outro lado, a Justica Eleitoral tem se pronunciado no sentido de
que ha grave discriminacao pessoal na

[..] postura do partido politico de oposicdo ao admoestar um
unico parlamentar filiado a seus quadros, pela participacdo
em governo da situagao, declarando que sua permanéncia
nas fileiras da agremiacdo é invidvel, muito embora outros
parlamentares seus, notoriamente, também apoiassem o
referido governo.*?

Destaca, ainda, a Justica Eleitoral o carater subjetivo de questoes
relativas a grave discriminacao pessoal, justa causa para a desfiliacao plei-
teada e reconhecida no acérdao que pontuou que a questado envolve
outros aspectos além de questdes partidarias:

[..] a expressiva votacdo obtida por parlamentar, que logrou
votos superiores ao quociente eleitoral, ndo o exclui da
regra de fidelidade partiddria. Embora a grave discrimi-
nacao pessoal, a que se refere o inciso IV, do § 1°, da Res.-TSE
n° 22.610/2007, possa, em regra, estar relacionada a aspectos

“TSE, Pet n©3.019, ac. 25.8.2010, rel. Min. Aldir Passarinho Jr., DJE 13.9.2010.
*0TSE, AgR-Pet n°© 4.459, ac. 25.6.2013, rel.Min. Castro Meira, DJE 20.8.2013.
TTSE, AgR-AC n° 48.052, ac. 1°.8.2012, rel. Min. Henrique Neves, DJE 22.8.2012.
*2TSE, AQR-RO n© 5.178.312, ac. 11.11.2010, rel. Marcelo Ribeiro, DJE 1°.2.2011.
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partidarios, ndo se pode excluir outros aspectos do conceito
de justa causa para a desfiliacdo, inclusive os essencialmente
pessoais, 0 que envolve, até mesmo, questdes de nitida natu-
reza subjetiva. Hipdtese em que a permanéncia do deputado
no partido pelo qual se elegeu se tornou impraticavel, ante
a sucessao de fatos que revelaram o abandono e a falta de
apoio ao parlamentar, configurando, portanto, grave discri-
minacao pessoal, apta a ensejar justa causa para a migracao
partidaria.>

Por fim, 0 apoio do partido a determinado pré-candidato ou mesmo
a sinalizacdo de dificuldade de obtencdo de legenda ndo gera, por si s6,
grave discriminacao pessoal. De fato, a escolha de candidatos é realizada
pelo partido em convencéo partidaria, e a disputa interna pela candida-
tura é legitima e inerente ao sistema partidario. Assim, eventual irregula-
ridade ou perseguicdo na escolha de candidatos deve ser questionada
no ambito do partido, segundo as normas de seu regimento interno ou
até mesmo por meio da via judicial prépria para o questionamento da
ilicitude ™

4.2 Outras hipéteses

O TSE tem entendido que ndo constitui justa causa para a desfi-
liacdo a mera divergéncia entre “filiados com propdsito de ser alcancada
projecdo politica™, assim como a desavenca politica entre integrantes
do partido politico “ndo autoriza a migracéo, o afastamento da glosa,
considerada a infidelidade partidaria” E, ainda, a duvida quanto as forcas
politicas da agremiacdo, com a “visdo prognostica sobre dificuldades,
tendo em conta a reeleicao pela sigla’, nao legitima o abandono desta
nem a filiacdo a agremiacao diversa sem o cometimento de infidelidade
partidaria.®®

E, obviamente, ndo acarreta necessariamente a perda do mandato
a desfiliacdo involuntaria, sendo, inclusive, incabivel a acdo no caso de

53 Pet n° 2766, ac. 12.3.20009, rel. Min. Arnaldo Versiani, DJ 29.4.2009.

S*TRE/SP, Pet n° 1830-86.2011.6.26.0000, rel. Paulo Hamilton.

S>TSE, Pet n© 2.756/DF, rel. Min. José Delgado, DJ 5.5.2008.

