Colecado de Teses,
Dissertacoes

e Monografias

de Servidores do Senado Federal

2017

Dissertacao

DO DEVER AO SER:

A fidelidade partidaria
em perspectiva historica
e seus desdobramentos
na atualidade

Clay Souza e Teles

SENADO FEDERAL [







Colecado de Teses,
Dissertacoes

e Monografias

de Servidores do Senado Federal

2017

Dissertacao

DO DEVER AO SER: A fidelidade
partidaria em perspectiva historica e
seus desdobramentos na atualidade

CLAY SOUZA E TELES

Brasilia - 2017

| seNaDo FEDERAL [




SECRETARIA DE EDITORAGAO E PUBLICAGOES

DIRETOR
Fabricio Ferrdo Aratijo

COORDENADOR GERAL
Luiz Carlos da Costa

COORDENADOR INDUSTRIAL
Hélio Lopes de Azevedo

COORDENADOR DE GESTAO DA PRODUGAO
André Said de Lavor

COORDENADOR DE EDIGOES TECNICAS
Aloysio de Brito Vieira

EQUIPE EDITORIAL

PROJETO GRAFICO, EDITORAGAO, CAPA E COORDENAGAO
SEFPRO da Secretaria de Editoragdo e Publica¢cdes (SEGRAF)

IMPRESSAO E ACABAMENTO
Secretaria de Editoragdo e Publicacdes (SEGRAF)

T269d Teles, Clay Souza e.

Do dever ao ser : a fidelidade partidaria em perspectiva histérica e seus desdobramen-
tos na atualidade / Clay Souza e Teles. — Brasilia : Senado Federal, 2017.
220 f. — (Colegdo de teses, dissertagdes e monografias de servidores do Senado Federal)

Orientador: Prof. P6s-Dr. Leonardo Augusto de Andrade Barbosa.

Dissertacéo (Mestrado) — Programa de Pds-Graduagéo do Centro de Formacéo, Trei-
namento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados, 2015.

ISBN: 978-85-7018-899-1 (obra completa)
ISBN: 978-85-7018-904-2

1. Fidelidade partidaria, aspectos juridicos, histéria, Brasil. 2. Cassagao de mandato,
Brasil. |. Barbosa, Leonardo Augusto de Andrade. II. Titulo. Ill. Série.

CDDir 341.29




SENADO FEDERAL

MESA DIRETORA
Biénio 2017/2018

Eunicio Oliveira (PMDB-CE)

PRESIDENTE
Cassio Cunha Lima (PSDB-PB) Joao Alberto Souza (PMDB-MA)
12 VICE-PRESIDENTE 2° VICE-PRESIDENTE
José Pimentel (PT-CE) Gladson Cameli (PP-AC)
1° SECRETARIO 2 SECRETARIO
Antonio Carlos Valadares (PSB-SE) Zezé Perrella (PMDB-MG)
32 SECRETARIO 4° SECRETARIO

SUPLENTES DE SECRETARIO

¢ — Eduardo Amorim (PSDB-SE)
22— Sérgio Petecao (PSD-AC)
32 — Davi Alcolumbre (DEM-AP)
4¢ — Cidinho Santos (PR-MT)

llana Trombka
Diretora-Geral

Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho
Secretario-Geral da Mesa






CLAY SOUZA E TELES

DO DEVER AO SER: A Fidelidade Partidaria

em Perspectiva Histdrica e seus
desdobramentos na Atualidade

Trabalho de Conclusao de Curso apre-
sentado como requisito parcial para a
obtencdo do grau de Mestre no Curso
de Mestrado Profissional do Programa
de Po6s-Graduagao do Centro de Forma-
¢ao, Treinamento e Aperfeicoamento da
Camara dos Deputados (CEFOR).

Orientador: Leonardo Augusto de Andrade Barbosa
Area de Concentragio: Poder Legislativo
Linha de Pesquisa: Processos Politicos do Poder Legislativo

Brasilia - 2015



Autorizac¢do

Autorizo a divulgacdo do texto completo no sitio da Camara
dos Deputados e a reproducio total ou parcial, exclusivamente, para fins aca-
démicos e cientificos.

Assinatura:

Data: __/__ /__

Teles, Clay Souza e.

Do dever ao ser [manuscrito] : a fidelidade partidaria em
perspectiva historica e seus desdobramentos na atualidade/Clay Souza
e Teles. — 2015.

175 f.

Orientador: Leonardo Augusto de Andrade Barbosa.

Impresso por computador.

Dissertacdo (mestrado) — Camara dos Deputados, Centro de
Formacio, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), 2015.

1. Fidelidade partidaria, aspectos juridicos, histoéria, Brasil. 2.
Cassagdo de mandato, Brasil. I. Titulo.

CDU 329(81)




CLAY SOUZA E TELES

O DEVER AO SER: A Fidelidade Partidaria

em Perspectiva Historica e seus
desdobramentos na Atualidade

Trabalho de Conclusao do Curso de Mes-
trado Profissional em Poder Legislativo

Banca Examinadora:

Leonardo Augusto de Andrade Barbosa Presidente - CEFOR/

Camara dos Deputados

Ricardo de Jodo Braga Examinador Interno - CEFOR/Camara

dos Deputados

Mamede Said Filho Examinador Externo - Faculdade de Direito

da Universidade de Brasilia

Suplente

Brasilia, 20 de julho de 2015






A minha mae, Celia Teles, incansavel em
repetir que o conhecimento é o melhor

bem que se pode adquirir.






Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

AGRADECIMENTOS

Agradeco, primeiramente, a Nara, pelo apoio incondi-
cional durante todo o programa de mestrado. Também
sou grato aos docentes do Cefor, e em especial a meu
orientador, pelas valiosas recomendag¢des que possibili-
taram esta pesquisa.







Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

“Ainda uma vez, reafirma-se a ufania nas cons-
trugées legais, admitindo-se que a pura e sim-
ples adogdo de novos diplomas, com meros re-
toques periféricos, possa acarretar mudangas
em engrenagens que possuem raizes aprofun-
dadas no subsolo social.”

Favila Ribeiro, jurista, sobre lei eleitoral de 1976.
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RESUMO

O presente trabalho estuda, a partir de uma perspectiva da his-
toria constitucional brasileira, o instituto da perda de mandato
parlamentar por mudanga de partido, vigente nos periodos en-
tre 1969 e 1985 e a partir de 2007, também denominado de fi-
delidade partidaria. O estudo se justifica pela pouca literatura
disponivel acerca da criacdo, aboli¢do e reintroducao da fidelida-
de. Além disso, mostra-se como um caso ilustrativo dos limites
da intervencdo do direito sobre o fend6meno politico. Constata-se
que o sistema partidario brasileiro, na atualidade, é fragmenta-
do, caracteristica que se alia a lealdades partidarias normalmen-
te mitigadas. Nesse contexto, as migracdes partidarias surgem
da confluéncia de interesses dos candidatos eleitos e dos par-
tidos politicos para onde eles se dirigem. No regime militar, a
fidelidade partidaria havia surgido para coibir dissidéncias no
Congresso, sendo utilizada, eventualmente, pelo partido oposi-
cionista. Ap0Os sua extincao na redemocratizacao, foram frustra-
das as tentativas de retorno do instituto no bojo da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987/1988 e na Revisao Constitucio-
nal de 1993/1994, o que demonstra que a classe politica nao
formou um consenso em torno do tema. Em 2007 o instituto
juridico surge por razao distinta, qual seja o entendimento dos
tribunais superiores de que as trocas de partido sdo deletérias
para a politica brasileira e de que o mandato é de titularidade da
legenda. Diante disso, o trabalho analisa qualitativamente julga-
mentos, proposicdes legislativas, mudancas institucionais e re-
gistros de migracdes partidarias a partir de 2007, a fim de com-
preender como o sistema politico se adaptou a atual regra sobre
fidelidade partidaria. Conclui que a regulamentacdo da matéria
pelo TSE e as construgdes jurisprudenciais do tribunal sobre a
ndo incidéncia da fidelidade contradizem a retdrica das primei-
ras decisdes sobre o tema. Conclui também que a anuéncia dos
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préprios partidos de origem é um fator originalmente nao pre-
visto, mas com potencial de afastar a consequéncia juridica de
perda do mandato parlamentar

Palavras-chave: Partido Politico. Fidelidade Partidaria. Perda
de Mandato. Direito Constitucional. Poder Legislativo.
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ABSTRACT

This essay studies, from the point of view from the Brazilian
constitutional history, the rule expelling from the parliament
those members who switch parties, which was applicable from
1969 to 1985 and from 2007 onwards, also known as party
loyalty rule. The study is justified by the scarce literature availa-
ble about the creation, abolition and re-introduction of the party
loyalty rule. Besides that, it is a instance of the limits of interven-
tion of law over political phenomena. It finds out that the Brazi-
lian party system, nowadays, is fragmented, a feature which is
combined with mitigated party loyalty. In such a context, party
switching rise from the confluence from both elected candidates
and the political parties towards they switch. During the military
government, party loyalty rule rose to restrain dissidence in the
Brazilian Congress, and was used, sometimes, by the oppositio-
nal party. After its extinction during the democratization, the at-
tempts to bring back the rule during the Brazilian Constitutional
Assembly in 1987/1988 and during the constitutional revision
in 1993/1994, which demonstrates that the political elite did
not reach a consensus around the subject. In 2007, the legal ins-
titution arises for a different reason, namely the decisions at su-
perior courts stating that party switching is deleterious to Brazi-
lian politics and that elective office belongs to the political party.
Thus, the work qualitatively analyzes judicial decisions, legislati-
ve proposals, legal changes and records of party migration from
2007 onwards in order to understand how the political system
has adapted to the current rule on party loyalty. It concludes that
the regulation of the matter by the Superior Electoral Court and
the case law of the court on the non-enforcement of loyalty con-
tradict the rhetoric of the first decisions on the subject. It also
concludes that the consent of the parties the switchers come
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from is a factor not originally predicted, but with the potential
of removing the legal consequence of loss of parliamentary seat.

Keywords: Political Party. Party Loyalty Rule. Mandate Loss.
Constitutional Law. Legislative Branch.
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INTRODUCAO

A fidelidade partidaria teve inicio no regime militar (MACIEL,
2004). Naquele periodo, houve a opg¢ao politica por um bipartidaris-
mo for¢ado e um Legislativo rigorosamente controlado!, mesmo em
se tratando de um regime autoritario. A sancdo de perda do cargo ele-
tivo para o parlamentar que migrasse entre partidos foi instituida na
Emenda Constitucional n? 1, de 1969 (BRASIL, 1969), que também
previa a mesma penalidade ao membro do Legislativo que votasse
contrariamente as diretrizes do respectivo partido. Essa norma foi eli-
minada pela Emenda Constitucional n2 25, de 1985 (BRASIL, 1985a).
Embora houvesse até quem propusesse que a regra deveria ser reto-
mada posteriormente (RIBEIRO, 1985), a fidelidade partidaria, nos
moldes em que vigorou no regime militar, ndo retornou na Constitui-
¢do da Republica de 1988.

Afinal, o que se entende por fidelidade partidaria no presente
trabalho? Para os fins da pesquisa que ora se inicia, os termos “fide-
lidade partidaria”, “imposi¢cdo da fidelidade partidaria” e “perda de
mandato eletivo por infidelidade partidaria” serdo utilizados indis-
tintamente para denominar a san¢do de perda de mandato por mu-
danga de partido em casos nao permitidos no ordenamento juridico.
O motivo é que esse tem sido o uso corrente nos debates legislativos
- por exemplo, a discussdo sobre “o fim da fidelidade partidaria” em

1984/1985, conforme sera explorado mais adiante.

Na presente pesquisa, portanto, exceto quando expressamente
assinalado, descarta-se o significado da expressdo que diz respeito ao
cumprimento de decisdes das instancias deliberativas do partido, bem
como as demais normas internas de fidelidade partidaria adotadas
pelo respectivo estatuto. Essa acepcido do termo, na Constituicdo em
vigor, ndo importa em perda de mandato eletivo (CLEVE, 2012); é a

1 Por exemplo, a Constituicdo de 1967, imposta ao Legislativo pelo regime (BARBO-
SA, 2012).
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que se encontra positivada, por exemplo, nos artigos 24 e 252 da Lei
dos Partidos Politicos (BRASIL, 1995a).

Certo é que, desde a Emenda Constitucional n? 25, de 1985, o
retorno da fidelidade partidaria ndo prosperou na agenda legislati-
va: diversas proposi¢des apresentadas nas ultimas décadas tratam,
de alguma forma, sobre a perda do mandato por mudanca de partido
(SOARES, 2010, p. 92), mas o instituto nao retornou por deliberacao
do Congresso Nacional.

Nessa mesma senda, ja sob a égide da Constituicio de 1988
(BRASIL, 1988), a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal era a de que o texto constitucional ndo impunha a consequén-
ciajuridica da perda de mandato quando da mudanca de representan-
tes eleitos entre diferentes partidos politicos (BRASIL, 1994b).

Mais recentemente, o Tribunal Superior Eleitoral, ao respon-
der consulta formulada pelo Partido da Frente Liberal (PFL) (BRASIL,
2007a), interpretou nao existir candidato fora do partido politico, sen-
do o vinculo partidario o tinico elemento de identidade politica do re-
presentante eleito pelo sistema proporcional. Por conseguinte, aquela
corte entendeu que o mandato pertence a agremiacao politica. No dia
4 de outubro de 2007, essa posicao foi, posteriormente, confirmada
pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c). Pou-
cas semanas depois, o TSE adotou a mesma exegese quanto ao man-
dato obtido pelo sistema majoritario (BRASIL, 2007c). A fidelidade
partidaria para cargos majoritarios foi considerada inconstitucional
pelo STF posteriormente (BRASIL, 2015d), mas persiste a regra para
os candidatos eleitos pelo sistema eleitoral proporcional.

A existéncia de normas vedando a migragao interpartidaria ndo
é estranha ao direito comparado. Cerca de quarenta paises adotam

2 Art. 24. Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua
acdo parlamentar aos principios doutrinarios e programaticos e as diretrizes estabe-
lecidas pelos érgaos de diregdo partidarios, na forma do estatuto.

Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares ba-
sicas de carater partidario, normas sobre penalidades, inclusive com desligamento
tempordario da bancada, suspensdo do direito de voto nas reunides internas ou perda
de todas as prerrogativas, cargos e fungdes que exerca em decorréncia da represen-
tacdo e da proporgdo partidaria, na respectiva Casa Legislativa, ao parlamentar que
se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
o6rgdos partidarios.
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leis ou previsdes constitucionais de perda de mandato por mudanca
de partido (JANDA, 2009). As sancdes podem variar, incluindo a perda
do mandato ou a proibicdo de os migrantes participarem das elei¢cdes
subsequentes (O’'BRIEN e SHOMER, 2013).

Pode-se observar, todavia, que a perda de mandato por desfilia-
¢do ou por mudanca de partido é uma sanc¢do praticamente inexistente
nos sistemas democraticos mais antigos. Conforme se observa no rol
do Quadro 1, abaixo, ha uma ocorréncia mais frequente desse tipo de
regra em democracias em processo de consolida¢io. A inexisténcia de
sancdo institucionalizada a migracdo interpartidaria na grande maio-
ria das democracias maduras significa que a regulacio desse fenome-
no se situa fora do campo do direito. E possivel crer que, muito prova-
velmente, as eventuais consequéncias para o transfuga se encontrem
no ambito da politica.

No caso brasileiro, a decisdo do TSE, em 2007, conduziu, ao fim
e ao cabo, a vedacdo da migracdo interpartidaria, salvo em um rol de
justas causas (BRASIL, 2007b). Uma peculiaridade: isso ocorreu sem
ter havido nenhuma alteracdo no texto constitucional de 1988.
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Quadro 1 - Paises com legislacao contra migracao interpartidaria
de parlamentares

Tipo de Qtd. Qtd. com leis | Paises com leis coibindo
democra- de coibindo a mi- | a migracdo entre parti-
cia® paises | gracdo entre dos
partidos
Democracias India, Israel, Portugal, Trini-
0,
antigas 36 5 (14%) dad e Tobago.
Belize, Bulgaria, Gana, Guiana,
Pemocraaas 54 13 (24%) H.ungrla, E,e§oto, México, Nami-
jovens bia, Roménia, Samoa, Senegal,
Suriname, Ucrania.
Arménia, Bangladesh, Fiji, Gabao,
Quénia, Maced6nia, Malaui, Mo-
Semi-demo- cambique, Nepal, Niger, Nigéria,
0,
cracias >8 19 (33%) Papua Nova Guiné, Ilhas Sey-
chelles, Serra Leoa, Cingapura, Sri
Lanka, Tanzania, Uganda, Zambia.
Nio-demo- Republica Democratica do
(o 45 4 (9%) Congo, Paquistdo, Tailandia,
craticos e
Zimbabue.
Total 193 41 (21%)

Fonte: JANDA (2009).

3 A classificagdo adotada na coluna vem de uma base consolidada por Norris (2009).
A sua versao mais atual compreende 191 paises, ao invés dos 193 da versao de 2005,
adotada por Janda (2009). Segundo Norris (2009): “este conjunto de dados estd em
um formato de pais-ano, adequado para andlise de séries temporais. Ele contém dados
sobre as caracteristicas sociais, econdmicas e politicas de 191 na¢des com mais de
600 variaveis de 1971 a 2007. Ele mescla os indicadores de democracia pela Freedom
House, Vanhanen, Polity IV, e Cheibub e Gandhi, mais classifica¢des institucionais se-
lecionadas e também indicadores socioecondmicos do Banco Mundial. [...]” (no origi-
nal: “This dataset is in a country-year case format, suitable for time-series analysis. It
contains data on the social, economic and political characteristics of 191 nations with
over 600 variables from 1971 to 2007. It merges the indicators of democracy by Fre-
edom House, Vanhanen, Polity IV, and Cheibub and Gandhi, plus selected institutional
classifications and also socio-economic indicators from the World Bank.”).
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Os partidos politicos sdo relevantes?*, bem como sua compreen-
sdo. Eles consolidaram-se como elementos estruturantes do presiden-
cialismo de coalizdo® caracteristico do Brasil (ABRANCHES, 1988).
Ndo por acaso, de forma recorrente, na Ciéncia Politica brasileira, o
partido politico é utilizado como variavel explicativa da atividade par-
lamentar (SANTOS, 2006).

Por outro lado, ha incentivos institucionais para a mudanga de
partido no Brasil, tanto no que diz respeito a sobrevivéncia politica do
candidato eleito, como no tocante as prerrogativas do partido dentro e
fora do Legislativo (por exemplo, os indicados em MELO, 1999; DINIZ,
2000; MELO, 2003; FREITAS, 2012). Esses incentivos ndo dao sinal de
terem sido completamente eliminados, conquanto haja uma constri-
¢do as mudangas de partido.

Acerca disso, é imperioso frisar que as diferentes manifestacoes
da fidelidade partidaria em nossa histéria constitucional contém ob-
jetivos que nao se confundem. A fidelidade imposta pelo regime de
1964 fazia parte de uma “engenharia institucional” elaborada pelo
Executivo para um controle rigoroso do Legislativo. Ja o objetivo da
decisdo do TSE de 2007 é evitar o “troca-troca” de partidos, considera-
do por aquele tribunal e pelo STF como deletério ao sistema politico.
Tratar-se-ia de uma suposta violagdo a relagio entre eleitor, partido
e candidato eleito. De qualquer modo, em nenhum dos casos, foi uma
solugao gestada dentro do Congresso.

Nao obstante, ha elementos que indicam que o sistema politico
tem contornado a restricdo em vigor. Uma das possibilidades decor-
re do entendimento da Corte Eleitoral de que ndo perde o mandato o
parlamentar que sair do partido para criacdo, fusdo ou incorporacido
de legendas. Diante disso, a criagcdo de novos partidos tem se mostrado
um dos meios para arregimentar parlamentares insatisfeitos com seus
atuais partidos, como relata Brito (2015), por exemplo. Além disso,
um numero expressivo de membros do Congresso Nacional também

4 Ao que tudo indica, mais importantes na atividade parlamentar do que no processo
eleitoral, como sera observado adiante.

5 O presidencialismo de coalizdo é o modelo utilizado por Abranches (1988) para expli-
car arelacdo existente entre os poderes Executivo e Legislativo no Brasil, diante de sua sin-
gularidade: é o tnico pafs que estrutura o Executivo com base em grandes coalizdes e com-
bina presidencialismo, com sistema eleitoral proporcional e multipartidarismo. A 16gica
de formacio, segundo Abranches, possui dois eixos: o partidario e o regional (estadual).
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mudou de partido por outras razdes, sem que isso tenha, necessaria-
mente, se desdobrado em perdas de mandato parlamentar (TELES,
2015).

Certamente a migracio interpartidaria se insere dentro de um
sistema politico que produz incentivos para que ela ocorra®. Seja pela
positivacdo de fidelidade durante o regime autoritario, seja pela inter-
pretacdo do Judicidrio ao examinar o tema, nos dois casos houve uma
regulacdo de relacdes politicas por meio de um instituto juridico, mui-
to embora com finalidades distintas. Todavia, no tltimo caso, em parti-
cular, mesmo que as migracoes interpartidarias acontegam em menor
intensidade do que no periodo anterior a decisao judicial de 2007, o
fato é que elas persistem em nimero significativo.

Por isso, o resgate histoérico da fidelidade pode contribuir para
o entendimento dos limites de um discurso’ que procura reduzir uma
questao politica multifacetada a um problema soldvel por meio de um
simples instituto juridico. O propoésito - as vezes ineficaz - de resolu-
cdo das mazelas do sistema politico por meio de alteracées pontuais nas
instituicdes pode ser ilustrado com um exemplo do Brasil Império. Na
perspectiva privilegiada que agora o transcurso do tempo permite, tor-
nar a questio mais evidente. A época, como se sabe, as eleicdes eram
caracterizadas por fraudes, violéncia® e o consequente falseamento da
verdade eleitoral (PORTO, 2002). Acreditava-se que a reforma no sis-
tema eleitoral, em direcdo ao voto distrital, seria capaz de melhorar a
qualidade da representacido, na chamada eleicdo por circulos de um®.

6 Assunto discutido no Capitulo 2.

7 Discurso esse que deita raizes no bacharelismo presente desde a formagao do Esta-
do-Nagao brasileiro. Ser bacharel era condi¢do sine qua non para integrar o mandarina-
to do Império. O periodismo, a administracdo publica e a classe politica formaram-se,
assim, a partir dos cursos de Direito, que, por sua vez, providenciavam uma formacgao
mais politica do que propriamente juridica (ADORNO, 1988). Assim Wolkmer (1995)
descreve os tragos marcantes do perfil do bacharel: “(...) o divorcio entre os reclamos
mais imediatos das camadas populares do campo e das cidades e o proselitismo acriti-
co dos profissionais da lei que, valendo-se de um intelectualismo alienigeno, inspirado
em principios advindos da cultura inglesa, francesa ou alema, ocultavam, sob o manto
da neutralidade e da moderacdo politica, a institucionalidade de um espago marcado
por privilégios econdmicos e profundas desigualdades sociais.”

8 Nas igrejas, onde normalmente ocorria as elei¢des, retiravam-se as imagens e obje-
tos sacros para evitar que eles fossem utilizados como artefatos durante os inevitaveis
conflitos ocorridos no local (PORTO, 2002, p. 47).

9 Em outras palavras, distritos uninominais que elegeriam seus representantes pelo
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No primeiro pleito sob o novo sistema, Porto (2002, p. 83) relata que “a
escolha dos deputados passara a obedecer tdo somente a conveniéncia
dos chefes locais, deslocada que fora a eleicdo do critério amplo e mais
elevado da provincia, para o estreito ambiente dos circulos”. Diante des-
se exemplo, é de se questionar: em um pais cuja sociedade era escravo-
crata e majoritariamente rural, onde ndo se conseguia assegurar a lisura
das elei¢cdes, a ma qualidade da representacio seria realmente fruto do
sistema eleitoral adotado antes da Lei dos Circulos?

Nesse contexto, o problema de pesquisa pode ser resumido a
seguinte questdo: o que a histdria constitucional brasileira da perda
de mandato por mudanga de partido, desde sua instauracao pela pri-
meira vez em 1969, revela sobre possiveis limitacdes da regulaciao da
politica pelo direito!°?

Dessarte, o objetivo geral de pesquisa é identificar o que as idas
e vindas da fidelidade partidaria, bem como uma analise de sua efeti-
vidade atualmente, ensinam sobre os limites do desejo reformador da
politica pelo direito. Para o cumprimento do objetivo geral da pesquisa,
alguns passos serdo seguidos. O primeiro capitulo esclarece as escolhas
metodoldgicas para a pesquisa. O segundo capitulo introduz o que a
literatura delimita como caracteristicas do sistema partidario brasilei-
ro e também tece algumas consideracdes sobre o tema das migracdes
interpartidarias e suas provaveis causas, motivo evidente da regulagao
(ou desregulamentacdo) da fidelidade partidaria. Em seguida, o terceiro
capitulo faz um resgate historico das escolhas politicas para instaura-
¢do da perda de mandato por mudanga de partido no regime de 1964.
0 quarto capitulo, por sua vez, descreve o ocaso da fidelidade partida-
ria: tanto nos debates que antecederam sua extingdo em 1985 como nas
discussdes na Assembleia Constituinte de 1987/88 sobre o tema e nos
debates do Congresso Revisional de 1993/1994. Por fim, no quinto ca-
pitulo a pesquisa investigara os contornos da fidelidade partidaria p6s-
2007 e como o sistema politico se adaptou a ela, mediante levantamen-
to de eventuais trocas de partidos com aquiescéncia das agremiagdes,
ajustes na legislacdo eleitoral diante de novos partidos surgidos desde
entdo e arguicdes contra a constitucionalidade da resolucdo do TSE que

sistema eleitoral majoritario.

10 Os termos “direito” e “politica” foram grafados em minusculas porque se trata en-
tre uma intervengao das inovagdes no ordenamento juridico sobre o fendémeno politi-
co, e ndo uma intervengao da disciplinas Direito sobre a Politica.
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instituiu novamente a fidelidade partidaria (BRASIL, 2007b).

A motivacdo para o estudo diante da dificuldade em encontrar
pesquisas mais detalhadas, em perspectiva histérica, sobre o instituto
juridico da fidelidade partidaria e a analise de seus desdobramentos
a partir do ano de 2007. E digno de nota o panorama institucional de
Maciel (2004), no qual a autora descreve as diferentes configuracdes
da fidelidade partidaria em nossa histdria constitucional recente.
Além desse trabalho, o retrospecto histdrico da fidelidade é tratado
de passagem, eventualmente, na literatura sobre migracdo interpar-
tidaria. Nao obstante, ndo foram encontradas investiga¢cdes sobre o
processo legislativo de cada transicdo e o respectivo contexto politico.
Assim, o estudo se justifica pela escassez de andlises que investiguem
os debates que precederam a criacdo (em 1969), a abolicdo (em 1985)
e a reintroduc¢do (em 2007) da fidelidade partidaria no ordenamento
brasileiro.

Ja a investigacdo do cabimento da fidelidade partidaria no qua-
dro constitucional em vigor, ou seja, quanto a possibilidade de a per-
da de mandato por desfiliacdo defluir ou ndo da Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988), escapa ao foco principal do presente trabalho. Sobre
isso, pode-se afirmar que a analise de Aras (2006), de Cléve (2012)
e os debates no Supremo Tribunal Federal sobre matéria no Manda-
do de Seguranca n® 26.602/DF (BRASIL, 2008a) exploram o tema em
profundidade.

Melhor exploradas pela Literatura, também, sdo as causas e con-
sequéncias das migracdes partidarias, capazes de fornecerem suporte
a presente analise. De forma geral, pode-se dividir os estudos sobre
migracdo partidaria nos seguintes grupos: os que vislumbram o feno-
meno como variavel dependente e buscam explicacoes para sua ocor-
réncia; e as analises que procuram compreender os efeitos das mudan-
cas, seja na carreira dos migrantes, em seu comportamento legislativo,
ou no sistema partidario como um todo (JANDA, 2009). A regulacdo
das migragdes volta-se, evidentemente, a conter seus efeitos. Suas cau-
sas, no entanto, permanecem presentes, haja ou ndo sancio.

O recorte temporal tem como marco inicial a introducao da per-
da de mandato por infidelidade partidaria em 1969 e seus anteceden-
tes no regime militar. Uma das razdes para o recorte ndo contemplar
também o periodo democratico anterior (1945-1964) decorre das
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transformacgdes socioecondmicas pelas quais o Brasil passou nesse pe-
riodo de quase meio século. Houve significativa urbanizacio, e aumen-
to do eleitorado proporcionalmente a popula¢ido?!, de maneira que o
quadro partidario atual ndo pode ser entendido como um retorno ao
periodo que precedeu o golpe de estado de 1964 (KINZO, 1994, p. 13-
14).

O fim do instituto criado no regime militar durante a redemo-
cratizacdo aponta para o carater artificial da fidelidade partidaria,
pois tudo indica que a classe politica optou pela ampla possibilidade
de migracdo na primeira oportunidade em que pdde escolher uma al-
ternativa. Por outro lado, a decisdo judicial de 2007 persiste sem ter
sido superada por inovacao legislativa em contrario. Ou seja, hd uma
contradicdo que ainda ndo é muito clara acerca da fidelidade partida-
ria. Nas duas oportunidades em que ela surgiu, foi introduzida por 6r-
gdos externos ao Legislativo; ndo foram construidos consensos acerca
do implemento da fidelidade pelo Congresso Nacional. Todavia, aquele
mesmo Poder ndo legislou em contrario ao entendimento do TSE.

Atualmente, o assunto parece encontrar eco no debate sobre re-
forma politica, a despeito de haver sinalizagdo quanto ao interesse de
flexibilizacdo da atual jurisprudéncia sobre a fidelidade. Em feverei-
ro de 2015, foi criada na Camara dos Deputados a Comissdo Especial
destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n®
352-A, de 2013, composta por 33 membros titulares (BRASIL, 2015a).
Foram apensadas diversas propostas de Emenda a Constituiciao para
analise por parte do colegiado, dentre as quais a proposta em trami-
tacdo mais adiantada sobre a fidelidade partidaria, a PEC n2 182, de
2007, cujo primeiro signatario é o Senador Marco Maciel. Observe-se,
entretanto, que o plano de trabalho da Comissao Especial foi dividido
em dois blocos com diversos temas cada um, mas ndo ha nenhum item
sobre a fidelidade partidaria'?: pelo contrario, o tltimo tépico é descri-
to como “Janela’ temporal para livre filiacdo e acomodacio de forcas

11 O percentual de eleitores sobre o total da populagdo subiu de 22% em 1960 para
60% em 1992 (KINZO, 1993, p. 12).

12 Sintese do plano de trabalho: “Bloco 1: 1.1) Sistemas eleitorais; 1.2) Modelo de
financiamento de campanhas; Bloco 2 (demais temas): 2.1) Coincidéncia de elei¢des;
Fim da reelei¢do; Duracdo de mandatos; Supléncia de Senador e Voto facultativo; 2.2)
Clausula de desempenho; Coligagdes em elei¢des proporcionais; Federagdes partida-
rias; Prazo minimo de filiagdo para disputa de elei¢des; “Janela” temporal para livre
filiagio e acomodacio de forgas politicas” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015b, p. 2).
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politicas” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015b, p. 2). Em 12 de maio de
2015, no entanto, o parecer do relator foi divulgado com a previsio da
perda de mandato por mudanca de partido, cujos pormenores deve-
riam ser veiculados em lei (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015c). Assim
a proposta foi comentada pelo relator:

A proposta introduz no texto constitucional, como principio,
a previsdo de perda do mandato nas hipdteses de o manda-
tario se desligar do partido pelo qual foi eleito, e remete a
legislagdo ordinaria o tratamento detalhado das excec¢des.

0 modelo de justas causas, que constituem exce¢des ao des-
ligamento voluntario e imotivado do partido, deve, portan-
to, ser mantido. Cumpre ressaltar que a perda “automatica”
do mandato, sem a possibilidade de direito de defesa daquele
que recebeu o mandato diretamente das urnas, ndo encontra
respaldo na Constituicdo.

Por 6bvio, o instituto da “fidelidade partidaria” ganha relevo
em face do status constitucional a ele atribuido, agora de for-
ma expressa.

Os desdobramentos desse debate da Comissao de Reforma Po-

litica, ainda em curso, ndo poderao ser abrangidos pelo presente tra-
balho.

A despeito disso, é relevante a pergunta formulada como ponto
de partida da presente analise. Afinal, o que esses movimentos sio ca-
pazes de revelar sobre os limites das intervencdes do direito sobre o
sistema politico na imposicdo da fidelidade partidaria?
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1 ESTRATEGIA METODOLOGICA

Pode-se classificar a presente pesquisa como exploratéria, por
desenvolver analise que oferece uma visio geral do fendmeno estuda-
do (OLIVEIRA, 2010, p. 65), qual seja, a melhor compreensao do siste-
ma partidario brasileiro por meio da histdria da fidelidade partidaria
no direito constitucional patrio.

Importante, por isso, ter em mente caracteristicas e limita¢des
de uma investigacao histérica. Para Veyne (1995), inexiste explicacdo
histérica em um sentido “forte”, ou seja, aquela que atribui a um fato o
seu principio ou a uma teoria outra que seja mais geral. A historia, na
opinido do autor, trata de uma narragao, e o que se chama de explica-
¢do é o modo como essa narracdo forma uma trama inteligivel.

Por isso, ndo se pretende, a partir do retrospecto dos casos par-
ticulares analisados, buscar um principio geral que possa servir a pre-
dicdo. Por outro lado, espera-se que a “trama” - para usar a expressao
de Veyne (1995) - construida no presente trabalho, permita extrair
conclusdes sobre como o sistema politico tem lidado com a fidelidade
partidaria e melhor compreender os desdobramentos do instituto no
presente.

Por fim, como se verd a seguir, utiliza-se uma abordagem emi-
nentemente qualitativa para o cumprimento dos objetivos da pesqui-
sa, sem prejuizo do uso de técnicas de analise quantitativa de dados.

A andlise conduzida no Capitulo 2 sobre os caracteres do sistema
partidario brasileiro e o contexto em que se ddo as migracdes partida-
rias foi realizado por uma pesquisa bibliografica. Para a caracterizagao
do sistema partidario brasileiro, recorre-se a literatura de Ciéncia Po-
litica. A literatura também forneceu os subsidios para compreender as
razdes para as migracdes partidarias, tema que é estudado em maior
abundéncia e é intimamente conectado a fidelidade partidaria. Nes-
se mesmo capitulo, para andlise de incentivos e constricdes de ordem
institucional mencionados pela literatura, recorreu-se a pesquisa do-
cumental da legislacdo eleitoral e dos regimentos internos da Camara
e do Senado.
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Ja o panorama histérico da fidelidade partidaria foi subsidiado,
majoritariamente, por pesquisa documental mencionada ao longo dos
capitulos 3, 4 e 5, nos termos detalhados a seguir.

A literatura foi utilizada para a contextualizacdo de cada mo-
mento historico de que tratam os mencionados capitulos (1969, 1985,
Constituinte de 1987/1988, e 2007). Para se tragar o quadro institu-
cional em cada periodo, consultou-se a respectiva legislacdo em vigor.

Na fase de redemocratizagdo em 1985, a pesquisa documental
compreendeu discursos, pareceres e votos registrados em diarios do
Congresso Nacional com as palavras-chave “fidelidade partidaria” nos
debates anteriores ao expurgo do instituto naquele ano. Igualmente,
foram analisados exemplares de jornais®® cadastrados na Hemeroteca
Digital Brasileira'*, desde que contivessem as palavras-chave “fidelida-
de partidaria” em seu texto. Também foram estudadas as proposi¢coes
legislativas com as palavras-chave “fidelidade partidaria” que prece-
deram a aboli¢do do instituto em 1985, pois seria esperado que o de-
bate em torno delas estivesse conectado a deliberacdo em torno da
Emenda Constitucional n? 25, de 1985.

Em todas as pesquisas referidas acima com a expressao “fideli-
dade partidaria”, utilizou-se o nimero de incidéncias como um indicio
de maior efervescéncia do tema no debate politico. Ou seja, se a pes-
quisa em um més retornou apenas uma edi¢do dos diarios legislativos
ou do jornal pesquisado na Hemeroteca, essa edicdo é lida em busca de
informacoes relevantes para o debate; entretanto, a probabilidade de
uma discussdo mais candente seria maior se a expressao de pesquisa
aparecesse varias vezes em um mesmo exemplar de jornal, por alguns
dias seguidos.

Para a pesquisa sobre os debates na constituinte que conduzi-
ram ao texto do artigo 17 - que trata de partidos politicos e possui
a Unica mencao da Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988) a fidelidade
partidaria -, e ao artigo 55 da CR/88 - que trata de hipdteses de perda
de mandato parlamentar -, uma opg¢ao seria adotar o roteiro em Brasil

13 Sobre as consultas a jornais, cabe uma breve digressao. Tem-se em mente as limi-
tacOes dessa fonte secundaria de pesquisa, sujeita a recortes e distor¢des (MOREIRA,
2005). Essa fonte foi utilizada no presente trabalho para preencher lacunas que ndo o
seriam apenas com o acesso as outras fontes consultadas.

14 Disponivel em <http://hemerotecadigital.bn.br/>.
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(J[2013?]b): identificar a subcomissdo (ou subcomissdes) responsavel
pelo que é descrito no dispositivo e o respectivo anteprojeto do rela-
tor; pesquisar os nimeros das emendas ao anteprojeto na base An-
teprojetos, Projetos e Emendas da Assembleia Nacional Constituinte
de 1988 (APEM); localizar as emendas nos avulsos da subcomissao.
Esse mesmo procedimento constante em Brasil ([20137]b) pode ser
adotado em diversas das fases do processo constituinte em que foram
apresentadas emendas (fases B, E, G, ], K, M, O, S e U do processo cons-
tituinte). A despeito disso, também seria preciso rastrear substituti-
vos, discussOes e mudancas de numeracao nas demais fases.

Ocorre que essa sistematizacio foi realizada quanto a alguns dos
artigos do texto constitucional de 1988, inclusive os artigos 17 e 55.
A Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo (CORPI)
do Centro de Documentacio e Informacdo da Camara dos Deputados
(CEDI) conduziu pesquisa, publicada em 2013, descrevendo todo o
processo de elaboragdo do art. 52 da CR/88 (histdrico de sugestoes,
emendas, discussoes e votacoes de cada um de seus dispositivos)®®. A
mesma pesquisa prossegue para outros artigos do texto constitucio-
nal em vigor, e, no caso especifico dos que sdo analisados para estudo
dos debates sobre fidelidade partidaria na Assembleia Nacional Cons-
tituinte, aquela Coordenacdo ja tragou retrospecto da mesma natureza
que ja realizou para o art. 52, com a diferenca de que isso ainda nao foi
consolidado em publicacgdo.

Mediante solicitacdo a Camara, teve-se acesso a esse histdrico
dos dispositivos constitucionais que tratam de partidos politicos e de
hipdteses de perda de mandato parlamentar, consolidado em docu-
mento que contém os seguintes elementos que conduziram ao texto
final do artigo como um todo: nimeros das sugestdes relacionadas ao
artigo; referéncias as notas taquigraficas das audiéncias publicas; tex-
tos e emendas em cada fase.

De posse dessa sistematizagcdo da génese dos artigos 17 e 55,
investigou-se os Anais da Constituinte em busca de pareceres, pronun-
ciamentos e votagdes que permitissem detalhar a formacao do enten-
dimento sobre o texto constitucional em vigor sob o aspecto da fideli-
dade partidaria enquanto perda de mandato por mudanca de partido.

15 Trata-se da obra de Brasil (2013).
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A pesquisa documental no periodo da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987/88 também se utiliza da Hemeroteca, quando
necessario o preenchimento de alguma lacuna.

Para o estudo daretomada da fidelidade em 2007, analisou-se os
julgados que conduziram a Resolu¢do-TSE n? 22.610/2007. Também
estudou-se os argumentos levantados pelas impugnagdes a Resolugao.

Ja a compreensao dos desdobramentos da nova fidelidade parti-
daria (a partir de 2007) se deu por uma andlise qualitativa e, pontual-
mente, por meio de dados quantitativos.

Nesse sentido, a investigacdo das tendéncias de movimentacao
interpartidaria em comparag¢do com o regramento vigente desde 2007
se assentou em analise quantitativa das mudancas de partido a par-
tir de 1995 registradas na base de dados da Camara dos Deputados
de historico de filiacdo partidaria e na base Dados Abertos do Senado
Federal. O recorte temporal da analise quantitativa foi usado por trés
razoes principais: estabilizacdo dos padrdes de migracao apdés 1995,
disponibilidade dos dados e relevancia para os objetivos da pesquisa.
Levando-se em consideracao as afirmacdes na literatura de que o pa-
drao de migracoes se estabilizou a partir de 1995, em pouco contribui-
ria comparar o periodo p6s-2007 com a fase entre a redemocratizacao
e o primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Analisar a mudan¢a do padrao de migragdes com o advento da
fidelidade partidaria em 1969, por sua vez, exigiria a busca de dados
sem registro em meio digital que, em ultima analise, ndo contribui-
riam decisivamente para a pesquisa. A base de dados digital do Senado
sobre o tema, antes de 1995, é lacunosa’®, e a da Camara dos Deputa-
dos s6 foi armazenada em meio digital a partir daquele mesmo ano'’.
Ademais, o regime militar se caracterizou por um controle rigoroso do
Congresso, e se utilizou do mecanismo da sublegenda para acomodar
as facgdes partidarias regionais, algo inexistente na atualidade. Por
isso, era de se esperar uma estabilidade muito maior dos quadros no
ambito do Congresso Nacional entre 1969 e 1979 do que no periodo
apé6s 2007.

16 Foi solicitado um levantamento preliminar da base Dados Abertos ao Prodasen e a
Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.
17 Segundo informado pela Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.
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Além disso, os dados de migracdes interpartidarias do Senado
Federal foram utilizados apenas quando essenciais a compreensdo do
fendmeno. Isso porque o acesso a cargos eletivos da Camara Alta se da
pelo sistema majoritario, de maneira que nao se pode afirmar que as
explicagdes para as mudancas de partido de deputados federais apli-
cam-se, necessariamente, aos senadores.

