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Guilherme Barcelos. Federacao e a fidelidade partidaria

O PDT recentemente formulou, perante o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), a Consultan®
0600167-56.2023.6.00.0000, por meio da qual a agremiacdo indaga se a reunido de partido politico em
federacéo partidaria pode incidir na hipétese de justa causa para desfiliacdo sem a perda de mandato,
diante da mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidério. O texto pretendera perquirir,
entdo, se aformacdo de uma federacdo partidaria entre dois ou mais partidos politicos representaria
hipétese de mudanca substancial do programa partidario para fins de justa causa apta a desfiliacéo
partidéria, hipétese na qual o parlamentar ndo perderia a cadeira parlamentar ocupada. Em sintese: como
sstionamento apresentado?

Guilherme Barcelos

advogado eleitoralista e professor

A consulta patrocinada pelo PDT, a partir do renomado Walber Agra, veio apresentada nos seguintes
termos:

a) A reunido de partido politico em federacéo partidaria pode incidir na hipétese de justa causa para
desfiliacdo sem a perda de mandato, diante da mudanca substancial ou desvio reiterado do programa
partidario (art. 22-A, inciso |, daLPP)?

b) Em caso positivo, qual seriao marco inicial para que parlamentar possa dar inicio ao processo de
desfiliac8o ou ingressar com acdo declaratoria de justa causa para desfiliagdo sem a perda do mandato
eletivo (Resolugdo TSE n° 22.610/2007)? Seria a data de constituicdo da federacéo, sob aformade
associacao perante o cartorio competente de Registro Civil das Pessoas Juridicas do local da sua sede; a
data do pedido de registro; ou a data de deferimento do registro da federacéo pelo TSE?

Delimitados os guestionamentos, sigo.

A federacdo partidéria

A reforma eleitoral introduzida pela Lei n® 14.208/21 acabou por prever um novo instituto, qual sgjaa
federacdo partidaria. A federacéo partidaria é formada por dois ou mais partidos com afinidades
programatlcas que, por I|vre e espontanea vontade Se unem como umaso agremlagao pelo prazo

€ Begeatéter duradouro, pOSSUI carater nacional, funcionando como uma espeC|e de avant premiere
para afusdo ou mcorporagac?%%ndﬁ”ﬂé&%#ét%?rﬂﬂfaﬂﬁﬂ% e TEIRAE G como negar os refleiRLeRS

formacan de 1ima federac3do nara além das aaremiacoes em nivel federal trazendo orofiindas
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Resolucdo TSE n° 23.670, aprovada pelo Plenario do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) na sesséo de 14
de dezembro de 2021.

A rigor, dois ou mais partidos com registro definitivo no Tribunal Superior Eleitoral poder&o reunir-se
em federagéo, com abrangéncia nacional, e requerer o respectivo registro junto ao mesmo tribunal. A
federacéo devera ser previamente constituida sob a forma de associac&o, devidamente registrada no
cartério competente do Registro Civil das Pessoas Juridicas do local de sua sede. Adquirida sua
personalidade juridica, a federacdo apresentara seu pedido de registro ao TSE, acompanhado do rol de
documentos constante do artigo 11-A, 86°, daLe n° 9.096/95.

Deferido o registro dafederacdo por decisdo do TSE, seréo anotadas no Sistema de Gestéo de
Informacdes Partidarias (SGIP): ainformag&o, no registro de todos os partidos politicos que compdem a
federacdo, da data em que passaram aintegré-la; e a composicdo do 6rgéo de direcdo nacional da
federacdo. A partir dai os partidos que compdem a federacéo passardo a atuar, em todos os niveis, de
forma unificada

A fim de assegurar aisonomia com os partidos politicos, a participacéo dafederacdo nas elei¢cdes
somente sera possivel se o deferimento de seu registro no TSE ocorrer até seis meses antes das el ei¢oes,
observadas as demais disposi¢des aplicaveis da resolucdo que tratar do registro de candidatura. Aqui ha
uma ressalva quanto ao prazo de constituicdo, qual sgja adecisdo do STF nos autos da ADI n° 7.021,
relator ministro Roberto Barroso, que, além de ter validado constitucionalmente a federacéo, estipulou,
especia mente para 2022, o prazo de 31 de maio do mesmo ano para que os partidos pudessem constituir
afederacéo.

A fidelidade partidaria no sistema proporcional brasileiro

A filiacZo partidéaria estabel ece um vinculo juridico entre o cidadZo e a entidade partidaria. E regulada
nos artigos 16 a 22-A daLei n°9.096/95 (L opp), bem como no estatuto da agremiac&o. SO pode filiar-se
aum partido quem estiver no pleno gozo de seus direitos politicos e atenda aos requisitos postos nalel e
em seu estatuto. O principio da autonomia partidaria assegura a agremiacao o poder de definir as regras
e 0s critérios que entender pertinentes para a admissao e o regime de continuidade dos filiados, o que
deve ser fixado no estatuto, sendo assegurada a igualdade de direitos e deveres (Lopp, artigo 4°).