%6 TSE, REspe n° 122517, ac. 12.6.2012, rel. Min. Marco Aurélio Mello, DJ 13.9.2012.
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filiado expulso do partido pelo qual foi eleito: “[..] o TSE tem decidido
que se afigura incabivel a propositura de acao de perda de cargo eletivo
por desfiliacdo partidaria se o partido expulsa o mandatario da legenda,
pois a questdo alusiva a infidelidade partidéria envolve o desligamento
voluntario da agremiacao”®’

E direito do partido politico manter o nimero de cadeiras obtidas
nas eleicdes proporcionais e, a contrario senso, é direito do partido aban-
donar, cessar total ou parcialmente o nimero de cadeiras. Da mesma
forma, é comum no jogo politico o partido entregar cargos e cessar o
apoio a determinado governo. Trata-se de relacdo acobertada pela auto-
nomia partidaria.

Ora, se o partido politico é o detentor do mandato eletivo e mani-
festa vontade no sentido de extinguir o vinculo representativo, ndo
cabe ao Ministério Publico a defesa do referido vinculo. Primeiro, com
fundamento na autonomia da vontade; segundo, pela falta de utilidade
pratica.

Ha soélida manifestacdo do TSE no sentido de que, autorizada a
desfiliacdo pela agremiacdo, ndo ha infidelidade partidaria, em consequ-
éncia, afasta-se a possibilidade da perda de cargo eletivo.

No julgamento da Peticao n° 2.797, relator Ministro Gerardo
Grossi, de 21.2.2008, o Tribunal entendeu que, havendo
consonancia do partido quanto a existéncia de fatos que
justifiquem a desfiliacdo partidaria, ndo ha razdo para néo
declarar a existéncia de justa causa. Assim, demonstra-se rele-
vante a questao averiguada no caso em exame, pois, autori-
zada a desfiliacao pelo proprio partido politico, ndo ha falar
em ato de infidelidade partidaria a ensejar a pretendida perda
de cargo eletivo.*®

Em verdade, a intervencdo excessiva do Poder Judicidrio no jogo
politico pode levar a infantilizacdo da cidadania e sem duvida ndo é essa
a intencdo da Constituicao. A intervencao judicial ndo pode apequenar

*’TSE, AgRAgIn n° 20556, ac. 9.10.2012, rel. Arnaldo Versiani, DJ 23.10.2012.
*8TSE, AgR-AC n° 2556, ac. de 5.8.2008, rel. Min. Caputo Bastos, DJ 8.9.2008.
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a cidadania. O decisionismo e o ativismo judicial estdo sujeitos a limites.
A autonomia e a vontade do titular do direito é barreira instransponivel
para a intervencao judicial nesses casos.

O protagonismo judicial ndo pode fazer as vezes do partido e
substituir sua vontade. Postura incompativel com o Estado social e
democratico de direito e com a prépria funcdo das agremiagdes no jogo
democratico. As deliberacoes politicas importantes devem ser tomadas
no ambito partidario e ndo pela toga. O Poder Judiciario ndo pode extra-
polar o limite de intervencao sob pena de assumir uma posicao pater-
nalista e gerar uma sociedade infantilizada que para tudo se socorre do
Poder Judiciario. Cremos que o cerne da resolucao é o fortalecimento
dos partidos e esse € rumo, o prumo que deve ser seguido pela magis-
tratura eleitoral.

Assim, a configuracdo ou ndo de justa causa que permita a desfi-
liacdo sem que isso acarrete a perda do mandato eletivo porinfidelidade
partidaria, principalmente no que diz respeito aos incisos lll e IV do § 10
do art. 1° da Resolucdo-TSE n° 22.610/2007, deve ser, como de fato tem
sido feito, resolvida caso a caso.

4.3 Onus da prova

O art. 8° da Resolucdo-TSE n° 22.610/2007 atribui ao requerido o
onus de, em resposta ao pedido de perda do mandato, provar a ocor-
réncia de justa causa, ao determinar que "[...] incumbe aos requeridos o
onus da prova de fato extintivo, impeditivo ou modificativo da eficécia
do pedido!