Pelo mesmo motivo, a andlise sobre migracdes partidarias e o
comportamento legislativo, de forma geral, restringiu-se a Cimara dos
Deputados, a ndo ser quando expressamente mencionado que se trata
das duas casas do Congresso Nacional como um todo, ou, ainda, do Se-
nado Federal. Em suma, ndo obstante o comportamento nos plenarios
das duas casas do Congresso possa ser compreendido em virtude da
posicdo do partido do parlamentar em relacdo ao governo (MEDEI-
ROS, 2013), a presente analise ndo generalizou o comportamento na
Camara como se fosse o comportamento do Legislativo federal como
um todo; a ndo ser, é claro, quando houvesse subsidios para tanto.

Ha duas razdes para a escolha metodolégica acima. A primeira
é a escassez de literatura que analise mais profundamente o Senado
acerca da fidelidade partidaria e das migracdes entre partidos. A se-
gunda é o sistema eleitoral utilizado para a eleicdo em cada uma das
casas do Congresso: ao passo que a eleicdo para o Senado Federal se
da pelo sistema eleitoral majoritario, o sistema utilizado para o preen-
chimento das vagas na Camara dos Deputados - proporcional de lista
aberta - confere maior relevancia a vota¢do dos demais candidatos do
partido ou da coligagdo para a conquista de uma cadeira.

Feitas essas ressalvas, o padrdo de migracdes foi obtido obser-
vando o quantitativo de parlamentares migrantes a cada ano na Cama-
ra dos Deputados e no Senado Federal, incluindo aqueles que muda-
ram de legenda para criarem novos partidos. Esse seria o pardmetro
para o confronto com as desfiliacdes e mudancas de partido ocorridas
a partir de 2007.

Os fundamentos das decisdes no TSE e no STF foram estudados
para se contextualizar os descompassos entre a legislacdo eleitoral en-
tdo em vigor e o novo instituto.

A pesquisa documental também foi utilizada para avaliar alte-
racdes no ordenamento juridico destinadas a sofisticar as restricoes
a mudanca de partido, ou, ainda, adaptar-se a essas constrigdes. Além
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disso, o debate sobre a fidelidade partidaria inaugurado em 2007 foi
abordado por analise documental das impugnacdes a regulamentacao

criada pelo TSE.
Mediante a ado¢do da estratégia metodologica descrita acima,
espera-se cumprir os objetivos da pesquisa que ora se inicia.
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2 (IN)FIDELIDADE PARTIDARIA NO CONTEXTO DO ATUAL
SISTEMA PARTIDARIO BRASILEIRO

0 presente capitulo contextualiza, antes de qualquer coisa, a im-
portancia dos partidos politicos na atividade parlamentar. Mesmo que,
eventualmente, os partidos politicos ndo espelhem clivagens sociais,
eles formam canais entre representados e representantes (MANIN,
2013). Nao fosse o partido politico relevante, ndo haveria porque um
candidato eleito optar entre um ou outro. Daf também a tentativa de
desenhar um quadro com as principais caracteristicas do sistema par-
tidario brasileiro.

Nesse quadro, sdo identificados os principais incentivos obser-
vados na literatura para que um parlamentar decida trocar de partido
politico. Por fim, procede-se a legislacdo que, antes mesmo da reintro-
ducdo da fidelidade partidaria pelo TSE em 2007, procurava conter
essa dindamica’®.

Diante disso, pretende-se construir um pano de fundo para os
elementos trazidos a lume nos capitulos subsequentes.

2.1 Arelevancia dos partidos politicos na atividade parlamentar

Atribuem-se aos partidos politicos, tradicionalmente, papéis em
trés niveis distintos. Juntamente ao eleitorado, eles sdo responsaveis,
por exemplo, por simplificarem as escolhas dos cidadaos e produzi-
rem simbolos de identificagdo, na medida em que tomam posicdes em
relacdo a diferentes questdes de interesse publico. Como organiza-
cOes, os partidos sdo responsaveis por tarefas como o recrutamento
e formacao de liderancas politicas. Ja no governo, suas atribuicdes in-
cluem a organizacdo de oposicdes, a criacdo de maiorias e o controle
da administracio, além de que os partidos da coalizio fornecem a opi-
nido publica um meio de atribuir a responsabilidade pelos sucessos e
fracassos das agdes governamentais (DALTON; WATTENBERG, 2002).

18 Quanto aos tépicos 2.3 e 2.4, os respectivos temas foram estudados, em menor
profundidade, no bojo de item preliminar de artigo da autoria do pesquisador (TELES,
2015). Diante da natureza do presente trabalho, procurou-se conferir maior detalha-
mento a referidos temas.
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Intuitivamente, ja seria possivel constatar a relevancia das es-
truturas partidarias no modelo de democracia atualmente em vigor no
Brasil. Por mais que a elei¢do presidencial esteja centrada na figura dos
candidatos, e ndo dos programas partidarios, a composicdo ministerial
do governo possui intima relagdo com os partidos da base aliada do pre-
sidente eleito (NETO, 2003). O presidencialismo de coalizdo brasileiro
se sustenta em elementos como o recrutamento partidario de ministros
e a negociacdo constante da agenda legislativa com os partidos que in-
tegram a base governista (id., ibid.). Mais ainda, a filiacdo partidaria é
condic¢do sine qua non para acesso a cargos eletivos (CR, art. 14, § 3%, V).

Recorde-se que a tradi¢cdo prevalente dos séculos XVIII e XIX
pretendia que os sujeitos se projetassem na esfera publica livres dos
condicionamentos que o pertencimento a grupos poderia exercer so-
bre suas vontades. A representacdo prescindiria dos partidos, uma vez
que ela se esgotaria na relagdo direta entre sujeitos e representantes
(COSTA, 2010). Levinson e Pildes (2006), ao relatarem a experiéncia
estadunidense, fornecem um bom exemplo do pensamento dominante
na época. Eles observam que os autores da constituicio dos EUA eram
contrarios a ideia de uma politica orientada por partidos. Todavia,
seus esfor¢os foram em vido, uma vez que se formaram organizagoes
incipientes que assumiam distintas posi¢des em questdes controver-
sas. Ja nas eleicoes de 1796, Federalistas e Republicanos se agrega-
vam como grupos concorrentes, controlando candidaturas e tragando
linhas de acdo dos membros do Congresso convocado no ano seguinte.
Apesar de essas organizacgoes iniciais terem sido consideradas um ex-
pediente transitério, fadado ao desaparecimento, rapidamente as pré-
vias partidarias se tornaram também a porta de entrada para a can-
didatura a Presidéncia dos EUA. Em outras palavras, “os precursores
dos partidos politicos modernos haviam se arraigado, plantados pelos
mesmos Framers [os autores da Constituicao] que haviam elaborado
uma Constituicdo contra eles” (LEVINSON; PILDES, 2006, p. 9) 2°.

Manin (1995) propode que o advento dos partidos politicos de
massa esmaeceu o vinculo pessoal entre o governado e o representante,

19 Observe-se que a primeira legislatura do Congresso estadunidense se iniciara em
17809.

20 No original: “The precursors of the modern political party had taken root, planted by
the very Framers who had authored a Constitution against them”.
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e a representacgdo passou a ser, assim, um reflexo da estrutura social e
de seus conflitos, em clara mudanca no eixo da relagdo de confianca em
relacdo ao modelo anterior. A discussdo parlamentar passaria a girar em
torno das negocia¢des entre partidos e do debate intrapartidario.

Conquanto nido se possa afirmar que o fendmeno tenha ocorrido
dessa maneira no Brasil (CARVALHO, 2010)%, certo é que os partidos as-
sumiram papel relevante na relacdo entre representantes e representa-
dos. Exemplo ¢ a exigéncia de filiacdo partidaria dos candidatos no Brasil
surgida em 1945, sob a justificativa de que as candidaturas avulsas pulve-
rizavam as votacoes (PIRES, 2011).

Até mesmo a luz da chamada “democracia do publico” - contexto
em que se assiste a erosdo do vinculo entre eleitores e partidos nas
sociedades consideradas avancadas (MANIN, 1995)22 -, e diante do
aumento da participacdo politica ndo institucionalizada, ndo se pode
afirmar a obsolescéncia dos partidos (MANIN, 2013). Conquanto na
democracia do publico os partidos ndo sejam mais unidades que re-
fletem, necessariamente, clivagens socioeconomicas e culturais dura-
douras no corpo social, eles ainda sdo atores centrais em duas areas:
campanhas eleitorais, que, embora sejam personalizadas, permane-
cem partidarias; e politica parlamentar (id., ibid.). Indo além, os parti-
dos politicos influem no sistema de freios e contrapesos entre os po-
deres Legislativo e Executivo. Distintamente do controle previsto pela
teoria classica, a relacdo de cooperacdo - ou, ao revés, de competicdo
- desses diferentes poderes é orientada pelos partidos que controlam
cada um deles em determinado momento (LEVINSON; PILDES, 2006).

21 Especialmente se aceita a tese de Carvalho (2010) de que o movimento operario
brasileiro nao contribuiu significativamente para a conquista dos direitos politicos,
pois o sindicalismo era intimamente ligado ao regime varguista.

22 A chamada democracia do publico, conforme proposto por Manin (1995), é resul-
tado da tendéncia crescente de o eleitor votar em uma pessoa, e ndo em um partido. O
autor considera que esse modelo é causado pelos canais de comunicagdo direta com
eleitores, dentre os quais a televisdo ocupa destaque, por intensificar o papel da per-
sonalidade dos candidatos. A complexidade das possiveis linhas de demarcagao social
e cultural permite que o politico escolha as clivagens que lhe forem mais apropriadas,
o que enfatiza o carater reativo do voto, em oposicdo as posi¢des pré-estabelecidas da
democracia de partido. A imprevisibilidade dos problemas enfrentados no exercicio
do mandato afasta programas mais detalhados, e a campanha eleitoral baseada na
contraposicdo de representagdes esquematicas dos candidatos assegura-lhes sua in-
dependéncia parcial quando eleitos.
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Especificamente no que diz respeito a atividade parlamentar,
dois modelos tentam explicar a presenca de partidos no Legislativo
sob o ponto de vista do congressista (BOWLER, 2002). O primeiro,
denominado por Bowler (2002) de modelo de duas arenas, conside-
ra que o comportamento dos membros de um partido no parlamento
é orientado pela importancia da agremiacdo na arena eleitoral, por
exemplo, para a indicacao de candidatos. Assim, se o pleito assume um
carater mais personalista, a legenda tem menos importancia durante
o exercicio do mandato. A segunda abordagem - ou modelo de uma
arena -, por outro lado, ressalta os incentivos e poderes partidarios
dentro do Legislativo para explicar a coesdo de seus membros, o que
significa fraqueza do elo entre as arenas eleitoral e parlamentar?.

0 segundo modelo descrito por Bowler (2002) parece ser o pre-
dominante no Brasil para explicar a coesao no parlamento. Ndo se pode
ignorar que, antes das elei¢oes, aos partidos compete a divisdo interna
de tempo de propaganda no radio e na TV, bem como pelo repasse dos
recursos do Fundo Partidario, conforme prevé a Lei n2 9.504/97 (BRASIL,
1997a). Todavia, no que tange a disciplina partidaria, desde meados dos
anos 1990, o mainstream da Ciéncia Politica no Brasil tem se posiciona-
do no sentido de que partidos brasileiros sdo frageis na arena eleitoral,
mas fortes na arena parlamentar (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; CARVA-
LHO, 2003). No plenario da Camara dos Deputados, considera-se que a
atividade legislativa se estrutura nos partidos. Tal fenomeno deita raizes
nas normas regimentais que concentram poderes nas liderancas, e em
prerrogativas do Presidente da Republica no processo legislativo, o que
aproximaria o Congresso brasileiro da légica de funcionamento dos regi-
mes de gabinete (CARVALHO, 2003). Em corroboragdo a essa tendéncia, o
papel dos partidos dentro do Legislativo torna-se tema recorrente na lite-
ratura em Ciéncia Politica brasileira, que também se utiliza com frequén-
cia de mengdes a filiacdo partidaria do congressista para tentar explicar a
atividade parlamentar (SANTOS, 2006). Pode-se até mesmo afirmar que
a versao partidaria do neoinstitucionalismo da escolha racional (HALL e

23 Um exemplo oferecido por Bowler (2002) dessa conexao fragil é o Parlamento Eu-
ropeu. Apesar de os incentivos eleitorais serem fracos ou até inexistentes, as votacdes
nominais mostram grande coeréncia entre os membros de cada grupo partidario.
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TAYLOR, 2003) detém a preferéncia da literatura para explicar o funciona-
mento do plenario da Cimara dos Deputados?*.

Nao obstante, é certo que os partidos politicos possuem meca-
nismos institucionais que conferem a eles protagonismo dentro do
parlamento, bem como preveem em seus estatutos normas de discipli-
na partidaria. No ambito do Congresso Nacional, as legendas indicam
membros para as comissoes, e - especialmente na Camara dos Depu-
tados - os lideres possuem papel de relevo no processo legislativo.
Naquilo que diz respeito aos estatutos, diversos partidos preveem em
suas normas internas a possibilidade de sanc¢oes - inclusive expulsido
e perda do mandato eletivo - quando da inobservancia de diretrizes
partidarias ou quando de voto contrario as orientagdes da legenda®.

A andlise, portanto, da relacdo entre parlamentares e seus parti-
dos contribui para a compreensao da atividade legislativa.

2.2 Tragos relevantes do sistema partidario brasileiro

A Primeira Republica (1889-1930) foi dominada por partidos
regionais. No Brasil do final do século XIX, ao que tudo indica, a men-
talidade republicana era contraria a partidos politicos de ambito na-
cional (FRANCO, 1980). Pode-se até mesmo afirmar que as primeiras
legendas republicanas ndo possufam arranjo muito mais sofisticado
do que “clubes republicanos” (CHACON, 1998). O pensamento liberal
predominante nos republicanos de 1889 era refratario a existéncia de
partidos politicos (MEZZAROBA, 2004). Em consonancia, pode-se ar-
riscar dizer, com o pensamento da época, conforme visto no item 2.1. A

24 Embora essa perspectiva de analise do comportamento parlamentar seja domi-
nante, ela ndo permite concluir por uma visdo estilizada sobre o funcionamento do
Congresso Nacional, Seria uma simplificacdo aceitar que um modelo apenas é capaz
de apreender todas as nuancas da atividade legislativa.

25 Em ampla revisdo dos estatutos dos partidos brasileiros contida em Aras (2006, p.
204-230; 244), verifica-se que PMDB, PTB, PDT, PFL (atual DEM), PC do B, PSB, PPS,
PV, PSTU, dentre outros, possuem a sanc¢do de expulsdo da legenda em caso de indis-
ciplina. Ja o PTB, PDT, PMN, PRP e o PT preveem até mesmo perda do mandato em seu
estatuto. O PSC, a seu turno, determina cassacdo do registro do candidato infiel.
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mentalidade partidaria nacional, presente no Império, sé reapareceria
com a decadéncia da politica dos governadores? (FRANCO, 1980).

Nao obstante as legendas de ambito nacional tenham ingressado
no ordenamento juridico brasileiro em 1932, por ocasido do primeiro
Codigo Eleitoral (ARAS, 2006, p. 120), sua consolida¢do apenas viria com
aredemocratizacdo em 1945. Nesse ano, o Partido Comunista (PCB) re-
tornava a legalidade e foram organizados o Partido Social Democrati-
co (PSD) - por forgas que apoiavam o governo -, o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) - integrado pelo operariado urbano e sindicatos, como
anteparo entre os trabalhadores e o antigo PCB -, e a Unido Democratica
Nacional (UDN) - nascida como frente de oposi¢do ao regime varguista
(HIPPOLITO, 2004). Esse foi um periodo de pouca fragmentagao: entre
1945 e 1964, os trés maiores partidos controlavam em torno de 80%
das cadeiras da Camara dos Deputados (id., ibid.).

Hippolito (2004) atribui a morte de Gettlio - em 1954 - a dife-
renciacdo das legendas em torno de temas politicos-ideoldgicos, supe-
rando, assim, a polarizagdo entre getulismo e antigetulismo que vigera
desde 1930. Por outro lado, o processo de radicalizacao da UDN e do
PTB teria formado parte importante da crise do governo Jodo Goulart
(KINZO, 1993, p. 15; HIPPOLITO, 2004).

De todo modo, o sistema partidario daquela experiéncia demo-
cratica foi erradicado pelo regime militar, reinaugurando-se apenas
com o pluripartidarismo em 1979, conforme sera detalhado no Capi-
tulo 3.

Na atualidade, Barroso (2006) acusa o sistema partidario bra-
sileiro de sofrer as seguintes deficiéncias: fragilidade programatica,
trocas frequentes entre partidos, coliga¢cdes oportunistas, fragmenta-
cdo e existéncia de “legendas de aluguel”. Como é possivel supor, esses
supostas caracteristicas relacionam-se entre si.

Ferreira (2008) aponta alguns tragos dos partidos brasileiros en-
tre 1982 e 2006: assistiu-se ao crescimento expressivo do niimero de

26 A chamada “politica dos governadores” consistia em um compromisso reciproco
entre o Presidente da Republica e os governadores: de um lado, ele ndo interferiria em
temas politicos estaduais; de outro, os governadores e presidentes estaduais obteriam
resultados eleitorais que formassem um legislativo federal afinado com as politicas do
presidente. Por fim, os coronéis cooperariam com a oligarquia dominante no estado
em troca de beneficios para seus municipios (RESENDE, 2003, p. 117-119).
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partidos, havendo estabilizacao da oferta partidaria a partir de 1994;
grande numero de partidos foi extinto com poucos anos de vida?’;
os partidos mais longevos foram os que alcangaram maior éxito na
competicdo eleitoral; os vinculos entre o eleitorado e os partidos sdo
ténues, com baixa identificacdo dos cidadaos com alguma legenda.

No periodo que vai do fim do bipartidarismo até 1994, houve ci-
clos de criacdes de partidos (NICOLAU, 1996). Em 1980, organizaram-
se partidos ligados a figuras politicas oriundas do MDB e da ARENA, ou
afastadas da vida publica durante o regime militar: PMDB, PDS, PTB e
PDT. Foi também quando surgiu o PT, inaugurado por liderangas nao
ligadas ao Estado. A partir de 1985 houve nova onda de formacao de
legendas, incluindo a criacdo de partidos “an6nimos”, com existéncia
efémera e sem representacdo na Camara dos Deputados; eventual-
mente alguns deles contaram com a migracdo de liderancas politicas
tradicionais (id., ibid.).

Tomando-se o numero efetivo de partidos parlamentares (NEPP)
na Camara dos Deputados como indicador nesse intervalo de tempo,
o Brasil passou de um sistema multipartidario de baixa fragmentacio
para um de alta fragmentacdo: em 1986, o NEPP era de 2,8; em 1994, a
Camara ja contava com um NEPP de 8,2 (NICOLAU, 1996); e, em 2010,
esse valor atingiu 10,8 (REBELLO, 2012). A titulo de parametro, cum-
pre observar que a média entre as democracias da América Latina, na
década de 1990, era de 3,6 (REBELLO, 2012). Esse fendmeno nio ocor-
reu apenas na Camara: entre 1989 e 1995, consolidou-se um quadro
equilibrado, sem a existéncia de um partido dominante, no qual sete
legendas passaram a dividir os principais cargos eletivos nas esferas
municipal, estadual e federal (NICOLAU, 1996, p. 35-37).

Esse aumento da fragmentacdo partidaria no plano nacional,
de acordo com Nicolau (1996) poderia ser em grande parte explicado
pelas mudancas de legenda e a permissao de coligacdes para eleicoes

27 Nicolau (1996) entende que a principal razdo para o grande numero de legendas
registradas entre 1985 e 1994 é a legislagdo em vigor no periodo, a qual permitiu que
partidos com registro provisério pudessem apresentar candidatos.
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parlamentares?®®. No caso das coligagdes para elei¢des parlamentares,
sua manutencdo, conquanto aumente a fragmentacio, pode ser inte-
ressante para os grandes partidos em func¢do do federalismo partida-
rio brasileiro. Isso porque um partido de grande expressao nacional
pode ser, eventualmente, fraco eleitoralmente em determinado estado,
despertando, assim, seu interesse em coligar-se com outros naquela
circunscricdo eleitoral (NICOLAU, 1996).

A fragmentacdo partidaria, por sua vez, ndo inviabiliza a gover-
nabilidade, mas, por outro lado, dificulta a responsabilizacdo eleito-
ral?® dos membros do Legislativo (REBELLO, 2012).

Todavia, a polémica quanto a fragilidade do sistema tem sido
substituida por um reconhecimento por parte das pesquisas em Cién-
cia Politica em torno da consolidacdo do quadro partidario brasileiro a
partir da década de 1990 (FERREIRA et. al., 2008). Kinzo (1993), por
exemplo, embora tenha constatado a fragilidade, fragmentacao e ins-
tabilidade da estrutura partidaria, observou uma diferenciagio ideol6-
gica dos principais partidos, capaz de balizar a disputa eleitoral.

2.3 Principais caracteres e motivacdes das trocas partidarias

Em perspectiva comparada®, o trabalho de O’Brien e Shomer
(2013) traca algumas conclusdes sobre as trocas de partido. Tratar-
se-ia de fendmeno mais comum do que se imagina, presente em 78
dos 239 partidos estudados pelos autores. Além disso, partidos coesos
e partidos em ascensdo na arena eleitoral seriam menos propensos a
terem membros migrando para outras legendas. Por fim, um arranjo

28 Além do que foi destacado por Nicolau (1996), uma mudancga na legislacdo elei-
toral pode também ter contribuido para um pequeno aumento da fragmentagdo par-
tidaria na Camara. Isso porque a Lei n? 9.504 /97 extinguiu a regra de que votos em
branco eram contabilizados para o calculo do quociente eleitoral. Essa antiga regra era
considerada por Nicolau (1996) um fator de subrepresentagido dos pequenos partidos
na Camara.

29 Expressdo em portugués para electoral accountability, que significa a capacidade
de eleitores punirem ou premiarem, nas urnas, os politicos por suas a¢des durante o
mandato.

30 Paises analisados: Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canada, Chile, Repiiblica Tche-
ca, Dinamarca, Finlandia, Alemanha, Islandia, Israel, Nova Zelandia, Noruega, Pol6nia,
Suécia, Suica, Reino Unido e EUA.
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institucional que estimula o comportamento individualizado nao afe-
taria diretamente as lealdades partidarias, a despeito dos argumentos
em contrario. Sobre a baixa correlacdo entre a migra¢do partidaria e os
arranjos institucionais, todavia, os autores ventilam a possibilidade de
que os sistemas centrados no candidato possuam também, coinciden-
temente, maiores restri¢des a mudanca de partido.

No caso brasileiro, mais especificamente a luz da Constituicao de
1988, é notdrio o nimero expressivo de mudancas de partido politico en-
tre os deputados federais. Durante o periodo democratico entre 1946 e
1964, as trocas de partidos ndo eram tio frequentes quanto no periodo
atual, havendo, naquela época, mais parlamentares com carreira em ape-
nas um partido do que atualmente (SANTOS, 2001). Quanto as diferencas
entre as migracgdes interpartidarias nas duas Casas do Congresso Nacio-
nal, ha um indice de migracoes menor no Senado do que na Camara. Pode-
se atribuir tal comportamento ao fato de que, na Camara Alta, as elei¢cdes
sdo por maioria simples, o que ndo recompensa tanto as mudangas de
partidos; e, normalmente, senadores tendem a ser membros de hierar-
quia mais elevada em seus partidos (DESPOSATO, 2005, p. 6-7).

Talvez, por essa razdo, os principais estudos sobre o tema con-
centram-se na Camara dos Deputados, ndo havendo maiores reflexdes
dos motivos que conduziriam os senadores a mudarem de partido.
Apenas quando for o caso, serdo mencionadas caracteristicas do Con-
gresso Nacional como um todo. Aspectos observados quanto aos de-
putados ndo sdo estendidos aos senadores, ante a diferenca marcante
entre as duas Casas do Legislativo federal.

Feita essa digressao, no periodo que vai do fim do bipartidaris-
mo, em 1979, até 1994, haveria explicacdes bem sedimentadas para os
movimentos migratérios, ao passo que a literatura sobre o tema nao
elucida a razao das trocas de legenda no periodo iniciado com o gover-
no de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em 1995 (FREITAS, 2008, p.
38-39). Até 1988, as migracdes podem ser entendidas como parte da
acomodacdo partidaria integrante da transi¢cdo, uma vez que até mes-
mo liderancas do Congresso mudaram de legenda; com o advento da
Constituicdo, o volume de trocas de legenda seria impulsionado pela
disputa eleitoral do ano seguinte; a partir do governo Fernando Henri-
que Cardoso, por outro lado, o fendmeno de certa forma se estabiliza,
concentrando-se em periodos especificos de cada legislatura (MELO,
2003; FREITAS, 2012). Todavia, ele inverte seu sentido: ao invés de se
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dirigirem aos pequenos partidos, os parlamentares passaram a migrar
para os grandes (MELO, 2003; FREITAS, 2012).

Melo (1999, p. 36-41), em ampla revisdo da literatura, conclui
por alguns tracos distintivos do ambiente p6s-1985 que podem ter
sido propicios a migracao interpartidaria. Um deles seria a importan-
cia emergente da TV no processo eleitoral: a conduta do transfuga, cujo
custo eleitoral seria minimo, traria o potencial beneficio de se assegu-
rar valioso tempo adicional de televisdo no novo partido, bem como o
aumento do poder de barganha na formacgao de coliga¢des. Além disso,
0 novo regime democratico se diferenciaria da democracia de 1946
pela centralizacdo do poder decisério na mao dos lideres e a concen-
tracao de poderes no Presidente da Republica. Essa nova configuracdo
institucional incentivaria o deputado a cooperar com o governo nas
votagdes em plenario, mas também poderia estimula-lo a se posicio-
nar em outro partido, com vistas a se aproximar do nucleo decisério
do sistema. Por fim, o principio da proporcionalidade partidaria, que
rege a distribuicdo interna do poder no Congresso, poderia incentivar
as liderancas a atrairem deputados para as suas legendas.

Cabe notar que a grande maioria das trocas entre partidos ocor-
re entre agremiacgoes contiguas no espectro ideoldgico. Tudo indica que
o multipartidarismo na Camara favorece as migragoes, pois viabiliza a
troca entre legendas semelhantes sem a necessidade de mudar o posi-
cionamento ideoldgico e sem o 6nus de enfrentar maiores resisténcias
de eleitores e de novos correligionarios (ROMA, 2007). Quando ha tro-
cas entre blocos ideoldgicos distintos, elas costumam ocorrer, com mais
frequéncia, da direita rumo ao centro ou a esquerda®' (SANTOS, 2001).

Nesse mesmo sentido, ao cotejar o comportamento legislativo
de deputados leais e desertores, Roma (2007) conclui que a infidelida-
de partidaria é menos deletéria a representa¢do do que normalmente
se imagina. O autor utilizou como pardmetro o indice de coesdo e o
indice de disciplina®? dos diferentes grupos. De forma geral, o indice de

31 Na analise de Santos (2001), os partidos foram assim enquadrados: Direita (PDS/
PPR/PPB, PFL, PTB, PRN, PL, PDC, PSC, PRS, PTR, PP, PST, PMN, PSD, PRP, PRONA e
PSL), Centro (PMDB e PSDB) e Esquerda (PT, PDT, PSB, PCB/PPS, PC do B, PV e PSTU).
32 Nametodologia adotada por Roma (2007), o indice de coesdo se refere a afinidade
entre as ideias dos parlamentares em relagdo a sua bancada, e foi obtido por enquete
em que se assegurou o anonimato. J4 o indice de disciplina foi obtido com base nos
votos dos deputados em conformidade com os encaminhamentos das respectivas li-
derangas partidarias.




Colecdo de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

coesdo ndo varia significativamente entre os deputados migrantes e os
ndo migrantes, nem mesmo se forem levados em consideracdo aqueles
que passaram por trés ou mais legendas; haveria, na verdade, diferen-
ca de coesdo entre partidos distintos. Quanto a disciplina, o transfuga
que é disciplinado no seu partido de origem normalmente o é na nova
legenda. Excecdo a esse comportamento ocorreu na 522 Legislatura,
quando se observou que um pequeno grupo de deputados mais indis-
ciplinado do que o restante da bancada desligou-se dos respectivos
partidos e tornou-se mais disciplinado (ROMA, 2007).

Dentre os motivos identificados pela literatura para que um
parlamentar mude de partido, esta a busca de melhores oportunida-
des para obtencdo de recursos para sua base eleitoral (pork barrel)
(DESPOSATO, 2005). Ou, ainda, a possibilidade de participacdo em
colegiados de relevo no Parlamento (ROMA, 2007). Nesse contexto, a
partir de 1991, os deputados com acesso a recursos de poder a partir
do exercicio do mandato migraram significativamente menos do que
aqueles que ndo possuiam referido acesso (MELO, 2003)%. Observe-se
aqui que essa distingdo - com acesso e sem acesso - nao era tao clara
antes daquele ano, periodo em que a prépria elite do Congresso Na-
cional se reacomodava no interior do sistema partidario (id., ibid.). A
despeito disso, de forma geral, ap6s a redemocratizacdo, quando um
gabinete é de coalizdo - e ndo de cooptagiao®* -, a maioria das migra-
¢Oes possui um sentido governista (id., ibid.). Além da possibilidade de
acesso a recursos, deve-se considerar que o apoio do deputado ao Exe-
cutivo possui reflexos junto a seu eleitorado (id., ibid.; ROMA, 2007).
Por isso, governos mais populares também sdo mais atraentes para os
migrantes (MELO, 2003).

Desposato (2005) também propde que o alinhamento ideolégico
seja outro fator a ser tomado em consideracao. Aquele autor, ao consi-
derar a posi¢do dos migrantes nos novos partidos em comparagao com

33 Em cada legislatura, Melo (2003) considerou deputados “com acesso” aqueles que
cumpriram ao menos um dos seguintes requisites: “1) participaram da Mesa Diretora
na condigdo de titulares; 2) integraram o Colégio de Lideres; 3) presidiram alguma
das treze Comissdes Permanentes da Camara; 4) compuseram o Ministério; 5) fizeram
parte do secretariado em seu estado de origem ou em sua capital” (MELO, 2003).

34 Um gabinete de coalizdo caracteriza-se por um acordo entre o Presidente da Re-
publica e os partidos de sua base. J& em um gabinete de cooptagio ou apartidario, a
maioria dos ministros nio possui lagos com partidos (MELO, 1999).
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a posicao de suas antigas legendas em votacdes nominais, observou
que eles discordam mais das antigas legendas depois que mudam de
partido®. Esse dado, por sua vez, ndo significa, necessariamente, que o
parlamentar teria encontrado no novo partido um maior alinhamento
ideoldgico com suas proprias conviccdes; pode ser, também, indicio de
que os partidos influenciam o comportamento parlamentar (DESPO-
SATO, 2005).

Todavia, conforme sera observado a seguir, a maior parte da lite-
ratura ndo confirma que o posicionamento ideoldgico do parlamentar
seja um componente relevante da mudanca de partido. Nesse sentido,
observa-se que os deputados migrantes, normalmente, estavam bem
situados em seus partidos de origem, de molde que nao se pode alegar
que a discordancia programatica seja, necessariamente, uma justifica-
tiva para a mudanca de filiacao (ROMA, 2007).

Outro motivador para as trocas entre partidos é fato de as leis
eleitorais brasileiras tornarem a conquista de vaga em um partido
mais facil do que em outros (DESPOSATO, 2005). Nao se trata apenas
da competicdo entre candidatos do partido, ou da coligacdo, inerente
ao sistema proporcional de lista aberta. A prépria candidatura a um
cargo eletivo, por exemplo, por ser de monopélio dos partidos, influi
na decisdo do ator politico (ROMA, 2007).

Nesse mesmo sentido, Melo (2003) entende que a migracdo
interpartidaria surgiu como ferramenta de sobrevivéncia politica, ao
reduzir a incerteza dos deputados. Essa incerteza estaria associada a
alta taxa de renovac¢ido dos membros da Camara, causada tanto por ra-
z0es ligadas ao sistema eleitoral brasileiro, como pelo comportamento
do eleitor. O sistema eleitoral brasileiro tornaria as elei¢gdes extrema-
mente competitivas, inclusive dentro do partido ou da coligacdo. O
eleitorado, por sua vez, ndo guardaria vinculos de identificagdo com os
candidatos a deputado (MELO, 2003).

A migracdo partidaria, no entanto, também pode ser manejada
em favor dos partidos politicos (FREITAS, 2012). Um primeiro indicio

35 Tome-se, por exemplo, o indice de disciplina (agreement scores) usado por Despo-
sato (2005) para analisar a 50* Legislatura: antes de mudar, os migrantes concorda-
vam em 82% dos votos nominais de seus antigos partidos, e 78% dos que viriam a ser
seus novos partidos; apds a migracgdo, seus votos passavam a coincidir com 72% dos
votos nominais das antigas legendas, e com 84% das novas.
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seria que o nimero significativo de trocas de legenda desde 1994 ndo
flui em direcdo a coalizdo, o que retira a explicacdo das migragdes
causadas pura e simplesmente em troca de apoio do Executivo para
captacdo de recursos para as bases eleitorais dos parlamentares (id.,
ibid.). Conquanto o calendario eleitoral seja relevante para as migra-
¢oes (DINIZ, 2000; MELO, 2003; FREITAS, 2012), entre 1995 e 2007
a grande maioria das migracdes se concentrou em prazos relevantes
para as eleicdes e nos meses que precederam a distribuicdo de cargos
na Camara dos Deputados (FREITAS, 2012).

Esses periodos nio sido de interesse exclusivo dos parlamenta-
res, mas também das agremiagdes partidarias (id., ibid.). De interesse
dos partidos politicos, por exemplo, é o més de fevereiro do terceiro
ano da legislatura, em razdo da norma regimental da Camara dos De-
putados que lidava com a distribuicdo das vagas nas Comissdes em
virtude das bancadas dos partidos (FREITAS, 2012)3¢. Além disso, a
partir de 1995, haveria incentivos institucionais para os partidos fo-
mentarem o ingresso de politicos em seus quadros, como o acesso a
mais recursos do Fundo Partidario e mais tempo de exposicdo no pe-
riodo de propaganda eleitoral (ROMA, 2007).

Freitas (2012) também conclui que os partidos de destino dos
migrantes, nas elei¢cdes, obtém votacdo em regides onde nao obtive-
ram votacao expressiva na disputa eleitoral anterior. Esse também se-
ria outro elemento que aponta para o interesse mutuo de parlamenta-
res e legendas nas mudancas entre partidos.

A migracdo partidaria, como € possivel observar, cuida-se de fe-
nomeno desencadeado por diversos fatores, como os incentivos insti-
tucionais para os partidos politicos arregimentarem novos membros,
e a busca dos parlamentares por condi¢des mais favoraveis a sua so-
brevivéncia politica.

Conforme serad observado mais adiante, algumas dessas varia-
veis foram eliminadas. Ndo é mais possivel a portabilidade do tempo
adicional de propaganda na televisdo para a nova legenda. Tampouco
a proporcionalidade partidaria leva em conta mudangas de partido
ocorridas apds as eleicdes. Restam, portanto, como variaveis interve-
nientes, o anseio do parlamentar por se aproximar das instancias deci-
sorias, o sistema eleitoral adotado no Brasil e a volatilidade do eleitor.

36 Essaregra foi alterada posteriormente, como sera visto no item 2.4 Incentivos ins-
titucionais a mudanca de partido e respectivas medidas de contengao.
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2.4 Incentivos institucionais a mudanca de partido e respectivas
medidas de contengdo

Conforme mencionado no tépico anterior, ha incentivos institu-
cionais a mudanca de partido que compensam um eventual 6nus poli-
tico - se acaso existente — da migracao.

Isso porque o exercicio de algumas prerrogativas de dado par-
tido € modulado conforme a representatividade da legenda, seja por
critérios como a votacdo obtida nacionalmente, ou o nimero de repre-
sentantes em alguma das Casas do Congresso Nacional. O presente t6-
pico cuida, em particular, do direito a participacdo em comissoes par-
lamentares, o direito de antena (direito a propaganda politica gratuita
no radio e na televisdo), e o acesso aos recursos do Fundo Partidario.

Por outro lado, antes do advento da Resolugao-TSE n2 22.610/2007,
algumas alteragdes legislativas surgiram com o fito de mitigar as mi-
gracdes partidarias.

Um primeiro aspecto é a representa¢do proporcional dos par-
tidos representados no Congresso Nacional nas comissdes parlamen-
tares, na medida do possivel. A proporcionalidade da representacdo
em Comissoes parlamentares possui assento constitucional, no art. 58,
§ 19 da CR/88%, sejam elas permanentes ou temporarias, categoria
que compreende também as ComissGes Parlamentares de Inquérito
(CR/88, 58, caput e § 3.

Nesse sentido, a redacdo original do RICD previa que a distribui-
¢do dos cargos era feita na propor¢do das bancadas no inicio do més de
fevereiro, o que influenciaria positivamente as trocas de legenda antes
desse periodo (FREITAS, 2012). O motivo é que a mudanca na compo-
sicdo da bancada seria capaz de acarretar maior representatividade do
partido nas comissdes e na Mesa.

A Resolucdo da Camara dos Deputados n? 34, de 2005, al-
terou o RICD para determinar como critério para o calculo da

37 Art. 58. 0 Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e tempo-
rérias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento
ou no ato de que resultar sua criacdo. (...) § 1° - Na constituicdo das Mesas e de cada
Comissdo, é assegurada, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos par-
tidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.
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proporcionalidade partidaria na composi¢cdo dos colegiados da Casa
a bancada eleita pela respectiva agremiacao, desconsideradas quais-
quer migragdes posteriores. Com o advento dessa resolucgdo, eis a re-
dacdo do art. 26, caput e § 4% do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, que trata sobre a composicdo das comissdes:

Art. 26. A distribuicao das vagas nas Comissdes Permanentes
entre os Partidos e Blocos Parlamentares, sera organizada
pela Mesa logo apds a fixacdo da respectiva composicdo nu-
mérica e mantida durante toda a legislatura.

[..]

§ 42 As alterag6es numéricas que venham a ocorrer nas
bancadas dos Partidos ou Blocos Parlamentares decorren-
tes de mudancas de filiacdo partidaria nao importarao
em modificacdo na composicio das Comissoes, cujo nu-
mero de vagas de cada representacdo partidaria sera fixada
pelo resultado final obtido nas elei¢cdes e permanecera
inalterado durante toda a legislatura. [grifou-se]

A Resolugio n? 34 determinou o mesmo critério para a distribuicio
das vagas na Mesa Diretora da Camara dos Deputados. Esse colegiado é
escolhido no primeiro e no terceiro ano de cada legislatura.

Com essas modificacdes no RICD, seria de se esperar o afasta-
mento de incentivo relevante para as mudancas de legenda ocorridas
na metade da legislatura (DINIZ, 2000) para eventual aumento do
peso politico dos partidos representados na Camara dos Deputados
(FREITAS, 2012).

No ambito do Senado, alteracdo semelhante foi operada pela
Resolugdo n? 35, de 17 de agosto de 2006. A redagdo anterior do
art. 78 do RISF (BRASIL, 2003) foi acrescido um paragrafo unico pre-
vendo que, para fins de proporcionalidade, as representacdes partida-
rias sdo fixadas pelos seus quantitativos a data da diplomacao, salvo
nos casos de posterior criacio, fusio ou incorporacio de partidos. Jaa
Lein29.504/97 (Lei das Elei¢des) (BRASIL, 1997a) contém as principais
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disposicoes sobre propaganda eleitoral®® no radio e na TV. Um ter¢o do
tempo total destinado a divulgacao é dividido entre todos os partidos, e
dois tercos, na proporcio de suas respectivas bancadas na Camara dos
Deputados (art. 47, § 2°, da LE).

Naredacdo original do art. 47, § 3¢, da LE, para efeito do referido
calculo, a representacao de cada partido na Camara dos Deputados era
a existente na data de inicio da legislatura em curso. Uma vez que a
legislatura se inicia em 2 de fevereiro (CR/88, art. 57, caput), havia am-
pla margem de movimentacao entre legendas no periodo que mediava
as eleicdes e o inicio do ano legislativo.

Ocorre que a Lei n? 11.300, de 10 de maio de 2006, deu nova a
redacdo ao art. 47, § 32 da Lei n2 9.504/97. O novo texto legal, valido
a partir das eleicoes de 2008%°, prevé que para efeitos da propaganda
eleitoral no radio e na televisao, a representacio do partido na Camara
dos Deputados é a resultante da eleicdo. Desconsidera-se, assim, even-
tual mudanca da bancada entre a proclamacao do resultado do pleito
e o inicio da legislatura. A Lei n® 11.300, de 2006, portanto, eliminou
variavel relevante para o interesse dos partidos politicos em aumenta-
rem as respectivas bancadas.

Por fim, questdo de suma importancia para a sobrevivéncia e
desenvolvimento dos partidos politicos é o acesso ao Fundo Especial
de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario),
previsto no art. 17, § 3% da Constitui¢do. Sobre o Fundo Partidario, o
art. 41-A, da Lei n? 9.096, de 1995 estabelece critérios para distribui-
¢do do aludido fundo. Cinco por cento do total do Fundo Partidario
sdo destacados para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que
tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral. A
maior parte, no entanto (95%) é distribuida a eles na proporg¢do dos
votos obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados.

38 A propaganda politica é género que compreende as espécies propaganda partida-
ria e propaganda eleitoral. Aquela é voltada a divulgagdo de programas e da doutrina
da agremiacdo. Ja propaganda eleitoral se presta a divulgar o programa dos candida-
tos e convencer o eleitor antes do pleito (GOMES, 2011).

39 Conforme decisdo do TSE (Dec. —TSE, de 23/5/2006, ata da 572 sessdo, D] de
30/5/2006).
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O critério da proporgao dos votos obtidos - e ndo o do tamanho
da bancada - é adotado desde a redacao original da LPP, de maneira
que nao se vislumbra um incentivo ao partido para atrair novos corre-
ligionarios dentre parlamentares eleitos. Todavia, seria razoavel pre-
ver que ha um incentivo para atrair candidatos de outros partidos com
potencial de captarem uma votagido expressiva na eleicdo seguinte.
Assim, em tese, o calculo das cotas do fundo poderia incentivar migra-
¢Oes entre partidos antes do prazo minimo de filiagdo para as elei¢des
(atualmente, um ano antes do pleito - art. 9°, caput, da LE).