Por suavez, 0o mandato representativo € outorgado pel os eleitores, dentro de uma circunscricdo eleitoral,
conferindo e atribuindo ao mandatario o direito e dever de representa-lo. Diferentemente do mandato
imperativo ou até mesmo do responsivo. Na democracia representativa o povo concede um mandato a
alguns cidadaos, para, na condic¢ao de representantes, externarem a vontade popular e tomarem decisdes
€M Seu NoMe, COMO Se 0 Proprio Povo estivesse governando [1].
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Ja o sistema proporcional impde que, para conhecermos 0s deputados e vereadores que vao compor o
Poder Legidativo, "deve-se, antes, saber quais foram os partidos politicos vitoriosos para, depois,
dentro de cada agremiacao partidaria que conseguiu um ndmero minimo de votos, observar quais sdo
0s mais votados. Encontram-se, entdo, os eleitos. Esse, inclusive, é um dos motivos de se atribuir o
mandato ao partido e ndo ao politico”. De maneiramais clara, mas ndo menos objetiva, funciona assim
0 sistema proporcional: para se chegar ao resultado, "aplicam-se os chamados quocientes eleitoral (QE)
e partidario (QP)". O quociente eleitoral € definido pela soma do nimero de votos validos (= votos de
legenda e votos nominais, excluindo-se os brancos e os nulos), dividida pelo nimero de cadeiras em
disputa. Apenas partidos isolados que atingem o quociente eleitoral tém direito aagumavaga. A partir
dai, analisa-se 0 quociente partidario, que € o resultado do nimero de votos validos obtidos, dividido
pelo quociente eleitoral. O saldo da conta corresponde ao nimero de cadeiras a serem ocupadas [ 2].

O mandato se diz politico-representativo pois constitui uma situag&o juridico-politica com base na qual
alguém, designado por via eleitoral, desempenha uma funcao politica na democracia representativa. E
denominado mandato representativo para distinguir-se do mandato de direito privado e do mandato
imperativo [3].

O tema da fidelidade partidéria ndo veio atona paratutelar os partidos politicos, mas para tutelar a
vontade popular, a vontade do eleitor sufragada nas urnas. E isso, diga-se de passagem, permeou toda
esta discussdo, desde 0 seu nascedouro nos autos da Consulta TSE n° 1.398. O instituto dafidelidade
partidéria veio atona justamente para preservar o sistema proporcional e dar concretude a vontade
popular.

A hipdtese de mudanca substancial do programa partidario para fins de configuracéo de justa
causa apta a desfiliacéo do partido

Dentre as hipoteses de justa causa para a desfiliagdo partidaria, isto €, fatos autorizativos da mudanca de
partido sem que o parlamentar perca a cadeira ocupada, se encontra a mudanca substancial do programa
partidario.

O programa partidario, a seu turno, se encontra disposto no estatuto da agremiacao politica, isto é, no
documento de constituicdo da grei, ocasi&o na qual ficam dispostos os objetivos, diretrizes, finalidades,
enfim, o lugar no mundo ocupado pela entidade representativa que, apesar de constituida como pessoa
juridica de direito privado, possui, por 6bvio, feicdo publica ou de profundo interesse publico. Quem sou
eu? No caso dos partidos, o estatuto vai determinar.
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A esse respeito, importante anotar que a qualificadora da mudanca, ou sgja, o carater substancial dela,
na&o representa mera divergéncia para com eventuais escol has do partido. Ou mesmo discussdes acerca
da representatividade do filiado dentro da agremiac&o. |1sso faz parte do jogo politico. E esta em todos os
partidos. Deve ser assim, aliés, afinal, se tudo isso faz parte da arena democrética, o debate e a
divergéncia so salutares para a propria salde da democracia, em geral, e dos partidos, especificamente.
Logo, amera divergéncia entre filiados com propésito de ser alcancada projecéo politica ndo constitui
justa causa para a desfiliacéo (Pet. 2.756/DF, relator ministro José Delgado, DJ de 5/5/2008).

“[...]. 8. Amudanca substancial do programa partidario também néo foi evidenciada, porguanto a
alteracao de posicionamento do partido emrelacdo a matéria polémica dentro da propria agremiacao
nao constitui, isoladamente, justa causa para desfiliacéo partidaria. [ ...]" (Ac. de 25.8.2010 na Pet n°®
3019, rel. Min. Aldir Passarinho Junior). Substancial é algo profundo. Trata-se, houtras palavras, de
um giro consideravel na programética proposta pela agremiagdo em seu estatuto e no seu caminhar.

E ai, por exemplo, que, em decisdes recentes, o TSE passou a considerar como mudanca substancial do
programa partidarioa"[...] aincorporacdo de um partido em outro fulmina toda ou, quando menos,
substancialmente, a ideologia da agremiacao incorporada que, afinal, deixa de existir. [...]"