Entretanto, em atendimento aos principios da soberania popular e
preservacao dos mandatos eletivos, essa inversao de énus probatorio,
principalmente no que diz respeito as hipdteses de mudanca subs-
tancial ou desvio reiterado do programa partidario (inciso Ill) e atos de
grave discriminacdo pessoal (inciso IV) ndo dispensa os legitimados
ativos (partido politico, Ministério Publico ou suplente) de demons-
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trarem minimamente a inexisténcia de justa causa para a desfiliacdo, na
peticdo inicial e no decorrer da acao para retomada do mandato. O obje-
tivo, tanto da acdo para perda do mandato quanto de justificativa de
desfiliacdo, € comprovar se houve ato de infidelidade partidaria ou se o
detentor do mandato deixou o partido justificadamente, garantindo o
direito ao devido processo legal:

Com esse procedimento de justificacdo, assegura-se, ao
partido politico e ao parlamentar que dele se desliga volunta-
riamente, a possibilidade de demonstrar, com ampla dilacao
probatdria, perante a propria Justica Eleitoral — e com pleno
respeito ao direito de defesa (CF, art. 5°, inciso LV) —, a ocor-
réncia, ou nao, de situacdes excepcionais legitimadoras do
desligamento partidario do parlamentar eleito (Consulta-TSE
ne 1.398/DF), para que se possa, se e quando for o caso,
submeter, ao presidente da Casa Legislativa, o requerimento
de preservacdo da vaga obtida nas eleicdes proporcionais.”

Fidelidade partidaria e essencialidade dos partidos politicos
no processo de poder. Mandato eletivo. Vinculo partidario e
vinculo popular. Infidelidade partidaria. Causa geradora do
direito de a agremiacdo partidéria prejudicada preservar a
vaga obtida pelo sistema proporcional. Hipdteses excepcio-
nais que legitimam o ato de desligamento partidario. Possi-
bilidade, em tais situacbes, desde que configurada a sua
ocorréncia, de o parlamentar, no ambito de procedimento
de justificacdo instaurado perante a Justica Eleitoral, manter a
integridade do mandato legislativo. Necesséria observancia,
no procedimento de justificacdo, do principio do due process
of law [..].%°

Quanto aos efeitos da decisdo proferida, seja no pedido de perda
de mandato eletivo, seja na justificacao para desfiliacdo, havendo provas
de ato de infidelidade partidaria, haverd afastamento imediato do cargo
com comunicacao a respectiva Casa. Em contrapartida, é possivel plei-
tear, perante a Justica Eleitoral, a manutencdo no cargo até decisao
definitiva quando houver elementos aptos a sustentar a concesséo da
cautela.

* STF, MS no 26.603-DF, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.2007, DJ 2.10.2008.
0 STF, MS ne 26.603, rel. Min. Celso de Mello, j. 4.10.2007, DJ 2.10.2008.
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5 Consequéncias da infidelidade partidaria

A Resolucdo-TSE ne 22.610/2007 considera justa causa para a desfi-
liacdo do detentor de mandato eletivo a incorporacdo ou fusdo do
partido, a criacdo de novo partido, a mudanca substancial ou o desvio
reiterado do programa partidario e a grave discriminacao pessoal (art. 1,
§ 10 e incisos).’

Em contrapartida, fora dessas condicdes e daquelas ndo previstas
na norma, mas que obriguem o mandatario a deixar a agremiacao, a
migracao para outro partido durante o exercicio do mandato configura
desfiliacdo injustificada e é considerada ato de infidelidade partidaria.

O que se tem notado, entretanto, é que muitos parlamentares
continuam a prestar pouca ou nenhuma importancia a ideologia partidaria.
Por sua vez, frequentemente, os proprios partidos politicos tém aberto mao -
nao raro legitimamente — do mecanismo instituido em seu favor (art. 1° da
Resolucao-TSE n° 22.610/2007%%) que Ihes permite manter ou reaver judicial-
mente o mandato do parlamentar infiel, mediante a decretacdo de perda
de seu cargo eletivo. Isso pode significar que as regras tém sido pouco apli-
cadas e, em muitos casos, por opcao das proprias agremiacoes.