Em tempo, cumpre observar que os contornos juridicos do exer-
cicio desses direitos em relacdo a representatividade de cada legenda
foram tracados anteriormente ao entendimento atual sobre fidelidade
partidaria. Isso tem provocado questoes perante o TSE e o STF sobre a
hip6tese de o parlamentar que migra de partido por justa causa levar
consigo, ou ndo, a parcela de representatividade utilizada como cri-
tério para a fruicdo de direitos das agremiacdes partidarias. Isso, no
entanto, sera tratado no topico 5.4 - Transferéncia de representativi-
dade e criacdo de novo partido. Por hora, nos restringimos ao quadro
anterior Resolu¢do-TSE n® 22.610/2007.

0 que se observa, portanto, é que a atual fidelidade partidaria
representa um ponto importante — quica o dpice - em uma sequéncia
de tentativas de mitigar as trocas de partidos em um sistema partida-
rio fragmentado e com lagos ndo muito fortes entre o candidato eleito
e sua respectiva legenda.

Entretanto, como ja foi mencionado anteriormente, nao se trata
da primeira experiéncia brasileira de imposicdo de sang¢io ao parla-
mentar que mudasse de partido. Daf a motivacdo para investigacao do
instituto em perspectiva historica.
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3 AFIDELIDADE PARTIDARIA NO REGIME MILITAR

0 Golpe de 1964 assinala a queda de uma experiéncia democra-
tica iniciada quase duas décadas antes. Cardoso (1972) entende que
as bases que sustentavam social e politicamente o regime anterior
ao Golpe deixaram de corresponder, paulatinamente, aos setores que
controlavam as for¢as produtivas. Ao mesmo tempo, ganhavam relevo
setores das Forcas Armadas e da tecnocracia que se encontravam ali-
jados do sistema pretérito, mas que possuiam afinidades com o gru-
po emergente®’. Qutra interpretacdo possivel é que a ruptura surgiu
do esgotamento do modelo de substituicido de importa¢des (IANNI,
1975).

Certo é que, sob o aspecto juridico, a nova ordem optou por edi-
tar um ato da lavra de Francisco Campos e Carlos Medeiros que seria
um meio de formalizar a violéncia politica em curso: o Ato Institu-
cional de 9 de abril de 1964 (BRASIL, 1964; GASPARI, 2002, p. 123;
ARAUJO; MACIEL, 2002, p. 56).

0 primeiro Ato Institucional - que pretendia ser o tinico - pos-
sufa carater transitério, uma vez que os civis que apoiaram o golpe
pretendiam afastar a esquerda e impedir as mudangas propostas pelo
governo Jodo Goulart. Tanto é que o ato ja previa, em seu art. 11, sua
vigéncia até 31 de janeiro de 1966, data inicialmente prevista para a
posse do sucessor de Castello Branco, a ser eleito em 1965 pela via
direta** (LEWANDOWSK]I, 1998, p. 239; BARBOSA, 2012, p. 59).

Pode-se interpretar que a vitdria de oposicionistas nas elei¢des
subsequentes ao golpe para os governos estaduais conduziram ao Ato

Institucional n? 2, de 27 de outubro de 1965 (BRASIL, 1965a, FLEIS-
CHER, 1980, p. 158; KINZO, 1993, p. 23; LEWANDOWSKI, 1998). Ou-
tros autores, no entanto (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986; BARBO-
SA, 2012), propdem que o aprofundamento da ditadura nio pode ser

40 Eimportante, ao analisar o periodo, evitar uma perspectiva generalizante do gru-
po que tomou as rédeas do pais por mais de duas décadas. Os militares ndo formavam
um todo homogéneo, e tensdes internas ja haviam surgido nos primeiros momentos
do regime (GASPARI, 2002, p. 116-119; 125).

41 Art. 92 - A eleigdo do Presidente e do Vice-Presidente da Republica, que tomarao
posse em 31 de janeiro de 1966, sera realizada em 3 de outubro de 1965.
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conectado a este pleito em uma relacao linear: o Al-2 seria, também,
fruto de contradi¢des internas aos prdoprios militares, e de uma cres-
cente insatisfacio das liderangas civis do movimento para com eles.

Independente da causa, certo é que apds uma tentativa frustrada
de aprovar, por emenda a Constituicdo, boa parte do que viria a ser o
segundo ato institucional, os militares, na redacao do Ato Institucional
n? 2 foram bem menos comedidos do que na PEC (BARBOSA, 2012). 0
Al n? 2, assim, representa o abandono da ideia de transitoriedade do
novo regime (LEWANDOWSKI, 1998; BARBOSA, 2012).

Tragado brevemente o contexto do regime, que entdo se conso-
lidava, cumpre agora recapitular suas medidas no campo politico-par-
tidario.

3.1 Entram em cena o bipartidarismo for¢ado e a fidelidade par-
tidaria

Por meio do Ato Institucional n® 2 (BRASIL, 1965a), foi introdu-
zido um bipartidarismo forcado no pais. O art. 18 do Al n? 2 extinguiu
os partidos entao existentes e cancelou os respectivos registros. Em
seguida, o governo editou o Ato Complementar n® 4, de 20 de novem-
bro de 1965 (BRASIL, 1965c), cujo art. 1° previa:

Art. 12 Aos membros efetivos do Congresso Nacional, em nu-
mero nio inferior a 120 deputados e 20 senadores, cabera a
iniciativa de promover a criagio, dentro do prazo de 45 dias,
de organizag¢des que terdo, nos térmos do presente Ato, atri-
bui¢des de partidos politicos enquanto éstes ndo se constitui-
rem. (BRASIL, 1965c).

De fato, até os anos 1960, era hegemoénica a literatura que pro-
punha a superioridade do bipartidarismo em detrimento do multi-
partidarismo (NICOLAU, 1996). No entanto, o fim dos militares pare-
cia evidente: para Cardoso (1972, p. 66), o expurgo da representacdo
partidéria tinha o fito de evitar que o regime sofresse pressoes a es-
querda.
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Em tese, seria possivel a formacgdo de até trés agremiagdes, afi-
nal, a Camara dos Deputados era composta, na época, de 409 membros
(FLEISCHER, 1980, p. 160; RABAT, 2012, p. 88), e havia 66 senadores.
Na pratica, entretanto, foi possivel criar apenas mais uma legenda além
da governista*2 Desse modo, o Brasil passou a ter apenas dois partidos
politicos: ARENA (Alian¢a Renovadora Nacional) e MDB (Movimento
Democratico Brasileiro). Observe-se que antes do Al-2 ja existia uma
tendéncia bipartidaria dentro do Legislativo, desde o final dos anos
1950, quando se formaram dois grandes blocos de a¢do parlamentar
(FLEISCHER,1980).

Ocorreria, posteriormente, uma “engenharia institucional” do
regime militar no sistema partidario brasileiro, ao sabor de diferentes
conjunturas (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986).

Uma dessas normas casuisticas é o instituto da sublegenda - ado-
tada pela primeira vez nas eleicoes de 1966 (BRASIL, 1966a, 1966b)*.
Criada para acomodar dentro da ARENA os grupos locais antes vin-
culados aos partidos pré-64 - e também utilizada de maneira eficaz
pelo MDB posteriormente - (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986),
permitia que os partidos langassem até trés candidatos nas elei¢cdes
diretas para senador e prefeito. Os votos do partido consistiam da
soma dos votos atribuidos aos candidatos das sublegendas, de manei-
ra que seria eleito o candidato mais votado do partido que recebeu o
maior numero de votos.

A sublegenda se mostra ndo apenas um indicativo da artificia-
lidade do bipartidarismo da época, como também favoreceria, em
principio, o partido governista na eventual dificuldade de formacdo de
consenso em torno de um sé candidato em um pleito regional. Tra-
tava-se, enfim, de uma técnica para manter a unidade de dois parti-
dos nacionais que haviam substituido treze legendas existentes até
entdo (PORTO, 2002). Esse mecanismo reproduzia, de certa forma, a

42 Conforme relata Fleischer (1980), inclusive, faltaram trés senadores para assegu-
rar a existéncia de um partido de oposicdo, de maneira que foi necessario que a lide-
ranca do governo no Senado persuadisse trés membros daquela Casa a se inscreverem
no MDB.

43 Embora a sublegenda tenha sido concretizada com os militares, houve tentativas
para sua introdugdo na Constituinte de 1946 e no Cédigo Eleitoral de 1950, sob alega-
¢do, a época, de representacdo das minorias dentro de determinado partido (PORTO,
2002).
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dindmica do sistema proporcional de lista aberta em uma elei¢do ma-
joritaria: a conquista da vaga advém da soma dos votos dos candidatos
do partido, e a escolha do eleito decorre de sua classificacdo na legen-
da.

A previsdo de perda do mandato, nas esferas federal, estadual
e municipal, ao parlamentar que mudasse de partido foi introduzida
posteriormente pela Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de
1969* (BRASIL, 1967, 1969). A fidelidade partidaria comporia, assim,
mais uma fase da “engenharia institucional”, cujo objetivo basico seria
assegurar a disciplina do partido governista:

Era claramente uma resposta a crise do final de 1968, quando
numerosos parlamentares da ARENA juntaram-se ao MDB e
negaram a licenga solicitada pelo governo para processar um
deputado de oposi¢cdo. Ndo ha davida que a existéncia dessa
regra serviu também a oposicao, facilitando a busca da uni-
dade em momentos dificeis, quando se acentuava a divisao
interna entre os deputados mais combativos (os chamados
“auténticos”) e os mais ddceis ou clientelistas (LAMOUNIER;
MENEGUELLO, 1986, p. 72).

Antes de ser recapitulado o histérico daquela emenda, eis o teor
de seus dispositivos que tratavam da fidelidade partidaria:

Art. 35. Perderd o mandato o deputado ou senador:

I - que infringir qualquer das proibi¢des estabelecidas no ar-
tigo anterior;

II - cujo procedimento for declarado incompativel com o de-
coro parlamentar ou atentatdrio das institui¢des vigentes;

III - que deixar de comparecer, em cada sessao legislativa
anual, a térga parte das sessdes ordindrias da Camara a que
pertencer, salvo doenca comprovada, licen¢a ou missao auto-
rizada pela respectiva Casa;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos; ou

V - que praticar atos de infidelidade partidaria, segundo o

44 No projeto da Carta de 1967, havia, originalmente, a previsdo de que a mudanca
de partido deveria ser precedida da rentincia do mandato eletivo, mas essa disposi¢cdo
nao foi levada ao texto definitivo (PORTO, 2002, p. 333).
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previsto no paragrafo tinico do artigo 152.

[.]

§ 42 Se ocorrerem os casos dos itens IV e V, a perda sera auto-
matica e declarada pela respectiva Mesa.

[.]

Art. 137. A lei estabelecera a competéncia dos juizes e Tribu-
nais Eleitorais, incluindo entre as suas atribui¢des:

[.]

[X - a decretacdo da perda de mandato de senadores, deputa-
dos e vereadores nos casos do paragrafo unico do artigo 152.

[.]

Art. 152. A organizagdo, o funcionamento e a extingdo dos
partidos politicos serdo regulados em lei federal, observados
os seguintes principios:

I - regime representativo e democratico, baseado na plurali-
dade de partidos e na garantia dos direitos fundamentais do
homem;

I - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

III - atuacdo permanente, dentro de programa aprovado pelo
Tribunal Superior Eleitoral, e sem vinculacdo, de qualquer
natureza, com a a¢do de governos, entidades ou partidos es-
trangeiros;

IV - fiscalizacdo financeira;
V - disciplina partidaria;

VI - ambito nacional, sem prejuizo das func¢des deliberativas
dos diretorios locais;

VII - exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja vo-
tado na ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados,
distribuidos, pelo menos, em sete Estados, com o minimo de
sete por cento em cada um déles; e
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VIII - proibigdo de coliga¢des partidarias.

Pardgrafo tinico. Perdera o mandato no Senado Federal, na
Camara dos Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas
Camara Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opu-
ser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos
de direcdo partidaria ou deixar o partido sob cuja legenda
foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica
Eleitoral, mediante representa¢do do partido, assegurado o
direito de ampla defesa. [grifou-se].

Deve-se recordar que Constituicdo de 1967, sobre a qual inci-
dia a EC n? 1/1969, havia sido, ela prépria, elaborada por ordem do
Executivo e aprovada em pouco mais de um més por um Congresso
convocado para esse fim (ARAUJO; MACIEL, 2002, p. 41-42).

Ocorre que 1967 e, particularmente, 1968, foram anos em que
as acdes de oposicdo ao regime comecaram a adquirir um carater mais
ostensivo, a0 mesmo tempo em que encontravam-se esgotadas as vi-
géncias dos atos institucionais. Aradjo e Maciel (2002) consideram
que o estopim da demonstracio da insuficiéncia da nova Constituicdo
foi o discurso do Dep. Marcio Moreira Alves, do MDB: diante do pro-
nunciamento, considerado ofensivo ao regime, a CaAmara, com apoio
da ARENA, negou a licenca para punicao do parlamentar - um caso de
indisciplina partidaria, portanto -, o que teria levado ao fechamento
do Congresso e a edicdo do famigerado Ato Institucional n2 5, de 13 de
dezembro de 1968. A Constituicdo de 1967 mostrava-se, assim, inade-
quada do ponto de vista da chamada “linha dura”.

Para adaptar o texto constitucional aos anseios “revoluciona-
rios”, foi designada a Comissao de Alto Nivel, um grupo de notaveis*
que trabalharia sobre um anteprojeto elaborado por Pedro Aleixo, Vi-
ce-Presidente da Republica. No seio da Comissdo, é bom lembrar, ha-
via o antagonismo entre as vertentes liberal - representado por Pedro
Aleixo - e autoritaria - personificada em Gama e Silva, Ministro da Jus-
tica (ARAUJO; MACIEL, 2002).

45 A Comissdo de Alto Nivel era integrada por: Arthur da Costa e Silva, Presidente da
Republica; Pedro Aleixo, Vice; Luis Antonio da Gama e Silva, Ministro da Justica; Hélio
Beltrdo, Ministro do Planejamento; Temistocles Branddo Cavalcanti, Ministro do STF;
Rondon Pacheco, Chefe da Casa Civil; Miguel Reale e Carlos Medeiros da Silva, juristas.
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No inicio dos trabalhos da Comissdo, ainda nio se falava na re-
dagdo que originaria o art. 35, V%, da Emenda n® 1, de 1969. O arti-
go, ainda numerado como art. 37, continha apenas quatro incisos nos
debates realizados no primeiro dia dos trabalhos (SENADO FEDERAL,
2002, p. 126-128).

Entretanto, a leitura dos debates do grupo de notaveis mostra
que tratava-se apenas de auséncia de uma remissdo no dispositivo
que enumerava hipoteses de perda de mandato. Quando o debate
chegou ao artigo do anteprojeto que versava sobre partidos politicos
e viria, posteriormente, a se tornar o art. 152, Pedro Aleixo cita que
foi da autoria de Miguel Reale a redacao do pardgrafo unico, que pu-
nia com a perda do mandato a infidelidade e a indisciplina partidaria
(SENADO FEDERAL, 2002, p. 288).

Nenhum dos membros da Comissao se op6s a novidade. Rondon
Pacheco, inclusive, considerou que a fidelidade partidaria seria neces-
saria, diante da diminuicdo dos requisitos para criacdo de partidos que
o colegiado havia aprovado (SENADO FEDERAL, 2002, p. 289)*.

Com a enfermidade do entdo Presidente Costa e Silva, e o afas-
tamento do civil Pedro Aleixo da assuncdo do cargo, a Junta Militar
que assumiu o comando do Estado realizou diversas alteracdes sobre
a proposta da Comissdo, em nome da continuidade de instrumentos
do autoritarismo*® (ARAUJO; MACIEL, 2002). A Emenda n® 1, de 1969
seria, assim, outorgada pelos ministros militares (BRASIL, 1969).

0 Projeto aprovado pela Comissdo de Alto Nivel, por fim, con-
templava o art. 35, V, e o art. 137, IX, na forma em que eles foram efeti-
vamente outorgados pela Junta. Todavia, a redagdo do pardgrafo tinico

46 “Art. 35. Perderd o mandato o deputado ou senador: (...) V— que praticar atos de
infidelidade partidaria, segundo o previsto no paragrafo tinico do artigo 152".

47 Por oportuno, cumpre ressaltar que o Presidente Costa e Silva era favoravel a am-
pliacdo do quadro partidario: “Era quase proibitiva a realiza¢do de partidos, como esta
na Constituicdo atual. [..] O ideal democratico é o pluripartidarismo, é indiscutivel,
mas ndo o abuso do partidarismo. Mas ndo ha razio para ndo haver até 3, 4 partidos”
(SENADO FEDERAL, 2002, p. 288-290).

48 Aratjo e Maciel (2002, p. 65) exemplificam com o relato de que o texto da Co-
missdo previa que as penas de morte, prisdo perpétua, banimento e confisco seriam
aplicaveis apenas em casos de guerra externa. A Emenda outorgada pela Junta Militar
admite essas penas também no caso de guerra “psicoldgica adversa, ou revoluciondria
ou subversiva, nos termos que a lei determinar”.
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do art. 152 aprovada pelo colegiado previa a san¢do para aquele que
reiteradamente se opusesse as diretrizes legitimamente estabelecidas
pelos 6rgaos de dire¢do partidaria (SENADO FEDERAL, 2002, p. 449-
526). Ou seja, a EC n2 1/1969, da forma aprovada pela Junta Militar,
passou a prever a perda de mandato causada por uma infragdo, ape-
nas, e ndo mais apo6s atos de indisciplina recorrentes.

Diante do que previa o novo texto constitucional, a Lei Organi-
ca dos Partidos Politicos (LOPP, BRASIL, 1971) minudenciou em seus
artigos 73 e 74 o que seriam as diretrizes legitimamente estabelecidas
pelos 6rgdos de dire¢do partidaria, cuja violacdo também acarretaria a
perda do mandato eletivo. O conceito abrangia, por exemplo, a absten-
¢do proposital em deliberacdo parlamentar ou a formacdo de acordo
com filiados de partido diverso.

Isso nao obstava, evidentemente, o controle do Executivo sobre
o Congresso. Nos trabalhos legislativos, um percentual muito peque-
no dos deputados do MDB votava com o governo em questdes mais
controversas. Por outro lado, a perspectiva de cassacdo fazia com que
eles evitassem votos contra a posicao do Executivo, de maneira que a
abstencdo ou a auséncia em votagdes polémicas eram normalmente
utilizadas para a tomada de posicdo* (DESPOSATO, 2001, p. 295-296).

Pode-se observar que, no ambito da abertura politica iniciada
no Governo Ernesto Geisel®, as eleicoes de 1974 assistiram a um cres-
cimento expressivo do MDB no Congresso. O partido aumentou sua
representacao na Camara de 28% para 44% (passou de 86 para 160
deputados) e conquistou 16 das 22 cadeiras em disputa no Senado
(LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986, p. 68-69). Esse crescimento do
MDB prejudicaria o controle que o Executivo detinha sobre o Congres-
so a época, o que pode ter sido a motivacdo para a tentativa de extin¢do
da fidelidade partidaria antes das eleicdes seguintes, a ocorrerem em
1978.

49 Por exemplo, a votagdo da Constituicdo de 1967 teve abstencdo de 88% dos de-
putados do MDB, e na eleicdo do Presidente Médici, em 1969, nenhum emedebista
proferiu seu voto (DESPOSATO, 2001).

50 Ernesto Geisel exerceu a Presidéncia da Republica entre 15 de margo de 1974 a 15
de margo de 1979.
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3.2 A proposta governista para a extingdo da fidelidade em
1977 e o “Pacote de Abril”

Indicio contundente de que a fidelidade partidaria nao seria
mais de interesse do regime militar foi a proposta governista para sua
extin¢do, ventilada em 1977.

No dia 12 de marc¢o de 1977, aimprensa anunciava a intencdo do
entdo lider do governo na Camara, Dep. José Bonifacio (ARENA-MG),
de propor PEC para extin¢do da fidelidade partidaria (LIDER, 1977). 0
progndstico para as elei¢cdes seguintes, programadas para 1978, era a
formacdo de maioria emedebista nas duas Casas e a conquista de go-
vernos estaduais importantes (LAMOUNIER e MENEGUELLO, 1986), o
que poderia ter motivado a medida.

Aqui, cabe a digressdo de que o texto constitucional de 1969
previa eleicdes diretas para governador (art. 13, § 2°, da CR/1967).
A Emenda Constitucional n2 2, de 9 de maio de 1972 (BRASIL, 1972),
entretanto, determinou elei¢des indiretas para o pleito de 1974. Des-
tarte, as elei¢cdes para os governos estaduais em 1978 deveriam, em
principio, seguir a determinacdo constitucional, isto é, haveria eleicao
direta.

Nos primeiros debates sobre a proposta no Congresso, o Sena-
dor Franco Montoro (MDB-SP) apontou que a causa da proposta era a
necessidade de colaborag¢do da oposicao para a eliminacao de eleicoes
para os governos estaduais®! (BRASIL, 1977c, p. 420). Teria afirmado,
o senador, previamente a imprensa:

Recorre-se, entdo, a uma emenda casuistica para, através
de processos inconfessaveis, tentar obter a transferéncia de
parlamentares de um para outro Partido, e assim assegurar a
Arena os dois ter¢os necessarios a aprovacao da pretendida
reforma constitucional, que elimina as elei¢des diretas pre-
vistas na Constituicdo. (MONTORO, 1977).

51 Conforme indagagdo do Jornal do Brasil ao Dep. José Bonifacio e por ele refutada,
a proposta poderia ter como objetivo que parlamentares do MDB pudessem votar a
favor de eleigdes indiretas para governador em 1978 (BONIFACIO, 1977).
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Na tribuna, Franco Montoro sublinhou também a resisténcia do
MDB em aprovar a medida (BRASIL, 1977c, p. 420), resisténcia essa
que encontraria eco em sessdes subsequentes nas duas Casas do Con-
gresso®2 Por outro lado, nem todos no MDB eram contrarios a PEC de
abolicdo da fidelidade partidaria, ainda a ser formalizada, como ilus-
tra o pronunciamento do Dep. Florim Coutinho (MDB-R]) (BRASIL,
19774d).

Diante do carater plebiscitario das eleicdes legislativas no regi-
me militar e a crise por qual ele passava, a queda da fidelidade parti-
daria poderia ser interessante para os parlamentares, especialmente
para os da ARENA. O bipartidarismo da época rotulava o candidato
entre seus eleitores como proé-militares, ou antimilitares, conforme
seu partido (DESPOSATO, 2001). Assim, diante de determinado cena-
rio politico local, poderia ser interessante para um parlamentar ser
capaz de marcar sua mudanca de posicdo diante do eleitorado de sua
circunscrigao.

Em 12 de abril de 1977, a PEC ainda ndo havia sido formalizada
no ambito do Congresso Nacional. Todavia, se a possibilidade de al-
terar as regras para as eleicdes de 1978 era o motivo para a extin¢do
da fidelidade partidaria, aquela proposicio teria perdido sua razio de
ser: o Presidente Geisel anunciou o recesso do Congresso Nacional na-
quele mesmo dia, por meio do Ato Complementar n2 102, publicado
em 13 de abril de 1977 (BRASIL, 1977c).

Aproximadamente duas semanas depois, seria instituido o cha-
mado “Pacote de Abril”, que incluia a Emenda Constitucional n® 8, de
14 de abril de 1977 (BRASIL, 1977b), a qual determinava®? elei¢des in-
diretas para os governos estaduais e para uma das vagas de cada ente
federativo no Senado - os chamados senadores “biénicos”. Dentre os
22 “bidnicos”, apenas um seria do MDB, pois a oposi¢do detinha maio-
ria na Assembleia de apenas um estado (LAMOUNIER; MENEGUELLO,
1986). Na mesma ocasido, diminuiu-se o quérum para aprovacao de

52 Por exemplo, DCN, 22/3/1977, Se¢do I, p. 512 (Sen. Nelson Carneiro, MDB-R]);
DCN, 23/3/1977, p. 343 (Dep. Minoru Massuda, MDB-SP e Dep. Juarez Fernandes,
MDB-GO, negando seu apoiamento, previamente divulgado em noticia veiculada no
Jornal de Brasilia; Dep. Humberto Lucena, MDB-PB); DCN 26/3/1977, p. 26 (Dep. An-
tunes de Oliveira, MDB-AM)

53 Conforme preceituava o Al-5, o Presidente da Republica adquiria o poder para le-
gislar sobre qualquer matéria, uma vez decretado o recesso parlamentar.
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emendas a Constituicdo, uma vez que o governo dispunha de maioria
absoluta no Congresso, e ndo dos dois tercos da regra original da EC n®
1/1969. De fato, a bem da verdade, a ARENA nio perderia a maioria na
Camara nas eleicoes de 1978 (FLEISCHER, 1980), mas nao disporia da
maioria qualificada originalmente exigida para aprovagdo de emendas
a Constituigdo.

Curioso é que, ndo obstante o entdo Presidente pudesse ter ex-
tinto a fidelidade partidaria no Pacote de Abril, ele ndo o fez, o que
pode confirmar a tese de que a medida era apenas um meio para a
emenda das elei¢cdes indiretas para governador, meio esse ndo mais
necessario com a outorga da alteracdo constitucional.

3.3 O fim do bipartidarismo

Conforme observado ao longo do trabalho, ARENA e MDB nao
eram dois blocos homogéneos, e fac¢des articuladas em torno dos an-
tigos partidos ja se faziam sentir (FLEISCHER, 1980). No ano de 1979,
quando se iniciavam as articulagdes da volta do pluripartidarismo,
82% dos politicos filiados a ARENA pertenciam a legendas do perio-
do anterior (1946-1965), ao passo de que 60% dos emedebistas eram
identificados com as siglas prévias ao bipartidarismo (FLEISCHER,
1980).

A EC n? 11, de 13 de outubro de 1978 (BRASIL, 1978), ja no
contexto da reabertura politica, flexibilizou o principio da fidelidade
partidaria. Essa emenda introduziu ressalva contida no § 52 (antigo
paragrafo tinico) do art. 152, relativa a fundacao de novo partido:

Art. 152 - A organizagdo e o funcionamento dos partidos poli-

ticos, de acordo com o disposto neste artigo, serdo regulados
em lei federal.

[.]

§ 22 - O funcionamento dos partidos politicos devera atender
as seguintes exigéncias:

[.]

IV - disciplina partidaria;
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[.]

§ 52 - Perderd o mandato no senado Federal, na CiAmara dos
Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas Camaras Muni-
cipais quem, por atitude ou pelo voto, se opuser as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgios de direcdo partida-
ria ou deixar o partido sob cuja legenda for eleito, salvo se para
participar, como fundador, da constitui¢do de novo partido.

§ 6° - A perda do mandato, nos casos previstos no paragra-
fo anterior, serd decretada pala Justica Eleitoral, mediante
representacdo do partido, assegurado o direito de ampla de-
fesa. (Redacdo do art. 152 dada pela Emenda Constitucional
n? 11, de 1978) (BRASIL, 1978) [grifou-se].

Ja a Lei n? 6.767, de 20 de dezembro de 1979 (BRASIL, 1979),
permitiu a criacdo de novos partidos, como o Partido do Movimento De-
mocratico Brasileiro (PMDB) - derivado do MDB -, o Partido Democra-
tico Social (PDS) - derivado da ARENA - e o Partido dos Trabalhadores
(PT). Isso, aliado a nova previsio constitucional, viabilizou as primeiras
migracdes interpartidarias.

Sobre essa flexibilizacdo no fim da década de 1970, deve-se atentar
para a afirmacdo de que o pluripartidarismo em vigor a partir de 1979
tinha por objetivo justamente fragmentar a oposicdo. O bipartidarismo
criado pelo regime, naquele momento, tendia ao fortalecimento do MDB
e a uma derrota eleitoral significativa do partido governista, de maneira
que o multipartidarismo teria surgido como a solucdo encontrada pelo
governo Jodo Baptista Figueiredo para a cisdo do partido oposicionista
e a formagdo de uma coalizdo de apoio ao governo. (SKIDMORE, 1988;
LAMOUNIER, 1989, p. 40-41; LIMA JUNIOR, 1993, p. 40; PORTO, 2002, p.
334; REGO, 1994).

Nesse novo quadro partidario, a préxima grande reforma contempla-
ria a ampla possibilidade de migracdo de parlamentares entre diferentes
partidos, ja em 1985, ap6s a eleicdo de Tancredo Neves.
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4 0 OCASO DA FIDELIDADE PARTIDARIA NA
REDEMOCRATIZACAO

A fidelidade partidaria, introduzida no regime militar em 1969
(BRASIL, 1969), foi extinta pela Emenda Constitucional n? 25, de 15
de maio de 1985 (BRASIL, 1985a). A referida emenda representa um
marco importante no processo de redemocratizacao vivido no Brasil.

O constituinte derivado promoveu diversas alteracoes: estabe-
leceu eleigbes diretas para prefeitos (artigos 15 e 17°*), assinalando o
fim da regra instituida no regime militar de nomeacdo de prefeitos nas
capitais e em municipios transformados a partir de 1964 em areas de
seguranga nacional ou estancias hidrominerais; extinguiu a fidelidade
partiddria (artigos 35, 137 e 152); possibilitou a deputados e senadores
assumirem, por nomeacao, os cargos de Governador do DF e de territo-
rios federais (art. 36)°°; aumentou o nimero de cadeiras na Cimara e no
Senado, bem como reduziu a idade minima para Deputado Federal (art.
39); restabeleceu eleicdes diretas para Presidente e Vice-Presidente da
Republica (artigos 74 e 75), conquanto ndo tenha alterado a duragdo do
mandato, que, pelo texto constitucional em vigor, duraria até 1991; as-
segurou o voto dos eleitores analfabetos (art. 147); extinguiu a previsao
de voto distrital misto (art. 148, paragrafo unico, com reda¢do dada pela
EC n2 22/1982), que, na pratica, nunca fora adotado no Brasil; estabe-
leceu domicilio eleitoral de um ano na circunscricao como condicdo de
elegibilidade (art. 151)°¢; determinou que os eleitos por partidos que
ndo atingissem uma espécie de clausula de barreira ndo perderiam o
mandato, pois poderiam escolher nova legenda (art. 152, § 22, com re-
dacdo dada pela ECn211/1978). Sobre esta tltima alteragdo promovida
pela EC n® 25, de 1985, na pratica, a clausula de barreira e essa disposi-
¢do nunca foram utilizadas, pois o art. 52 da EC n2 25/1985 determinava
que os §§ 1° e 22 do art. 152 nao se aplicavam as elei¢cdes de 1986.

54 Exceto quando expressamente assinalado, os dispositivos mencionados sdo da
CR/1967 com redagdo dada pela EC n? 1/1969 e alteracdes supervenientes.

55 Isso permitiu, por exemplo, que o Dep. José Aparecido de Oliveira (PMDB-MG) as-
sumisse o governo do Distrito Federal.

56 Anteriormente, era exigido o domicilio eleitoral de 2 anos para os cargos de gover-
nador, senador, deputado federal e estadual. Isso permitiria mudangas de domicilio
em tempo habil para as elei¢cdes de 1986.
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N3ao se pode afirmar, categoricamente, que a manutenc¢do do ins-
tituto fosse de interesse exclusivo do regime militar entdo findo, pois o
tema havia sido cogitado ainda em 1977 pela lideranca do governo na
Camara, e havia sido rechacado antes mesmo de ser formalizada uma
proposta de emenda a Constituicdo®’. A despeito de a Emenda Constitu-
cional n? 25 representar um marco importante na redemocratizagio, a
literatura sobre o debate que precedeu a extingcao da fidelidade partida-
ria é escassa.

O presente trabalho, portanto, procura contribuir com um breve
histérico sobre o assunto. Para compreender o pano de fundo das mu-
dancas na Constituicdo ocorridas naquele ano, recorreu-se, também, a
noticias veiculadas na midia impressa. Isso porque o texto da Emenda
surgiu como um substitutivo na PEC n? 2, de 1984, cuja fase de discus-
sdo no Congresso nio conduziu a grandes debates. Além disso, a ges-
tacdo desse substitutivo, na verdade, ocorreu no seio de uma comissao
interpartidaria, cuja atividade ndo encontra registros suficientes no
Arquivo do Senado Federal, nem no Diario do Congresso Nacional.

Para os fins do presente estudo, optou-se por descrever breve-
mente os principais debates que precederam a EC n? 25/1985.

4.1 Antecedentes a Emenda Constitucional n? 25

Antes da promulgacdo da Emenda n? 25, o Congresso ja havia
debatido a extingdo da fidelidade partidaria em outras oportunidades.
O Tribunal Superior Eleitoral também tratou da matéria em dois casos
de relevo.

Para identificacao das proposicdes legislativas sobre o tema, fo-
ram levantadas na base de dados de projetos e matérias legislativas do
Senado Federal (BRASIL, [199-])*® todas as propostas cuja indexacdo
contém o termo “fidelidade partidaria”, ou cuja ementa menciona ex-
pressamente o art. 152 da Constituicdo de 1967. O que se constata é
que apenas na década de 1980 o tema chegaria, formalmente, a pauta
legislativa, conforme sumarizado no Quadro 2, constante do Apéndice.

57 Para maiores detalhes, v. o item 3.2 — A proposta governista para a extingdo da
fidelidade em 1977 e o “Pacote de Abril”.

58 Essa base de dados contém todas as PECs apresentadas sob a égide da Constitui-
¢do de 1967, independente da Casa de origem.
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Analisando-se a tramitagdo daquelas que efetivamente propu-
nham a extin¢do ou a suspensdo da fidelidade partidaria, algumas
possuem registro de pronunciamentos, emendas ou pareceres, o que
aponta para um debate mais intenso sobre seu conteido. Sdo elas as
PEC’s n?17/1980, n? 48/1981, n? 7/1983 e n? 31/1983 (essa ultima
para suspensdo do instituto para detentores de mandatos legislativos
por prazo determinado).

Ja no ambito do Judiciario, dois casos adquiriram relevo: o jul-
gamento da representacdo contra o Deputado Jorge Cury e a decisdo
sobre a aplicabilidade da fidelidade partidaria no Colégio Eleitoral que
viria a eleger Tancredo Neves a Presidente da Republica.

Esse periodo que antecedeu a gestacdo da Emenda n® 25 pro-
priamente dita abre a oportunidade de investigar se houve uma polari-
zacdo em torno do tema e, em caso afirmativo, identificar os principais
argumentos utilizados pelas partes antagbnicas.

Os debates mencionados acima sdo explorados no presente
topico em ordem cronolégica. Em primeiro lugar, as proposicdes
deliberadas ao fim do Regime Militar. Em seguida, as decisdes judi-
ciais em 1984. Por fim, as proposicdes que antecederam a instituicdo
da Comissdo Interpartidaria responsavel pela elaboracdo da EC n®
25/1985.

4.1.1 Odebatelegislativoantes daredemocratizagao: PEC'sn?17/1980
en?48/1981

Nos primeiros anos da década de 1980’ comecou a ser ventilada
no Congresso a extin¢do da fidelidade partidaria, ja sob o novo quadro
do pluripartidarismo. Nenhuma das proposi¢des logrou éxito, mas seu
registro é valido ao menos como introdugio a proposta que seria efe-
tivamente aprovada.

Desse modo, a PEC n? 17/1980 (BRASIL, [199-]) (e seus apen-
sos) consiste na primeira proposi¢cdo destinada a extinguir a fidelida-
de partidaria encontrada segundo os critérios de pesquisa do presente
trabalho. As propostas, em conjunto, tratavam de uma alteragdo mais
ampla das disposi¢des constitucionais sobre partidos politicos e ndo
apenas sobre fidelidade partidaria.
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H4 o registro de que houve uma sequéncia de vicios de ordem de
regimental na comissdo mista encarregada de apreciar a PEC, além de
que o relator Sen. Aderbal Jurema (PDS-PE), em protesto, havia se re-
tirado da reunido (BRASIL, 1980a). Conforme reporta o Presidente da
Comissao, o parecer havia sido aprovado, com um destaque (id., ibid.).
0 parecer do Relator manifestava-se contra a proibi¢do constitucional
de sublegendas, pois entendeu que sua disciplina deveria situar-se ex-
clusivamente em nivel infraconstitucional (id., ibid.).

Sobre a fidelidade partidaria, o Relator entendeu que a ressalva in-
serida pela ECn2 11/1978, que previa a possibilidade de o parlamentar
deixar o partido para participar, como fundador, da constituicido de novo
partido ja era o suficiente: “ndo nos parece de bom aviso [...] favorecer o
migracionismo partidario, em detrimento da estabilidade dos partidos
e da fidelidade, mais que a estes, ao eleitorado” (BRASIL, 1980a). Mais
ainda, em sua opinido, o instituto deveria abranger também prefeitos e
governadores.

Nao obstante, a Presidéncia decidiu pelo debate da PEC e ndo do
parecer do Relator. Nao obstante, a votacdo da PEC n? 17/1980 e das
propostas a ela apensadas foi adiada por falta de quérum. Dois dias
apos esse debate, em 20 de agosto de 1980, esgotava-se o prazo de tra-
mitacdo das emendas em questdo, o que acarretou seu arquivamento
(BRASIL, 1980b, p. 2043).

Ja a PEC n? 48/1981 foi designada ao mesmo relator da PEC n?
17/1980, que, por sua vez, proferiu parecer no mesmo sentido em 3 de
marg¢o de 1982 (BRASIL, 1982, p. 119-122)°.

Nesse momento, é preciso reiterar que o governo nao mais de-
tinha hegemonia no Congresso. Nas eleicdes de 1982, o governo mi-
litar ja havia perdido sua maioria absoluta na Camara, preservando
dois tercos do Senado em virtude dos senadores biénicos, com manda-
to até 1986 (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986). Embora a relatoria
das duas propostas tenha ficado a cargo de parlamentar do partido da
situacdo, ndo foram encontradas manifesta¢des incisivas em sentido
contrario a do relator. Por outro lado, ndo se pode afirmar, categori-
camente, que havia interesse do Executivo na rejeicdo das PEC’s, mas

59 Interessante observar que a esta PEC foi proposta emenda, de autoria do Dep.
Ulysses Guimaraes e outros, incluindo itens que depois seriam aprovados na EC n®
25/85, como o voto dos analfabetos e as elei¢des diretas para Presidente da Republica.
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torna-se evidente que naquele momento nao houve muita comog¢ao a
favor da exting¢do da fidelidade partidaria.

4.1.2 O caso Jorge Cury em 1984 e a questdo da fidelidade parti-
daria no Colégio Eleitoral

Em 6 de agosto de 1984, o Deputado Federal Jorge Said Cury
(PTB-R]) desfiliou-se de seu partido, o PTB, e filiou-se ao PMDB. Com
efeito, o PTB formulou representacdo com o fito de obter a decretacido
de perda do mandato do parlamentar (BRASIL, 1985b). Embora o mé-
rito da fidelidade nao tenha sido o fundamento da decisdo, esse é um
caso sobre o tema digno de nota.

O Ministro Sérgio Dutra, relator na esteira do parecer do Mi-
nistério Publico, entendeu pela ilegitimidade da comissdo executiva
nacional do partido para ajuizar a representacdo, diante do que dis-
punha o estatuto do PTB, que atribuia tal competéncia ao seu direté-
rio nacional. No caso, portanto, o estatuto da agremiacdo restringia a
competéncia prevista no art. 76 da LOPP. O tribunal acompanhou-o
em decisdo unanime, editando a Resolu¢do — TSE n? 12.117 (BRASIL,
1985b). Em obter dictum, o relator deixa clara sua contrariedade ao
instituto da fidelidade partidaria, embora o mérito ndo tenha sido en-
frentado pelo TSE.

Outro marco sobre a fidelidade partidaria durante a redemocra-
tizacdo foi o entendimento do TSE sobre sua inaplicabilidade ao Colé-
gio Eleitoral, responsavel por eleger o sucessor do Presidente Figuei-
redo em 1985.

Em 1984, com a rejeicdo da chamada Emenda Dante de Oliveira
(BRASIL, 1983a), que propunha as elei¢des diretas para Presidente e
Vice-Presidente da Republica, mais uma vez o Colégio Eleitoral seria o
responsavel pela escolha do futuro chefe do Executivo, conforme pre-
conizava o art. 74 da Constituicdo de 1967 (BRASIL, 1969). Destarte,
consultou-se o Tribunal Superior Eleitoral, questionando se prevalece-
riam, naquele 6rgdo, as obrigacdes e disposicdes previstas sobre fideli-
dade partidaria (BRASIL, 1985b).

Na sessdo de 27 de novembro de 1984, o TSE firmaria entendi-
mento de que as diretrizes partidarias previstas na CR/67 e na LOPP
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ndo eram cabiveis nas votagdes para o Colégio Eleitoral. O Tribunal
entendeu que o partido politico ndo poderia fixar, como diretriz parti-
daria, a obrigacdo de os parlamentares a ele filiados votarem em favor
de determinado candidato (BRASIL, 1985b).

Em 15 de janeiro de 1985, o Colégio Eleitoral reuniu-se e elegeu
Tancredo Neves, o candidato do PMDB, com 72% dos votos (PORTO,
2002, p. 327). Pouco depois, retomar-se-ia o debate legislativo para a
extincdo da fidelidade partidaria.

4.1.3 O debate no Congresso antes da Comissao Interpartidaria

Trés propostas precederam mais diretamente o debate sobre o
tema da fidelidade partidaria no bojo da EC n2 25/1985: as PEC’s de
numeros 7/1983,31/1983 e 33/1983 (BRASIL, [199-]). Depois de fin-
do o Regime Militar, esses projetos retornariam a Agenda Legislativa.

O relator da PEC n? 7/1983, Deputado Djalma Bessa (PDS - BA),
emitiu parecer contrario a medida, sob o argumento de que a sangao
de perda do mandato por infidelidade partidaria seria o instrumen-
to mais propicio para fortalecimento dos partidos politicos no Brasil
(BRASIL, 1983b, p. 1.919).

No dia 6 de marco de 1985, a pouco mais de uma semana da
data marcada para a posse do presidente eleito Tancredo Neves, a vo-
tacdo da PEC havia sido adiada por falta de quérum, sendo marcada
nova sessdo com esse fim para o dia 13 daquele mesmo més (BRASIL,
1985d). Naquela mesma data, foi proferido parecer oral pela aprova-
¢do da Emendan® 31/1983, da lavra do Sen. Marcondes Gadelha (PDS
- PB), cuja votacao foi adiada pela mesma razdo. Em ambos os casos,
ndo houve mencgdes na tribuna do Congresso sobre algum posiciona-
mento contrario as emendas a Constituicdo (BRASIL, 1985d).