(Ac.-TSE, de 25.11.2021, no AgR-PetCiv n° 060002790). Fus&o ou incorporagao representam, portanto,
justa causa para a desfiliac&o, considerada a modificacéo profunda do programa. E ha, nesse caminho,
um adicional: no caso dafuséo, o partido pelo qual o filiado se elegeu ndo existe mais. E, no caso da
incorporacdo, o partido incorporado, pelo qual o filiado se elegeu, também ndo existe mais, tendo sido
absorvido por outro. Além da mudanca substancia do programa partidario, a hipétese do caput do artigo
22-A da L PP estaria posta (perdera o mandato o detentor de cargo eletivo que se desfiliar, sem justa,

do partido pelo qual foi eleito).

A formacao da federacdo partidaria como hip6tese de mudanca substancial do programa
partidario para fins de desfiliacdo com justa causa: ou de como o TSE deveria responder a
consulta formulada pelo PDT?

Nada impede a desfiliacdo partidaria por parte do parlamentar. Ou sgja o parlamentar, que se elegeu por
um determinado partido, pode dele se desfiliar. Se ndo desgjar perder o posto ocupado, todavia, deve
estar presente uma hipotese de justa causa para tanto. Dentre elas, estdo: mudanca substancial ou desvio
reiterado do programa partidario, discriminagdo ou perseguicdes pessoais ou politicas, janela partidaria
e, ainda, a hipbtese de o partido fornecer carta de anuéncia.

A pergunta que o texto coloca é aformagdo de uma federacéo partidaria poderia ser considerada como
mudanca substancial do programa partidario parafins de configuracéo de justa causa apta a desfiliacéo,
sem que haja, por via de consequéncia, a perda da cadeira por parte do parlamentar? Como o TSE
deveria se posicionar acerca do tema?

A resposta, a seu turno, é (ou deveria ser): sim.

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 10/04/2023


http://www.tse.jus.br/sadJudInteiroTeor/pesquisa/actionGetBinary.do?tribunal=TSE&processoNumero=3019&processoClasse=PET&decisaoData=20100825&decisaoNumero=

@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Com efeito, apesar de, ao contrério dafusdo ou daincorporacdo, a federacdo partidaria ndo ter carater
permanente ou definitivo, € incontroverso que ela, pelo prazo minimo de quatro anos, traz profundas
modificagdes na conformag&o dos partidos componentes. A comegar pelo proprio prazo minimo de
duracdo — uma legislatura. Os efeitos, inclusive, so nacionais, passando, observado o prazo minimo de
guatro anos, por uma eleicdo municipal no interregno, sendo que os partidos locais precisardo seguir o
model o, inobstante os interesses especificos.

Mas hamais. A federacéo, considerada a unido de dois ou mais partidos, possuira programa e estatuto
comuns, ou Sgja, Novo programa estatutario. E ha constituicdo de 6rgdo de direcdo nacional, com eleicdo
dos dirigentes, ainda que os partidos conservem componentes identitérios, como nome, nimero e afins.
N&o ha como negar, portanto, que, na hipotese de constitui¢éo de federacdo, havera, no seio dos partidos
componentes, profundas alteractes no programa politico-partidario. A necessidade de formacéo de
estatuto e programa comuns confessa a alteracéo substancial.

O proprio estatuto devera conter regras para a composi¢ao de listas para as €l eicdes proporcionais, que
vinculara a escolha de candidatos da federacdo em todos os niveis. A federacdo, por si, vinculatodos os
orgéos em todos os nivels.

A federacdo partidaria se projeta no tempo pelo prazo minimo de quatro anos. Ha penalidades para o
partido que procurar se desvencilhar dela antes do prazo. H& constitui¢éo de estatuto e programa
comuns. Ha constituicdo de 6rgdos de direcdo nacional, facultando-se os demais. Recursos sdo somados.
Deveres sdo impostos. A federacdo impde efeitos nas eleicdes locais. Haregras de escolhade
candidaturas. Os quocientes sdo contados de acordo com os votos obtidos pela federacdo. Trata-se,
entdo, de um novo partido, ainda que temporario ou ndo definitivo e ainda que haja a conservacdo de
algumas notas de personalismo, como nome, nimero e afins, assim como alguns deveres individuais,
como a prestacdo de contas.

Considerando, ent&o, todas essas nuances, € que a constituicdo da federacdo partidaria, parafins de
desfiliac8o, deve ser vista como justa causa apta a sustentar afuga de um parlamentar, tendo em vista,
pois, ainduvidosa mudanca substancial do programa partidario, tanto que ha novo programa a ser
compartilhado entre os partidos federados.

Logo, € que a constituicdo da federacdo partidaria, parafins de desfiliagdo, deve ser vista como justa
causa apta a sustentar a fuga de um parlamentar que se elegeu por um dos partidos componentes. H4,
pois, induvidosa mudanca substancia do programa partidario, tanto que hd novo programa a ser
compartilhado entre os partidos federados, direitos e deveres compartilhados, além de efeitos concretos
despejados em todos os niveis de direcdo (nacional, estadual e municipal).

Ja quanto ao prazo, finalmente, penso que ele deveria ser contado a partir do deferimento do registro da
federacéo pelo TSE.
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