Em matéria recentemente publicada pelo jornal Folhade S.Paulo, inti-
tulada Politicos ignoram norma criada para garantir fidelidade partiddria, o
veiculo chama a atencdo para o fato de que, a despeito da recente onda
de troca de partidos e filiacdo a outros, apenas um deputado federal seria
levado a Justica Eleitoral por infidelidade. Segundo a matéria, assinada
pela jornalista Patricia Britto, “ao menos 70 deputados federais partici-
param do troca-troca. Desses, 43 foram para siglas recém-criadas e sao
beneficiados por uma brecha legal para escapar da cassagao” (Folha de
S.Paulo, 11.10.2013).

T Art. 100 partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretacéo
da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliagdo partidaria sem justa causa.
§ 10 Considera-se justa causa: l) incorporagdo ou fusao do partido; Il) criacdo de novo
partido; Ill) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario; IV) grave
discriminacdo pessoal.

2 Art. 100 partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretacéo
da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliagdo partidéria sem justa causa.
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Segundo acérdao proferido pelo TSE na Consulta n® 1.398/2007:

Um levantamento preliminar dos deputados federais eleitos
em outubro de 2006 mostra que nada menos de 36 parla-
mentares abandonaram as siglas partidarias sob as quais se
elegeram e, destes, apenas 2 nao se filiaram a outro partido
e 6 se filiaram a partidos da mesma coligacdo que o elegeu.
Consequentemente, transferiram-se para legendas de adver-
sarios e levaram consigo, ‘como se fossem coisas particulares’,
mandatos obtidos. Observou ainda o relator, que, dos 513
deputados federais eleitos, apenas 31 alcancaram por si
mesmos O quociente eleitoral necessario.®®

Na referida consulta, ao afirmar que o mandato pertence ao partido
politico e ndo ao candidato eleito, o relator Ministro César Asfor Rocha
destaca que é a legenda que sdo atribuidos os votos, e que toda a
conducao ideoldgica, estratégica, financeira e propagandistica estd a
cargo do partido politico.

E foi com fundamento na interpretacdo conforme a Constituicdo
Federal, dos arts. 108 e 175, § 4°, e 176 do CE*, bem como do art. 26 da
Leino 9.096/1995%, evidenciadores da‘dependéncia do mandato repre-
sentantivo ao partido politico™®, que o instituto da fidelidade partidaria
foi adotado no Brasil, funcionando como corolario l6gico-juridico neces-
sario a efetividade do sistema constitucional vigente,*” fazendo com que
as demais normas e sua interpretacdo com ele se coadunem.

S3TSE, Cta n°® 1.398/2007, rel. Min. César Asfor Rocha, j. 27.3.2007, DJ 8.5.2007.

%4 CE, art. 108. Estarao eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coliga¢édo
quantos o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que
cada um tenha recebido. [..] art. 175, § 4° O disposto no paragrafo anterior néo se aplica
quando a deciséo de inelegibilidade ou de cancelamento de registro for proferida apos
a realizacdo da eleicdo a que concorreu o candidato alcangado pela sentenca, caso em
que 0s votos serdo contados para o partido pelo qual tiver sido feito o seu registro.

Art. 176. Contar-se-4 o voto apenas para a legenda, nas eleicdes pelo sistema
proporcional [...].

% Lei n® 9.096/1995, art. 26. Perde automaticamente a fun¢do ou cargo que exerca, na
respectiva Casa Legislativa, em virtude da proporcao partidaria, o parlamentar que deixar
o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.

5TSE, Cta n° 1.398/2007, rel. Min. César Asfor Rocha, j. 27.3.2007.
7 STF, MS ne 26.604, rel. Min. Carmen Lucia, j. 4.10.2007, DJ 3.10.2008.
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Sem a aplicacdo da penalidade de perda do mandato, este seria
transferido para a legenda que néo teve efetivamente o apoio das urnas,
ainda mais em se tratando de migracdo para partido com ideologia
absolutamente contréaria a do anterior. No sistema brasileiro atual, o
voto é atribuido a legenda, e os eleitores, de fato, primeiro escolhem o
partido de sua preferéncia; havendo troca de partido apds as eleicdes,
seu voto é, de certa forma, desvirtuado.