Importante ressaltar que havia sido aventado em matéria
jornalistica que o entdo presidente do PMDB, Ulysses Guimaraes,
preferia a ndo aprovagao imediata da matéria (que, por outro lado,
contaria com o apoio de Tancredo Neves), pois isso poderia desesta-
bilizar o partido, que se consolidava como maior agremiag¢do do pais
(BRANCO, 1985a).
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Além disso, o entdo lider do PMDB no Senado, Sen. Humberto

Lucena (PB), ao tratar do assunto, havia adiantado a imprensa a difi-
culdade em obtencdo de acordo sobre o tema (LUCENA, 1985).

No dia marcado para a sessdo (13 de margo), convocou-se ou-
tra sessao conjunta para apreciacdo das PEC’s n® 7/1983 (que “revoga
os §§ 5% e 6° do art. 152”), 31/1983, que “acrescenta dispositivo as
disposi¢cdes transitorias da Constituicdo para tornar inaplicaveis aos
detentores de mandatos legislativos, pelo prazo que menciona, os dis-
positivos concernentes a fidelidade partidaria”, e n2 33/1983, que “al-
tera a redacdo do § 5° do art. 152 da Constituicdo” (BRASIL, 1985e).
Esta ultima PEC, na verdade, propunha ampliar o alcance da fidelidade
partidaria para os cargos do Executivo estadual e municipal.

A votacdo das PEC’s de nimeros 7/1983 e 33/1983 foi adiada,
mais uma vez, por falta de quérum (BRASIL, 1985f). Em alguns pronun-
ciamentos, nota-se o argumento de que a extingio da fidelidade partida-
ria estaria vinculada a da sublegenda, pois haveria interesse do maior
partido (PMDB) em extinguir aquela e manter esta tiltima. O discurso do
Dep. Nadyr Rosseti (PDT-RS) sintetiza esse possivel dilema:

Entdo, ndo se vota a fidelidade, porque é necessario que jun-
to com a fidelidade se derrube o instituto da sublegenda. Mas
o futuro Presidente da Republica ja se manifestou favoravel a
sublegenda para o pleito dos prefeitos. Entao, nao se elimina a
fidelidade porque o Presidente ndo quer que se elimine a su-
blegenda. Nio se elimine a sublegenda, porque junto com a eli-
minacdo da sublegenda é necessario acabar com as candidatu-
ras naturais dos Senadores da Republica, e estes ndo votaram
junto com a sublegenda a elimina¢do das candidaturas natu-
rais dos Senadores da Reptblica [...] (BRASIL, 1985f, p. 279).

De fato, na condi¢do de maior partido do Pais, seria vantajoso
para o PMDB a manutencdo da sublegenda. Isso permitiria conciliar,
dentro do mesmo partido, liderangas regionais adversarias.

Os debates na tribuna do Congresso apontam para as elei¢des
subsequentes® como importante pano de fundo para a abolicdo da

60 Em principio, haveria elei¢des diretas nos municipios apenas em 15/11/1986,
pois as elei¢cdes de 15/11/1985 seriam instituidas apenas pela EC n® 25/1985. Os
discursos ndo deixam claro, mas é de se supor que ja houvesse consenso sobre as
eleicoes ja em 1985.
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fidelidade partidaria. O Dep. José Genoino (PT-SP), coautor da PEC,
mostrou-se contundente a favor da proposta. Ja o Dep. Tidei de Lima
(PMDB-SP), outro signatario da PEC, mostrou-se também a favor do
fim da fidelidade partidaria, apesar de reconhecer que ela favorece-
ria seu partido nas elei¢des que estariam por vir. O discurso do Dep.
Djalma Bom (PT-SP) e do autor da proposta, Dep. Elquisson Soares
(PMDB-BA), também insinuam interesse do PMDB, partido que assu-
miria o governo em breve, em manter a fidelidade partidaria (a pos-
se de Tancredo Neves era prevista para o dia 15/3/1985). Também
se mostraram contrarios ao adiamento os deputados: Aldo Pinto
(PDT-RS), Nilton Alves (PDT-RS) e Nadyr Rosseti (PDT-RS) (BRASIL,
1985f).

Outros, a seu turno, concordavam com uma reforma que fosse
mais abrangente, cujo estudo havia sido atribuido a uma comissao
interpartidaria. Era o caso dos congressistas Airton Soares (PT-SP) e
Roberto Freyre (PMDB-PE) (id., ibid.).

Com isso, ndo se pode afirmar, com certeza, que fosse de interes-
se do governo recém-eleito a extingdo da fidelidade partidaria sem a
aprovacdo das reformas correspondentes em outros aspectos do sis-
tema politico brasileiro. Em 1985, PMDB e PFL ja eram os partidos
hegemoénicos no Legislativo Federal, consolidando uma trajetéria as-
cendente: juntos, detinham 279 cadeiras da Camara (58,2%) e 42 do
Senado (60,8%) (LIMA JUNIOR, 1993). Seria possivel acreditar que a
fidelidade partidaria persistisse, mas nao foi o que efetivamente ocor-
reu.

4.2 A Comissao Interpartidaria e a ECn225/1985

Em 13 de marc¢o de 1985, o mesmo dia em que seria votada a
PECn?7/1983, foi instalada a Comissado Interpartidaria sobre Legisla-
¢do Eleitoral e Partidaria. A composicdo majoritaria do colegiado era
do PMDB (oito membros), seguida pelo PDS (seis membros), Partido
da Frente Liberal (PFL) (quatro membros), e um integrante de cada
uma das seguintes bancadas: Partido Democratico Trabalhista (PDT),
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e PT (MACIEL, 2008, p. 80; BRA-
SIL, 1985g, p. 721). Esse colegiado viria a elaborar o texto da EC n? 25,
de 1985 (CARDOSO, 1985; ROCHA, 2013):
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Numa reunido de duas horas, na Camara, foi instalada a co-
missdo interpartidaria que estudara reformas nas legislacdes
partidaria e eleitoral. O Senador Aloysio Chaves (PDS-PA) e o
Deputado Jodo Gilberto (PMDB-RS) foram eleitos, por acla-
macio, presidente e relator.

O principal objetivo da comissdo é preparar o terreno ou “re-
mover o entulho autoritario” da atual legislacdo para o Con-
gresso a ser eleito em 1986. [...]

A comissdo é composta por 21 parlamentares e indicou tam-
bém sete relatores para estudar cada um dos primeiros itens
a serem analisados, que deverdo concluir o trabalho até o dia
2 de abril. A legislacdo ordinaria sera estudada em seguida.
[.] (COMISSAO, 1985).

Fernando Lyra, Ministro da Justi¢a, liderava um conselho politi-
co do governo que articulava com o Congresso a extingdo da fidelidade
partidaria (BRANCO, 1985b). Lyra, se manifestou em entrevista ante-
rior a aprovacgao da EC n2 25:

Tanto no PMDB quanto na Frente Liberal, a preocupagio é
encontrar desde ja formas permanentes para o processo de-
mocratico. [...] Essa busca de uma forma permanente pode
até prejudicar o PMDB e a Frente, ocasionalmente, mas é
importante que isso seja feito. Vem daf a necessidade de, por
exemplo, acabarmos com a sublegenda, e com a fidelidade
partiddria, e restaurarmos as elei¢des para prefeitos nas ca-
pitais e em areas de seguranca nacional - enfim, todos esses
casuismos que, na primeira hora, ajudaram a Arena e o
PDS e, depois, se tornaram um dos instrumentos da im-
plosao desses partidos. (DIAS, 1985) (grifou-se).

A tarefa de Lyra pode ser confirmada em pronunciamento do
Dep. Hélio Manhaes (PMDB-ES) que, na condic¢io de lider, pronunciou
discurso reportando que no dia 19 de marc¢o de 1985 o ministro teria
se reunido com lideres, diante da incumbéncia conferida a ele por Tan-
credo Neves, de restabelecer o didlogo com o Legislativo, com a finali-
dade de discutir diversos pontos, dentre eles a extingido da fidelidade
partidaria e da sublegenda (DCN, 21/3/1985, p. 328).

A movimentacdo ndo vinha apenas do governo. Também em
marc¢o de 1985, o PDS divulgava que havia concordancia dentro do
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partido pela extingao da fidelidade partidaria (PARTIDOS, 1985). Ade-
mais, havia uma comissdo nomeada pelo Conselho Federal da OAB
que, até aquele momento, nido havia expressado um contraponto a eli-
minacao da fidelidade partidaria (CONGRESSO, 1985).

No prazo de menos de dois meses de instalagdo da comissao
interpartidaria, houve progresso consideravel. No dia 14 de abril de
1985, o relator da comissdo interpartidaria, Dep. Jodo Gilberto, anun-
ciava que ja havia sido elaborado o texto da emenda para reformula-
¢do do regramento constitucional sobre partidos politicos. Mais ainda,
o objetivo seria sua aprovacdo no dia 25 daquele mesmo més, data
em que completaria um ano da rejeicdo da emenda Dante de Oliveira
(SOUZA, 1985). Conquanto a aprovacdo nao tivesse ocorrido na data
programada, ao final de abril anunciava-se que a emenda elaborada
pela Comissdo Interpartidaria seria apresentada na forma de substitu-
tivo 2 chamada emenda Navarro Vieira (a PEC n® 2/1984) (ELEICAO,
1985). Deve-se recordar que a EC n? 25/1985 originou-se da PEC n®
2/1984, lida em 30/3/1984 (BRASIL, 1984). Tratava-se, originalmen-
te, de proposta voltada exclusivamente a estabelecer elei¢des diretas
nas municipalidades consideradas estancias hidrominerais. Em 7 de
maio, afirmava-se na imprensa que havia consenso nos seguintes pon-
tos: extin¢do da fidelidade partidaria e das sublegendas, elei¢cdes dos
prefeitos das capitais no dia 15 de novembro daquele ano, e permissdo
de coligacdes (CARNEIRO, 1985).

Naquele mesmo dia, 7 de maio, ocorreu a discussdo em primeiro
turno, ocasido em que foi proferido o parecer (BRASIL, 1985h, p. 721-
726). No parecer, o relator (Dep. Jodo Gilberto, PMDB-RS) esclarece
que a comissao havia concluido a elaboracio de uma PEC tratando da
parte constitucional da reforma eleitoral e partidaria, de maneira que
os lideres de todos os partidos concordaram em promover a votacdo
de referida PEC como substitutivo a PEC n® 2/1984.

O substitutivo da comissao era abrangente, mas, diante dos ob-
jetivos do presente trabalho, sera tratada exclusivamente a alteracdo
atinente a fidelidade partidaria. Sobre isso, o texto levado a discussio
em primeiro turno ja contemplava a extingdo do mencionado instituto,
justificada nos seguintes termos:

Vivendo o Pais um momento que ji se antevé pré-constituin-
te, tendo sido a estrutura partidaria abalada por amplas mo-
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dificacbes, desejando-se, enfim, a livre expressdo de corren-
tes de opinido, suprime-se do atual texto constitucional
todas as normas relativas a fidelidade partidaria. O as-
sunto do vinculo entre o representante eleito e o partido pelo
qual se elegeu esta a merecer amadurecimento nos debates
que preparem o pacto constituinte, e hoje nos cabe liberalizar
para que o quadro partidario tenha a movimentagio necessa-
ria para sua maior autenticidade em futuro préximo (BRASIL,
1985h, p. 721-722) (grifou-se).

A falta de destaques apresentados ao substitutivo do relator
sobre o tema da fidelidade partidaria é indicativa de que ndo havia
maiores dissensos acerca da matéria. Diante disso, o substitutivo foi
aprovado com votos favoraveis de 468 deputados e 62 senadores. Nao
foram consignados no Didrio do Congresso votos em contrario ou abs-
tencdes (BRASIL, 1985i, p. 760-780).

Aredacdo do vencido para o segundo turno de votacdo, apresen-
tada pela Comissao Mista, portanto, ainda contemplava a extingao da
fidelidade partidaria. Nao houve maiores debates sobre a fidelidade,
em particular, e a emenda foi definitivamente aprovada na madrugada
do dia 9/5/1985 (BRASIL, 1985j, p. 796).

Ao que tudo indica, portanto, a queda da fidelidade partidaria foi
uma questao importante, conquanto nao tenha sido a principal, em uma
discussdo mais ampla que envolvia as eleicdes diretas para Presidente e
para as prefeituras das capitais. Acredita-se, inclusive, que a aprovacdo da
EC n? 25/1985 pode ter sido influenciada pela mensagem presidencial
contendo a PEC n? 11/1985, que restabelecia eleicdes diretas para Presi-
dente da Republica:

A mensagem que precipitou tais mudancas [as da EC n?
25/1985] foi encaminhada ao Congresso no comego da se-
mana pelo presidente José Sarney [...]. No percurso pela Praca
dos Trés Poderes, e sobretudo depois de comegar a perambu-
lar pelo Congresso, o texto seria abalroado por modificacdes
indesejadas pelo governo, patrocinadas por parlamentares
rebeldes, ou retocado por manobras imprevistas.

[.]

Até a tarde de segunda-feira passada [6/5/1985], temeroso
de que a oposi¢do aproveitasse a chance oferecida pela vo-
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tacdo de uma emenda restabelecendo as diretas para tentar
reduzir-lhe o mandato, o presidente José Sarney permanecia
convencido de que o melhor a fazer era deixar tais questdes
para depois. Uma incursdo ao Congresso do ministro da Justi-
¢a, Fernando Lyra, ajudou a desfazer tal impressao. [...]

[..] Namanha seguinte, Sarney estava com a mensagem pron-
ta para ser assinada. [...] O texto da mensagem, fundido com
outras emendas constitucionais num substitutivo redigido
pelo deputado Jodo Gilberto, do PMDB gatcho, chegou ao
plenario no dia seguinte. (UM, 1985, p. 21-25).

Do parecer do relator da PEC n® 2/84, todavia, proferido na ses-
sdo que ocorria enquanto o Presidente da Republica ainda anunciava
sua PEC das elei¢cdes diretas para presidente, depreende-se que ha-
via um substitutivo ja elaborado, ao qual foi incorporada a mudanca.
O Relator transparece as principais controvérsias em torno das Elei-
cOes Presidenciais Diretas (em particular, o debate sobre postergar a
discussao sobre a duracdo do mandato para a Constituinte) (BRASIL,
1985i, p. 723).

Com a aprovacgao da EC n? 25/1985, a PEC n2 7/1983 e as pro-
postas a ela apensadas foram declaradas prejudicadas, conforme sin-
tetizado no Quadro 2.]4 a sublegenda - instituto atrelado ao bipartida-
rismo e, de certa forma, associado a fidelidade - persistiria até 1986,
ja apos a ultima eleicdo para o Senado sob sua égide (PORTO, 2002).

Ribeiro (1985) considerava que a suspensao da fidelidade par-
tidaria era requisito para a efetiva liberdade de organizacdo dos par-
tidos, mas propunha que esse interregno nao deveria perdurar. Entre-
tanto, como se vera adiante, o instituto ndo retornou na Constituicio
de 1988, tampouco na revisdo que ocorreria meia década depois da
promulgacdo da chamada Constituicdo Cidad3, a despeito de tentati-
vas de reintroducao da fidelidade partidaria.

4.3 Os debates sobre o tema na Assembleia Nacional Constituinte

A Assembleia Nacional Constituinte instalada em 1987 era
composta pelos deputados federais e senadores em exercicio naque-
le ano (BRASIL, [20137]a). Os trabalhos foram divididos sete etapas,
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desdobradas em 25 fases. Foram instituidas oito comissées, subdivididas
em trés subcomissoes tematicas, cada uma (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2013).

Em nome da objetividade, ndo serdo detalhadas todas as fases do
processo. Todavia, faz-se necessario tracar um panorama das sete eta-
pas: 1) preliminar, composta pela definicao do Regimento da ANC e co-
leta de sugestdes dos cidaddos, entidades e de todos os constituintes®?,
que forneceram elementos para a fase seguinte; 2) nas subcomissoes
tematicas, culminando nos respectivos anteprojetos; 3) nas comissoes
tematicas, contemplando as emendas aos anteprojetos das subcomis-
soes e culminando nos anteprojetos das comissoes; 4) na Comissdo de
Sistematizacdo: uma vez que alguns dispositivos foram discutidos em
mais de uma subcomissdo ou comissdo tematica, o trabalho da Comis-
sdo de Sistematizac¢do incluiu também a eliminacdo de conflitos; 5) em
Plenario; 6) na Comissdo de Redacio; e 7) Promulgacdo do texto em 5
de outubro de 1988 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013).

Conforme exposto anteriormente®, na Constituicdo de 1967 a
fidelidade partidaria constava nos artigos sobre as causas de perda de
mandato do parlamentar e sobre partidos politicos. O texto constitu-
cional promulgado em 1988, no entanto, possui uma tnica mencio,
emseuart. 17:

Art. 17. E livre a criagio, fusdo, incorporagio e extingio de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regi-
me democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamen-
tais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos:

[.]

§ 12 - E assegurada aos partidos politicos autonomia para de-
finir sua estrutura interna, organizacao e funcionamento, de-
vendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e
disciplina partidarias. (BRASIL, 1988) [grifou-se].

61 Também houve sugestdes de cidaddos em uma etapa preliminar, mas elas néo re-
ceberam tratamento adequado, de maneira que adotamos o mesmo posicionamento
de Brasil (2013) e seu estudo ndo é levado em consideragio.

62 Item 3.1 — Entram em cena o bipartidarismo for¢ado e a fidelidade partidaria.
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O § 12 transcrito acima foi alterado posteriormente pela Emen-
da Constitucional n? 52, de 2006, que nao interferiu no que interessa
a presente pesquisa.

Ja o art. 55 enumera hip6teses de perda de mandato de deputa-
dos e senadores na CR/88:

Art. 55. Perderd o mandato o Deputado ou Senador:

[ - que infringir qualquer das proibi¢Ges estabelecidas no ar-
tigo anterior;

I - cujo procedimento for declarado incompativel com o de-
coro parlamentar;

Il - que deixar de comparecer, em cada sessdo legislativa, a
terca parte das sessdes ordinarias da Casa a que pertencer,
salvo licenca ou missao por esta autorizada;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

V - quando o decretar a Justica Eleitoral, nos casos previstos
nesta Constituicao;

VI - que sofrer condenacdo criminal em sentenca transitada
em julgado.

[..] (BRASIL, 1988).

Isso posto, é de se perguntar se a fidelidade partidaria, nos mol-
des da EC n? 1/1969, havia sido aventada durante a elaboracao da
CR/88, especialmente na feitura dos dois artigos mencionados (arti-
gos 17 e 55) e, em caso afirmativo, por quais razdes ela nao foi incluida
na atual Constituicdo. Deve-se recordar que, nos debates que levaram
a sua extingao em 1985, havia quem propusesse a necessidade de re-
torno do instituto apés os ajustes no quadro politico-partidario ao fim
do Regime Militar.

Antes de proceder-se ao exame do histérico dos dispositivos,
cabe uma breve digressao acerca da referéncia adotada para as emen-
das. A ndo ser quando for mencionado expressamente, para o texto
das emendas e dos respectivos pareceres, foi utilizada a pesquisa na
base de dados da ANC do Senado Federal (BRASIL, [20137?]b), conjun-
tamente com o retrospecto produzido pelo Centro de Documentacio
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e Informacdo da Camara dos Deputados (CEDI) - descrito no Capitulo
1 — ESTRATEGIA METODOLOGICA. O teor do texto da Constituigdo em
cada fase do processo constituinte também foi obtido a partir do his-
torico elaborado pelo CEDI.

4.3.1 A fidelidade partidaria na elaborac¢ado do art. 17 (partidos
politicos)

A matéria do art. 17 foi tratada originalmente na Comissado da Or-
ganizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantias das Instituicdes, mais especi-
ficamente na Subcomissao do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos.

Dentre as 36 sugestdes dos constituintes sobre a temdtica dos
partidos politicos, apenas a Sugestdo n2 512 (Dep. Nilson Gibson,
PMDB/PE) propunha a perda de mandato por infidelidade partidaria.
Certamente ela nao foi acolhida sob esse aspecto, uma vez que o An-
teprojeto do Relator na Subcomissao ndo continha essa previsdo nos
dispositivos que originariam o atual art. 17, que naquela fase eram os
artigos 20 a 24 (BRASIL, 2013c).

Esse Anteprojeto do Relator (Fase B) previa em seu art. 20, [: “é
assegurado ao cidadao o direito de pleitear ingresso em Partido Politi-
co, nos termos de seus respectivos estatuto e programa”. A interpreta-
cdo dada pelo Relator Francisco Rossi era de que essa previsdo permi-
tiria ao partido demandar no Judiciario que a vaga do candidato eleito
pertenceria a legenda (BRASIL, [20087]a, p. 129, 189). Esse raciocinio
se baseava na tese de que se o cidadao ingressa na legenda nos termos
de suas normas programaticas, entdo seu partido poderia reivindicar
o mandato eletivo no caso de mudanca do eleito para outra agremia-
¢do. No entanto, o mencionado inciso I do art. 20 parece, na verdade,
redundante: o ingresso em um partido politico pressupde a sujei¢ao as
normas daquela entidade associativa.

Ao anteprojeto foi oferecida a Emenda n? 71, prevendo inelegi-
bilidade por cinco anos de quem mudasse de partido no exercicio do
mandato, salvo para funda¢do de novo partido. Um dos argumentos
para rejeicdo da emenda - por 14 votos a 6 - na Subcomissao era, preci-
samente, a prescricao do art. 20, I, do Anteprojeto, bem como seria um
direito do parlamentar de mudar de partido quando bem lhe aprouves-
se (BRASIL, [20087]a, p. 192-193).
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O tema foi debatido nas audiéncias publicas promovidas pela
Comissdo da Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantias das Institui-
¢6es®. As discussoes sobre o assunto oscilavam entre a troca de par-
tido ou a indisciplina partidaria, mas nenhum dos debatedores ou dos
constituintes presentes se manifestou a favor da sancao de perda do
mandato.

Sobre isso, cumpre rever o parecer a Emenda n? 0121, apresen-
tada na Fase E - Emendas ao Anteprojeto da Subcomissdo, na Comis-
sdo®*. Assim se pronunciou o relator:

A Emenda fere também, matéria da qual nos permitimos
discordar absolutamente: a fidelidade partidaria. Somos
contrarios a ado¢édo desse instituto, por entender que, além
de contrariar o direito de divergir e a liberdade de rever
posicoes, ele se revela ineficaz, nas horas criticas, quando
ndo logra conter a debandada de politicos mal abrigados em
suas agremiagdes. (BRASIL, [20137]c) (grifou-se).

Outrossim, o parecer a Emenda n? 0163, que também propunha
perda de mandato por mudancga de partido, apresentada nessa mesma
fase, exp0e certa descrenca no instituto da fidelidade:

[..] a experiéncia recente de fidelidade compulséria, imposta
na Constituicdo e na Lei, revelou-se ineficiente. Exemplo disso
vamos encontrar nos episddios da ultima sucessdo presiden-
cial®> e em outros que, por uma questio de solidariedade
entre correligionarios, deixou-se de aplicar os dispositivos
legais (BRASIL, 2013c) (grifou-se).

A mencgdo a fidelidade partidaria, em previsdo similar a que
consta no texto constitucional em vigor, surgiu no Substitutivo do Re-
lator (Fase F), que possuia o seguinte contetido:

63 62 Reunido, em 29/4/1987: Diario da Assembleia Nacional Constituinte (Suple-
mento), 19/7/1987, p. 16 e ss; 72 e 82 reunides, em 30/4/1987 e 5/5/1987: Diario da
ANC, 20/7/1987, p. 18 e ss;

64 Emenda do mesmo autor, com mesmo contetido, havia sido apresentada ao ante-
projeto na Fase B, qual seja a Emenda n? 0186 (Dep. Nilson Gibson, PMDB/PE). Tam-
bém havia sido rejeitada.

65 Provavelmente o relator se refere a decisdo do TSE sobre a inaplicabilidade ao
Colégio Eleitoral.
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Art. 12 - E livre a criagdo de associagdes e partidos politicos.
Na sua organizagdo e funcionamento, serdo resguardados a
soberania nacional, o regime democratico, o pluralismo e os
direitos fundamentais da pessoa humana, observados, ainda,
os seguintes principios:

[.]

Il - aquisicdo de personalidade juridica de direito publico,
mediante o registro dos estatutos no Tribunal Superior Elei-
toral, dos quais constem normas de fidelidade e discipli-
na partidarias; [grifou-se]

[..] (BRASIL, 2013c) (grifou-se).

Assim justifica o Relator da Comissido, Dep. Prisco Viana
(PMDB—BA), em seu parecer ao Anteprojeto da Subcomissao:

Anteriormente, era a Constituicio que impunha a discipli-
na e a fidelidade que, regulamentada pela lei, importava
até na perda do mandato legislativo, quando descumpridas.
Propde-se, agora, que essas regras sejam estabelecidas
pelos proprios partidos, segundo suas conveniéncias.
Entendemos ser impossivel existir um partido sem que dos
seus filiados se exija o respeito aos principios doutrinarios
e programaticos, bem assim o acatamento as normas da lei
interna - os estatutos. (BRASIL, 19874, p. 12) (grifou-se).

Na Fase G, a Emenda n® 003 propunha a vedacdo do detentor
do mandato eletivo deixar a legenda sob a qual foi eleito, sob pena de
perda do mandato. A emenda recebeu parecer contrario, sem ser ob-
jeto de maiores comentarios por parte do relator, destaque ou debates
(BRASIL, [20087]).

Na Comissao de Sistematizacao, na fase de Emendas ao Projeto
de Constituicdo (Fase M), foi apresentada emenda com escopo bas-
tante amplo, prevendo a perda de mandato para ocupante de todo e
qualquer cargo eletivo que abandonasse ou fosse expulso do partido
pelo qual foi eleito (Emenda n? 15.093, de Paulo Delgado, PT/MG). O
relator, em seu parecer, rejeitou a emenda sob o argumento de que a
matéria seria tipica de legislagdo infraconstitucional.
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Esse viés da Constitui¢do que se construia foi explicitado em pa-
recer pela rejeicdo a Emenda n? 681 na segunda fase de Emendas em
Plenario (Fase S):

A presente emenda propde seja inclusa, na Constituigdo, re-
gra dispondo sobre a perda de mandato na hipétese de o titu-
lar optar por partido diverso daquele pelo qual se apresentou
a sufragio, salvo em caso de extingdo do anterior. Ainda que
a proposta contém [sic] aspectos dignos da maior consi-
deragio, ela se choca com a linha de carater liberal que
inspirou o Projeto. Da orientacdo adotada resultou a regra
constante do art. 49 do ato das Disposi¢des Constitucionais
gerais e Transitorias. [grifou-se] (BRASIL, [20-])¢ (grifou-se).

Assim, a fidelidade partidaria restrita ao previsto nos estatu-
tos permaneceu nas fases subsequentes, sem alteragdes no texto que
remetessem ao instituto existente na Emenda Constitucional n® 1, de
1969.

4.3.2 Breve histérico do art. 55 (hipoteses de perda de mandato)

O texto do atual art. 55 comegou a ser redigido na Subcomissao
do Poder Legislativo da Comissao da Organizacao dos Poderes e Siste-
mas de Governo. No Anteprojeto do Relator, que previa um sistema de
governo parlamentarista, as causas de perda de mandato previstas no
entdo art. 13 eram bastante similares as atuais:

Art. 13. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

I - que infringir qualquer das proibi¢des estabelecidas no ar-
tigo anterior;

II - cujo procedimento for declarado incompativel com o de-
coro parlamentar;

III - que deixar de comparecer, em cada sessao legislativa

66 O referido art. 49 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT) sur-
giu na Fase R, do Projeto de Constitui¢do, e previa que, nos seis meses seguintes a
promulgacdo da nova Constitui¢do, qualquer grupo de trinta parlamentares federais
poderia requerer o registro de um novo partido politico. E o que atualmente dispoe o
art. 6°do ADCT.
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anual, a terca parte das sessdes ordinarias da Camara a que
pertencer, salvo doen¢a comprovada, licenca ou missao auto-
rizada pela respectiva Casa;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

V - quando o decretar a Justica Eleitoral, nos processos por
crimes eleitorais.

Foi oferecida a Emenda n® 121 a esse dispositivo na fase seguin-
te (Fase B), da lavra do Constituinte Brandao Monteiro (PDT/R]), para
acréscimo de um inciso VI, prevendo a hipétese de deputado ou sena-
dor que deixar o partido sob cuja legenda fosse eleito, salvo no caso de
fundacio de novo partido. Todavia, a emenda foi rejeitada.

Ocorre que, na fase de emendas ao Anteprojeto da Subcomissao
na Comissao, foi aprovada parcialmente emenda que previa a sanc¢iao
em estudo®. Assim, no seio da Comissdo da Organizacio dos Poderes
e Sistema de Governo, o Substitutivo do Relator®® (Fase F) previa a se-
guinte redacao:

Art. 13 - Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

[.]

VI - que deixar o partido sob cuja legenda foi eleito, salvo para
participar, como fundador, de novo partido.

Na fase subsequente, de emendas ao substitutivo (Fase G), o re-
lator rejeitou a emenda que suprimia o inciso VI do art. 13, transcri-
to acima (Emenda n2 3S0525-1), do Dep. José Jorge (PFL), sob o ar-
gumento de que “o dispositivo é necessario para fortalecimento dos
partidos” (BRASIL, 1987b, p. 22). Ocorre que, posteriormente, o pro-
prio Relator apresentou subemenda que, em acolhimento a Emenda
3S0525-1, suprimiu o inciso VI transcrito acima (BRASIL, [20087]b).
Desse modo, o Anteprojeto da Comissdo (Fase H) ja ndo mais continha
essa previsdo (BRASIL, [20087]b).

67 Emenda n? 498, do Constituinte Victor Fontana (PFL/SC), o mesmo autor da
Emenda n? 163 ao Anteprojeto do Relator da Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Par-
tidaria e Garantias das Institui¢cdes, com o mesmo propdsito.

68 Constituinte Egidio Ferreira Lima.
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Ja na Comissdo de Sistematizagao, o antigo art. 13 havia sido re-
numerado para art. 110 no Anteprojeto de Constituicio (FaseI) e, pos-
teriormente, tornou-se o art. 111 do Projeto de Constituicdo (Fase L),
sem haver emendas sobre fidelidade partidaria nesse intervalo.

Ja na fase de Emendas de Plenario ao Projeto (Fase M), a Emen-
dan? 8020, de autoria de Afonso Arinos (PFL/R]), propunha a reintro-
ducdo do dispositivo removido. O parecer pela rejeicio na Comissdo
de Sistematizacdo se deu sob o seguinte argumento:

As diferentes emendas oferecidas ao dispositivo comprovam
a inexisténcia de consenso sobre a questio nele enfoca-
da.

Nessas circunstancias, e tendo em conta que a atual fase do
processo legislativo admite o prosseguimento das discussoes,
optamos por manter o texto tal como originalmente consig-
nado no projeto. (BRASIL, 1987c, p. 236).

Outro nao foi o destino da Emenda n? 33.149, proposta na Fase
de Emendas ao Primeiro Substitutivo do Relator (Fase 0), a Unica
apresentada nas fases subsequentes. Assim, apds uma breve aparicao
na Comissdo Tematica, a fidelidade partidaria nio foi levada adiante e
resumiu-se a norma interna aos partidos politicos no texto promulga-
do em 1988. O constituinte originario previu que, transcorrida meia
década daquele momento histérico, a Lei Maior deveria ser objeto de
revisdo. Nesse periodo, cogitou-se, mais uma vez, o retorno da fideli-
dade partidaria.
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4.4 Fidelidade partidaria na revisdao constitucional de
1993/1994

Conforme previsto no art. 32 do ADCT, seria realizada uma re-
visdo constitucional cinco anos ap6s a promulgacdo da Constituicao,
pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional,
em sessdo unicameral. Tratava-se, portanto, de um rito mais simples
do que o previsto no art. 60 da Constituicdo de 1988 para o tramite de
PEC® (BRASIL, 1988). Observe-se que o dispositivo do ADCT apenas
estabelecia um prazo minimo entre sua promulgacio e a revisdo: ela
deveria ocorrer, necessariamente, a partir de outubro de 1993, mas
ndo ha previsio de que precisasse ocorrer posteriormente.

A propria instalagdo do Congresso Revisor foi polémica. A pre-
visdo de sua ocorréncia - entre 1993 e 1994 - em ano que coincidia
o fim de uma legislatura com elei¢des gerais, ja havia ensejado, anos
antes, a proposta de antecipagdo dos trabalhos. Muito embora a an-
tecipacdo nao tenha ocorrido, entidades da sociedade civil e partidos
da oposicao, diante do contexto politico do periodo, receavam que a
revisdo pudesse se converter em ameaga as conquistas da Constituinte
e ofereceram resisténcia a revisio constitucional. Até mesmo a propria
abrangéncia do processo revisional teve sua constitucionalidade ques-
tionada (BARBOSA, 2012, p. 263-84).

Certo é que a revisdo constitucional, iniciada em 6/10/1993 e
concluida em 31/5/1994 (BRASIL, 1993)"°, resultou em seis emen-
das. Considerando-se o qudrum relativamente baixo para aprovacio
da revisdo, poderiam ser aprovadas medidas de maior repercussao.
Uma declaracao do presidente do Congresso Revisor, Sen. Humberto
Lucena (PMDB-PB), ja na época de sua conclusao, retrata alguns dos
possiveis fatores que tumultuaram a revisdo como um todo:

[..] ndo se pode esquecer que desde a sua [do Congresso Re-
visor] instalagdo o Legislativo enfrentou uma CPI, um plano
econdmico e a proximidade das elei¢cdes. Além desses fato-

69 “Art. 60. (...) § 22 A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quin-
tos dos votos dos respectivos membros.” (BRASIL, 1988).

70 O prazo final estabelecido no art. 34 da Resolu¢do n? 1/1993-RCF (BRASIL, 1993)
foi prorrogado pela Resolugdo n? 1/1994-RCF (BRASIL, 1994a).
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res, a desarticulagio dos partidos que diziam apoiar a revisao
acabou aos poucos com as chances de dar andamento aos tra-
balhos (KOZAK, 1994).

A CPI de que tratava o Presidente do Senado era a Comissdo
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) destinada a apurar dentincias
de irregularidades no or¢camento federal, cujo inicio, de acordo com
Barbosa (2012, p. 295), tomou conta da cena politica e paralisou os
trabalhos revisionais. A desarticulagdo da maioria, que viria a ocorrer
ao longo do processo, favorecia a possibilidade de sucesso do grupo
politico contrario a revisdo, que reunia menos de um terco dos con-
gressistas (BARBOSA, 2012, p. 316).

No que diz respeito a fidelidade partidaria, seu retorno era cogi-
tado até pouco tempo antes do encerramento da revisdo. Como diver-
sas outras modifica¢des tratadas pelo Congresso Revisional, entretan-
to, ndo prosperou.

Uma pesquisa as Bases Historicas do Congresso Nacional (BRA-
SIL, [20-]) revela uma quantidade significativa de propostas revisio-
nais dispondo sobre a perda de mandato do parlamentar que saisse do
partido pelo qual fosse eleito’!, havendo, dentre elas, nuances como,
por exemplo, sancdo por infidelidade as diretrizes partidarias, ou ex-
cecoes a fundacdo de novo partido.

As propostas foram acolhidas no Parecer n? 13 do Relator (Pare-
cer n2 13/94-RCF), Dep. Nelson Jobim (BRASIL, [20-]). De acordo com
referido parecer, a perda de mandato por infidelidade partidaria foi
objeto de setenta propostas revisionais, dentre 137 que tratavam de
perda de mandato em geral. Assim ficou a redagdo dada pelo relator a
um proposto inciso VII ao art. 55 da Constituicao:

Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

[.]

71 Por exemplo, as seguintes propostas revisionais: 42-6,em 23/11/1993 (Dep. Adyl-
son Motta, PPR-RS); 50-3, em 23/11/1993 (Dep. Geraldo Alckmin Filho, PSDB-SP);
431-0, em 29/11/1993 (Dep. Luiz Maximo, PSDB-SP); 1470-1, em 2/12/1993 (Dep.
Jones Santos Neves, PL-ES); 5977-9, em 7/12/1993 (Sen. Pedro Simon, PMDB-RS);
12668-0, em 14/12/1993 (Sen. Albano Franco, PSDB-SE); 17169-8, em 14/12/1993
(Dep. Cesar Bandeira, PFL-MA).
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VII - que se desfiliar voluntariamente do partido politico sob
cuja legenda foi eleito.

[.]

Adicionalmente, no Parecer n® 18, o Relator propos hipdtese de
inelegibilidade, por dois anos, aos que se desfiliassem voluntariamen-
te de partido politico (BRASIL, [20-]). Este ltimo parecer entra em
maiores detalhes sobre a posicdo da relatoria acerca da infidelidade
partidaria. Em sintese, haveria um interesse publico em preservar a
autonomia da vontade do parlamentar, contraposto a um interesse da
mesma natureza na protecdo da consisténcia do sistema partidario.
Assim, a posicdo do Relator se fez diante da escolha do constituinte
originario de tornar a filiagdo partidaria uma condicao de elegibilida-
de, e considerando o elevado nimero de mudancas de partido. A ine-
legibilidade por dois anos, assim, entraria em cena para corrigir o que
foi entendida como uma desigualdade entre o parlamentar que muda
de partido no inicio ou no fim do mandato. Para este dltimo caso, a
perda do mandato seria — na opinido do Relator - in6cua.

Deve ser observado que o tema da fidelidade partidaria pode ter
adquirido relevo com a comogao gerada por um caso relacionado as mi-
gragdes entre partidos. Em dezembro de 1993, trés deputados federais
tiveram os mandatos cassados: dois deles sob alegacoes de oferecerem
dinheiro para que outros trocassem de partido, e o terceiro sob a acu-
sacdo de ter recebido a vantagem para mudar de legenda (SILVA, 1993).
Na época, o interesse dos partidos no aumento das respectivas banca-
das também advinha de um requisito de representatividade na Camara
para apresentacdo de candidato préprio a Presidéncia da Repuiblica, nos
termos da Lei n? 8.713/1993, que regia o pleito de 1994, além, eviden-
temente, do acesso ao Fundo Partidario e ao direito de antena.

A discussdo em primeiro turno’? do Parecer n? 13/94-RCF e
das respectivas emendas ocorreu em 22/3/1994 (BRASIL, 1995b, p.
1973-2001).

A posicdo do Relator quanto a fidelidade, contudo, seria flexibi-
lizada. Ele ofereceu parecer favoravel a Emenda Aglutinativa n® 3, que

72 Nao obstante o ADCT nao determine a votagdo em dois turnos, essa foi a op¢do do
legislador interno na Resolugdo n? 1/1993-RCF.
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previa a sancdo apenas quando a mudanga de legenda ocorresse na
primeira metade do mandato.

Na mesma ocasido, a Emenda Aglutinativa n? 7 recebeu parecer
favoravel. A relevancia dessa emenda, que ndo tratava de fidelidade
partidaria, reside no fato de que ela continha a redacdo que atualmen-
te vigora no art. 55, § 4°, da CR/88.

Ja a Emenda Aglutinativa n? 4, que previa suspensdo temporaria
do mandato caso o parlamentar se opusesse das deliberagdes estabe-
lecidas pelo diretdrio nacional, recebeu parecer contrario. Na opinido
do Relator, ndo seria possivel deixar o mandato eletivo a mercé de pes-
soa juridica de direito privado, qual seja o partido politico (BRASIL,
1995b, p. 1977-1979).

Em sintese, o Relator mostrou-se favoravel a duas emendas, que
foram levadas a votagdo posteriormente. A primeira tratava da sanc¢iao
por perda de mandato apenas quando a mudanga ocorresse na primei-
ra metade de seu exercicio (Emenda n? 3), prejudicando, assim, a re-
dacdo do substitutivo, que ndo previa esse lapso temporal. A segunda
previa a suspensao dos efeitos da rentncia quando em curso processo
que visasse a perda do mandato (Emenda n? 7).

Sobre a Emenda n? 3, o Relator entendeu que a segunda metade
do mandato seria um periodo de “reajustes partidarios”, de maneira
que normas infraconstitucionais poderiam impor restricdes as mu-
dancgas de partido nesse periodo (BRASIL, 1995b, p. 1982).

Observe-se que o Relator recuou em relagao ao Parecer n? 13 ao
acolher referida emenda. Se for levada em consideragdo a sazonalida-
de tipica das mudancas de partido, essa emenda esvaziava a restricdo
do substitutivo apresentado no mencionado Parecer. Além disso, se a
fidelidade partidaria fosse restrita a primeira metade do mandato, isso
significa que o parlamentar poderia mudar de partido antes da posse.

Naquela sessao, a Emenda Aglutinativa n? 7 foi aprovada (303
votos “Sim” e 52 votos “Nao”) (BRASIL, 1995b, p. 1998). Boa parte do
debate concentrou-se sobre a redacao do que, posteriormente, seria o
atual § 4°do art. 55 da CR/88, até mesmo porque a Emenda n? 7 foi ob-
jeto de requerimento de preferéncia. Durante a discussao, apenas dois
parlamentares manifestaram-se ostensivamente contra a fidelidade
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partidaria, dentre eles o defensor da suspensdo temporaria do manda-
to por desrespeito a diretrizes partidarias.

Na sessao seguinte (232 Sessdo, de 23/3/1994) (BRASIL, 1995b,
p. 2038-2049), a Emenda n? 3 - sancdo por mudanca de partido na
primeira metade do mandato - seria rejeitada, conforme detalhado a
seguir.

Os lideres dos seguintes partidos votaram “sim”: PMDB, PPR,
PSDB, PP, PFL. ]J4 os lideres do PDT, PC do B, PSTU e PV solicitaram a
seus parlamentares que nio votassem, mantendo, assim, a obstrucao.
0 PT, que inicialmente se manteve silente, no curso da votacgao instruiu
seus parlamentares a obstruirem a votagao. O lider do PTB instruiu
sua bancada a votar “ndo”. A votagdo concluiu com 271 votos “sim”,
69 “ndo” e 8 abstengdes, o que ndo seria suficiente para aprovacdo da
emenda.

Uma vez que a Camara possuia 503 deputados federais na épo-
ca, e 0 Senado, 81 membros, a maioria absoluta deveria ser atingida
com 293 votos na sessdo unicameral. Faltaram, portanto, 22 votos
“sim” para aprovac¢do da emenda. Observe-se que, se a matéria trami-
tasse como PEC, seriam necessarios 302 votos a favor na Camara e 49
no Senado, separadamente.

Estaria, portanto, sepultado o retorno da perda de mandato por
mudanga voluntaria de partido proposta no Parecer n® 13, restando,
em votacdo, apenas a possibilidade de suspensao temporaria do man-
dato contida na Emenda n? 4.

Na 242 Sessdo, em 24/3/1994, seria apreciada Emenda Agluti-
nativa n? 4 na parte referente aos §§ 5, 6° e 7° (suspensdo temporaria
do mandato por indisciplina partidaria’®). Embora a proposta se si-
tuasse no art. 55, ndo se tratava propriamente de perda de mandato:

Art. 55. Perdera o mandato o parlamentar:

[-]

73 O texto da Emenda Aglutinativa n? 4 apresentado pelo Relator continha o inciso
VII (perda de mandato) e os paragrafos em comento. Ocorre que, pelos eventos descri-
tos, o inciso VII da Emenda foi prejudicado. Assim, na Sessado de 24/3/1994 (BRASIL,
1995b, p. 2049-2050), o Relator em exercicio entendeu que os paragrafos ndo esta-
riam prejudicados por tratarem de matéria diversa.




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

§ 5° Terd suspenso temporariamente o mandato no Senado
Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembléias Legis-
lativas e nas Camaras de Vereadores, quem pelo voto se opu-
ser ou se abster as deliberacgdes legitimamente estabelecidas
pela maioria absoluta dos Diretérios Nacional, Regionais ou
Municipais, respectivamente.

§ 6° As deliberagdes de que trata o § 5° deste artigo devem
ter:

[ - carater especifico e individualizado;

II - indicacdo do prazo entre um e doze meses para suspen-
sdo do mandato em caso de voto contrario, abstencdo ou au-
séncia;

III - registro prévio nas Mesas das Casas Legislativas a que se
refiram as decisdes, por iniciativa do 6rgao deliberativo do
partido.

§ 7° A suspensido temporaria do mandato no § 5° deste artigo
sera decretada pelas Mesas das respectivas Casas Legislati-
vas, no prazo maximo de cinco dias, salvo acatamento de jus-
tificagdo relevante (BRASIL, 1995, p. 1976).

A votacao foi adiada por falta de quérum, e os presentes se mos-
traram contrarios a Emenda: 138 votos “Nao”, 87 votos “Sim” e 10 abs-
ten¢des, um total de 235 votos dentre 467 presentes. O baixo ndmero
de votantes pode ser influenciado pelos partidos que declararam obs-
trucdo as votagdes (PT, PDT, PSB, PC do B), além do contexto politico
turbulento daquele periodo - comentado anteriormente. A despeito
disso, cumpre sublinhar uma declara¢do do autor da Emenda, Gerson
Peres (PPR-PA), acerca de suas impressdes sobre o Congresso Revisio-
nal: o repudio a matéria decorreria de tratar de perda do mandato, de
maneira que seria necessario explicar melhor aos membros do Con-
gresso Revisional do que se tratava a Emenda n2 4 (BRASIL, 1995b, p.

2091).

Em 28/3/1994, o Relator ainda planejava que, apds a votacdo
da chamada “agenda politica”, que incluia a fidelidade partidaria, se-
ria possivel prosseguir a reforma do Poder Judiciario e a votagdo da
“agenda econdomica” (TREVISAN, 1994). A essa altura, a fidelidade




Colecdo de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

partidaria inserida no art. 55 pelo Relator encontrava-se atenuada em
relacdo ao Parecer n? 13. Havia, ainda, o Parecer n? 18, que tratava
sobre o tema no art. 17 da Constituicao.

A Emenda Aglutinativa n® 4 (quanto aos §§ 52 6° e 7°) seria re-
jeitada, finalmente, na 352 Sessdo, em 6/4/1994 (BRASIL, 1995b, p.
2641-2650), sem maiores pronunciamentos acerca da fidelidade par-
tidaria (o uso da palavra concentrou-se, principalmente, na agenda
econdmica da revisio). Foram proferidos 124 votos a favor, 249 em
contrario, e 15 abstengdes. Ficariam, assim, prejudicados os substi-
tutivos e as demais emendas aglutinativas as propostas de emendas
revisionais. Diante disso, apenas a Emenda Aglutinativa n? 7 seria
restituida ao relator para preparagio do texto do segundo turno, que
originou a Emenda Constitucional de Revisdo n? 6/1994, que apenas
acrescentou um § 42 ao art. 55 da CR/8874.

Como se comentou anteriormente, o processo revisional foi per-
meado por obstaculos. No que seria a tltima tentativa para salva-lo, di-
versas negociac¢des foram realizadas em torno de um "agenda minima”.
Em 28 de abril, os lideres concordaram com uma agenda de priorida-
des contendo catorze itens, dentre eles o Parecer n? 18/1994, sobre
fidelidade partidaria (BARBOSA, 2012, p. 317).

Sobre o Parecer n? 18/1994-RCE acerca da fidelidade partidaria no
bojo do artigo da CR/88 que trata de partidos politicos, apds diversas pror-
rogacoes, ele foi incluido na Ordem do Dia na 622 Sessdo, em 25/5/1994.
Todavia, o item foi adiado (BRASIL, 1995b, p. 4289), e ndo ingressou mais
na pauta até o término dos trabalhos do Congresso Revisional.

A despeito de a Revisdo ter ficado aquém das expectativas de
forma geral, algumas conclusdes podem ser extraidas no que diz res-
peito a rejeicio da fidelidade partidaria. Diante dos acontecimentos ao
final de 1993, que conduziram a cassacao de trés parlamentares, era
de se esperar que o tema gerasse alguma comog¢io. Todavia, mesmo
havendo um posicionamento do Relator a favor da fidelidade partida-
ria, nem mesmo uma versdao mais moderada - prevendo a perda do
mandato apenas para migracdes entre partidos na primeira metade do
seu exercicio -, foi aprovada pelo Congresso Revisional.

74 § 4° A rentdncia de parlamentar submetido a processo que vise ou possa levar a
perda do mandato, nos termos deste artigo, terd seus efeitos suspensos até as delibe-
racdes finais de que tratam os §§ 22 e 3°.
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Ndo pode ser perdido de vista, é claro, que a matéria ndo foi
aprovada por falta de poucos votos. Todavia, considerando-se que
as mudancas entre partidos sdo pautadas pelo calendario eleitoral, o
texto que foi votado seria, muito provavelmente, in6cuo. Além disso,
observe-se que os requisitos de aprovacao pelo Congresso Revisional
eram significativamente menos restritos do que para a aprovacgdo de
uma PEC, que seria a forma ordindaria de se aprovar alteracao do géne-
ro. Em outras palavras, mesmo com a exigéncia de um quérum menos
qualificado e uma versao pouco eficaz da fidelidade, ndo conseguiu-se
sua introdugao pela via democratica.

Com efeito, constata-se que a fidelidade partidaria encontra-
se distante de ser uma unanimidade no debate politico. Os partidos
fizeram uso estratégico do instituto enquanto ele estava inserido no
ordenamento juridico, mas sua extingio retornou a agenda legislativa
tdo logo quadro partidario fragmentou-se com o retorno ao pluripar-
tidarismo.

Nao obstante, se a fidelidade surgiu pela primeira vez por uma
intervencdo do Executivo - por meio da Emendan?1/1969 -, ela viria
a ser reintroduzida quase quatro décadas depois também fora dos ple-
narios do Congresso. Desta ultima vez, pelas maos do Judiciario.
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5 O RETORNO DA FIDELIDADE E SEUS DESDOBRAMENTOS

A luz da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), o posicionamen-
to sedimentado no STF (BRASIL, 1994)7° era da impossibilidade de
perda do mandato por infidelidade partidaria. Dentre diversos argu-
mentos relevantes que sustentavam aquela posi¢do, destaca-se, por
exemplo, que a infidelidade partidaria nao consta no rol do art. 55
da Constituicdo da Republica - dispositivo que enumera hipoteses de
perda de mandato do parlamentar -, ao passo de que o texto constitu-
cional de 1967, com a reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 1,
de 17/10/1969, continha previsdo expressa sobre o tema, como ja foi
detalhado anteriormente. A perda do mandato nessas circunstancias
careceria, nos termos dessa jurisprudéncia, de alteracdo no texto da
Constituicdo de 1988.

Essa é a posi¢do defendida, por exemplo, por Cléve (2012) e Sil-
va (2005). Além dos argumentos enumerados acima, a literatura reite-
ra que a perda ou suspensio de direitos politicos s6 deve ocorrer nos
casos enumerados exaustivamente no art. 15 do texto constitucional
em vigor.

A construgio pretoriana de vedacdo a perda do mandato, toda-
via, ndo retirava o poder de o partido politico expulsar o parlamen-
tar indisciplinado, desde que respeitado o direito ao contraditério e a
ampla defesa no processo conduzido no ambito da entidade. Também,
como vimos, o parlamentar que mudasse de partido perderia o cargo a
que fizesse jus em razdo da proporcionalidade partidaria, como a vaga
em comissdo parlamentar.

Ja o entendimento em prol da perda de mandato encontrava
também amparo na literatura, da qual destaca-se o estudo de Aras
(2006). Para o autor, a migracao entre partidos compromete a legiti-
midade do processo legislativo e prejudica a governabilidade do pais.
O jurista defende a perda do mandato parlamentar por ato de infide-
lidade ou de indisciplina sem necessidade de emenda a Constituicio,

75 No MS n? 20.927/DF (BRASIL, 1994b), proferiram o voto vencedor os ministros
Moreira Alves (relator), Sepulveda Pertence, Célio Borja, Octavio Gallotti, Francisco
Rezek, Aldir Passarinho e Néri da Silveira. Vencidos os ministros Celso de Mello, Paulo
Brossard, Carlos Madeira e Sydney Sanches.
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para dar efetividade a norma contida no art. 17, § 1°, da CR/88, nos
seguintes termos:

Tudo isso [o volume de migracdes] ocasiona flagrante dis-
tor¢do do sistema representativo, ante a infidelidade dos
representantes eleitos que, ex abrupto, desconsideraram a
vontade popular que os elegeu em decorréncia de com-
promissos com a bandeira ideoldgica do partido, alteran-
do, com isso, a soberania popular e a legitimidade do Poder
centrada na vontade da maioria dos cidadaos.

()

Reconhecido que a imotivada e injusta migrac¢ao partida-
ria atenta contra a autenticidade do sistema representa-
tivo e considerando que a Constitui¢cdo Federal outorgou au-
tonomia e competéncia aos partidos politicos para disporem,
nos seus estatutos, sobre regras de fidelidade e disciplina
partidaria, urge que se confira efetividade a norma do art. 17,
§ 1¢, [da Constituicdo] interpretando-a em todo o seu signi-
ficado [..] preservando-se, com isso a representacao politi-
ca, afastando os riscos de distor¢des ou deturpagoes que
malferem a legitimidade do exercicio do Poder oriunda
da soberania popular manifestada, periodicamente, nas ur-
nas. (ARAS, 2006, p. 250-251) [grifou-se].

A favor da perda de mandato, a partir de 2007 tem vigorado en-
tendimento jurisprudencial de que o partido politico a que o candidato
era filiado no momento da eleicdo detém a titularidade do mandato
eletivo. Ndo se trata, cumpre ressaltar, de perda do mandato por pre-
visdo estatutaria do partido, como propunha Aras (2006), mas sim de
uma norma independente de regramento interno da entidade. O fato é
que a fidelidade partidaria retornou a cena politica, mais uma vez, sem
uma deliberacao do Legislativo nesse sentido.

No presente capitulo, resgata-se, inicialmente, a construcao
dessa tomada de posicao nos tribunais responsaveis pela reintrodu-
cdo da fidelidade. Em seguida, como desdobramento da decisdo, o pri-
meiro topico trata dos questionamentos a propria fidelidade e a seu
regramento, a Resolugdo-TSE n® 22.610/2007. Depois sdo analisados
os casos de ndo incidéncia da nova regra e as migra¢des que ocorre-
ram a luz de sua vigéncia. Uma vez que a criacao de partidos passou
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a ser uma alternativa relevante para os parlamentares descontentes
em suas legendas, o tdpico seguinte trata da controvérsia judicial em
torno da questio da transferéncia de representatividade para efeitos
de direito de antena e cotas do Fundo Partidario, bem como a reagio
legislativa a decisdes judiciais sobre o tema.

5.1 A nova posi¢ao do STF e do TSE: “o mandato parlamentar
pertence ao partido”

No dia 27 de margo de 2007, o TSE respondeu a Consulta n®
1.398/DF, que pode ser sintetizada no seguinte trecho:

Os partidos e coligagdes tém o direito de preservar a vaga obti-
da pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido
de cancelamento de filiagdo ou de transferéncia do candidato
eleito por um partido para outra legenda? (BRASIL, 2007a).

A resposta do Tribunal Superior Eleitoral foi afirmativa, posicio-
nando-se a favor da perda do mandato eletivo quando houvesse pedi-
do de cancelamento de filiagcao ou de transferéncia do candidato eleito
para outra legenda (BRASIL, 2007a). Assim, prevaleceu na Corte a in-
terpretacdo de que ndo existe o candidato fora do partido politico e,
por conseguinte, o mandato “pertence” a agremiac¢do. De acordo com
o relator da referida consulta, é a legenda que sdo atribuidos os votos
dos eleitores’s, devendo ser considerada ilegitima a afirmagio de que
o eleito é titular do mandato”’.

76 Alguns dos fundamentos juridicos adotados pelo relator foram os artigos 17, § 1°,
e 14, § 32, V, da CR/88 (BRASIL, 1988); o principio da moralidade (art. 37 da CR/88);
artigos 108, 175, § 4°, e 176 do Cédigo Eleitoral (BRASIL, 1965b).

77 Eis fragmento do voto condutor: “(...) parece-me equivocada e mesmo injuridica
a suposicdo de que o mandato politico eletivo pertence ao individuo eleito, pois isso
equivaleria a dizer que ele, o candidato eleito, se teria [sic] tornado senhor e possuidor
de uma parcela da soberania popular, ndo apenas transformando-a em propriedade
sua, porém mesmo sobre ela podendo exercer, a moda do exercicio de uma prerroga-
tiva privatistica, todos os poderes inerentes ao seu dominio, inclusive o de dele dispor.
(-..) Ao meu sentir, 0 mandato parlamentar pertence, realmente, ao Partido Politico
[sic] (...) Observo, como destacado pelo eminente Ministro Cezar Peluso, haver hipé-
teses em que a mudanca partiddria, pelo candidato a cargo proporcional eleito, ndo
importa na perda de seu mandato, como, por exemplo, quando a migra¢do decorrer
da alteragdo do idedrio partidario ou for fruto de uma perseguicdo odiosa.” (BRASIL,
20073, p. 5-10).
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Ja o Ministro Cezar Peluso, em voto que analisou a Consulta n?
1.398 em profundidade, afirmou que se tratava do reconhecimento
da inexisténcia de direito autbnomo a manutencio pessoal no cargo
como efeito da migragdo interpartidaria; um ato incompativel com a
funcio representativa daquele ideario do partido sob o qual foi eleito.
Para o ministro, dentre as causas da debilidade dos partidos politicos
no Brasil estariam seria a existéncia de estimulos oficiais e indiferenca
popular as migra¢des partidarias (BRASIL, 2007a).

Naquele mesmo ano, ap6s deputados federais abandonarem as
respectivas agremiagdes, o PPS, o PSDB e o DEM impetraram manda-
dos de seguranca perante o STF contra atos do Presidente da Camara
dos Deputados que indeferiram requerimentos de declaracdo de va-
cancia: os MS de niimeros 26.602, 26.603 e 26.604, respectivamente
(BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c)’®, julgados em 4 de outubro de 2007.
Observe-se, desde ja, que os trés ministros do STF que integram o TSE
ja haviam acompanhado o relator da Consulta n? 1.398 apreciada por
aquele tribunal eleitoral no ano anterior.

O relato a seguir aponta os principais fundamentos a favor da
decisdo no MS n? 26.602 (BRASIL, 2008a), que ndo sdo substancial-
mente distintos daqueles que prevaleceram nas decisdes sobre demais
mandados de seguranca referidos acima (BRASIL, 2008b, 2008c). Os
contrapontos elencados nos votos vencidos serdo tratados no tépico
seguinte.

A inexisténcia de candidatura avulsa no direito brasileiro mos-
trou-se argumento recorrente entre os ministros favoraveis a fidelida-
de partidaria. O Ministro Menezes de Direito, por exemplo, propds que
a obrigatoriedade de filiacdo seria um elemento constitutivo de uma
relacdo indissociavel entre candidato, eleitor e partido.

De fato, deve-se reconhecer que o partido politico, no Brasil, é
o responsavel por registrar candidatos, distribuir entre eles o tempo
de propaganda eleitoral no radio e na televisao, financiar campanhas
com recursos do fundo partidario. Além disso, ja foram recapitulados
no Capitulo 2 alguns papéis tradicionalmente atribuidos aos partidos
politicos, como o de reduzir os custos de transacio do eleitor ao rotu-
lar a posic¢do ideoldgica do candidato.

78 Diante da relevancia dessas decisoes, as respectivas ementas foram reproduzidas
no Anexo a este trabalho.
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Por outro lado, a filiagao partidaria é enumerada na Constituicdo
dentre as condicoes de elegibilidade do § 3° do art. 14 da Lei Maior
(BRASIL, 1988). Nao se trata de requisito para a permanéncia no exer-
cicio do cargo, nem mesmo sob a égide da fidelidade partidaria, como
serd visto mais adiante.

Ja o Ministro Ayres Britto afirmou que a perda de mandato nao
seria uma sancao, considerando-se a liberdade de associacdo previs-
ta constitucionalmente (art. 52, XX, da CR/88); seria, na verdade, uma
renuncia, para reinvestir o partido de sua composi¢do numérica no
parlamento. Além disso, a infidelidade ndo estaria no rol do art. 55 da
Constituicdo - que trata das causas de perda de mandato -, mas tam-
pouco foi enumerada dentre os casos em que o parlamentar preserva
seu cargo (art. 56). Acerca disso, impde-se observar que os incisos do
art. 56 tratam dos casos em que o Deputado ou Senador deixa o cargo
vago, como quando se licencia ou assume certas fun¢oes no Executivo.

Ja o Ministro Cezar Peluso acrescentou que o art. 55 da Consti-
tuicdo é reacdo do ordenamento a atos ilicitos. A migra¢do ndo seria
um ato ilicito, mas teria por consequéncia a perda do mandato. Tam-
bém afirmou que é irrelevante a circunstancia de nao haver previsido
expressa no art. 55, uma vez que a titularidade da vaga pelo partido
advém de imposicdo do préprio mecanismo constitucional da repre-
sentacdo proporcional.

0 Ministro Gilmar Mendes assinalou que o quadro partidario
havia mudado significativamente, de maneira que o entendimento
anterior do STF justificava-se sob contexto historico diverso. Para o
ministro, aquele contexto histérico justificaria a necessidade de pre-
visdo expressa no texto constitucional de 1969, ndo mais necessaria
na Constituicio em vigor. Desse modo, nao faria sentido que o eleito
pudesse se desvencilhar dos vinculos com o partido sob o qual se re-
gistrou para a conquista do mandato. Mais ainda, os partidos seriam
titulares de direitos fundamentais, dentre eles o direito as vagas con-
quistadas pelo sistema proporcional. Conclui:

0 “transfuguismo” ou, na linguagem vulgar, o “troca-troca”
partidario, contamina todo o processo democratico, e cor-
rompe o funcionamento parlamentar dos partidos, com re-
percussodes negativas sobre o exercicio do direito de oposi-
¢do, um direito fundamental dos partidos politicos.
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(-..) tem-se, acima de tudo, que, ap6s a proclamacao dos re-
sultados em uma certa elei¢ao, surge um equilibrio, que
admito relativo, decorrente da vontade do eleitor. Cabe
indagar: esse equilibrio pode ser afastado? Esse equilibrio
pode ser alvo de maltrato, considerando o fisiologismo? Nao!
Nao pode. E receio muito quando se parte para a busca de
maioria massacrante, porque fica aberta a porta a hegemo-
nia, a aprovacdo de matérias sem que se tenha realmente a
participacdo daqueles que foram escolhidos com a vincula-
¢do a certo partido politico (BRASIL, 2007a, p. 400,410) [gri-
fou-se].

Outro argumento recorrente no julgamento do MS n2 26.602 é o
de que a titularidade do mandato pelos partidos seria refor¢ada com o
fato de que varios candidatos ndo atingem, sozinhos, o quociente elei-
toral”.

Enfim, podem assim ser resumidos os fundamentos das decisoes
nos mandados de seguranga que levaram a materializacdo da fidelidade
partidaria: os partidos sdo essenciais para a o regime democratico; es-
sas agremiagdes exercem intermediacdo necessaria para as candidatu-
ras aos cargos eletivos; o sistema proporcional vincula necessariamente
os mandatos aos partidos, na medida em que as legendas conquistam as
vagas ao atingirem o quociente eleitoral; a infidelidade é um desrespeito
do candidato a soberania popular; a mudanca de partido distorceria a
l6gica do sistema eleitoral proporcional (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c).

Apos o debate sobre os cargos preenchidos pelo sistema pro-
porcional, no dia 16/10/2007, o TSE entendeu pela fidelidade parti-
daria também quanto ao mandato obtido pelo sistema majoritario, em
resposta a Consulta n? 1.407 (BRASIL, 2007¢)®. Em sintese, o enten-
dimento do Relator da mencionada consulta é de que os eleitos pelo
sistema majoritario também “estdo vinculados a um modelo de regime
representativo que faz do povo e dos partidos politicos uma fonte de
legitimacdo eleitoral e um locus de embocadura funcional” (id., ibid.).

79 Sobre isso, assinale-se que, no pleito de 2014 para a Camara dos Deputados, ape-
nas 35 candidatos obtiveram votacgdo superior ao quociente eleitoral das respectivas
unidades da federagdo (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2014).

80 Conforme sera analisado mais adiante, O Supremo Tribunal Federal julgou, em
maio de 2015, inconstitucional a fidelidade partidaria para cargos majoritarios (BRA-
SIL, 2015c).
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Nos termos do voto condutor, reitera-se o argumento de que o can-
didato eleito, ao se desvincular do partido - faculdade decorrente da
liberdade de associagao assegurada constitucionalmente -, renuncia
tacitamente seu mandato. Outro fundamento residiria no fato de os
candidatos no sistema majoritario também se beneficiarem da estru-
tura partidaria para serem eleitos.

Nesse contexto, o TSE, em cumprimento a decisao do STF nos
mandados de seguranga de niimeros 26.602, 26.603 e 26.604, editou
resolucdo para elaborar o regramento da perda de mandato por mi-
gracdo partidaria sem justa causa. A disciplina do respectivo processo
encontra-se na Resolucdo do TSE n2 22.610, de 30 de outubro de 2007
(BRASIL, 2007b), que trata do processo de perda de cargo eletivo e de
justificacdo de desfiliagdo partidaria.

A Resolucdo prevé justas causas para desfiliacdo ou mudanga de
partido, sem perda do cargo eletivo. Essas excecdes constam do art. 12,
§ 19 da mencionada resolucdo do TSE, in verbis:

Art. 1°(..)

§ 12 - Considera-se justa causa:
[) incorporacdo ou fusio do partido;
I1) criagcdo de novo partido;

[II) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa
partidario;

V) grave discriminagdo pessoal.

Alguns contornos do novo instituto, delineados na jurisprudén-
cia do TSE, sdo dignos de mencdo. Em primeiro lugar, o partido detém
a vaga do candidato eleito mesmo que ele se transfira para partido da
mesma coligacdo (BRASIL, 2007d). Acerca da incorporagao de parti-
dos, o TSE entende que a justa causa incide apenas sobre o filiado ao
partido incorporado; o candidato eleito pelo partido que incorpora o
outro, portanto, nio tem direito a migracdo (BRASIL, 2008d). A fusdo
entre partidos, por sua vez, ndo abre a parlamentares de partidos que
ndo a integraram a oportunidade de migrarem (BRASIL, 2014b). Ja a
desfiliagdo para a criacdo de novo partido s6 pode ocorrer nos trinta
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dias subsequentes ao registro do respectivo estatuto na Justica Eleito-
ral para que incida a justa causa (BRASIL, 2011a).

Em termos processuais, conforme o § 2° do art. 1> da Reso-
lucdo-TSE n?22.610/2007, o partido politico deve formular o pedido de
decretacao de perda do mandato eletivo dentro de trinta dias da desfi-
liacdo. Caso isso ndo ocorra, quem tenha interesse juridico na matéria
- o primeiro suplente de deputado ou de senador, por exemplo - ou o
Ministério Publico Eleitoral podem propor a acdo nos trinta dias subse-
quentes. No caso de a mudanca ser de suplente, o prazo para ajuizamen-
to da acdo é contado da data da posse no cargo eletivo (BRASIL, 2010a).

Quanto a competéncia para processar e julgar a acdo, ela per-
tence ao TSE no caso de mandatos federais, e aos tribunais regionais
eleitorais nos demais casos, nos termos do art. 2° da Resolucdo-TSE
n?22.610/2007 (BRASIL, 2007b).

Diante do entendimento de que o mandato é de titularidade do
partido, é de se indagar se, em caso de coligacdo para elei¢cdes propor-
cionais quando da perda do mandato, convoca-se o primeiro suplente
da coligacdo, ou se necessariamente deve ser convocado um candidato
do mesmo partido do transfuga. Essa questao reflete, também, na defi-
nicdo de quem possui o interesse juridico para propor a acdo de perda
de mandato eletivo por infidelidade partidaria.

5.1.1 Convoca-se o primeiro suplente do partido ou da coligacao?

A teor do artigos 112 e 215% do Codigo Eleitoral (BRASIL,
1965b), associado ao art. 4°# Lei n? 7.454, de 30 de dezembro de 1985

81 Art.112. Considerar-se-do suplentes da representac¢io partidaria: I - os mais vota-
dos sob a mesma legenda e nao eleitos efetivos das listas dos respectivos partidos; 11
- em caso de empate na votagdo, na ordem decrescente da idade. (...) Art. 215. Os can-
didatos eleitos, assim como os suplentes, receberio diploma assinado pelo Presidente
do Tribunal Regional ou da Junta Eleitoral, conforme o caso. Pardgrafo tinico. Do diplo-
ma deverd constar o nome do candidato, a indicagdo da legenda sob a qual concorreu,
o cargo para o qual foi eleito ou a sua classificagdo como suplente, e, facultativamente,
outros dados a critério do juiz ou do Tribunal.

82 Art. 42 A Coligacao terd denominacdo propria, a ela assegurados os direitos que a
lei confere aos Partidos Politicos no que se refere ao processo eleitoral, aplicando-lhe,
também, a regra do art. 112 da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965, quanto a convo-
caciio de Suplentes (grifou-se).
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(BRASIL, 1985c), a lista de supléncia dos cargos preenchidos pelo sis-
tema proporcional é montada pela Justica Eleitoral na ordem de vo-
tacdo dos candidatos que nao foram eleitos nas listas dos respectivos
partidos ou coligacdes, de maneira que consta no respectivo diploma a
classificacdo do candidato como suplente.

De fato, a coligacao, para fins de distribuicdo de vagas no siste-
ma proporcional adotado no Brasil, é que faz jus as cadeiras. Por um
lado, ela é uma entidade temporaria e - muitas vezes - regional, que se
dissolve apds o processo eleitoral, remanescendo, precisamente, a or-
dem de supléncia. Por outro, a diplomacao do suplente consolida uma
situacdo juridica correspondente a sua votacao em relagdo aos demais
candidatos da mesma coligagao.

Mudanca nesse critério, no entanto, ja vinha se desenhando com
a jurisprudéncia do TSE que negava a postulacdo da acdo de perda do
mandato por desfiliacdo partidaria a suplente que nao fosse do mesmo
partido do parlamentar (BRASIL, 2010b)®.

Ao final de 2010, essa mudanca foi levada a termo em decisio do
Supremo sobre a rentincia de deputado federal - caso analogo, portan-
to, a perda de mandato por mudanca de partido. No julgamento de Me-
dida Cautelar em Mandado de Seguranga n2 29.988 (BRASIL, 2011e),
o Pretdrio Excelso concluiu que deveria ser convocado o suplente do
partido politico, mesmo tendo ele conquistado a vaga em um regime
de coligacdo. Dentre os fundamentos da decisdo, foram levadas em
conta as decisdes sobre a titularidade da vaga pelo partido e que a mu-
danca para outra agremia¢do da mesma coligacdo também seria caso
de desfiliagcdo sem justa causa.

Alguns meses depois, todavia, o Supremo reviu seu préprio
entendimento ao julgar o MS n? 30.260, passando a entender que a
convocacdo dos suplentes deve ocorrer de acordo com a lista Unica
de vota¢des nominais da coligagdo (BRASIL, 2011f). Conquanto a a¢do
nao versasse sobre parlamentar que perde o mandato por infidelidade
partidaria, é oportuna a transcricdo do seguinte trecho do voto con-
dutor:

83 A decisdo proferida monocraticamente na Peticdo n? 3.024 (BRASIL, 2010b) nido
havia sido a primeira; ela ja mencionava outros casos cujo entendimento idéntico.
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26. Seja realcado, ainda uma vez, que tal entendimento nao
contraria as decisdes proferidas por este Supremo Tribunal
no julgamento dos Mandados de Seguranga n. 26.602/DF,
26.603/DF e 26.604/DEF, este ultimo de minha relatoria, que
examinaram o tema da fidelidade partidaria.

()

Os partidos coligados responsabilizam-se pelo que dessa
alianca [a coligacao] decorre e sinaliza aos eleitores a sua
atuacdo, sendo importante observar que tal responsabilidade
é realgada pela perspectiva de que, no futuro, determinado
partido podera ceder o lugar antes ocupado por um de
seus filiados a filiado de outro ao qual se coligou na dis-
puta eleitoral.

Se, por um lado, a substituicao de um partido coligado por
outro poderia conduzir a uma equivocada idéia de fragi-
lizacdo da fidelidade partidaria - pois esta se define entre
o partido e o respectivo candidato -, por outro, é certo que a
seriedade do pacto entre eles firmado lhes acarretara a pos-
sibilidade real de distribuicdo e alternancia no exercicio dos
cargos eletivos [grifou-se] (BRASIL, 2011f, p. 33).

Na esteira do entendimento acima, é de se supor que, em caso
de infidelidade, a vaga deve ser do proximo suplente da coligacio, em
caso de partido coligado, em respeito a ordem de supléncia consagra-
da pelo sistema proporcional de lista aberta com o uso de coligagdes.

Observe-se, entretanto, que esta exegese conduz a alteragdo da
composicao partidaria da Casa Legislativa. Afinal, estar-se-ia a preen-
cher a vaga do parlamentar infiel com a convocacdo de suplente de
partido diverso, que, por sua vez, concorreu as eleicdes coligado com
a legenda pela qual o candidato havia sido eleito. Em termos de com-
posicdo partidaria, a convocagdo do suplente do partido coligado nao
difere da permissdo de migracdo do titular a vaga para aquela mesma
legenda. Por outro lado, partidos coligados nas elei¢des de determina-
da unidade da federacdo para o Congresso Nacional ndo necessaria-
mente se alinham nacionalmente.

Fique claro que nio se esta a defender que a vaga do parlamen-
tar que se desfiliou deveria ser preenchida pelo proximo suplente do
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mesmo partido. Deseja-se, apenas, constatar uma das lacunas do argu-
mento que se construiu em favor da fidelidade partidaria, qual seja, o
de que sua finalidade seria preservar a quantidade de cadeiras obtidas
pelo partido na disputa eleitoral.

Além disso, a regulamentacdo da fidelidade partidaria - bem
como o proprio instituto - ndo sdo isentos de criticas quanto a sua
constitucionalidade. Bastante elucidativos dos principais aspectos de
controvérsia sdo os votos vencidos no STF e sucessivas alegacoes de
afronta a Constituicdo pela fidelidade e pela respectiva instrucido do
Tribunal Superior Eleitoral.

5.2 Questionamentos a constitucionalidade da fidelidade e de
sua regulamentacao

Diversas impugnacdes no tocante a fidelidade partidaria e da Re-
solug¢ao-TSE n? 22.610/2007 se desdobram no seio dos MS n2 26.602,
n? 26.603 e n? 26.604 (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c), bem como nas
acoes questionando a constitucionalidade da resolucdo do TSE que re-
gulamentou o instituto. Diante disso, também surge a oportunidade
para a presente analise proceder a algumas reflexdes sobre o tema.

Dignos de mencdo os pontos que Procuradoria-Geral da Repu-
blica (PGR) havia aduzido em parecer pela denegacao do writ no STF
(BRASIL, 2008). Dentre os aspectos mencionados pelo Ministério Pu-
blico, consta que a filiagdo partidaria é condicdo de participagdo na
disputa eleitoral, ndo na permanéncia do cargo. A PGR também afirma
a mudanca no regime juridico para a qualificacdo da migracdo inter-
partidaria como suscetivel de perda do mandato dependeria do juizo
de conveniéncia e oportunidade do constituinte derivado - ou seja,
nem mesmo norma infraconstitucional seria capaz de dispor sobre a
matéria.

Embora ndo seja uma questdo propriamente juridico-constitucio-
nal, é também digno de nota que o Ministério Publico, no MS n2 26.602
(BRASIL, 2008a), ressaltou a prevaléncia dos votos nominais sobre os
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votos de legenda®’. De fato, ha certa mitigacdo do papel dos partidos
politicos na arena eleitoral — fendmeno nao exclusivamente brasileiro,
inclusive, conforme ja foi assinalado no Capitulo 2 deste trabalho -, que,
no caso, pode se refletir em perda da importancia do voto de legenda
durante a eleigdo. Corolario disso é que os candidatos eleitos a Cimara
dos Deputados podem ser enquadrados, predominantemente, em trés
categorias: os que atingem duas ou mais vezes quociente eleitoral, ele-
gendo consigo um ou mais candidatos da mesma coligacdo; os que atin-
gem o quociente eleitoral, mas ndo chegam a um multiplo dele; e, por
fim, aqueles que nao atingem o quociente e sio eleitos gracas a soma dos
votos dos demais candidatos do partido ou da coligacdo e os respectivos
votos de legenda. Neste ultimo caso, considerando a escassez de votos
de legenda, a eleicdo se d3, predominantemente, por conta de votos dos
outros candidatos do partido ou da coligacdo. Por um lado, a estrutura
do partido foi utilizada por todos eles; por outro, seria realmente demo-
cratico retirar o mandato do candidato escolhido pelo cidadao?

O Ministro Eros Grau, Relator do MS, ao votar pela denegacao
da seguranga, considerou que inexiste previsdo no texto constitucional
que permita essa penalidade. Essa perspectiva, além de ser um dos
sustentaculos do posicionamento tradicional do Supremo, parece bas-
tante consistente, ante o que foi debatido no tépico anterior.

Por fim, dentre os votos vencidos no mencionado mandado de se-
guranga, o Ministro Joaquim Barbosa, considerando a titularidade do po-
der pelo povo (art. 1°, pardgrafo tinico,da CR/88) e a determinacio de que
os deputados sdo seus representantes, concluiu pela inadmissibilidade de
que o partido politico seja a fonte de legitimidade de todo o poder. Desse
modo, conforme o Ministro, o TSE teria optado por uma “partidocracia”,
que estaria a afastar o eleitor do processo de manifestagao de sua vontade
soberana.

Ja a Resolucdo-TSE n? 22.610/2007 (BRASIL, 2007b) teve sua
constitucionalidade contestada perante o STF, por meio da A¢ao De-
claratéria de Inconstitucionalidade (ADI) n? 3.999, proposta pelo

84 Atitulo deilustracdo desses valores, nas elei¢des gerais de 2014, em todo o pafs, os
votos de legenda representaram 8,4% dos votos validos na disputa as vagas da Cama-
ra dos Deputados. O partido com maior percentual de votos de legenda foi o Partido
Comunista Brasileiro (PCB), com 44,4%. O com menor proporgao foi o Solidariedade
(SD), com 2,5% de votos dados a legenda.
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Partido Social Cristdo (PSC) e julgada em 12/11/2008 (BRASIL,
2009a). Na mesma oportunidade, foi julgada a ADI n2 4.086, de au-
toria do Procurador-Geral da Republica, apensa a ADI n2 3.999. Em
primeiro lugar, foi alegada inconstitucionalidade do art. 2° da Reso-
lucdo diante do art. 121 da Constituicdo, uma vez que a atribuicio
de competéncia aos tribunais eleitorais é matéria reservada a lei
complementar. Além disso, a norma do TSE, ao disciplinar a perda
do mandato eletivo, também teria usurpado a competéncia do Con-
gresso Nacional e do Executivo para edicao de lei sobre direito elei-
toral (artigos 22, I, 48 e 84, IV, da CR/88). No mesmo sentido, teria
violado a reserva do Legislativo para dispor sobre direito processual
(id., ibid.), ao estabelecer normas como a forma da petigdo inicial e
das provas, o prazo para a resposta e as consequéncias da revelia,
os requisitos e direitos da defesa, o julgamento antecipado da lide, a
disciplina e o 6nus da prova. A Resolu¢do também invadiria reserva
de lei ao criar nova atribuicdo ao Ministério Publico, qual seja a de
postular a perda do cargo eletivo na omissdo do partido politico. Por
fim, o direito de um “terceiro interessado” ter legitimidade para pro-
por acdo para reivindicacdo do mandato violaria as decisdes do STF
sobre a matéria, que entenderam que a titularidade da vaga seria do
partido.

As acgdes foram julgadas improcedentes, pois o Supremo en-
tendeu que a atividade normativa do TSE ocorreu diante da ausén-
cia expressa de mecanismo para assegurar o entendimento do STF
sobre fidelidade partidaria. Ndo obstante, o relator das acGes diretas
de inconstitucionalidade em questdo, e que havia sido vencido no MS
n? 26.602, mas manteve-se leal a decisdo anterior do Supremo, apon-
tou em obter dictum novas questdes advindas do préprio reconheci-
mento da fidelidade partidaria, das quais pode-se mencionar: se a le-
gitimacdo do terceiro ndo tem o potencial de fomentar conflitos mais
orientados pelo interesse pessoal do que pelo interesse republicano;
se ndo deveria haver mecanismo para examinar a percepgao do eleitor
quanto a fidelidade do préprio partido politico as diretrizes fixadas no
momento da eleicdo; se a anuéncia do partido poderia afastar a pena
de perda do cargo eletivo; e quais critérios devem pautar o reconheci-
mento da justa causa.
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0 voto do Ministro Eros Grau® traz a baila outra questio interes-
sante: a competéncia do TSE de editar resolucdes previsto nos incisos
IX e XVIII do art. 23 do Cédigo Eleitoral (BRASIL, 1965b) volta-se a
execucdo da legislacdo eleitoral, de maneira que o ato normativo da-
quela Corte ndo pode inovar no ordenamento juridico. Repisa-se, as-
sim, a tese de que a edi¢do da resolugao violaria o principio da divisdo
dos Poderes.

No bojo da Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n® 4.583
(BRASIL, 2011b), ainda pendente de julgamento, o Diretério Nacional
do Partido Popular Socialista (PPS) pleiteia a declaracdo de inconsti-
tucionalidade do art. 1%, § 12 II, da Resolugdo-TSE n? 22.610/2007.
0 dispositivo trata da justa causa de desfiliacdo para criacdo de novo
partido. De fato, excecdo semelhante ndo consta nas decisdes sobre os
mandados de seguranca de nimeros 26.602, 26.603 e 26.604 do STF
(BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c). No julgamento das referidas ac¢des
mandamentais, o Supremo demonstrou que deveriam ser abertas ex-
cecOes para o caso em que o partido de origem do candidato é que
fosse o causador do rompimento da relacdo com o eleitor, seja pela
desnaturacio de sua linha politico-ideoldgica, seja pela perseguicio ao
candidato eleito.

A cria¢do de novo partido, considerando esse suposto vinculo
de estatura constitucional entre o eleitor e o programa partidario do
candidato eleito, ndo se afigura uma exce¢do a desfiliacdo. Nada im-
pede que um grupo de candidatos funde partido politico com posi-
cionamento radicalmente diverso daquele das respectivas legendas
de origem. Ou, no que tange a governabilidade, oponha-se as antigas
legendas em relagdo ao governo.

Por isso, na ADI n? 4.583, o Procurador-Geral da Republica ob-
servou®® que a criacdo de novo partido pode até mesmo se inserir em
uma legitima reformulacao ideoldgica que configure uma justa causa
de desfiliagdo, mas a motivagdo amparada unicamente na fundag¢ao da
nova legenda ndo estaria caracterizada pela excepcionalidade que uma

85 Também foi voto vencido o Ministro Marco Aurélio, favoravel a decisdo sobre a
fidelidade partidaria, mas que proferiu voto alegando que o TSE efetivamente havia
legislado ao editar a Resolugdo n? 22.610/2007.
86 Parecer proferido em 9 de outubro de 2013.
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justa causa exige. Por isso, dispositivo impugnado na referida AD], na
opinido do PGR, violaria os artigos 14, § 3%, V, e 45 da Constituicao.

Quanto ao mérito das justas causas de desfiliagcdo, além do que
foi apontado na ADI n? 4.583, uma fragilidade se mostra evidente.
Mesmo quando ndo se trata de criagcdo de novo partido, os permis-
sivos da resolucao abrem a possibilidade para que o candidato eleito
migre para partido cujo ideario nio seja, de modo algum, relacionado
ao programa do partido pelo qual ele foi eleito. Por exemplo, o elei-
to que muda para partido com posicionamento bastante distinto do
seu no espectro ideoldgico esquerda-direita sob a alegacdo de grave
discriminacdo pessoal, ou, ainda, desvio no programa partidario. Se o
propésito da fidelidade partidaria é preservar uma pretensa relacdo
entre eleitor, partido e eleito, a falta de afinidade do novo partido com
o0 programa partidario da legenda de origem - ou mesmo seu posicio-
namento em relacdo ao governo - claramente rompe tal relacdo, que,
no entendimento do STF, deveria ser mantida.

Por fim, mediante a ADI n2 5.081 (BRASIL, 2015c), o Procura-
dor-Geral da Republica requereu a declaracao de nulidade de trechos
de dispositivos da Resolucdo-TSE n2 22.610/2007 atinentes a fideli-
dade partidaria em cargos preenchidos pelo sistema majoritario®. O
autor da acao recorda que os mandados de seguran¢a que conduziram
a edicao da resolugao versavam tdo somente sobre perda de mandato
de deputados federais. Como ja foi apontado acima, o alcance da nor-
ma aos cargos majoritarios é desdobramento da resposta a Consul-
ta n? 1.407 ao Tribunal Superior Eleitoral (BRASIL, 2007c), ndo con-
templado na determinacdo do STF de regulamentacdo da fidelidade
partidaria. Além disso, a peticdo inicial sublinha que o Supremo teria
concentrado sua fundamentagdo nos desdobramentos do sistema elei-
toral proporcional, e ndo apenas na intermedia¢do necessaria do par-
tido para a disputa eleitoral. Nas elei¢des majoritarias, ainda segundo

87 Trata-se, especificamente, de trechos dos artigos 10 e 13 da resolugdo, grifados a
seguir: “Art. 10 - Julgando procedente o pedido, o tribunal decretard a perda do car-
go, comunicando a decisdo ao presidente do érgdo legislativo competente para que
emposse, conforme o caso, o suplente ou o vice, no prazo de 10 (dez) dias. (...) Art. 13
- Esta Resolugdo entra em vigor na data de sua publicagdo, aplicando-se apenas as des-
filiacoes consumadas apds 27 (vinte e sete) de margo deste ano, quanto a mandatarios
eleitos pelo sistema proporcional, e, apos 16 (dezesseis) de outubro corrente, quanto a
eleitos pelo sistema majoritario.”