Além disso, todo o trabalho de organizacdo das campanhas, como
estratégias de marketing, material de campanha e divulgacéo, fica a
cargo dos partidos politicos aos quais os entdo candidatos estavam
vinculados e, com a sua saida, acabam utilizados como simples meio de
alcancar a vaga pretendida.

Os motivos para a troca de legenda sdo inumeros, alguns deles
justos e razoaveis. No entanto, nao raro o proprio partido preterido ndao
tem interesse em pleitear a manutencdo do mandato nos casos inequi-
vocos de infidelidade partidéria, talvez por questdes também politicas e
acordos informais as vésperas de cada pleito. Uma delas seria pelo fato
de que, assim como perdem parlamentares filiados, também recebem
outros que, por sua vez, deixaram suas agremiacdes de origem; nao
querem, talvez, ser vistos como legendas intolerantes quanto a liber-
dade de filiacdo e desfiliacao.

Diante do “conformismo” das agremiacées partidarias em perder
seus filiados eleitos, restaria ao Ministério Publico Eleitoral, com legiti-
midade atribuida pela Resolucao-TSE n° 22.610/2007, propor perante a
Justica Eleitoral a acdo para perda do mandato por infidelidade parti-
daria nas hipodteses de inércia injustificada do partido politico.

E a criacdo recente de novas legendas sé faz aumentar a migracdo
de um partido para outro, nesse caso, o recém-criado. Em julgados
recentes, o TSE, reafirmando a justa causa prevista no art. 1°, § 19, inciso
Il da resolucéo, firmou o entendimento no sentido de que, nos casos de
criacdo de um novo partido, os politicos que para eles migrarem devem
fazé-lo dentro de 30 dias do registro do estatuto partidario na Justica
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Eleitoral.® Portanto, com o surgimento de novos partidos politicos,
alguns registrados recentemente no TSE e outros em fase de formacao
e registro, a tendéncia é que a troca de agremiacdes se torne ainda mais
frequente.

Embora seja possivel e democratica a mudanca de uma agremiacdo
partidaria para outra cujos objetivos estejam mais de acordo com o pefrfil,
os ideais e até as pretensdes politicas do individuo, essas mudancas nao
prescindem de controle.

Isso porque, assim como a possibilidade de migracdo, a perma-
néncia e a lealdade do politico ao partido pelo qual foi eleito sdo neces-
sarias e indispensaveis para manter a estabilidade do sistema politico
e eleitoral, bem como para sustentar, sem muitos percalcos, a propria
representatividade partidaria.

Para Melo (1999), dentre os motivos para a troca de legenda, estéo
a instabilidade do sistema partidario brasileiro e a percepcéo pelo parla-
mentar de que a mudanca de partido é oportunidade de aumentar as
chances de sucesso na carreira politica. Pesados os custos e os benefi-
cios, muitos acabam por optar pela mudanca.

A motivacao de alavancar a carreira nos meios politicos nao é, por
si 50, ilegitima. O problema surge no momento em que essa pratica
vem aliada ao desejo de formar aliancas que gerem vantagens outras,
como a promessa de cargos para si e para conhecidos, vagas em comis-
sdes, aumento do apoio em determinada circunscrigao eleitoral. Nesses
casos, a troca de legenda é feita diversas vezes e, frequentemente, para
partidos até entao adversarios, demonstrando a completa falta de ideo-
logia solida, tanto da parte dos politicos quanto das agremiagoes.