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

0 PGR, o vinculo do mandato com o partido seria mais ténue, de maneira
que a migracdo entre legendas causaria dano substancialmente menor
ao sistema representativo: afinal, nesse Sistema Eleitoral, o ente parti-
dario ndo deteria 0 mesmo protagonismo que no sistema proporcional.

Um dos argumentos do Procurador-Geral na ADI n? 5.081 §,
precisamente, de que nos cargos majoritarios o vice — ou o suplente,
no caso do Senado - normalmente nao é do mesmo partido do titular.
Além disso, é o candidato a titularidade que se apresenta ao eleitor no
momento da disputa; nos cargos proporcionais, os suplentes também
captaram votos junto ao eleitor, recorde-se. Conforme ja foi assinalado
anteriormente, também ocorre essa distor¢do ao se declarar a perda
do mandato de deputado cujo primeiro suplente é de partido diverso
do seu, mas que com ele havia coligado para as eleicdes.

O Supremo Tribunal Federal, em 27 de maio de 2015, julgou a
referida acdo procedente, por unanimidade, acolhendo as alegac¢des
do Procurador-Geral da Republica®. O ministro relator argumentou
que no sistema majoritario elege-se o candidato mais votado, e os
votos dados aos demais sdo descartados, ao passo de que, no sistema
proporcional, o partido exerce posicdo central. [sso porque ndo im-
porta quantos votos o candidato obtenha, ele ndo sera eleito caso o
partido ndo atinja o quociente eleitoral. Para o relator, a falta de pre-
visdo constitucional expressa significa que a perda de mandato deve
decorrer de maneira clara e inequivoca da CR/88, o que ocorreria
nos cargos proporcionais. Todavia, a extensdo dessa regra ao sistema
majoritario violaria a soberania popular. Citando exemplo dado no
voto condutor, o eleito com um milhao de votos para o Senado perde-
ria o mandato para assumir o suplente, que o eleitor mal conhece, e
que muito provavelmente é de partido diverso do titular. Na opinido
do ministro, a perda do mandato do transfuga extrapola indevida-
mente o que foi decidido nos mandados de seguranga n® 26.602, n®
26.603 e n2 26.604 (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c).

Como se pode observar, conquanto ndo haja mais debates na
esfera do Judiciario sobre o cabimento da fidelidade partidaria para

88 Quando da elaboragido do presente trabalho, ainda ndo haviam sido publicados
os votos proferidos pelos ministros. O relato baseia-se na transmissdo da sessio de
julgamento pela TV Justica.
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cargos preenchidos pelo sistema proporcional, o que foi decidido pelo
Pretorio Excelso é passivel de reflexdes. Isso posto, torna-se viavel
uma tomada de posicdo sobre a fidelidade partidaria e o respectivo
ato normativo do TSE.

5.2.1 Afidelidade inseridanaliberdade de conformacdo do legislador

Diante do que foi descrito acima, mesmo que se tome por pressu-
posto que a fidelidade decorra da Constituicdo Federal, ndo existe am-
paro para a regulamentacgao por parte da Corte Eleitoral nos termos em
que se procedeu. Embora as consideracdes a seguir ndo componham o
proposito maior da presente andlise, elas contribuem para o debate.

Em oposicdo a fidelidade partidaria, ha argumentos robustos. Um
dos mais solidos é o carater exaustivo do texto constitucional quanto as
hipéteses de perda do mandato eletivo, enumeradas em seu art. 55, e de
perda ou suspensao de direitos politicos, previstas no art. 15 da Lei Maior.
Ha casos, é bem verdade, de perda do mandato em consequéncia da cas-
sacao do diploma, a exemplo da acdo de impugnac¢ao de mandato eletivo
previstano § 10 do art. 14 da Constituicdo de 1988, ou em hipoéteses pre-
vistas na legislacao eleitoral. Essas hipoteses, contudo, tratam de maculas
na chamada verdade eleitoral, prévias a constituicao do direito ao exerci-
cio do mandato; o parlamentar eleito legitimamente faz jus, desde a diplo-
macdo, a uma protecdo especial do texto constitucional, nos termos de seu
art. 53. Assim, parece apropriada a interpretacdo de que o constituinte
enumerou exaustivamente os casos de perda de mandato parlamentar e
de perda ou suspensao de direitos politicos.

Outrossim, sem que o presente trabalho pretenda recorrer a
uma interpretagao histérica ou fundar-se em uma suposta “vontade do
constituinte”®, certo é que os autores da Constituicdo de 1988, confor-
me minudenciado no Capitulo 4, rechacaram a possibilidade de perda
do mandato por infidelidade partidaria.

89 Uma das teorias classicas de interpretacdo, de certa maneira superada com o
advento do paradigma do Estado Social do século XX, é a da voluntas legislatoris (ou
a vontade do legislador), cujos defensores reivindicam a importancia de analisar os
debates que originaram a norma juridica para reconstruir a intencdo daqueles que
participaram de sua gestagdo. Essa abordagem tedrica, juntamente com a voluntas le-
gis (a vontade na lei) teria conduzido a diversos métodos interpretativos, entre eles o
histérico (FERNANDES, 2012, p. 175-178).
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Por fim, a filiacdo partidaria é condicdo de elegibilidade, ndo de
exercicio do cargo. Tanto é que existe a possibilidade de o parlamentar,
em tese, desfiliar-se voluntariamente do partido pelo qual foi eleito, ou
dele ser expulso, e continuar a exercer o mandato, desde que a Justica
Eleitoral reconheca a existéncia de justa causa. A filiacao partidaria, du-
rante o pleito eleitoral, ndo assegura ao candidato tempo de propaganda
ou recebimento de recursos financeiros; a distribuicdo de recursos en-
tre os candidatos fica ao alvedrio das legendas que, por sua vez, no or-
denamento em vigor, devem analisar previamente os riscos associados
com eventual infidelidade ou indisciplina do candidato eleito.

Ja quanto a regulamentacio dada pela Resolugdo n2 22.610/2007,
elando é isenta de criticas, mesmo assumindo-se que sua edigdo teria am-
paro juridico e, portanto, ela seria constitucional do ponto de vista for-
mal®. A decisdo do STF, como foi apontado acima, era restrita a cargos
preenchidos pelo sistema proporcional. Nao houve uma reflexdo mais
aprofundada do Supremo sobre a perda de mandato eletivo no que diz
respeito a cargos majoritarios, como revelou a recente decisdo na ADI
n2 5.081 (BRASIL, 2015c). Além disso, a Corte Eleitoral desbordou da de-
cisdo do STF ao construir uma justa causa de criacdo de novo partido.

Por isso, sustentamos neste trabalho que a instituicao da perda de
mandato por desfiliacdo de partido afigura-se como decisdo reservada
ao constituinte derivado, dentro de sua liberdade de conformacio.

Ainda que se concordasse que a fidelidade se encontra implicita
no texto da Constituicdo — o que nao é o caso -, a delimitacdo do que
poderia configurar justa causa de desfiliacdo certamente se enquadra
como matéria afeta a partidos politicos e direito eleitoral, reservada a
lei ordinaria. Diante disso, o Judiciario inova no ordenamento juridico
ao determinar que, por exemplo, a incorporacdo ou fusdo entre parti-
dos permitem a desfiliagido sem a consequente perda do mandato.

Frise-se que ndo se estd a defender a migra¢io partidaria na in-
tensidade como ela tem ocorrido desde a redemocratizacdo. Tampou-
co cabe a esse trabalho induzir que ela seja necessariamente deletéria
ou benéfica para o sistema politico.

90 Abstraindo, por exemplo, eventuais invasdes a competéncia do Legislativo para
dispor sobre direito processual e sobre competéncia de tribunais eleitorais.
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A despeito do regramento sobre a fidelidade partidaria, o que
se constata é que as migracdes interpartidarias insistem em ocorrer
mesmo apos a edicdo da Resolugdo n® 22.610/2007 do TSE. A maioria
esmagadora delas ndo tem levado a perda do mandato. Uma investiga-
¢do mais aprofundada desses casos faz-se, portanto, necessaria.

5.3 Migragdes partidarias no Congresso apos a Resolu¢dao-TSE
n?22.610/2007

O art. 13 da Resolucdo-TSEn?22.610/2007 (BRASIL, 2007b) de-
termina que suas normas se aplicam as desfiliagdes consumadas apés
27 de margo de 2007, quanto a mandatarios eleitos pelo sistema pro-
porcional, e, apds 16 de outubro 2007, quanto a eleitos pelo sistema
majoritario®l. Essas sdo as datas em que o Tribunal Superior Eleito-
ral respondeu as consultas relativas a cada sistema eleitoral: Consulta
n? 1.398 (BRASIL, 2007a) e n2 1.407 (BRASIL, 2007c), respectivamente.

Freitas (2012), ao estudar o fendmeno das migracdes partidarias
nos primeiros anos da redemocratizagio até outubro de 2009, entende
que a resposta a Consulta n? 1.398 possivelmente inibiu as migracdes
nos primeiros anos da legislatura iniciada em 2007, causa aliada a mo-
dificacdo no Regimento Interno na Camara dos Deputados em vigor na-
quele ano, ja descrita no Capitulo 2.

Era de se esperar, portanto, que dai em diante as migragdes in-
terpartidarias na Camara dos Deputados®? adquirissem um carater re-
sidual, restritas as justas causas previstas na mencionada resolugao,
ndo apenas por causa de redugdo de incentivos institucionais como
o nimero de cadeiras da agremiacdo partidaria em Comissdes, mas
também - e, por que nao, principalmente - diante da possibilidade de
perda do mandato parlamentar.

91 As disposi¢des da Resolucdo n? 22.610/2007 que dizem respeito a cargos majo-
ritarios foram declaradas inconstitucionais em maio de 2015, na decisdo da ADI n®
5.081 (BRASIL, 2015¢c).

92 Conforme ja foi observado anteriormente neste mesmo trabalho, a maioria dos
estudos sobre o tema versa sobre a Camara dos Deputados, exclusivamente. O Senado
Federal serd analisado a respeito do fendmeno das migragdes interpartidarias sob a
égide da fidelidade partidaria, apenas, sem contraste com o periodo anterior, por ra-
zdes ja esclarecidas no Capitulo 1 - ESTRATEGIA METODOLOGICA.
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Ao se observar as migragdes registradas nao apenas na base de
dados da Camara dos Deputados, mas também na do Senado Federal,
ambas consolidadas anualmente na Tabela 1, abaixo, constata-se que
houve sensivel reducao no quantitativo de mudancas de partido apds
a resposta as consultas sobre a fidelidade por parte do TSE. Evidente-
mente, em nimeros absolutos, seria de se esperar um nimero maior
na Camara dos Deputados, que possui 513 membros, do que no Sena-
do Federal, com 81 assentos. Todavia, considerando-se a razdo entre
o numero de mudangas e o tamanho de cada Casa, o fendmeno ocorre
com maior intensidade na Camara dos Deputados.

Em ambos os casos, e especialmente na Cimara, os nimeros sio
consideraveis. De 27 de margo de 2007 a abril de 2015, houve 223
ocorréncias de mudanga de legenda na Camara dos Deputados. Entre
Senadores, de outubro de 2007 - quando passou a viger a fidelidade
para cargos majoritarios - a abril de 2015, houve 18 mudancas de par-
tido.

Entre os deputados federais, a partir de 2011, ainda segundo os da-
dos dispostos na Tabela 1, hd um niimero mais significativo de migracoes
interpartidarias. Isso decorreria, em principio, de a justa causa de fundacio
de novos partidos se mostrar um importante mecanismo de arregimenta-
¢do de parlamentares insatisfeitos com suas legendas (NOVOS, 2013; BRI-
TO; COLETTA, 2015; TELES, 2015).

Por outro lado, constata-se que mais da metade das mudancas
de legenda a partir de 2007, tanto na Camara como no Senado, nao
aparentam ser decorréncia de registro de estatutos de novos partidos
no TSE. No Senado Federal, constata-se catorze mudancas de legen-
da cujas datas de desfiliacdo ndo correspondem aos trinta dias sub-
sequentes ao registro de novos partidos no TSE (SENADO FEDERAL,
2014, 2015).
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Tabela 1 - Mudangas de filiacdo a cada ano (1999-2014)

Camara dos Deputados | Senado Federal®

Relacionadas Relacionadas
acriacao a criacao

Ano Total | de partido Total | de partido

1999 116 - 11 -

2000 42 - 3 -

2001 112 - 19 -

2002 4 - 3 -

2003 176 - 8 -

2004 21 - 3 -

2005 156 7% 14 -

2006 20 - 7 -

2007 (sem fid.) |41 - 6 -

Subtotal 688 7 74 -

2007 - fidelidade®> | 24 - - -

2008 1 - 1 -

2009 35 - 4 -

2010 3 - 1 -

93 Uma parcela consideravel das mudancas de filiacdo na base de dados do Senado
Federal (2014) possui dois registros: um em que se registra a desfiliacdo, e outro com
anova filiagdo em um curto espago de tempo. Na Camara, registros com essas caracte-
risticas sdo menos comuns. Em nome da uniformidade, cada par de eventos como esse
foi considerada uma sé mudanca de partido.

94 Criagdo do PSOL.

95 0 valor dessa célula da tabela seria, em principio, de 33 mudancas entre partidos
na Camara dos Deputados. Entretanto, examinando-se o histérico de filiagdes da Ca-
mara (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015) e considerando-se a incorporagio do Par-
tido dos Aposentados da Nagdo (PAN) pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) em
outubro de 2006 observa-se 14 ocorréncias de migragdo entre partidos registradas na
Camara no ano de 2007 que ndo devem ser levadas em consideragdo para o propdésito
do presente trabalho.
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Camara dos Deputados | Senado Federal®
Relacionadas Total | Relacionadas
a criacao a criacao
Ano Total | de partido de partido
2011 63 559% 2 297
2012 6 3% 4 -
2013 84 45% 3 2100
2014 6 - 2 -
2015101 1 - 1 -
Subtotal 223 103 18 4

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados contidos em Teles (2015), Camara dos
Deputados (2015), Senado Federal (2014) e do sitio do Senado na Internet.

Frise-se que apenas dois parlamentares federais tiveram os
respectivos mandatos cassados pela Justica Eleitoral por infidelidade
partidaria desde 2007, ambos da Camara dos Deputados. No primeiro
caso, o Tribunal Superior Eleitoral decretou a perda do mandato ele-
tivo em 27/3/2008 (BRASIL, 2008e), tendo o suplente tomando pos-
se em dezembro daquele ano (VALOR ONLINE, 2008)'%?. No segundo
caso, apesar de o TSE ter julgado a agdo procedente no ano de 2010,
a vacancia do cargo eletivo ndo ocorreu antes do término do mandato
parlamentar (BRASIL, 2011c).

Diante disso, é de se questionar as consequéncias dos eventos
de migrac¢do partidaria ndo relacionados diretamente a qualquer das
causas de justificacao previstas na Resolucao do TSE.

96 Criagdo do PSD.

97 Criagdo do PSD.

98 Criagdo do PEN

99 Criagdo do PROS (21 migragdes) e do SD (24 migragdes)

100 Criagdo do PROS (1 migrag¢do) e do SD (1 migracgdo).

101 Até o més de abril de 2015.

102 Neste segundo caso, o parlamentar havia se transferido do DEM para o PRB. Con-
quanto o préximo suplente da coliga¢do fosse filiado ao PSDB, convocou-se o préximo
suplente do mesmo partido (DEM). E de se supor que caso semelhante, na atualidade,
conduzisse a convocacdo do primeiro suplente (eleito pelo PSDB). Acerca desse tema,
verificar o tépico 5.1.1- “Convoca-se o primeiro suplente do partido ou da coligacdo?”.




Colecdo de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

Para tanto, o presente tdpico comecgara pelo resgate do entendi-
mento que o Tribunal consolidou quanto as hipéteses de nao incidén-
cia da resolucdo que trata sobre o tema. Em seguida, serdo examina-
das as desfiliacdes que ndo tiveram como destino =-segundo as bases
de dados consultadas - os partidos com estatutos registrados no TSE
desde o advento da fidelidade partidaria, nos 30 dias subsequentes ao
respectivo registro.

5.3.1 Casos de nao incidéncia da norma editada pelo TSE

Alguns julgados organizados em publicacdo do Tribunal Supe-
rior Eleitoral (2014) oferecem um panorama dos casos em que aquela
corte entende ndo serem aplicaveis as normas sobre fidelidade par-
tidaria, sendo essa obra o ponto de partida para a identificacdo das
decisdes mencionadas no presente topico.

Na Representacdo n? 1.399 (BRASIL, 2009b), em 19 de fevereiro
de 2009, o TSE entendeu que a mudancga de partidos de filiados que
ndo exercem mandato eletivo constitui matéria interna corporis e es-
capa ao julgamento da Justica Eleitoral, ndo configurando hipé6tese de
cabimento de representacio por desfiliacdo sem justa causa. Ou seja, é
necessario que o candidato passe a exercer o cargo para o cabimento
da acdo.

Relevante também foi o entendimento construido pelo TSE re-
lativo a anuéncia, por parte do partido, a desfiliagdo do parlamentar.
Nos termos da Resolu¢do-TSE n? 22.610/2007, é possivel que seja
pleiteada a justa causa de desfiliacdo a Justica Eleitoral, com espe-
que no respectivo art. 12, § 3219, Ao decidir sobre a Petigdo n2 2.797
(BRASIL, 2008f), o Tribunal declarou que “havendo consonancia do
Partido quanto a existéncia de fatos que justifiquem a desfiliagio par-
tidaria, ndo ha razao para nao declarar a existéncia de justa causa” (id.,
ibid.). No caso, o suplente de senador, ao assumir a vaga do titular, ale-
gou que seria vitima de grave discriminagdo pessoal, razdo pela qual

103 “Art. 12 O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a
decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliagdo partidaria sem
justa causa. (...) § 32 O mandatario que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pe-
dir a declaragdo da existéncia de justa causa, fazendo citar o partido, na forma desta
Resolugdo.”
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configurar-se-ia a justa causa de desfiliagdo de seu antigo partido. A
legenda, ao se manifestar, indicou que os vinculos de ordem pessoal®*
do parlamentar com pessoa que teria integrado o governo, ao passo de
que o partido era de oposicao, acarretaria constrangimentos de ordem
politica e pessoal para as partes.

No ano de 2011, o tribunal, mencionando, inclusive, a Peticdo n?
2.797, reiterou que, autorizada a desfiliagdo pelo préprio partido poli-
tico, de forma justificada — sem indicar no que precisamente consiste
essa justificativa -, ndo é possivel considerar que houve ato de infideli-
dade partidaria (BRASIL, 2011d).

Essa declaracao de justa causa do partido merece ser confron-
tada com a retdrica que levou a instituicao da fidelidade no Supremo
Tribunal Federal (BRASIL, 2008a). A vedacao a desfiliacao fundou-se
no entendimento de que a migracdo interpartidaria representaria uma
distor¢do do sistema representativo, admissivel apenas excepcional-
mente, em hip6teses em que o desvirtuamento ocorreria por forca do
partido politico, e ndo do eleito. Isso ndo parece permitir, todavia, uma
leitura privatista em que o mandato parlamentar é um ativo do qual a
agremiacdo possa dispor livremente. Caso contrario, estaria a se olvi-
dar de um dos elementos tdo repisados pelo TSE e pelo STF nos julga-
dos sobre a fidelidade: a manifestacdo do eleitor no momento do voto
e a fidelidade do eleito a ele por meio do partido pelo qual alcancou o
mandato. O partido politico seria, em tese, o defensor do idedrio eleito
pelo cidadao. Supondo, hipoteticamente, que haja conveniéncia politi-
ca na migracdo entre partidos, a declaragio de justa causa da legenda
de origem seria suficiente para contornar o que foi decidido pelo STF
sobre fidelidade partidaria? A fundamentag¢do adotada dos mandados
de segurangan® 26.602,n2 26.603 e n? 26.604 (BRASIL, 2008a, 2008b,
2008c) leva a crer que nio.

Ajurisprudéncia do TSE tem, ainda, atenuado a distin¢do entre a
expulsdo do partido e algumas hipoteses de justa causa de desfiliacao.

Em um primeiro caso digno de nota, o TSE decidiu (BRASIL,
2009c) que se a desfiliacdo for imposta pelo préprio partido ndo ha
que se falar em declaracdo de justa causa fundada no § 32 do art. 1°
da Resolugdo-TSE n® 22.610/2007. Assim, a mencionada acdo havia

104 No caso, o genitor do parlamentar passou a ocupar ministério no governo.
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perdido seu objeto em virtude de a legenda ter sancionado o parla-
mentar com o desligamento do partido. Essa decisdo ndo torna, ainda,
a expulsdo por norma estatutaria uma justa causa para a desfiliacdo
por si sé. De fato, o partido que julgou a conduta do filiado grave o sufi-
ciente para impor sua desfiliacdo ndo teria interesse juridico em alegar
que isso ocorreu por discriminacdo pessoal contra o filiado, ou ainda,
por desvio reiterado do programa partidario por parte da agremiagao.
Todavia, como sera observado a seguir, hd uma tendéncia ampliativa
do que configura a justa causa de desfiliacdo por grave discriminagao
pessoal.

Mais recentemente, dois casos apontam que a expulsao da legen-
da pode até mesmo afastar a possibilidade de perda do mandato. Em um
primeiro julgado, o TSE consignou expressamente que o partido politico,
nesse caso, ndo tem interesse de agir para a propositura da acao de perda
de mandato eletivo, sob pena de conferir aos partidos o direito de escolher,
apos a disputa eleitoral, o filiado que exercera o mandato eletivo (BRASIL,
2012e). Em evolucdo desse entendimento, a jurisprudéncia do TSE ressalta
que o fato de o partido concordar com a saida do parlamentar, mesmo que
haja interesse da agremiacdo na expulsdo do eleito, contribui decisivamente
para a relativizacdo da aplicagdo da regra de fidelidade partidaria. No caso
em questao, Peticdo n? 89.416, (BRASIL, 2014a), o parlamentar havia sido
censurado em algumas ocasides por membros do respectivo partido quan-
to a seu posicionamento politico. Também havia recebido correspondéncia
do presidente da agremiacdo que informava ndo haver mais interesse em
manté-lo em seu quadro de filiados, em virtude de desentendimentos com a
respectiva lideranca. Na mesma carta, a presidéncia do partido informa que
nao utilizarial® a prerrogativa de pleitear a vaga perante o Judiciario, como
apregoa a regra de fidelidade partidaria, de maneira que a acio foi proposta

105 Os desentendimentos compreendiam, também, o fato de a escolha da lideranca
do partido na Cidmara dos Deputados nio passar por rodizio que havia sido acordado
com o parlamentar. Sobre a missiva da presidéncia do partido, eis fragmento transcri-
to na decisdo da Petigdo n® 89.416 do TSE: “(...) informo que em funcio dos constantes
desentendimentos de Vossa Exceléncia com a Lideranca do nosso Partido na Cama-
ra Federal, nao temos mais interesse em manté-lo nos quadros de filiados do nosso
partido, portanto fica Vossa Exceléncia a vontade para deixar o Partido Trabalhista
Brasileiro - PTB. Asseguro, ainda que o PTB néo tem o menor interesse de prejudicar
a carreira politica de Vossa Exceléncia, isto €, ndo utilizaremos de prerrogativas da
Resolugdo n? 22610, que trata da Fidelidade Partidaria, para solicitar junto ao Poder
Judiciario, o mandato que lhe foi conferido pelo Povo (...).” (BRASIL, 2014a)[grifou-se].
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pelo Ministério Publico. Apesar de haver elementos do relatério do julga-
do que - com algum esforco interpretativo — pudessem configurar justas
causas como grave discriminacdo pessoal, mudanga ou desvio no programa
partidario, o voto condutor do processo em questao, decidido por unanimi-
dade, consignou o seguinte:

Pelo que se depreende das transcricdes acima, a carta de fl.
32 sugerindo a saida do Deputado Federal (...) foi expedida
em razdo dos constantes desentendimentos e das discus-
soes acaloradas entre o requerido e os membros da di-
recdo nacional do partido e da lideranca na Camara dos
Deputados.

N3o se trata, como sustenta o Ministério Publico Eleitoral,
de simples anuéncia imotivada por parte do partido, mas de
ato tomado a partir de ambiente acirrado a indicar situagdo
insustentavel de permanéncia do filiado na referida agremia-
¢io.

Em tais circunstancias, entendo que o documento de fl. 32 [a
carta] se traduz em verdadeiro convite para a saida do parla-
mentar, equivalendo a uma forma mais célere e menos trau-
matica de expulsao.

Assim, diante da anuéncia do partido em relacao aos fatos en-
sejadores da desfiliacdo na espécie, verifica-se a existéncia de
justa causa.

()

Ainda que assista razdo ao Ministério Publico Eleitoral quan-
do sustenta que o mandato, outorgado de forma soberana
pelo povo, ndo pode ser objeto de acordos ou negociagdes, é
de rigor a demonstragio, por meio de elementos probatérios
seguros, de que as aludidas avengas efetivamente buscaram
fraudar ou frustrar a vontade popular, prova que sequer foi
apresentada no presente feito (BRASIL, 2014a) (grifou-se).

No caso descrito acima, tudo aponta para a configuracao de atos
de ndo conformacgdo do parlamentar a normas estatutarias e diretri-
zes partidarias. Os fatos descritos na Peticdo n® 89.416, a rigor, ndo
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parecem se enquadrar estritamente nas justas causas enumeradas na
Resolucdo-TSE n2 22.610/2007. A conclusio é que o aceite do partido,
mesmo que ndo se configure grave discriminagdo pessoal ou desvio da
legenda em seu programa partidario, tende a afastar a incidéncia da
fidelidade partidaria.

Tampouco perde o mandato o detentor de cargo eletivo ao ser
reintegrado ao partido politico (BRASIL, 2009d). De acordo com o 0r-
gdo prolator do acérdao, como nao ha prejuizo para a legenda na con-
duta do parlamentar, ndo cabe ao suplente reivindicar a vaga.

Para o TSE, também que nio incide a fidelidade partidaria sobre
o detentor de cargo eletivo que se desfiliou do partido politico pelo qual
foi eleito em momento anterior a Resolucdo-TSE n? 22.610/2007 e, ap6s
a edi¢io dessa norma, desfiliou-se do partido para o qual migrara inicial-
mente. Isso é o que foi assentado na resposta a Consulta n? 1.693, que
conduziu a edi¢do da Resolugdo n? 23.079 de 9 de junho de 2009 (BRASIL,
2009e). Mais ainda, na fundamentagao do voto condutor, foi consignado
que “o entendimento desta Corte Superior é de que a desfiliagio a partir
de um partido diverso daquele pelo qual o mandatario foi eleito ndo ca-
racteriza infidelidade partidaria” (BRASIL, 2009e, grifou-se).

Em sintese, essas sdo as construcdes do TSE sobre as hipoteses
em que ndo incide a perda de mandato por desfiliacdo ou mudancga de
partido. O leque de possibilidades pode ser uma explicacido para o nu-
mero de mudancas de legenda sob vigéncia da fidelidade, registrados
na Tabela 1, acima. O préximo tépico aborda o tratamento que efetiva-
mente foi dado a cada uma delas.

5.3.2 O destino das a¢des de perda de mandato eletivo

Diante do que foi consignado nos tépicos do presente capitulo,
torna-se possivel antever algumas razdes pelas quais a perda de man-
dato ocorreu apenas excepcionalmente desde a instituicao da fideli-
dade partidaria. Além da fundacdo de partidos, o Tribunal Superior
Eleitoral consolidou um plexo de casos de ndo incidéncia da norma. A
bem da verdade, parece razoavel a hip6tese de que a anuéncia do par-
tido - ou, a0 menos, sua presungao por parte da Justica Eleitoral - seria
a chave para a maioria das desfiliagdes nao vinculadas a criacdo, fusdo
e incorporacgdo de partidos politicos.
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Baseado no histérico de filiagdes dos congressistas (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2015; SENADO FEDERAL, 2014), foram elencadas
as ocorréncias de desfiliacio ou de mudanca de partido ocorridas no
Congresso Nacional na vigéncia da fidelidade partidaria. Nao sao leva-
das em consideracdo as filiacbes com destino a partido cujo estatuto
tenha sido registrado no TSE'* nos 30 dias anteriores a data em que a
mudanca consta no mencionado histdrico de filiagoes.

Sobre isso, cumpre sublinhar que algumas migracdes eventual-
mente ocorridas durante a criacdo de novas legendas no periodo es-
tudado (PSD, PPL, PEN, PROS e SD) podem constar, no presente traba-
lho, como desfiliagdes nao amparadas pela justa causa de fundagao de
partido. Isso porque a data registrada nas bases de dados da Camara e
do Senado, no caso de suplentes e de parlamentares licenciados, é a do
exercicio do cargo, e ndo a da desfiliagdo propriamente dita. Pela data,
em principio, ndo é possivel identificar se o parlamentar se desfiliou
para fundar o partido ou se migrou apés o prazo de 30 dias considerado
razoavel pelo TSE. Dessa forma, as bases de dados do Congresso podem
ndo corresponder ao momento efetivo de desfiliagdo de um parlamen-
tar da legenda a que pertencia (ou de sua filiacdo a uma nova legenda).

Adotando o critério descrito acima, o Quadro 3 contém um rol
de 63 ocorréncias de desfiliacio ou de mudanca de partido entre os
deputados federais eleitos para a 532 Legislatura; o Quadro 4 apresen-
ta 57 ocorréncias entre os membros da Camara dos Deputados da 542
Legislatura; e o Quadro 5 aponta 18 ocorréncias!”’ entre os Senadores
a partir de 16 de outubro de 2007. Como os membros do Senado Fede-
ral sdo eleitos para mandatos de oito anos, optou-se por apresentar as
respectivas ocorréncias sem a divisdo em legislaturas.

Para investigacdo das a¢des judiciais sobre o tema, foi solicita-
da pesquisa de processos relativos a fidelidade partidaria ao proprio
TSE. O 6rgdo informou que ha 1.239 (mil duzentos e trinta e nove)
processos cadastrados com os assuntos “A¢do de Justificacdo de Des-
filiagdo Partidaria” (104 processos) e “Ac¢do de perda de cargo eletivo
por desfiliacdo partidaria” (1.145 processos) (TRIBUNAL SUPERIOR

106 PSD: 27 de setembro de 2011; PPL: 4 de outubro de 2011; PEN: 19 de julho de
2012; PROS e SD: 24 de setembro de 2013;

107 Sobre o critério de contagem adotado para a base do Senado, v.nota 93, na pagina
92.
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ELEITORAL, 2015b)%. A base de dados fornecida contém os seguintes
campos: numero do protocolo, classe do processo, nimero do proces-
so, localizagdo e assunto. Esses processos incluem aqueles que chega-
ram ao TSE pela via recursal, em acdes de competéncia originaria dos
Tribunais Regionais Eleitorais, referentes aos cargos de ambito muni-
cipal e estadual. Excluidas essas acdes da base de dados fornecida pelo
Tribunal Superior Eleitoral, em consonadncia com o escopo da presente
pesquisa, a base de dados daquele tribunal contém 94 processos que
dizem respeito aos cargos de Senador, Deputado Federal, ou ainda, que
ndo possuem o cargo no campo “Assunto”.

Confrontando as migracdes partidarias identificadas nas bases
do Congresso Nacional com os processos levantados pelo TSE, veri-
ficamos que nem todas as migragdes teriam resultado em processos
naquela Corte. Por essa razdo, checamos a base de processos do TSE,
pesquisando a partir do nome civil e do nome parlamentar de cada de-
putado ou senador que se encontrava nessa situacao. Esse expediente
permitiu a localizagdo de mais dezoito processos.

Desse rol de 112 processos sobre fidelidade partidaria (94 for-
necidos pelo Tribunal e mais 18 resultantes da pesquisa por nome)!,
foram selecionados aqueles que eventualmente correspondessem a
cada evento de mudanca de filiacdo consignados no Quadro 3, no Qua-

108 Acerca do critério da pesquisa de jurisprudéncia, segue a manifestacdo da Se-
cretaria Judicidria do TSE quanto a solicitacdo de informagdes do pesquisador: “Em
atendimento a sua solicitagdo informo que ndo ha, dentre os assuntos cadastrados
na Resolucdo-TSE 23.184/2009, que dispdes sobre os procedimentos cartorarios de
registro e autuagdo dos feitos, no ambito da Justica Eleitoral, o assunto ‘Fidelidade
Partidaria’ Entretanto, constam os seguintes assuntos afetos ao tema: “Acéo de Justifi-
caciio de Desfiliaciio Partidaria” e “Acdo de perda de cargo eletivo por desfiliacio par-
tidaria”, cuja relagcdo de processos constando protocolo, classe, nimero, localizagio,
situagdo e assunto constam da lista encaminhada em anexo, com periodo de pesquisa
compreendido entre 1/01/2007 e 16/04/2015. Informo, outrossim, que a partir do nu-
mero de protocolo dos processos é possivel a pesquisa pelo solicitante do inteiro teor
de suas decisdes no site www.tse.jus.br , na aba ‘Acompanhamento Processual Push’”
(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2015b).

109 Esse ntimero ainda é significativamente inferior ao total de migra¢des analisadas.
Deve ser considerada a hipdtese de que, na omissdo do partido em propor a acdo, o Mi-
nistério Publico pode ndo exercer sua competéncia subsidiaria. Por exemplo, na peca
inicial da ADI n? 5.081 (BRASIL, 2015c), o Procurador-Geral da Republica informou
que, por discordar que a fidelidade partidaria seja aplicavel a cargos majoritarios, ele
declinara a propositura de acdo de perda de mandato de membro do Senado Federal.
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dro 4 e no Quadro 5, constantes do Apéndice a esta pesquisa. Os nime-
ros das ag¢des no TSE, nesses casos, foram consignados nos referidos
quadros.

Sobre isso, é possivel que um mesmo evento de desfiliacido se
desdobre em mais de uma agdo no Tribunal Superior Eleitoral. Por
exemplo, no caso de haver acdes propostas pelo Ministério Publico e,
simultaneamente, por uma ou mais pessoas que se julgam legitima-
das a agir. O contrario também é possivel: um mesmo processo no TSE
tratar da desfiliacdo e subsequente filiagdo de um congressista a outro
partido.

De posse desse rol, foram analisadas as decisdes do TSE - mo-
nocraticas ou colegiadas em cada um desses processos, ou, ainda, des-
pachos sem conteddo decisério. Os processos foram separados entre
aqueles em que o mérito da justa causa de desfiliacao foi analisado
pelo tribunal, e os que foram encerrados por razdes alheias a ques-
tdo de fundo sobre fidelidade partidaria. A extincdo de algum processo
sem julgamento do mérito ndo significa, evidentemente, a inexisténcia
de justa causa. Pode ocorrer de o requerente de uma petigao no TSE
ndo ser parte legitima, por exemplo, mas ainda assim a desfiliacao ter
ocorrido com amparo do regramento da fidelidade partidaria.

Dentro desses grupos, foram categorizados os fundamentos das
decisdes. Apesar de uma categorizacdo reduzir, de certa forma, as pe-
culiaridades de cada caso, ela permite tracar um panorama mais am-
plo sobre o tratamento dado pelo Tribunal aos processos correspon-
dentes a deputados e senadores que migraram de partido sob a égide
da fidelidade partidaria.

Durante o levantamento, ndo foram localizados processos no
TSE referentes a 61 das migra¢des interpartidarias de parlamentares
objeto do presente topico!!’. Mesmo considerando-se que existe a pos-
sibilidade de anuéncia do partido e, portanto, sua omissdo em propor
a acio, e ainda que o Ministério Publico nio exerca sua faculdade, cau-
sa espécie que suplentes ndo tenham reivindicado, nesses 61 casos, a
perda do mandato do titular perante a Justica Eleitoral.

Isso posto, foramidentificados 81 processos no TSE, sumarizados

110 26 entre deputados da 53¢ Legislatura, 27 entre deputados da 54* Legislatura e
8 entre senadores.
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na Tabela 2 e na Tabela 3, abaixo, relacionados com as desfiliacdes e
mudancas de partido analisadas neste topico. Observa-se que em gran-
de parte das agdes propostas o Tribunal Superior Eleitoral ndo chegou
a apreciar o mérito da justa causa de desfiliacdo, seja por razdes de
ordem processual, ou porque o mandato do parlamentar se encerrou
antes de o Tribunal se pronunciar sobre a matéria. Neste tltimo caso,
um total de 17 processos tramitaram naquela corte eleitoral sem que
houvesse um pronunciamento acerca da legitimidade da migracao in-
terpartidaria antes do término do mandato.

Tabela 2 - Resumo - acdes de perda de mandato eletivo por
infidelidade partidaria

Decisdo do TSE CD (53aLleg) | CD (54aleg) | SF
Pedido julgado procedente 2 (5,3%) - -

Acdo prejudicada por reconhe-
cimento de justa causa em outro

processo 2 (5,3%) 1(4,2%) -
Anuéncia do Partido. Nao ha que 1
se falar em ato de infidelidade 1(2,6%) 3 (12,5%) (25,0%)

Desligamento do filiado pelo par-
tido. Nao ha que se falar em ato de

infidelidade 2 (5,3%) 1(4,2%) -
Justa causa para desfiliagao: gra-
ve discriminacdo pessoal 1(2,6%) - -

Justa causa para desfiliagio: in-
corporagdo ou fusio do partido 1(2,6%) - -

Justa causa: mudanga substancial
ou desvio reiterado do programa
partidario 1(2,6%) - -
Ocorrida a primeira transferéncia
sob justa causa, ndo ha como pos-

tular a perda do cargo diante da 1
segunda - 2 (8,3%) (25,0%)

Requerimento de desfiliagdo pro-
tocolado antes da vigéncia da fi-
delidade 1(2,6%) - -
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Decisao do TSE

CD (53aLeg)

CD (54aLeg)

SF

Retorno do filiado ao partido de
origem. Ndo hd que se falar em
ato de infidelidade

1(2,6%)

1(4,2%)

Subtotal - A¢des de perda de man-
dato eletivo por desfiliagio ou
mudanga de partido com analise
do mérito da justa causa

12 (31,6%)

8 (33,3%)

2
(50,0%)

Acdo proposta fora do prazo de
30 dias. Processo extinto sem jul-
gamento do mérito

3 (7,9%)

1 (4,2%)

Nado ha suplente do partido em
condi¢des de assumir a vaga. A
procedéncia do pedido nao traria
resultado util a legenda

1 (4,2%)

Perda do objeto da agdo por tér-
mino do mandato

12 (31,6%)

4 (16,7%)

Requerente ndo é o primeiro su-
plente do partido ou da coligagao.
Falta de legitimidade ativa

7 (18,4%)

2 (8,3%)

Requerido nao exerce o cargo no
momento da decisdo

1(2,6%)

1 (4,2%)

1
(25,0%)

Vicio insanavel na peticdo inicial,
ou sanavel e nido corrigido

2 (5.3%)

1 (4,2%)

Subtotal - Acdes de perda de
mandato eletivo por desfiliagdo
ou mudanca de partido sem ana-
lise do mérito da justa causa

25 (65,8%)

10 (41,7%)

1
(25,0%)

Pendente de decisdo do TSE

1(2,6%)

6 (25,0%)

1
(25,0%)

TOTAL

38 (100,0%)

24(100,0%)

4
(100,0%)

Fonte: elaboragido prdpria, a partir dos processos enumerados no Quadro 3, no Qua-

dro 4 e no Quadro 5.
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Tabela 3 - Resumo - ac¢des de justificacao de desfiliacao

Decisao do TSE CD (532 Leg.) | CD (542Leg.) |SF

Acgido de justificacdo. Negado

o pedido 1(20,0%) 1(12,5%) -

Agdo de justificagdo. Pedido

julgado procedente diante da 2
anuéncia do partido 2 (40,0%) 7 (87,5%) (100,0%)

Acdo de justificacdo. Justa
causa para desfiliacdo: grave
discriminagdo pessoal. Parti-
do ndo anuiu com desfiliacdo | 1 (20,0%) - -

Acdo de justificacao. Perda do
objeto da acdo por término
do mandato 1 (20,0%) - -
2

TOTAL 5(100,0%) |8(100,0%) (100,0%)

Fonte: elaboragdo prépria, a partir dos processos enumerados no Quadro 3, no Qua-
dro 4 e no Quadro 5.

Em um niimero reduzido dentre os processos analisados, a Justi-
ca Eleitoral reconheceu, expressamente, as justas causas enumeradas
nos incisos Il e [V do § 1°do art. 1° da Resolucdo-TSE n? 22.610/2007,
quais sejam a grave discrimina¢do pessoal ou a mudanga substancial
ou o desvio reiterado do programa partidario. Neste ultimo caso, no
bojo da Peticdo n2 2.773 (BRASIL, 2009g), o TSE nao registrou catego-
ricamente o fundamento da decisdo por essa justa causa, mas é a inica
possivel apoés a leitura da retificagdo do voto do Relator e diante das
alegacoes da parte!'’.

Ja a anuéncia do partido politico se mostra uma excludente
relevante da infidelidade: onze a¢des de justificacdo de desfiliagcdo e
cinco acdes de perda de mandato eletivo foram decididas em favor do

111 Assim foi ementada a decisdo plendria na Petigdo n? 2.773: “1. Preliminares de
incompeténcia do juizo, ilegalidade do rito, decadéncia e inconstitucionalidade da
Resolugao-TSE n? 22.610/2007 rejeitadas. 2. A modificacdo da posicao do partido em
relaciio a tema de grande relevéncia configura justa causa para a migracio partidaria
de filiado. 3. Reconhecimento de existéncia de justa causa para a desfiliagdo partida-
ria.”” (BRASIL, 2009g) (grifou-se).
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parlamentar porque o TSE entendeu que houve concordancia do par-
tido. A anuéncia da legenda nido necessariamente tem relagdo com um
desvio da prépria legenda em relacdo a seu ideario, o que, nos termos
do que havia sido decidido pelo STF (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c)
seria a excecdo a regra da fidelidade. Na Peticdo n® 78.684 (BRASIL,
2014g), por exemplo, alegou-se divergéncia com as diretrizes politi-
co-partidarias da agremiacdo, o risco de o parlamentar ser alijado do
processo eleitoral que se aproximava, e a preferéncia do partido pela
desfiliagdo do candidato eleito; a leitura da decisdo leva a conclusdo de
o simples fato de o partido concordar com o alegado pelo requerente
conduziu ao julgamento da procedéncia da acao de justificacdo de des-
filiacao.

Por outro lado, houve negativa do pedido de declaragdo de justa
causa em apenas duas a¢des do género. Na primeira, qual seja a Peti-
c¢don? 3.001 (BRASIL, 2010d), o indeferimento se relaciona a uma das
Unicas desfiliacdes que conduziram a declaracao de perda de manda-
to; posteriormente foi aceito pedido de perda de mandato em outro
processo. Na segunda, a Petigdo n? 27.926 (BRASIL, 2013d), a negativa
do TSE mostrou-se indcua. O parlamentar havia alegado que sua cam-
panha eleitoral, nos pleitos de 2006 e 2010, ndo teve o mesmo suporte
financeiro concedido pelo seu partido aos demais candidatos. Por essa
circunstancia, entendia configurada a grave discriminacdo pessoal de
que trata o art. 12, § 12, IV, da Resolucdo-TSE n® 22.610/2007, o que
autorizaria sua desfiliacdo partidaria com a manuten¢do do manda-
to eletivo. O Tribunal Superior Eleitoral, no entanto, em setembro de
2013 assentou que ndo era razoavel o lapso temporal entre a alega-
da discriminacdo e a proposicdo da acao. Ocorre que, naquele mesmo
meés, o parlamentar viria a mudar de partido - observe-se que se avi-
zinhava o prazo de filiacdo para as elei¢des de 2014. O partido propés,
assim, a Peticdo n? 75.734 (BRASIL, 2014e), que foi negada nos termos
do acdrdao assim ementado:

PETIGAO. ACAO DE PERDA DE CARGO ELETIVO POR DESFI-
LIACAO PARTIDARIA. SUPLENTE. INEXISTENCIA. PARTIDO
POLITICO DETENTOR DO MANDATO. CARENCIA DE ACAO.
AUSENCIA DE INTERESSE DE AGIR. EXTINCAO DO PROCES-
SO SEM RESOLUGAO DE MERITO.

1. O Tribunal Superior Eleitoral ja decidiu que o partido poli-
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tico ndo dispde de interesse na perda de mandato eletivo por
ato de infidelidade partidaria quando nio possui suplentes.
De acordo com esse entendimento, a procedéncia do pedido
ndo pode ser utilizada como mera forma de puni¢do ao in-
fiel (AgRg-AC 456-24/RS, Rel. Min. Henrique Neves, DJe de
21.8.2012).

2.No caso, o proprio requerente reconhece que nao existe em
seus quadros qualquer suplente em condi¢des de assumir a
vaga pleiteada. Dessa forma, eventual procedéncia do pedido
ndo trara qualquer resultado util para o partido politico de-
tentor do mandato.

3. Pedido ndo conhecido. Processo extinto sem resolugio de
mérito (art. 267, VI, do CPC) (BRASIL, 2014e).

Ou seja, apesar de ndo ser reconhecida a justa causa de desfi-
liacdo, foi possivel, ao fim e ao cabo, a mudanca entre legendas. Por
outro lado, a razao de decidir adotada por aquela corte, resumida aci-
ma, rompe claramente com a premissa (adotada quando a vigéncia da
regra da fidelidade partidaria foi reconhecida) de que a perda do man-
dato é consequéncia juridica da desfiliacdo sem justa causa, como se
renuncia fosse.

Como ja foi antecipado em outra oportunidade, também ha um
numero expressivo de mudancas de legenda justificadas pela criacdo
de novos partidos. Esses casos despertam interesse pelo fato de que,
diferentemente das desfiliagdes que foram analisadas no presente to-
pico, seriam capazes de alterar o acesso a recursos importantes para
os partidos politicos.

5.4 Transferéncia de representatividade e criacdo de novo par-
tido

Conforme ja detalhado acima,'*? o principio da proporcionalida-
de partidaria é utilizado no exercicio de algumas prerrogativas partido
politico, seja por critérios como a votagdo obtida nacionalmente, ou o

112 As principais regras sobre o tema foram sumarizadas no tépico 2.4 — Incentivos
institucionais a mudanga de partido e respectivas medidas de contencio.
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numero de representantes em alguma das Casas do Congresso Nacional.

Diante de migracoes amparadas pelas justas causas definidas na
Resolucao-TSE n? 22.610/2007 (BRASIL, 2007b), foram levadas ques-
toes perante o TSE e o STF sobre a hipétese de o parlamentar que mi-
gra para um partido recém-fundado levar consigo, ou ndo, a parcela de
representatividade utilizada como critério para a fruicdo dos seguin-
tes direitos das agremiagdes partidarias: participacdo em comissoes
parlamentares, o exercicio do direito de antena, e 0 acesso aos recur-
sos do Fundo Partidario.

5.4.1 Vagas em Comissoes

Apo6s a criagdo do Partido Social Democratico (PSD), instituido
por parlamentares oriundos de outras legendas, suscitou-se na Cama-
ra dos Deputados a Questdio de Ordem n? 153/2012 (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2012)%3, com fito de reivindicar participacdo proporcio-
nal da agremiac¢do nas ComissOes permanentes e tempordrias da Casa.
A solicitagdo de participagdo proporcional nos colegiados da Camara,
no entanto, foi indeferida, sob o entendimento de que o principio da
soberania popular exigiria, no ambito do Parlamento, o estabeleci-
mento de uma relacdo direta entre o peso politico de um partido e seu
desempenho eleitoral, além do que se impunha a vedacdo do ja men-
cionado § 42 do art. 26 do RICD'“,

Diante da recusa, o partido impetrou mandado de seguranca

113 Ementa da Questdo de Ordem n2 153/2012: “Levanta questdo de ordem, com
fundamento no art. 95 do Regimento Interno, sobre a interpretacdo e aplicacdo dos
artigos 23, 25 § 1°e 26 § 4° do Regimento Interno da Camara dos Deputados face aos
artigos 1¢ inciso V, 14 a 17, 45 e 58 § 1° da Constituicdo Federal, acerca do inequivoco
direito de participagdo do Partido Social Democratico (PSD) em todas as Comissdes da
Camara dos Deputados (permanentes e temporarias).”

114 Art. 26. A distribuicdo das vagas nas Comissdes Permanentes entre os Partidos
e Blocos Parlamentares, serd organizada pela Mesa logo apdés a fixacdo da respectiva
composi¢do numérica e mantida durante toda a legislatura. (...) § 42 As alterag¢des nu-
méricas que venham a ocorrer nas bancadas dos Partidos ou Blocos Parlamentares
decorrentes de mudancas de filiacdo partidaria ndo importardo em modificacdo na
composicdo das Comissdes, cujo niimero de vagas de cada representacdo partidaria
sera fixada pelo resultado final obtido nas elei¢des e permanecera inalterado durante
toda a legislatura.
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perante o STF contra a decisdo tomada perante a referida questao de
ordem (BRASIL, 2012a). Ao indeferir a medida cautelar, o Ministro Re-
lator entendeu que a expressao “partidos”, presente no art. 58, § 12, da
CR/88, ndo deve ser tomada em sentido literal, mas com a qualidade
de agremiacdo que passou no “teste das urnas”, cujo estatuto e pro-
grama partidario foram submetidos a um corpo de eleitores. O art. 26,
§ 42, do RICD e a interpretacdo dada pela presidéncia daquela Casa en-
contrariam, portanto, guarida constitucional (BRASIL, 2012a). No bojo
do referido mandado de seguranca, cumpre observar que em 19 de
margo de 2014 o Procurador-Geral da Republica havia se manifestado
no mesmo sentido que o Ministro Relator.

Oportuno antecipar que, apds as decisdes do TSE sobre direito
de antena e fundo partidario, examinadas nos topicos seguintes, a pre-
sidéncia da Cadmara dos Deputados reviu sua posi¢do. Assim pronun-
ciou-se o entdo Presidente da Camara:

Nos estamos a luz do que foi decidido pelo Tribunal Superior
Eleitoral, quando permitiu a criagdo e a constituicdo do PSD,
reorganizando a composicdo da Mesa Diretora e das comis-
sdes permanentes da Camara dos Deputados, para incorpo-
rar o PSD a estrutura de funcionamento da Camara dos De-
putados (NOBRE, 2013).

Consequentemente, por meio do Ato da Mesa n? 87, de 28 de
fevereiro de 2013 [CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013), foram distribui-
das ao PSD uma vaga na Mesa Diretora e cinquenta vagas nas comis-
soes permanentes da Casa. O mesmo ato reservou uma vaga ao PEN,
também criado durante a legislatura. O art. 1° do ato menciona, ex-
pressamente, o calculo da proporcionalidade com base nas “migragoes
para novos partidos no prazo de trinta dias a contar do deferimento do
registro partidario pelo Tribunal Superior Eleitoral”.

5.4.2 Tempo de propaganda eleitoral e de propaganda partidaria

Desfecho distinto ocorreu com o exercicio do direito de ante-
na por partido formado apos as elei¢cdes. Tanto no que diz respeito a
propaganda eleitoral, regulada pela Lei das Eleicdes - Lei n® 9.504, de
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1997 - (BRASIL, 1997a), como no tocante a propaganda partidaria'*®
de que trata a Lei n?2 9.096, de 1995 (BRASIL, 1995a).

No julgamento das ADI n? 4.430/DF (BRASIL, 2012b) e
n? 4.795/DF (BRASIL, 2012c) ambas da relatoria do Ministro Dias Tof-
foli, o Supremo, seguindo o voto do Ministro Relator deu interpretacao
conforme a Constituicdo ao art. 47, § 29, 11, da Lei das Eleicoes, para
assegurar a partido recém-criado o acesso aos dois ter¢os do tempo
de propaganda eleitoral, considerada a representa¢do dos deputados
federais que migrarem diretamente dos partidos pelos quais tiverem
sido eleitos para a nova legenda na sua criacdo. Ou seja, ndo se incluem
aqueles cuja nova filiagao se der por outra justa causa prevista no re-
gramento do TSE sobre fidelidade partidéaria.

Dentre os argumentos utilizados da decisdo, consta que aadogao
do sistema eleitoral proporcional de listas abertas é um fator para que
o0 “peso” do parlamentar seja transferido para o partido recém-criado.
O Relator destacou que a adocdo desse sistema no Brasil decorre da
formacao da estrutura partidaria no pais, porquanto a conjugacao da
forca das bases eleitorais regionais com a auséncia de uma tradi¢cdo
partidaria conduziu a impossibilidade de se forgar os eleitores a vota-
rem em partidos. Destarte, diante do fato de que a grande maioria dos
votos se da em favor de candidatos (votos nominais), esse personalis-
mo do sistema proporcional brasileiro seria elemento relevante para
a transferéncia, para o novo partido, das prerrogativas dos candidatos
eleitos por outras legendas, das quais eles se originam.

Observe-se que o0 § 4°do art. 47 da Lei das Elei¢des permite essa
portabilidade no caso de fusdo ou incorporacio de partidos!!®. Por
isso, digno de nota o entendimento consignado na ADI n? 4.430/DF da
equivaléncia constitucional entre cria¢do, fusdo e incorporagdo de par-
tidos. Isso porque os trés institutos estariam dispostos no texto cons-
titucional em condicdo de igualdade (CR/88, art. 17, caput), cabendo
a lei e ao intérprete manterem essa equivaléncia. Ressalta o Ministro
Relator que o partido resultante da fusdo de outros também nio parti-
cipou das ultimas elei¢des gerais, conquanto preserve a representati-

115 Recorde-se, conforme ja detalhado anteriormente, que propaganda eleitoral e
propaganda partidaria ndo se confundem.

116 “§ 42 O nimero de representantes de partido que tenha resultado de fusdo ou
a que se tenha incorporado outro correspondera a soma dos representantes que o0s
partidos de origem possuiam na data mencionada no paragrafo anterior”
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vidade daqueles que o originaram.

0 voto condutor, diante do pressuposto de que o direito de ante-
na é de suma importancia para o desenvolvimento do partido, quanto
a liberdade de criacdo de partidos, contida no caput do art. 17 da CF,
afirma que

(...) ndo se esta a falar apenas em liberdade abstrata de cria-
¢do, no sentido formal de néo se estabelecerem obstaculos a
sua formacgado, mas, especialmente, no seu sentido material de
viabilizar a permanéncia e o desenvolvimento dessas novas

agremiagdes (BRASIL, 2012b).

Nesse passo, o STF também consignou que impedir que o par-
lamentar leve consigo sua representatividade para a nova legenda
afrontaria esse mesmo principio. Mais ainda, significaria a retirada de
parte das prerrogativas decorrentes de sua representatividade e de-
sestimulo a criacdo de novas organizag¢des partidarias.

A transferéncia do peso politico para o partido recém-criado se
justificaria também pelos novos contornos da fidelidade partidaria,
entendeu o Supremo no julgamento da referida ADI. O Relator apon-
tou que, com o advento da Resolucdo-TSE n® 22.610/2007, se a criacdo
de partido autoriza o parlamentar a migrar para a nova legenda com a
chancela do TSE sem que se caracterize infidelidade partidaria, entdo
arepresentacdo politica do partido de origem seria, consequentemen-
te, alterada. No caso em exame, para efeitos do exercicio do direito de
antena.

O Ministro Relator também enfrentou a questao de o partido re-
cém-criado nao ter participado das ultimas eleicoes. Nos termos de seu
voto, ndo deve prevalecer o desempenho do partido na disputa eleito-
ral, mas sim a representatividade politica de seus integrantes, sob o
risco de equiparar o partido recém-criado e representado na Camara
com aqueles que foram rejeitados no voto popular. Em reforco a este
argumento, recordou que as prerrogativas constitucionais a partidos
representados no Congresso Nacional’’ ndo distinguem o momento
em que ¢ auferida essa representacio.

117 Trata-se dos seguintes dispositivos da CR/88: art. 52, LXX, a; art. 103, VIII; art. 53,
§ 39; art. 55, §§ 22 e 3%; art. 58, § 12
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Todavia, o voto do Relator na ADI n? 4.430/DF considera que a
transferéncia de representatividade nos demais casos de mudanga de
partido nio é possivel. E o que se depreende do seguinte trecho, pro-
ferido em obter dictum:

Situacdo diversa é aquela em que parlamentares migram de
seus partidos de origem para agremiagdes que ja participa-
ram de pleitos anteriores. Nessas hipdteses, embora o depu-
tado possa manter seu mandato, caso seja reconhecida
a justa causa para a troca de partido, nao ha transferéncia
de representatividade, pois ndo se trata de alteragao parti-
daria decorrente da criagdo de partido novo, reconhecida e
estimulada constitucionalmente, mas, sim, de casos pessoais
e individuais de troca de partido (BRASIL, 2012b) [grifos no
original].

Essa observacao do Relator, conquanto nao tenha sido objeto de
maiores discussdes na ocasido do julgamento, ndo é isenta de criticas.
Se a decisdo também se fundamenta pelo personalismo das elei¢des
no Brasil e o fato de que a migracdo sem perda do mandato por justa
causa é prevista pelo TSE, o argumento transcrito acima trata situa-
¢oOes analogas de forma distinta. Digamos, por exemplo, que um parla-
mentar troque de partido por desvio reiterado do programa partidario
- uma das justas causas previstas na Resolugao-TSE n? 22.610/2007.
Segundo o excerto acima, o novo partido ndo receberia a parcela cor-
respondente ao tempo de radio e TV do migrante. Isso significaria tra-
tamento distinto de duas situa¢des equiparaveis.

Algo semelhante ocorreu quando o TSE enfrentou a questdo da
distribuicdo do tempo de propaganda partidaria no radio e na tele-
visdo para partido recém-criado e integrado por deputados federais
vindos de outras legendas no processo de propaganda partidaria
n? 14-58/DF (BRASIL, 2012d).

Para melhor compreender a distribui¢cdo do tempo de propagan-
da partidaria, é preciso recapitular as normas aplicaveis. O tempo de
radio e TV é concedido apenas a partidos com registro definitivo de
seus estatutos no TSE, conforme a representacido de cada legenda na
Camara dos Deputados, nos termos da Resolucao-TSE n2 20.034, de
27 de novembro de 1997 (BRASIL, 1997b). O partido que tenha ele-
gido, em duas elei¢cdes consecutivas, representantes em no minimo
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cinco estados, ou tenha obtido um por cento dos votos validos apura-
dos no pais, tem assegurados: a realizacdo de um programa semestral,
em cadeia nacional, de dez minutos; a utilizacdo de vinte minutos por
semestre, a serem divididos em inser¢des (art. 32, ). Ao partido que
tenha elegido e mantenha filiados, no minimo, trés representantes de
diferentes estados, é assegurada a realizacdo anual de um programa,
em cadeia nacional, com a duracdo de dez minutos (art. 3¢, II). Os de-
mais partidos politicos tem assegurada a realiza¢do de um programa
por semestre, com duragio de cinco minutos (art. 32, I1I).

Na esteira do que foi decidido na ADI n? 4.430/DE, o Plenario
do TSE considerou a representatividade dos deputados federais inte-
grantes da nova legenda, e teve por inaplicavel o disposto no art. 39,
I, da Resolugdo. Nesses termos, ao novo partido foram assegurados
os dez minutos semestrais previstos no art. 3¢, II, da Resolucdo-TSE
20.034/1997 (BRASIL, 1997b), ao invés dos cinco minutos semestrais
que em principio seriam atribuidos a partidos novos.

5.4.3 Acesso a cotas do Fundo Partidario

Recapitulando o que foi detalhado no Capitulo 2, cinco por cento
do total do Fundo Partidario serdo destacados para entrega, em partes
iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no
Tribunal Superior Eleitoral. A maior parte, no entanto (95%) é distri-
buida a eles na proporc¢do dos votos obtidos na ultima eleicdo geral
para a Camara dos Deputados!®®.

Também em decorréncia do registro do PSD, foi levada ao TSE
a solicitacdo de que os votos de seus fundadores nas elei¢des de 2010
fossem considerados na distribui¢do proporcional do Fundo Partida-
rio. Trata-se da Peticdo n2 1.747-93/DF, julgada no ano de 2012 (BRA-
SIL, 2012e).

A corrente majoritaria, liderada pelo Ministro Relator, entendeu
que a representatividade do parlamentar — mesmo a do suplente -
também é transferida para o novo partido, desde que ele participe da

118 Observe-se que, diferentemente da participacdo em comissdes e do tempo de
propaganda no radio e na TV, o repasse dos recursos do Fundo Partidério leva em
conta uma relagdo proporcional aos votos obtidos pelo partido, e ndo a bancada da
legenda na Camara dos Deputados. Ou seja,
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criacdo da legenda. Alguns dos argumentos trazidos a baila na decisdo
serao expostos a seguir.

O Relator, a exemplo do que ocorreu na ADI n? 4.430 (BRASIL,
2012b) também equiparou, de certa forma, criacdo e fusdo de parti-
dos. Em primeiro lugar, afirmou que a fusdo também produz um par-
tido novo, e essa nova agremiacdo possui acesso proporcional a cotas
do Fundo Partidario. Esse caso é expresso na Lei n? 9.096, de 1995
(art. 29, § 62, com a redagdo em vigor na época da decisdo'') (BRASIL,
1995a), inclusive quanto ao acesso a radio e TV. Caberia, assim, inter-
pretacdo extensiva a hipotese de partido recém-criado.

Também como em outras decisdes analogas, levou-se em conta
que a nova disciplina da fidelidade partidaria confere um matiz dis-
tinto as normas elaboradas antes dela. Isso porque a mudanca indis-
criminada de partido acarreta perda de mandato. Portanto, o eleitor
continuaria representado pelo parlamentar que migrou para a legen-
da recém-criada.

Em consonancia com o Relator, a Ministra Nancy Andrighi exp0s
que o espirito da a redacdo do art. 41-A'?° da Lei dos Partidos (BRASIL,
1995a) é adequar a distribuicio do Fundo Partidario a protecido do
pluralismo politico, do pluripartidarismo, da representa¢do das mino-
rias e da igualdade de chances dos partidos e dos candidatos.

Nao se pode olvidar de interessante observacao feita em voto
do Ministro Arnaldo Versiani, vencido. As decisdes do TSE e do STF
sobre fidelidade partidaria, no sentido de que o mandato pertence ao
partido politico, significam também que os direitos decorrentes des-
se mandato pertencem igualmente ao partido. A justa causa permite
a migracao, apenas, mas nao significa possibilidade de transferir os

119 “§ 62 Havendo fusdo ou incorporacdo de partidos, os votos obtidos por eles, na
ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, devem ser somados para efeito
do funcionamento parlamentar, nos termos do art. 13, da distribuicdo dos recursos
do Fundo Partidario e do acesso gratuito ao radio e a televisdo.”. Essa redacdo seria
alterada posteriormente, em 2013 e em 2015, conforme serd esclarecido em tépico
subsequente.

120 Redagdo em vigor na época da decisdo: “Art. 41-A. 5% (cinco por cento) do to-
tal do Fundo Partidario serdo destacados para entrega, em partes iguais, a todos os
partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral e 95%
(noventa e cinco por cento) do total do Fundo Partidario serdo distribuidos a eles na
proporgdo dos votos obtidos na tltima elei¢do geral para a Camara dos Deputados.”
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direitos que obteve na eleicdo.

Para se ter uma ideia do montante envolvido, apenas a dota-
¢do or¢amentdria do Fundo Partidario no ano seguinte (2013) se-
ria de quase R$294,2 milhdes. Ja saldo de multas totalizou mais de
R$67,8 milhdes (BRASIL, 2015d). Considerando-se trinta partidos que
faziam jus ao Fundo em janeiro de 2013, o simples fato de uma legenda
possuir estatuto registrado no TSE - sem ter auferido um voto sequer
na eleicdo para a Camara dos Deputados e, consequentemente, parti-
cipando apenas da distribuicdo dos 5% do total do Fundo Partidario
- significaria o recebimento de mais de R$ 600 mil anuais. Esse seria o
caso de um partido recém-criado. Todavia, diante da decisao favoravel
a transferéncia da representatividade, a legenda postulante da acao
concluiu o ano de 2013 com um crédito de mais de R$ 17 milhdes de
recursos do Fundo Partidario.

5.4.4 Reacdo legislativa a transferéncia de representatividade

Diante do que foi descrito até o momento, a criacdo de partidos
politicos tornou-se uma alternativa que viabiliza as mudangas de le-
genda, ao mesmo tempo em que possibilita aos parlamentares leva-
rem consigo recursos para suas novas agremiacdes partidarias. Talvez
por isso, em aproximadamente cinco anos de vigéncia da fidelidade
partidaria, ja haviam sido registrados no TSE os estatutos de trés no-
vos partidos: o Partido Social Democratico (PSD) e o Partido Patria Li-
vre (PPL), em 2011; e do Partido Ecolégico Nacional (PEN), em 2012.

Em 19 de setembro de 2012 (pouco depois, portanto, das deci-
sdes relativas a transferéncia de representatividade) seria apresenta-
do, na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n? 4.470. Em sintese,
a proposicdo previa que a migragdo partidaria que ocorresse durante
a legislatura - salvo em caso de fusdo ou incorporagdo de legendas -,
ndo importaria na transferéncia dos recursos do fundo partidario e
do horario de propaganda eleitoral no radio e na televisdo. No més de
abril de 2013, referido PL chegaria ao Senado, numerado como Projeto
de Lei da Camara (PLC) n2 14, de 2013.

Certo é que, naquele mesmo ano, ja se vislumbrava o surgimen-
to de mais trés agremiacdes: o Partido Republicano da Ordem Social
(PROS), o Solidariedade (SD), e a Rede de Sustentabilidade. Os dois
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primeiros tiveram seus registros deferidos no TSE em 24 de setembro
de 2013, ao passo de que a Rede teve seu registro indeferido pela Corte
Eleitoral. Conforme veiculado na imprensa, o PROS e o SD ja detinham
o potencial de arregimentarem 45 deputados federais (NOVOS, 2013).

Houve paralisacao da tramitacao do PLC n2 14, de 2013 por me-
dida cautelar em mandado de seguranca impetrado com o objetivo de
obstar o andamento da matéria'?! (BRASIL, 2013a). Ndo obstante, a
decisdo de mérito do mandamus foi pelo prosseguimento do processo
legislativo, de molde que no dia 9 de outubro - uma semana apés a
data-limite para filiagdes com vistas as elei¢cdes gerais de 2014 - a pro-
posicdo foi aprovada no Senado Federal, resultando na Lei n? 12.875,
de 30 de outubro de 2013 (BRASIL, 2013b). O diploma legal entrou em
vigor apés o registro de dois partidos (PROS e SD), mas ja seria aplica-
vel quando do eventual registro de outras legendas.

De acordo com referida lei, havendo fusido ou incorporacao, de-
vem ser somados exclusivamente os votos dos partidos fundidos ou
incorporados obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara dos De-
putados, para efeito da distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario
e do acesso gratuito ao radio e a televisdo. Assim, evitar-se-ia que, em
fusao de dois partidos, por exemplo, parlamentares filiados a um ter-
ceiro partido pudessem migrar com sua parcela do Fundo Partidario e
tempo de radio e de TV.

Referida lei também configurou uma reacao a transferéncia de
representatividade na criacdo de novas legendas. Outra inovacio da
Lei n? 12.875, de 2013, é que seriam desconsideradas as mudangas
de filiacdo partidaria, em quaisquer hipoteses, ressalvados os casos de
fusdo ou incorporacio, para acesso proporcional ao Fundo Partidario

121 Mandado de Seguranga n? 32.033/DF, do STF. Concluiu o Ministro Relator: “Ante
o0 exposto, considerando (i) a excepcionalidade do presente caso, confirmada pela ex-
trema velocidade de tramitacio do mencionado projeto de lei - em detrimento da ade-
quada reflexdo e pondera¢do que devem nortear tamanha modificagdo na organizacdo
politica nacional; (ii) a aparente tentativa casuistica de alterar as regras para criaciio
de partidos na corrente legislatura, em prejuizo de minorias politicas e, por conse-
guinte, da prépria democracia; e (iii) a contradicdo entre a proposicdo em questdo e
o teor da Constituicdo Federal de 1988 e da decisio proferida pelo Supremo Tribunal
Federal na ADI 4430; vislumbro possivel violacdo do direito publico subjetivo do par-
lamentar de ndo se submeter a processo legislativo inconstitucional e defiro o pedido
de liminar para suspender a tramita¢do do PLC 14/2013, até o julgamento de mérito
do presente mandado de seguranca.” (BRASIL, 2013a) [grifou-se].
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e a propaganda eleitoral.

No inicio de 2015, entretanto, comecaram rumores da criacdo
de um novo partido cuja finalidade seria, precisamente, arregimentar
parlamentares para, posteriormente, fundir-se a uma legenda existen-
te (BRITO, COLETTA, 2015). Diante do permissivo da Lei n® 12.875, de
2013, quanto a fusdo entre partidos, haveria, assim, a possibilidade de
que essa nova legenda recebesse para si as cotas do Fundo Partidario e
a parcela de tempo de radio e de televisido de seus fundadores.

Diante dessa possibilidade, a reacdo do Congresso nao tardou. A
Lei n? 13.107, de 24 de marco de 2015 (BRASIL, 2015b), entrava em
vigor menos de dois meses apds a apresenta¢do do respectivo proje-
to de lei na Camara dos Deputados, que ocorrera em 2 de fevereiro
de 2015. A nova lei, ao alterar a Lei dos Partidos Politicos (BRASIL,
1995a) e a Lei das Elei¢des (BRASIL, 1997a), imp0s restri¢des a legen-
das resultantes de fusdes, ou ainda aquelas que incorporassem outras.

Em primeiro lugar, a Lei n? 13.107, de 2015, determinou que
somente serd admitida a fusdo ou incorporagdo de partidos que ha-
jam obtido o registro definitivo do Tribunal Superior Eleitoral h3, pelo
menos, cinco anos (nova redac¢io do art. 29, § 92, da Lei n? 9.096, de
1995). Também removeu a previsao, incluida em 2013, de que as mu-
dangas de filiagdo decorrentes de fusdes ou incorpora¢des seriam con-
sideradas para efeitos do acesso proporcional as cotas do Fundo Par-
tidario (nova redagdo do paragrafo tnico do art. 41-A da Lei n? 9.096,
de 1995).

Por fim, eliminou disposicdo semelhante da Lei das EleicGes
quanto ao acesso proporcional ao tempo de propaganda eleitoral no
radio e na televisdo (nova redacdo do art. 47, § 7° da Lei n? 9.504,
de 1997); com o advento da Lei n® 13.107, de 2015, contabiliza-se o
numero de representantes eleitos no pleito imediatamente anterior
para a Camara dos Deputados, desconsideradas as mudangas de filia-
cdo partidaria em quaisquer hipoteses, o que inclui fusdes e incorpo-
racGes!?,

122 ALein?13.107, de 2015, ndo revogou expressamente o § 4° do art. 47 da Lei das
Elei¢des (BRASIL, 1997b), que prevé a contabilizagdo dos representantes das legendas
que se fundiram ou que foram objeto da incorporagdo para fins de tempo de propa-
ganda eleitoral. Tudo indica, entretanto, que se tratou de lapso de técnica legislativa
por ser uma revogacao ticita, uma vez que os novos dispositivos contradizem o que se
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CONCLUSAO

Antes mesmo da entrada em vigor da fidelidade partidaria, em
1969, em razdo do bipartidarismo imposto pelo regime militar, tor-
nou-se preciso criar um artificio eleitoral para compatibilizar diver-
géncias intrapartidarias regionais. A solucdo, a época, foi a chamada
sublegenda, instituto criado a servigo do partido governista, mas que
eventualmente beneficiou também a oposicdo. A despeito de casuis-
mos na legislacdo eleitoral, a fidelidade - que na época também signifi-
cava a punicdo pelo voto contrario a diretrizes partidarias -, associada
ao crescimento da oposi¢do no Congresso Nacional, também atuava
em favor da legenda oposicionista. 0 modelo bipartidario arquitetado
pelos militares, que se iniciou com apoio macigo dos congressistas que
deram suporte a ruptura de 1964 sucumbiria, justamente, diante da
necessidade de apoio do Legislativo. Com o fim do bipartidarismo, foi
autorizada a mudanca de partido para criacdo das novas legendas que
sucederam o MDB e a ARENA no cenério politico.

Nao pretendemos nesse trabalho equiparar o instituto da fide-
lidade partidaria previsto na Emenda Constitucional n? 1, de 1969, e
sua reedicdo, inaugurada em 2007. Sdo contextos politicos e partida-
rios diversos. Além disso, a finalidade da sanc¢io de perda de mandato,
a época, era a de coibir dissidéncias. A “nova fidelidade”, busca, por sua
vez, supostamente moralizar o comportamento parlamentar, ao pre-
servar um elo inerente a democracia representativa.

Ndo obstante, o histdrico do bipartidarismo e da fidelidade par-
tidaria instituidos na ditadura militar ilustram as limitacdes e desdo-
bramentos da tentativa do regime tutelar o fendmeno politico median-
te intervengdes legislativas. Intervengdes que, diga-se de passagem,
poderiam sofrer ajustes com mais celeridade do que alteracdes ana-
logas sob a égide da Constituicdo de 1988, tendo servido a propdsitos
notadamente casuistas.

Por essa razdo, a fidelidade nao sobreviveria mais do que al-
guns poucos meses a redemocratiza¢do, iniciada em 1985. Desde o
inicio da década de 1980 ja vinha sendo aventada a extin¢cdo da regra.
Com a eleicdo de Tancredo Neves pelo Colégio Eleitoral, comegaram

encontrava em vigor.
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os debates para remogio do “entulho autoritario”. E bem verdade que
determinados setores do partido que entdo assumia o governo nao pa-
reciam inclinados a extinguir a fidelidade partidaria e a sublegenda,
mas prevaleceu a possibilidade de ampla movimentag¢do entre parti-
dos. Em determinada oportunidade, inclusive, ficou claro que o novo
governo reconhecia que a fidelidade havia prejudicado, ao longo do
tempo, aqueles que originalmente deveria beneficiar.

Ao longo dos debates que conduziram a Constituicdo de 1988,
houve apenas uma oportunidade concreta de retorno da san¢ao de
perda do mandato por troca de partido, na Comissido da Organizacido
dos Poderes e Sistema de Governo, durante a gestacdo do dispositivo
constitucional que enumera as hipdteses de perda de mandato parla-
mentar. Entretanto, declarou-se, expressamente, nas fases mais adian-
tadas do processo constituinte, que ndo havia consenso sobre a maté-
ria e que, por essa razao, a regra nao seria retomada.

Durante a revisdo constitucional conduzida entre 1993 e 1994,
houve outra oportunidade de retorno da fidelidade partidaria pela via
democratica, sem sucesso. Durante os trabalhos revisionais, repercu-
tiu um incidente relacionado a mudancas de filiacdo alegadamente
motivadas por vantagens pecunidrias indevidas. Diversas propostas
revisionais versavam sobre o tema, e substitutivo do relator previa
a perda de mandato por mudanca de legenda. Todavia, o texto mais
proximo de ser aceito pelo Congresso Revisional, resultado de emenda
ao substitutivo do relator geral, previa que a observancia da fidelida-
de partidaria estaria restrita apenas a primeira metade do mandato
parlamentar. Como se sabe, o contexto politico da época dificultou a
aprovacdo de mudancas constitucionais de monta. A despeito disso,
ndo ha elementos suficientes para crer que a fidelidade partidaria, nos
moldes do substitutivo do relator, seria aprovada caso ndo houvesse as
obstrugdes a revisiao constitucional.

Lembre-se, no entanto, que o impedimento de desfiliacdo apenas
na primeira metade do mandato eletivo - o qual foi votado pelo cons-
tituinte revisor - é pouco eficaz para conter a maioria das migragoes
interpartidarias. Sabendo-se que boa parte das mudangas de partido é
pautada pelo prazo de filiacdo partidaria com vistas a disputa eleitoral,
isso ndo impediria as migra¢cdes em tempo para elei¢cdes gerais para o
Congresso Nacional, a Presidéncia da Republica e os Legislativos e Exe-
cutivos estaduais, ocorridas ja no quarto ano da legislatura. Tampouco
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conteria a movimentac¢do no inicio do terceiro ano da legislatura, na
época em que isso traria maiores dividendos aos partidos politicos no
Congresso. A restricao em comento, no entanto, teria maior impacto,
em tese, para os Senadores, cuja vedacdo na primeira metade do man-
dato os obrigaria a permanecer no mesmo partido por toda uma le-
gislatura. Deve-se notar, quanto a isso, que o percentual de mudancas
de partido na Camara Alta costuma ser significativamente menor por
conta do sistema eleitoral adotado para preenchimento de vagas do
Senado e pela posicdo de seus membros nas respectivas agremiagoes.

Diante da falta de previsdo constitucional expressa de perda de
mandato por troca voluntaria de partido, a jurisprudéncia do Supre-
mo Tribunal Federal tornou-se pacifica quanto a plena liberdade de
desfiliagdo ou mudanca de legenda. O entendimento, assim, era de que
a fidelidade partidaria havia se tornado assunto da economia interna
dos partidos politicos, podendo até mesmo culminar na expulsao do fi-
liado; ndo na perda do mandato, apesar de haver estatutos partidarios
prevendo essa possibilidade.

No ano de 2007, todavia, o entendimento do Tribunal Superior
Eleitoral sobre a matéria, confirmado pelo Supremo Tribunal Federal,
modificou-se radicalmente.

As razdes para a decisdo do Supremo sdo interessantes nao
apenas para compreensao do que aquele tribunal considera ser uma
afronta ao ordenamento, mas também como contraponto a pratica
das acdes de perda de mandato eletivo por infidelidade partidaria
no TSE. Eis as que merecem maior atencdo: a perda do mandato nao
configuraria san¢do, mas sim a consequéncia juridica de um ato lici-
to, qual seja, a desfiliacdo sem justa causa, com vistas a manutencao
da composicdo numérica da legenda no parlamento; essa proporg¢ao
partidaria no Legislativo decorreria da vontade do eleitor, expressa
no momento da elei¢do; analogamente, a eleicdo de um parlamentar
por determinado partido significaria a representacdo daquele idea-
rio partidario na Casa Legislativa; a maioria dos candidatos eleitos
pelo sistema proporcional ndo atingiriam, sozinhos, o quociente
eleitoral, dependendo dos votos concedidos aos demais candidatos
do respectivo partido (ou dos partidos a ele coligados, conforme o
caso); a inexisténcia de candidatura avulsa no ordenamento brasi-
leiro seria elemento para a afirmacdo de uma relagado insoluvel entre
candidato, eleitor e partido.
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Um dos argumentos mais consistentes em desfavor da atual ju-
risprudéncia é o de que o texto constitucional é exaustivo quanto as
hipdteses de perda do mandato eletivo, enumeradas em seu art. 55, e
de perda ou suspensao de direitos politicos, previstas no art. 15 da Lei
Maior. Nao poderia, assim, nem mesmo o legislador ordindrio criar no-
vas hipéteses de afastamento do parlamentar do respectivo mandato.

Nao obstante, em face do que foi decidido pelo Supremo, o TSE
procedeu a regulamentacdo da fidelidade partidaria por meio de sua
Resolucdo n? 22.610, de 30 de outubro de 2007. A norma define o rito
processual para a acdo a ser proposta contra o titular de mandato ele-
tivo que tenha se mudado injustificadamente de legenda, bem como
aquela em que o agente politico deseja obter da Justica Eleitoral uma
declaracgao prévia de justa causa de desfiliagao.

A despeito de a propria fidelidade partidaria ndo ser imune a
criticas, ha diversos pontos de constitucionalidade duvidosa acerca do
regramento do Tribunal Superior Eleitoral sobre a matéria. A presente
andlise entende procedentes os argumentos de que a mencionada re-
solugao invade matéria que é reserva de lei em sentido formal; afinal,
a competéncia regulamentar do TSE é voltada a assegurar o cumpri-
mento da legislagdo eleitoral, situando-se, portanto, no plano infrale-
gal.

Mesmo considerando, apenas para argumentar, que o tribunal
ndo tenha invadido a competéncia do Congresso Nacional ao inovar
no ordenamento em direito eleitoral (sob a alegacdo de que inexiste
mecanismo em vigor para dar cumprimento a decisdo do Supremo),
causa espécie, principalmente, o TSE ter enumerado um rol de justas
causas de desfiliacdo que nem mesmo foi objeto de exame pelo STE.
No julgamento das a¢des que confirmaram a consulta do TSE sobre
fidelidade partidaria, o Pretorio Excelso assentou que deveriam ser
abertas excegdes para o caso em que o partido de origem do candidato
fosse o causador do rompimento da relacdo com o eleitor, seja pela
desnaturacdo de sua linha politico-ideoldgica, seja pela perseguicdo ao
candidato eleito.

Diante disso, o presente trabalho contesta especificamente as
justas causas de criagdo, fusao e incorporacao de legendas, todas pre-
vistas na Resolugdo n? 22.610/2007 do TSE. Ora, se um dos pilares do
entendimento do Supremo sobre fidelidade partidaria é a preservacao
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da proporcdo entre distintas bandeiras ideolégicas no Legislativo, re-
presentadas pelas bancadas proporcionais aos votos concedidos pelo
eleitor, de onde surge o permissivo para que a criacdo de nova legen-
da justifique a saida do parlamentar daquela sob a qual foi eleito? Ou,
ainda, se ha um direito fundamental dos partidos de preservacgiao das
vagas por eles conquistadas, e se os seus filiados estdo sob o jugo das
respectivas normas estatutarias, porque a fusdo ou incorporacio de
legendas deveria autorizar, necessariamente, uma debandada de seus
membros?

Em todo caso das justas causas, tampouco ha parametro objetivo
para assegurar que a desfiliacdo preserva a suposta vontade do cida-
dado representada pelo partido politico. Isso porque a justificacdo da
troca de partido ndo esta de forma alguma relacionada a posi¢ao, no
espectro ideoldgico ou em sua posicdo em relagdo ao governo, dos par-
tidos de origem e de destino da mudanga.

Esse, portanto, é outro dilema das decisdes sobre fidelidade par-
tidaria. Desenhada sob o argumento de preservar o direito a oposicdo
e evitar a cooptacdo de mandatarios por parte do grupo majoritario,
a fidelidade nao se mostra capaz de evitar movimentagoes em direcdo
a coalizdo governamental ou para fora dela, aos sabores do cendario
politico.

Por isso, o Judiciario, ao afirmar, de mao prépria, em norma geral
e abstrata, qual hipétese de mudanga é digna ou nio de preservagao
do mandato eletivo, permite a si mesmo declaracao de perda de man-
dato que eventualmente pode ser mais lesiva a soberania popular do
que a migracdo poderia ser. A titulo de ilustracao, a teor da Resolucdo
n?22.610/2007 do TSE, uma desfiliacdo para um partido adjacente no
espectro ideoldgico pode implicar em perda de mandato, ao passo que
a criacao de legenda torna-se uma justa causa por si so.

Ademais, nada obsta, juridicamente, que uma troca de partidos
justificada tenha por destino legenda com posicionamento diverso da-
quele da agremiagao de origem do parlamentar. Ou, no que tange a go-
vernabilidade, oponha-se a legenda de origem em relacdo ao governo.

A despeito dessa controvérsia, o fato é que a fidelidade partida-
ria conduziu a redugdo do volume de desfiliacdes e de trocas de parti-
dos, mas o fendomeno esta longe de ocorrer apenas excepcionalmente.
De margo de 2007 a abril de 2015, houve 223 mudangas de legenda
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na Camara dos Deputados. Entre Senadores, entre o inicio da vigéncia
da fidelidade para cargos majoritarios e abril de 2015, houve 18 mi-
gracoes entre partidos. No caso do Senado, elas ja ocorriam em menor
propor¢do mesmo antes do advento da fidelidade, supostamente por
uma posi¢cdo mais consolidada dos membros dessa Casa nos respecti-
vos partidos.

Em apenas dois casos, ambos no seio da Camara, o TSE declarou
a perda do mandato eletivo.