% Justa causa. Criacdo de novo partido politico. Termo inicial. Registro no TSE.
Desprovimento. 1. A criacdo de novo partido politico - como termo inicial do prazo
decadencial de 30 dias para desfiliacdo partidaria, com base na justa causa de que trata
o art. 19, § 19, I, da Res-TSE n° 22.610/2007 — opera-se no momento do registro do
estatuto partidario pelo TSE. Precedentes [...]. (TSE, AgR-Agln n° 38219, ac. de 29.6.2012,
rel. Min. Nancy Andrighi, DJE 6.8.2012) Ainda sobre a criagdo de um novo partido como
justa causa para desfiliacdo, v. Cta n° 755-35/DF (9.105/2011), Classe 10, rel. Min. Nancy
Andrighi.
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Essa postura gera instabilidade no ambiente politico, ja que, uma vez
eleitos, as bancadas sao alteradas ao sabor de interesses de momento.
Ademais, com a debandada de filiados para outro partido, fatalmente
haverd diminuicdo da representatividade concedida pelos eleitores.

Mesmo quando interesses dessa natureza ndo sao o Unico maével da
migracdo, aumenta o descrédito aos olhos da populacéo. De fato, para
o eleitor, de modo geral, consolida-se a ideia de que as candidaturas e
0s cargos eleitos pertencem a pessoa do candidato. Isso gera enfraque-
cimento das agremiacoes partidarias como detentoras do poder outor-
gado nas urnas e, portanto, como verdadeiras representantes da vontade
popular. Mesmo o eleitor que compreenda a importancia da represen-
tatividade partidaria, adepto das propostas de determinado partido e
escolha um de seus candidatos movido por essa simpatia, fatalmente
se sentird “traido” pelo politico em quem votou e que, depois de eleito,
se transfere para uma legenda cuja ideologia é completamente diversa.

Como bem lembrado por Eliane Maciel, em estudo publicado pela
Coordenacao de Estudos da Consultoria Legislativa do Senado Federal:

A individualizacdo das candidaturas e sua nao identificacéo
com o partido comeca no interior das agremiacdes partida-
rias, em que a disputa maior é por uma indicacdo no partido
e ndo entre candidatos de partidos diferentes, em razdo do
sistema de listas abertas, em que os votos séo distribuidos
primeiro aos partidos, de acordo com o numero de votos
obtidos e, em cada partido, de acordo com o numero de
votos que cada candidato recebeu. A eleicdo é determinada,
primeiro, pelo nimero de votos recebido pelo partido, mas
depende, para o candidato, de sua capacidade de obter votos
para si, individualmente. Esse sistema acaba estimulando o
individualismo nas campanhas, em detrimento do partido. Tal
sistema, combinado com a auséncia de regras que estimulem
a coesdo interna nos partidos e a permanéncia dos parla-
mentares nos mesmos, findam por estimular a autonomia
dos representantes eleitos, que consideram seus mandatos
como decorrentes de seus esforcos pessoais, mais do que de
uma boa campanha do partido. E necessério, portanto, que
salvo excecdes razodveis o vinculo dos eleitos permaneca até
o final do mandato eletivo (MACIEL, 2004).
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A infidelidade partidaria é um dos fatores que contribuem para o
individualismo nas eleicdes e na politica brasileira, em que candidatos
e parlamentares tomam posicionamento proéprio que, se concretizados
em medidas com grande apelo popular, os respectivos créditos sao a ele
atribuidos, Unica e exclusivamente, gerando um circulo de permanéncia
no poder, enfraquecimento partidario e instabilidade dentro das Casas
Legislativas, principalmente.

Politicos individualistas competem com outros partidos e candi-
datos adversarios, mas também com integrantes da mesma legenda,
desde as convencdes partidarias. Apos as eleicoes, esse individualismo é
transferido para dentro dos circulos do poder, e a competicdo continua
em detrimento do espirito de coletividade, o que compromete o pleito.
O ideal é que a atuacdo seja partidaria e colegiada. Este é o principio da
democracia: atuac¢do colegiada.