O confronto desses nimeros com a retodrica da fidelidade parti-
daria e o rol — amplo, até - de legitimados a reivindicar a perda de man-
dato eletivo, levaria a expectativa de proposicdo de acdes para grande
maioria das desfiliagdes. Também seria razoavel prever que todos os
casos que nao conduziram a perda de mandato fossem de flagrantes
desvios dos proprios partidos politicos em relacao a suas bandeiras
ideoldgicas. Afinal, esses foram os parametros construidos pelo STF
como as excludentes da perda de mandato.

0 que se observa, em primeiro lugar, € que nao foram propostas
acOes para cerca de sessenta migracdes interpartidarias no ambito do
Congresso Nacional. Considerando a anuéncia do partido, em todos es-
ses casos, nenhum suplente ou o Ministério Publico provocou a Justica
Eleitoral. No caso do MP, em especial, ha registro expresso de que tem
declinado de sua competéncia em certos casos, como é o dos cargos
majoritarios, cuja fidelidade partidaria foi afastada por recente deci-
sdo do STE.

Além disso, dentre 81 a¢des sobre o tema - tanto de perda de
mandato como de justificacdo de desfiliacio - a anuéncia do partido
foi determinante para as decisdes em dezesseis desses processos. Ou-
tras dezessete agdes perderam o objeto quando do término do manda-
to parlamentar. Ou seja, ndo houve tempo habil entre a desfiliacao e o
fim da legislatura para uma decisdo sobre o mérito. A bem da verdade,
apenas em poucos casos foi declarada, expressamente na decisao, as
justas causas de grave discriminacdo pessoal ou de desvio ou mudancga
substancial no programa partidario.

Um aspecto a considerar é que o Tribunal Superior Eleitoral
construiu uma série de hipoteses em que nio incide a perda de man-
dato eletivo. Dentre elas, a de que a anuéncia do partido com a des-
filiacdo do parlamentar elide a infidelidade partidaria. Mais ainda, ja
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houve decisao em que a demonstracdo do interesse do partido em excluir
o parlamentar de suas fileiras, sem que o julgador afirmasse claramente
que se tratava de discriminacio ilegitima, fosse suficiente para afastar a
declaragio de perda do mandato.

No caso especifico da anuéncia por parte da legenda, o posicio-
namento daquela corte eleitoral destoa radicalmente da retérica ado-
tada na instituicdo da fidelidade partidaria, em 2007. O TSE - poste-
riormente confirmado pelo STF - incluiu o Ministério Pablico no rol de
legitimados em caso de omissdo do partido justamente por se tratar
de matéria de ordem publica, alheia a conveniéncia da legenda sob a
qual o parlamentar foi eleito. De acordo com a mencionada retérica, o
mandato ndo se trataria de um bem particular da agremiacdo, a qual
poderia dele dispor como lhe aprouver.

Ante o trajeto percorrido na presente analise, torna-se possivel
identificar algumas possiveis causas para os partidos politicos anui-
rem com a saida de seus filiados, sem requisicdo do mandato parla-
mentar.

Em primeiro lugar, de acordo com o método de célculo de dis-
tribuicdo do Fundo Partidario, do tempo de propaganda - eleitoral ou
partidaria - no radio e na televisdo e das vagas em comissodes parla-
mentares, o partido sé perderia recursos no caso de filiados que aban-
donassem a legenda pela justa causa de criagdo de uma nova agremia-
¢do partidaria. Com as sucessivas inovacdes legislativas sobre o tema
-em 2013 e em 2015 -, nem mesmo esse Onus recai sobre a agremia-
¢do que perde deputados federais. Para o partido, portanto, o prejuizo
mais visivel é a diminui¢do de sua bancada na Casa Legislativa. Ocorre
que o suplente a ser convocado, em caso de vaga de deputado federal, é
aquele mais votado da coligacdo partidaria, que ndo necessariamente
é do mesmo partido cuja bancada foi desfalcada. A mudanca na banca-
da, assim, é inevitavel na maioria dos casos.

Por outro lado, é possivel que, na Camara dos Deputados, a
iminéncia das eleicdes gerais possa conduzir a um interesse mutuo
na mudanga de partido do respectivo membro do Parlamento. O sis-
tema eleitoral proporcional de lista aberta adotado no Brasil implica
uma competicdo interna entre os membros do partido por melhores
posicOes na lista. Por isso, no caso dos parlamentares que nao atin-
gem o quociente eleitoral sozinhos, a filiacdo a outra legenda pode ser
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desejavel para outros membros do partido que desejam concorrer ao
mesmo cargo. Também pode haver perspectivas de modificacdo de
aliangas em ambito regional. Como o prazo de filiacdo é de um ano
antes do pleito, o desfalque na bancada do partido de origem restrin-
ge-se ao ultimo ano da legislatura.

Por isso, o retrospecto de praticamente duas legislaturas sob a
égide da fidelidade partidaria permite concluir que algumas de suas
promessas ndo puderam ser cumpridas. A diminuicdo do volume de
migracdes, frise-se, ndo pode ser atribuida exclusivamente ao novo
entendimento do STF e do TSE, uma vez que houve outras alteracoes
normativas no periodo. Essas alteracdes, aprovadas no ano de 2006,
podem ter reduzido os incentivos dos partidos politicos em arregimen-
tarem novos integrantes no Legislativo federal. Referimo-nos, especifi-
camente, ao novo critério para distribuicao de vagas nos colegiados da
Camara dos Deputados (em vigor a partir de 2007) e para o calculo do
tempo concedido aos partidos na propaganda eleitoral no radio e na
televisdo (aplicavel as elei¢cdes de 2008). Segundo o novo regramento,
o exercicio desses direitos passaria a considerar as bancadas partida-
rias no momento da eleigdo, e ndo mais no inicio da legislatura.

O certo é que a decisao do Judiciario sobre o tema claramente
subestima um fen6meno que extrapola o controle por parte somente
de um instituto juridico, em especial quando sua aplicac¢ao pelos tribu-
nais mostra-se em clara contradi¢do com as premissas que levaram ao
seu reconhecimento, em primeiro lugar. Os incentivos para que os par-
lamentares troquem de partido concentram-se, predominantemente,
em sua sobrevivéncia politica, num quadro de fragmentacdo partida-
ria no Congresso Nacional, em que ha um ndmero significativo de par-
tidos semelhantes a disposicdo do parlamentar. Alie-se a isso eleicGes
altamente competitivas e centradas nas figuras dos candidatos. Por
mais que seja inquestionavel a relevancia dos partidos na atividade
legislativa e na estruturacdo do governo no Brasil, as decisdes sobre
fidelidade partidaria desconsideraram, por exemplo, a possibilidade
de o proprio partido anuir com a mudanca de legenda.

Nesse sentido, o anseio de determinado filiado incrementar suas
chances de concorrer a determinado cargo eletivo ou galgar posi¢coes
mais altas na estrutura interna do partido pode conduzi-lo a mudar de
legenda. Isso porque, no ambito eleitoral, mesmo que as agremiagdes
partidarias ndo representem, necessariamente, clivagens sociais, a
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elas compete, no Brasil, a distribuigao de recursos financeiros, de pro-
paganda gratuita e o registro de candidatos. Estes, por sua vez, preci-
sam estar registrados sob a legenda pela qual concorrem a pelo menos
um ano, ndo havendo garantias de que a agremiacdo necessariamente
indicara o filiado para disputar determinado cargo eletivo.

Certo é que o Tribunal Superior Eleitoral ndo tem contido total-
mente essa dindmica com a regra da fidelidade partidaria. Exemplo
disso é a tendéncia de o tribunal aceitar a anuéncia do partido como
causa suficiente para afastar a regra. Mesmo que a jurisprudéncia do
TSE fosse em sentido diverso, seria possivel que um ajuste entre a le-
genda e o filiado conduzisse a uma das justas causas previstas na Reso-
lugdo n? 22.610/2007. Para isso, que a sigla pode alegar, por exemplo,
que tem discriminado o parlamentar, como ja ocorreu concretamente
em acdo proposta perante o TSE.

Eventualmente, é bem provavel que um quadro partidario dis-
tinto do atual torne oportuno o advento da perda de mandato ora em
exame. Ou, ainda, a modificagdo de outras instituicdes conduza a uma
realidade em que os 6nus politicos da troca de partido sejam significa-
tivamente superiores aos beneficios esperados com a mudanca.

Todavia, o presente trabalho mostra-se um estudo de caso da
dissonancia entre promessas de uma alterac¢io institucional e a reali-
dade do sistema politico.
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sdo Monocratica em 22 mar. 2011. DJ-e 1 abr. 2011.

. (2011n). Peticao n2 3.013. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Hamilton Carvalhido.
Decisdo Monocratica em 10 fev. 2011. DJ-e 16 fev. 2011.

. (20110). Peticao n? 2.787. Assunto: Fidelidade partida-
ria. Rel. Min. Gilson Dipp. Decisdo Monocratica em 18 ago. 2011. D]-e
29 ago. 2011.

. (2011p). Peticdao n2 3.014. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Gilson Dipp. Decisao
Monocratica em 18 ago. 2011. DJ-e 29 ago. 2011.

. (2011q). Peticao n2 3.015. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacido partidaria. Rel. Min. Marco Aurélio. Deci-
sdo Monocratica em 28 mar. 2011. DJ-e 28 mar. 2011.

. (2011r). Peticao n? 3.016. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Aldir Passarinho Ju-
nior. Decisdo Monocratica em 1 fev. 2011. DJ-e 14 fev. 2011.

. (20115s). Peticdo n2 144.212. Assunto: A¢do de justifica-
cdo de desfiliacdo. Rel. Min. Marcelo Ribeiro. Decisdo Monocratica em
22 set. 2011. DJ-e 27 set. 2011.
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. (2011t). Peticdao n? 3.018. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Aldir Passarinho Ju-
nior. Decisdo Monocratica em 1 fev. 2011. DJ-e 14 fev. 2011.

. (2011u). Peticao n2 3.020. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Aldir Passarinho Ju-
nior. Decisdo Monocratica em 1 fev. 2011. DJ-e 11 fev. 2011.

. (2011v). Peticdo n? 3.023. Assunto: Acao de perda de
cargo eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. CArmen Lucia. Deci-
sdo Monocratica em 9 fev. 2011. DJ-e 16 fev. 2011.

. (2011w). Petigao n2 3.027. Assunto: Aciao de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Aldir Passarinho Ju-
nior. Decisdo Monocratica em 1 fev. 2011. DJ-e 14 fev. 2011.

. (2011x). Peticao n? 3.029. Assunto: Agdo de perda de
cargo eletivo por desfiliagcdo partidaria. Rel. Min. Aldir Passarinho Ju-
nior. Decisdo Monocratica em 8 fev. 2011. DJ-e 15 fev. 2011.

. (2011y). Peticdo n® 3.032. Assunto: A¢io de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Carmen Lucia. Deci-
sdo Monocratica em 8 fev. 2011. DJ-e 15 fev. 2011.

. (2011z). Peticao n® 39.537. Assunto: Ac¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. CArmen Lucia. Deci-
sdo Monocratica em 19 fev. 2011. DJ-e 4 mar. 2011.

. (2011za). Representacao n? 1.419. Assunto: Acao de
perda de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. CArmen Lu-
cia. Decisdo Monocratica em 14 jun. 2011. DJ-e 27 jun. 2011.

. (2012g). Peticdo n2 14.011. Assunto: Acdo de justifica-
cdo de desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Marco Aurélio. Decisdo Mono-
craticaem 7 jul. 2012. DJ-e 7 ago. 2012.

. (2012h). Peticao n? 60.787. Assunto: Acao de perda de
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cargo eletivo por desfiliagao partidaria. Rel. Min. Luciana Léssio. Deci-
sdo Monocratica em 17 ago. 2012. DJ-e 23 ago. 2012.

. (2012i). Peticdo n2 7.091. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Arnaldo Versiani. De-
cisdo Monocratica em 27 mar. 2012. DJ-e 2 abr. 2012.

. (2013d). Peticao n? 27.926. Assunto: Ac¢do de justifica-
¢do de desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Castro Meira. Decisdo Monocra-
ticaem 11 set. 2013. DJ-e 17 set. 2013.

. (2013e). Peticao n2 32.260. Assunto: Acdo de justifica-
cdo de desfiliagcdo partidaria. Rel. Min. Castro Meira. Decisdo Monocra-
ticaem 5 set. 2013. DJ-e 11 set. 2013.

. (2013f). Peticdao n2 66.726. Assunto: Acao de perda de
cargo eletivo por desfiliacao partidaria. Rel. Min. Marco Aurélio. Deci-
sdo Monocratica em 3 out. 2013. DJ-e 16 out. 2013.

. (2013g). Peticdo n2 86.563. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. Dias Toffoli. Despa-
choem 27 nov. 2013. DJ-e 4 dez. 2013.

. (2014c). Peticao n2 21.664. Assunto: Acio de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Decisdo Monocratica em 22 set. 2014. D]-e 30 set. 2014.

. (2014d). Peticao n? 41.149. Assunto: Acao de perda de
cargo eletivo por desfiliagao partidaria. Rel. Min. Luciana Léssio. Deci-
sdo Monocratica em 19 ago. 2014. DJ-e 22 ago. 2014.

. (2014e). Peticao n?® 75.734. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Acérdao em 9 set. 2014. D]-e 23 set. 2014.

. (2014f). Peticao n2 76.171. Assunto: Acdo de justifica-
cdo de desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Luciana Loéssio. Decisdo Mono-
cratica em 19 dez. 2013. DJ-e 3 fev. 2014.

. (2014g). Peticdo n? 78.684. Assunto: Ac¢do de justifica-
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¢do de desfiliagao partidaria. Rel. Min. Dias Toffoli. Decisdo Monocrati-
caem 14 fev. 2014. DJ-e 20 fev. 2014.

. (2014h). Peticdo n2 81.889. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliagao partidaria. Rel. Min. Luciana Léssio. Deci-
sdo Monocratica em 24 fev. 2014. DJ-e 6 mar. 2014.

. (2014i). Peticdo n2 84.220. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Decisdo Monocratica em 7 mar. 2014. DJ-e 18 mar. 2014.

. (2014j). Peticdo n2 87.510. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. Laurita Vaz. Decisao
Monocratica em 12 mar. 2014. DJ-e 18 mar. 2014.

. (2014Kk). Peticao n2 88.202. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Henrique Neves da
Silva. Decisdo Monocratica em 21 ago. 2014. DJ-e 27 ago. 2014.

. (20141). Peticao n2 88.469. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Henrique Neves da
Silva. Intimacao em 12 abr. 2014. DJ-e 3 abr. 2014.

. (2014m). Peticao n2 88.554. Assunto: Acio de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Decisdo Monocratica em 22 set. 2014. DJ-e 30 set. 2014.

. (2014n). Peticao n? 89.416. Assunto: Acao de perda de
cargo eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. Henrique Neves da
Silva. Decisdao Monocratica em 13 jun. 2014. DJ-e 18 jun. 2014.

. (20140). Peticao n2 89.598. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Luiz Fux. Decisdo Mo-
nocratica em 12 nov. 2014. DJ-e 25 nov. 2014.

. (2014p). Peticao n? 89.768. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Despacho em 3 fev. 2014. DJ-e 7 fev. 2014.

. (2014q). Peticao n? 89.853. Assunto: Acao de perda de
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cargo eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Decisdo Monocratica em 6 maio 2014. DJ-e 29 maio 2014.

. (2014r). Peticdo n? 89.938. Assunto: A¢do de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Gilmar Mendes. Deci-
sdo Monocratica em 31 out. 2014. DJ-e 10 nov. 2014.

. (2014s). Peticao n2 90.023. Assunto: A¢io de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Henrique Neves da
Silva. Despacho em 21 ago. 2014. DJ-e 27 ago. 2014.

. (2014t). Peticao n290.108 Assunto: Acao de perda de car-
go eletivo por desfiliagdo partidaria. Rel. Min. Gilmar Mendes. Despacho
em 25 mar. 2014. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/servicos-judi-
ciais/acompanhamento-processual-push>. Acesso em: 1 maio 2015.

. (2014u). Peticdo n2 90.630. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacao partidaria. Rel. Min. Gilmar Mendes. Deci-
sdao Monocratica em 31 out. 2014. DJ-e 7 nov. 2014.

. (2015e). Peticdo n® 123.428. Assunto: A¢do de perda
de cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Maria Thereza de
Assis Moura. Decisdo Monocratica em 12 fev. 2015. DJ-e 24 fev. 2015.

. (2015f). Peticao n? 5.957. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Gilmar Mendes. Des-
pacho em 28 abr. 2015. DJ-e 30 abr. 2015.

. (2015g). Peticdo n® 51.456. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Jodo Otavio de Noro-
nha. Decisdo Monocratica em 2 fev. 2015. DJ-e 6 fev. 2015.

. (2015h). Peticao n? 88.639. Assunto: Acao de perda de
cargo eletivo por desfiliacdo partidaria. Rel. Min. Maria Thereza de As-
sis Moura. Decisao Monocratica em 4 fev. 2015. DJ-e 10 fev. 2015.

. (2015i). Peticao n2 88.724. Assunto: Acdo de perda de
cargo eletivo por desfiliagcdo partidaria. Rel. Min. Maria Thereza de As-
sis Moura. Decisdo Monocratica em 4 fev. 2015. DJ-e 10 fev. 2015.
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ANEXOS

1. Ementa do Mandado de Seguranca n° 26.602 (STF)

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ELEITORAL. MANDADO DE SEGU-
RANCA. FIDELIDADE PARTIDARIA. DESFILIACAO. PERDA DE MANDA-
TO. Artigos 14, § 32, VE 55,1 A VI DA CONSTITUICAO. CONHECIMENTO
DO MANDADO DE SEGURANCA, RESSALVADO ENTENDIMENTO DO
RELATOR. SUBSTITUICAO DO DEPUTADO FEDERAL QUE MUDA DE
PARTIDO PELO SUPLENTE DA LEGENDA ANTERIOR. ATO DO PRESI-
DENTE DA CAMARA QUE NEGOU POSSE AOS SUPLENTES. CONSULTA,
AO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, QUE DECIDIU PELA MANU-
TENCAO DAS VAGAS OBTIDAS PELO SISTEMA PROPORCIONAL EM
FAVOR DOS PARTIDOS POLITICOS E COLIGAGCOES. ALTERACAO DA
]URISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MARCO TEM-
PORAL A PARTIR DO QUAL A FIDELIDADE PARTIDARIA DEVE SER OB-
SERVADA [27.3.07]. EXCECOES DEFINIDAS E EXAMINADAS PELO TRI-
BUNAL SUPERIOR ELEITORAL. DESFILIACAO OCORRIDA ANTES DA
RESPOSTA A CONSULTA AO TSE. ORDEM DENEGADA. 1. Mandado de
seguranca conhecido, ressalvado entendimento do Relator, no sentido
de que as hipdteses de perda de mandato parlamentar, taxativamente
previstas no texto constitucional, reclamam decisdo do Plenario ou da
Mesa Diretora, ndo do Presidente da Casa, isoladamente e com funda-
mento em decisdo do Tribunal Superior Eleitoral. 2. A permanéncia
do parlamentar no partido politico pelo qual se elegeu é imprescin-
divel para a manutengdo da representatividade partidaria do préprio
mandato. Daf a altera¢do da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que
a fidelidade do parlamentar perdure apds a posse no cargo eletivo. 3.
O instituto da fidelidade partidaria, vinculando o candidato eleito ao
partido, passou a vigorar a partir da resposta do Tribunal Superior
Eleitoral a Consulta n. 1.398, em 27 de marco de 2007. 4. O abandono
de legenda enseja a extincdo do mandato do parlamentar, ressalvadas
situagdes especificas, tais como mudancas na ideologia do partido ou
perseguicdes politicas, a serem definidas e apreciadas caso a caso pelo
Tribunal Superior Eleitoral. 5. Os parlamentares litisconsortes passi-
vos no presente mandado de seguran¢ca mudaram de partido antes da
resposta do Tribunal Superior Eleitoral. Ordem denegada. (MS 26602,
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Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 04/10/2007,
DJe-197 DIVULG 16-10-2008 PUBLIC 17-10-2008 EMENT VOL-02337-
02 PP-00190 RTJ VOL-00208-01 PP-00072)

2. Ementa do Mandado de Seguranca n° 26.603 (STF)

EMEN T A: MANDADO DE SEGURANCA — QUESTOES PRELI-
MINARES REJEITADAS — O MANDADO DE SEGURANCA COMO PRO-
CESSO DOCUMENTAL E A NOCAO DE DIREITO LIQUIDO E CERTO —
NECESSIDADE DE PROVA PRE-CONSTITUiDA — A COMPREENSAO DO
CONCEITO DE AUTORIDADE COATORA, PARA FINS MANDAMENTAIS
— RESERVA ESTATUTARIA, DIREITO AO PROCESSO E EXERCICIO DA
JURISDICAO — INOPONIBILIDADE, AO PODER JUDICIARIO, DA RE-
SERVA DE ESTATUTO, QUANDO INSTAURADO LITiGIO CONSTITUCIO-
NAL EM TORNO DE ATOS PARTIDARIOS “INTERNA CORPORIS” —
COMPETENCIA NORMATIVA DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
— O INSTITUTO DA “CONSULTA” NO AMBITO DA JUSTICA ELEITORAL:
NATUREZA E EFEITOS JURIDICOS - POSSIBILIDADE DE O TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL, EM RESPOSTA A CONSULTA, NELA EXAMINAR
TESE JURIDICA EM FACE DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA — CON-
SULTA/TSE N¢ 1.398/DF — FIDELIDADE PARTIDARIA — A ESSENCIA-
LIDADE DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO DE PODER — MAN-
DATO ELETIVO - VINCULO PARTIDARIO E VINCULO POPULAR —
INFIDELIDADE PARTIDARIA — CAUSA GERADORA DO DIREITO DE A
AGREMIACAO PARTIDARIA PREJUDICADA PRESERVAR A VAGA OBTI-
DA PELO SISTEMA PROPORCIONAL - HIPOTESES EXCEPCIONAIS QUE
LEGITIMAM O ATO DE DESLIGAMENTO PARTIDARIO - POSSIBILIDA-
DE, EM TAIS SITUACOES, DESDE QUE CONFIGURADA A SUA OCOR-
RENCIA, DE O PARLAMENTAR, NO AMBITO DE PROCEDIMENTO DE
JUSTIFICACAO INSTAURADO PERANTE A JUSTICA ELEITORAL, MAN-
TER A INTEGRIDADE DO MANDATO LEGISLATIVO — NECESSARIA
OBSERVANCIA, NO PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO, DO PRINCI-
PIO DO “DUE PROCESS OF LAW” (CF, ART. 52, INCISOS LIV E LV) —
APLICACAO ANALOGICA DOS Artigos 32 A 72 DA LEI COMPLEMENTAR
N2 64/90 AO REFERIDO PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO — AD-
MISSIBILIDADE DE EDICAO, PELO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL,
DE RESOLUCAO QUE REGULAMENTE O PROCEDIMENTO DE JUSTIFI-
CACAO - MARCO INICIAL DA EFICACIA DO PRONUNCIAMENTO DESTA
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SUPREMA CORTE NA MATERIA: DATA EM QUE O TRIBUNAL SUPE-
RIOR ELEITORAL APRECIOU A CONSULTA N¢ 1.398/DF — OBEDIEN-
CIA AO POSTULADO DA SEGURANCA JURIDICA — A SUBSISTENCIA
DOS ATOS ADMINISTRATIVOS E LEGISLATIVOS PRATICADOS PELOS
PARLAMENTARES INFIEIS: CONSEQUENCIA DA APLICACAO DA TEO-
RIA DA INVESTIDURA APARENTE — O PAPEL DO SUPREMO TRIBU-
NAL FEDERAL NO EXERCICIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL E A
RESPONSABILIDADE POLITICO-JURIDICA QUE LHE INCUMBE NO
PROCESSO DE VALORIZACAO DA FORCA NORMATIVA DA CONSTITUI-
CAO — 0 MONOPOLIO DA “ULTIMA PALAVRA”, PELA SUPREMA COR-
TE, EM MATERIA DE INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL — MANDA-
DO DE SEGURANCA INDEFERIDO. PARTIDOS POLITICOS E ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO. — A Constituicdo da Republica, ao deli-
near os mecanismos de atuacdo do regime democratico e ao procla-
mar os postulados basicos concernentes as instituigdes partidarias,
consagrou, em seu texto, o proprio estatuto juridico dos partidos poli-
ticos, definindo principios, que, revestidos de estatura juridica incon-
trastavel, fixam diretrizes normativas e instituem vetores condicio-
nantes da organizacao e funcionamento das agremiac¢des partidarias.
Precedentes. — A normacao constitucional dos partidos politicos —
que concorrem para a formacdo da vontade politica do povo — tem
por objetivo regular e disciplinar, em seus aspectos gerais, ndo sé o
processo de institucionalizacdo desses corpos intermediarios, como
também assegurar o acesso dos cidadaos ao exercicio do poder estatal,
na medida em que pertence as agremiacdes partidarias — e somente a
estas — o monopdlio das candidaturas aos cargos eletivos. — A essen-
cialidade dos partidos politicos, no Estado de Direito, tanto mais se
acentua quando se tem em consideracdo que representam eles um ins-
trumento decisivo na concretizacao do principio democratico e expri-
mem, na perspectiva do contexto histérico que conduziu a sua forma-
¢do e institucionalizagdo, um dos meios fundamentais no processo de
legitimacdo do poder estatal, na exata medida em que o Povo — fonte
de que emana a soberania nacional — tem, nessas agremiacdes, o vei-
culo necessario ao desempenho das fung¢des de regéncia politica do
Estado. As agremiacdes partidarias, como corpos intermedidrios que
sdo, posicionando-se entre a sociedade civil e a sociedade politica,
atuam como canais institucionalizados de expressdo dos anseios poli-
ticos e das reivindicagdes sociais dos diversos estratos e correntes de
pensamento que se manifestam no seio da comunhdo nacional. A
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NATUREZA PARTIDARIA DO MANDATO REPRESENTATIVO TRADUZ
EMANACAO DA NORMA CONSTITUCIONAL QUE PREVE 0 “SISTEMA
PROPORCIONAL". — O mandato representativo ndo constitui projecao
de um direito pessoal titularizado pelo parlamentar eleito, mas repre-
senta, ao contrario, expressio que deriva da indispensavel vinculacido
do candidato ao partido politico, cuja titularidade sobre as vagas con-
quistadas no processo eleitoral resulta de “fundamento constitucional
autéonomo”, identificavel tanto no art. 14, § 39, inciso V (que define a
filiacdo partidaria como condicdo de elegibilidade) quanto no art. 45,
caput (que consagra o “sistema proporcional”), da Constituicdo da Re-
publica. — O sistema eleitoral proporcional: um modelo mais adequa-
do ao exercicio democratico do poder, especialmente porque assegura,
as minorias, o direito de representacao e viabiliza, as correntes politi-
cas, o exercicio do direito de oposicdo parlamentar. Doutrina. — A rup-
tura dos vinculos de carater partidario e de indole popular, provocada
por atos de infidelidade do representante eleito (infidelidade ao parti-
do e infidelidade ao povo), subverte o sentido das instituicoes, ofende
o senso de responsabilidade politica, traduz gesto de deslealdade para
com as agremiagdes partidarias de origem, compromete o modelo de
representacado popular e frauda, de modo acintoso e reprovavel, a von-
tade soberana dos cidadaos eleitores, introduzindo fatores de desesta-
bilizacdo na pratica do poder e gerando, como imediato efeito perver-
so, a deformacdo da ética de governo, com projecdo vulneradora sobre
a propria razdo de ser e os fins visados pelo sistema eleitoral propor-
cional, tal como previsto e consagrado pela Constituicdo da Republica.
A INFIDELIDADE PARTIDARIA COMO GESTO DE DESRESPEITO AO
POSTULADO DEMOCRATICO. — A exigéncia de fidelidade partidaria
traduz e reflete valor constitucional impregnado de elevada significa-
cdo politico-juridica, cuja observancia, pelos detentores de mandato
legislativo, representa expressdo de respeito tanto aos cidadaos que os
elegeram (vinculo popular) quanto aos partidos politicos que lhes
propiciaram a candidatura (vinculo partidario). — O ato de infidelida-
de, seja ao partido politico, seja, com maior razdo, ao proprio 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 mo-
tivadas por justas razoes, ndo sé surpreendem o proprio corpo eleito-
ral e as agremiagdes partidarias de origem - desfalcando-as da repre-
sentatividade por elas conquistada nas urnas -, mas culminam por
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gerar um arbitrario desequilibrio de forcas no Parlamento, vindo, até,
em clara fraude a vontade popular e em frontal transgressao ao siste-
ma eleitoral proporcional, a asfixiar, em face de suibita redu¢do numé-
rica, o exercicio pleno da oposicdo politica. A pratica da infidelidade
partidaria, cometida por detentores de mandato parlamentar, por im-
plicar violagdo ao sistema proporcional, mutila o direito das minorias
que atuam no ambito social, privando-as de representatividade nos
corpos legislativos, e ofende direitos essenciais — notadamente o di-
reito de oposicdo — que derivam dos fundamentos que ddo suporte
legitimador ao préprio Estado Democratico de Direito, tais como a so-
berania popular, a cidadania e o pluralismo politico (CF, art. 1%, [, Il e
V). — A repulsa jurisdicional a infidelidade partidaria, além de presti-
giar um valor eminentemente constitucional (CF, art. 17, § 19, in fine),
(a) preserva a legitimidade do processo eleitoral, (b) faz respeitar a
vontade soberana do cidadao, (c) impede a deformagdo do modelo de
representacdo popular, (d) assegura a finalidade do sistema eleitoral
proporcional, (e) valoriza e fortalece as organizacdes partidarias e (f)
confere primazia a fidelidade que o Deputado eleito deve observar em
relacdo ao corpo eleitoral e ao préprio partido sob cuja legenda dispu-
tou as eleicdes. HIPOTESES EM QUE SE LEGITIMA, EXCEPCIONAL-
MENTE, O VOLUNTARIO DESLIGAMENTO PARTIDARIO. — O parla-
mentar, ndo obstante faca cessar, por sua prépria 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 si-
tuacdes excepcionais que justifiquem esse voluntario desligamento
partidario, como, p. ex., nos casos em que se demonstre “a existéncia
de mudanga significativa de orientagcdo programaética do partido” ou
“em caso de comprovada perseguicdo politica dentro do partido que
abandonou” (Min. Cezar Peluso). A INSTAURAGCAO, PERANTE A JUSTI-
CA ELEITORAL, DE PROCEDIMENTO DE JUSTIFICACAO. — O Tribunal
Superior Eleitoral, no exercicio da competéncia normativa que lhe é
atribuida pelo ordenamento positivo, pode, validamente, editar reso-
lucdo destinada a disciplinar o procedimento de justifica¢do, instaura-
vel perante 6rgao competente da Justica Eleitoral, em ordem a estrutu-
rar, de modo formal, as fases rituais desse mesmo procedimento,
valendo-se, para tanto, se assim o entender pertinente, e para colma-
tar a lacuna normativa existente, da “analogia legis”, mediante aplica-
¢do, no que couber, das normas inscritas nos artigos 32 a 72 da Lei
Complementar n? 64/90. — Com esse procedimento de justificacao,
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assegura-se, ao partido politico e ao parlamentar que dele se desliga
voluntariamente, a possibilidade de demonstrar, com ampla dilacdo
probatdria, perante a propria Justica Eleitoral — e com pleno respeito
ao direito de defesa (CF, art. 52, inciso LV) —, a ocorréncia, ou nao, de
situacOes excepcionais legitimadoras do desligamento partidario do
parlamentar eleito (Consulta TSE n® 1.398/DF), para que se possa, se
e quando for o caso, submeter, ao Presidente da Casa legislativa, o re-
querimento de preservacdo da vaga obtida nas eleicdes proporcionais.
INFIDELIDADE PARTIDARIA E LEGITIMIDADE DOS ATOS LEGISLATI-
VOS PRATICADOS PELO PARLAMENTAR INFIEL. A desfiliagio partida-
ria do candidato eleito e a sua filiacdo a partido diverso daquele sob
cuja legenda se elegeu, ocorridas sem justo motivo, assim reconhecido
por 6rgao competente da Justica Eleitoral, embora configurando atos
de transgressdo a fidelidade partidaria — o que permite, ao partido
politico prejudicado, preservar a vaga até entdo ocupada pelo parla-
mentar infiel —, ndo geram nem provocam a invalidacdo dos atos le-
gislativos e administrativos, para cuja formacgdo concorreu, com a inte-
gracdo de sua vontade, esse mesmo parlamentar. Aplica¢do, ao caso, da
teoria da investidura funcional aparente. Doutrina. Precedentes. REVI-
SAO JURISPRUDENCIAL E SEGURANCA JURIDICA: A INDICACAO DE
MARCO TEMPORAL DEFINIDOR DO MOMENTO INICIAL DE EFICACIA
DA NOVA ORIENTACAO PRETORIANA. — Os precedentes firmados
pelo Supremo Tribunal Federal desempenham multiplas e relevantes
func¢des no sistema juridico, pois lhes cabe conferir previsibilidade as
futuras decisdes judiciais nas matérias por eles abrangidas, atribuir
estabilidade as rela¢des juridicas constituidas sob a sua égide e em
decorréncia deles, gerar certeza quanto a validade dos efeitos decor-
rentes de atos praticados de acordo com esses mesmos precedentes e
preservar, assim, em respeito a ética do Direito, a confianca dos cida-
daos nas a¢oes do Estado. — Os postulados da seguranca juridica e da
protecdo da confianga, enquanto expressdes do Estado Democratico
de Direito, mostram-se impregnados de elevado contetido ético, social
e juridico, projetando-se sobre as relacdes juridicas, inclusive as de di-
reito publico, sempre que se registre alteragdo substancial de diretri-
zes hermenéuticas, impondo-se a observancia de qualquer dos Pode-
res do Estado e, desse modo, permitindo preservar situacdes ja
consolidadas no passado e anteriores aos marcos temporais definidos
pelo préprio Tribunal. Doutrina. Precedentes. — A ruptura de paradig-
ma resultante de substancial revisdo de padroes jurisprudenciais, com
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o reconhecimento do carater partidario do mandato eletivo proporcio-
nal, impde, em respeito a exigéncia de seguranca juridica e ao princi-
pio da protecdo da confiang¢a dos cidadaos, que se defina o momento a
partir do qual tera aplicabilidade a nova diretriz hermenéutica. —
Marco temporal que o Supremo Tribunal Federal definiu na matéria
ora em julgamento: data em que o Tribunal Superior Eleitoral apreciou
a Consulta n? 1.398/DF (27/03/2007) e, nela, respondeu, em tese, a
indagacao que lhe foi submetida. A FORCA NORMATIVA DA CONSTI-
TUICAOE O MONOPOLIO DA ULTIMA PALAVRA, PELO SUPREMO TRI-
BUNAL FEDERAL, EM MATERIA DE INTERPRETACAO CONSTITUCIO-
NAL. — O exercicio da jurisdicao constitucional, que tem por objetivo
preservar a supremacia da Constituicao, pde em evidéncia a dimensao
essencialmente politica em que se projeta a atividade institucional do
Supremo Tribunal Federal, pois, no processo de indagacado constitucio-
nal, assenta-se a magna prerrogativa de decidir, em dltima andlise, so-
bre a propria substancia do poder. — No poder de interpretar a Lei
Fundamental, reside a prerrogativa extraordinaria de (re)formula-la,
eis que a interpretacdo judicial acha-se compreendida entre os proces-
sos informais de mutag¢do constitucional, a significar, portanto, que “A
Constituicdo esta em elaboracdo permanente nos Tribunais incumbi-
dos de aplica-1a”. Doutrina. Precedentes. — A interpreta¢do constitu-
cional derivada das decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Fede-
ral —aquem se atribuiu a fungao eminente de “guarda da Constituicao”
(CE art. 102, caput) - assume papel de fundamental importancia na
organizagao institucional do Estado brasileiro, a justificar o reconheci-
mento de que o modelo politico-juridico vigente em nosso Pais confe-
riu, a Suprema Corte, a singular prerrogativa de dispor do monopdlio
da ultima palavra em tema de exegese das normas inscritas no texto da
Lei Fundamental. (MS 26603, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tri-
bunal Pleno, julgado em 04/10/2007, Dje-241 DIVULG 18-12-2008
PUBLIC 19-12-2008 EMENT VOL-02346-02 PP-00318)

3. Ementa do Mandado de Seguranca n° 26.604 (STF)

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. MANDA-
DO DE SEGURANCA IMPETRADO PELO PARTIDO DOS DEMOCRATAS
— DEM CONTRA ATO DO PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTA-
DOS. NATUREZA JURIDICA E EFEITOS DA DECISAO DO TRIBUNAL
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SUPERIOR ELEITORAL — TSE NA CONSULTA N. 1.398/2007. NATU-
REZA E TITULARIDADE DO MANDATO LEGISLATIVO. OS PARTIDOS
POLITICOS E 0S ELEITOS NO SISTEMA REPRESENTATIVO PROPOR-
CIONAL. FIDELIDADE PARTIDARIA. EFEITOS DA DESFILIACAO PAR-
TIDARIA PELO ELEITO: PERDA DO DIREITO DE CONTINUAR A EXER-
CER O MANDATO ELETIVO. DISTINCAO ENTRE SANGAO POR ILICITO
E SACRIFICIO DO DIREITO POR PRATICA LICITA E JURIDICAMENTE
CONSEQUENTE. IMPERTINENCIA DA INVOCACAO DO ART. 55 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. DIREITO DO IMPETRANTE DE MAN-
TER O NUMERO DE CADEIRAS OBTIDAS NA CAMARA DOS DEPUTA-
DOS NAS ELEICOES. DIREITO A AMPLA DEFESA DO PARLAMENTAR
QUE SE DESFILIE DO PARTIDO POLITICO. PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA E MODULAGAO DOS EFEITOS DA MUDANGA DE ORIENTA-
CAO JURISPRUDENCIAL: MARCO TEMPORAL FIXADO EM 27.3.2007.
MANDADO DE SEGURANCA CONHECIDO E PARCIALMENTE CONCE-
DIDO. 1. Mandado de seguranca contra ato do Presidente da Camara
dos Deputados. Vacancia dos cargos de Deputado Federal dos litiscon-
sortes passivos, Deputados Federais eleitos pelo partido Impetrante,
e transferidos, por vontade proépria, para outra agremiacdo no curso
do mandato. 2. Preliminares de caréncia de interesse de agir, de le-
gitimidade ativa do Impetrante e de ilegitimidade passiva do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB: rejeicdo. 3. Resposta
do TSE a consulta eleitoral ndo tem natureza jurisdicional nem efei-
to vinculante. Mandado de seguranca impetrado contra ato concreto
praticado pelo Presidente da Camara dos Deputados, sem relacdo de
dependéncia necessaria com a resposta a Consulta n. 1.398 do TSE. 4.
0 Codigo Eleitoral, recepcionado como lei material complementar na
parte que disciplina a organizacdo e a competéncia da Justica Eleitoral
(art. 121 da Constituicdo de 1988), estabelece, no inciso XII do art. 23,
entre as competéncias privativas do Tribunal Superior Eleitoral — TSE
“responder, sobre matéria eleitoral, as consultas que lhe forem feitas
em tese por autoridade com jurisdicdo federal ou 6rgio nacional de
partido politico”. A expressdo “matéria eleitoral” garante ao TSE a ti-
tularidade da competéncia para se manifestar em todas as consultas
que tenham como fundamento matéria eleitoral, independente do
instrumento normativo no qual esteja incluido. 5. No Brasil, a eleicdo
de deputados faz-se pelo sistema da representacdo proporcional, por
lista aberta, uninominal. No sistema que acolhe — como se da no Bra-
sil desde a Constituicdo de 1934 — a representacao proporcional para
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a eleicdo de deputados e vereadores, o eleitor exerce a sua liberdade
de escolha apenas entre os candidatos registrados pelo partido politico,
sendo eles, portanto, seguidores necessarios do programa partidario de
sua opcdo. O destinatario do voto é o partido politico viabilizador da
candidatura por ele oferecida. O eleito vincula-se, necessariamente, a
determinado partido politico e tem em seu programa e idedrio o norte
de sua atuagdo, a ele se subordinando por forca de lei (art. 24, da Lei
n. 9.096/95). Nao pode, entdo, o eleito afastar-se do que suposto pelo
mandante — o eleitor —, com base na legislacao vigente que determi-
na ser exclusivamente partidaria a escolha por ele feita. Injuridico é o
descompromisso do eleito com o partido — o que se estende ao eleitor
— pela ruptura da equacdo politico-juridica estabelecida. 6. A fidelida-
de partidaria é corolario logico-juridico necessario do sistema consti-
tucional vigente, sem necessidade de sua expressao literal. Sem ela ndo
ha atenc¢do aos principios obrigatérios que informam o ordenamento
constitucional. 7. A desfiliacdo partidaria como causa do afastamento
do parlamentar do cargo no qual se investira ndo configura, expressa-
mente, pela Constituicdo, hipdtese de cassacdo de mandato. O desliga-
mento do parlamentar do mandato, em razdo da ruptura, imotivada e
assumida no exercicio de sua liberdade pessoal, do vinculo partidario
que assumira, no sistema de representacdo politica proporcional, pro-
voca o desprovimento automatico do cargo. A licitude da desfiliacdo
ndo ¢ juridicamente inconseqiiente, importando em sacrificio do direito
pelo eleito, ndo sangio por ilicito, que nio se da na espécie. 8. E direito
do partido politico manter o nimero de cadeiras obtidas nas elei¢cdes
proporcionais. 9. E garantido o direito a ampla defesa do parlamentar
que se desfilie de partido politico. 10. Razdes de seguranca juridica, e
que se impdem também na evolucdo jurisprudencial, determinam seja o
cuidado novo sobre tema antigo pela jurisdicdo concebido como forma
de certeza e ndo causa de sobressaltos para os cidaddos. Nao tendo ha-
vido mudangas na legislacdo sobre o tema, tem-se reconhecido o direito
de o Impetrante titularizar os mandatos por ele obtidos nas elei¢cdes de
2006, mas com modulacido dos efeitos dessa decisdo para que se pro-
duzam eles a partir da data da resposta do Tribunal Superior Eleitoral
a Consulta n. 1.398/2007. 11. Mandado de seguranga conhecido e par-
cialmente concedido. (MS 26604, Relator(a): Ministra CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 04/10/2007, D]Je-187 DIVULG 02-10-2008
PUBLIC 03-10-2008 EMENT VOL-02335-02 PP-00135 RTJ VOL-00206-
02 PP-00626)
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