Por fim, o individualismo no sistema politico e eleitoral brasileiro é
entdo transferido para os préprios eleitores a ponto de, mesmo antes
do advento da resolucdo de 2007, rejeitarem regras sobre fidelidade
partidaria:

Pesquisa realizada pelo instituto Brasmarket — Anélise e Inves-
tigacdo de Mercado em janeiro, nas principais capitais do
Pais, mostra que o eleitor brasileiro rejeita a proposta de fide-
lidade partidaria. De acordo com a pesquisa, que ouviu 2.637
eleitores, 49,5% dos consultados sdo contrarios ao conceito
basico da fidelidade partidaria, sequndo o qual o mandato
nado é do politico eleito, mas do partido ao qual ele pertencer,
e, dessa forma, a quem cabe a decisdo de expulsa-lo caso este
descumpra os regimentos interno de sua legenda. Para esses
entrevistados, os mandatos sdo dos eleitores e dos eleitos
e, por isso, os politicos com mandatos sé devem acatar as
orientacoes partidarias se concordarem com elas e tém o
direito de mudar de agremiacdo sem perderem os respec-
tivos cargos eletivos. O levantamento mostra que 36,9% dos
eleitores manifestaram-se a favor da fidelidade e todas as suas
regras, entre elas, expulsdo e até cassacao dos mandatos dos
parlamentares. Dos consultados, 13,6% ndo quiserem opinar.
Segundo o diretor da Brasmarket, Ronald Kuntz, pesquisa
sobre 0 mesmo tema realizada entre 2000 e 2001 mostrou
que 65,7% do eleitorado brasileiro apoiava as mudancas das
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regras, com a cassacdo dos politicos que ndo obedecessem
a orientacao de seu partido nas votagdes ou que mudassem
de legenda apds eleitos. Neste levantamento, 20,2% eram
contrarios a mudanca nas regras da fidelidade partidaria e
14,1% da populacdo néo tinham opinido sobre o assunto.
De acordo com Kuntz, naquela ocasido, o dissidente parti-
ddrio era visto como um oportunista propenso a trocar seu
voto e sua legenda por vantagens pessoais (UOL, 7.3.2003).

Mantém-se, portanto, o ciclo de individualismo e parece que, ao
menos diante do quadro atual, a filiacdo partidaria é em boa parte reali-
zada Unica e exclusivamente porque o sistema brasileiro ndo permite
a denominada candidatura avulsa, e ndo porque o partido politico é o
legitimo intermedidrio no exercicio do poder pelo povo.

As migracdes constantes logo apos as eleicdes, movidas por razdes
meramente pessoais, contribuem para aumentar o descrédito no sistema
politico e eleitoral brasileiro, enfraquecendo e pondo em descrédito os
partidos politicos e desmoralizando os mandatarios de modo geral.

Necessario, portanto, dar-se cumprimento efetivo as normas sobre
infidelidade partidaria, com a aplicacado da sancao de perda do mandato
eletivo aqueles que abandonam o partido no seu decorrer, sem motivo
justo.

6 Conclusao

A mudanca frequente de partido pelos politicos apds eleitos
prejudica uma das bases do regime democratico, em especial, a
representacao.

Situacdo gerada em boa parte pela infidelidade partidaria, a atual
inexisténcia de partidos sélidos e dotados de ideologia bem definida
a ser seguida e defendida efetivamente por seus integrantes, além de
gerar confusao na mente do povo, tumultua a atividade legislativa e
enfraquece o sistema representativo e o voto do eleitor.

Quanto a configuracdo de justa causa que permita a desfiliacdo
partidaria sem que isso acarrete a perda do mandato eletivo por
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infidelidade partidéria, principalmente no que diz respeito aos incisos |l
e IV, deve ser analisada conforme as circunstancias do caso concreto, de
modo a evitar que justifiqguem migracdes que, de fato, sdo injustificaveis.

O pleno cumprimento das normas e a consequente perda do
mandato dos envolvidos em atos de infidelidade partidaria ajudara a
promover agremiagoes partidarias e envolver os filiados em objetivos
comuns, vinculando-os até o final do mandato, sem trocas injustificaveis
gue causam impacto no sistema politico, eleitoral e representativo.

Assim, tanto a acdo de perda de cargo eletivo, que tutela direito
do partido, quanto o processo de justificacdo da desfiliacdo, que tutela
direito do mandatério, tem aporte constitucional e por via reflexa tem
por finalidade consagrar a vontade do eleitor, que é o principal ator do
Estado democratico.
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