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RESUMO: A presente pesquisa tem por escopo a analise do fendmeno da migracao partidaria
no interior do legislativo brasileiro. Trata-se de um comportamento parlamentar amplamente
praticado por representantes eleitos, no atual cenario politico brasileiro. Por que migram os
parlamentares? Responder a esta indagagdo ¢ o objetivo central do estudo. Partindo-se da
premissa de que os partidos politicos constituem instrumentos essenciais para a concretizagao
do ideal democratico suscitado pela Constituicdo Federal de 1988, a pesquisa analisou
os efeitos da troca de legenda pelos detentores de mandato eletivo, uma vez que a prépria
legislacao brasileira favorece a migragdo partidaria ao estabelecer clausulas de desempenho
para acesso ao financiamento publico e a propaganda gratuita no radio e na televisao.
As reflexdes elaboradas conduziram a conclusao de que as “janelas” da lei criadas para isentar
de penalidades os mandatarios infi¢is, contribuem para ampliar o distanciamento entre os
eleitores e as entidades partidarias, fomentando a ascensdo da figura individual do governante,
o que prejudica gravemente a representacao politica e, consequentemente, a solidificagao da
democracia. Foi empregado o método dedutivo da pesquisa cientifica, ja que iniciada a discussao
a partir da analise dos partidos, resultando na delimitacdo do tema proposto, qual seja: o instituto
da fidelidade partidaria e as consequéncias da troca de legendas pelos representantes eleitos.
Para tanto, o estudo foi fragmentado em trés topicos que, em sintese, tratam: 1) Dos partidos
politicos, compreendendo-o0s como instrumentos necessarios para intermediar a relacdo entre
Estado e Sociedade; 2) Da (in)fidelidade partidaria, seu contexto historico, até ser reconhecida
a possibilidade de perda de mandato do governante eleito, bem como as consequéncias da
migracao partidaria que se tornou endémica no legislativo brasileiro; e 3) Por que migram os
parlamentares brasileiros?

PALAVRAS-CHAVE: Partido Politico. Migracao. Fidelidade.

ABSTRACT: The scope of this research is to analyze the phenomenon of party migration
within the Brazilian legislature. This is a parliamentary behavior widely practiced by elected
representatives in the current Brazilian political scenario. Why do parliamentarians migrate?
Answering this question is the central objective of the study. Starting from the premise that
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political parties constitute essential instruments for the realization of the democratic ideal raised
by the Federal Constitution of 1988, the research analyzed the effects of the change of legend by
the holders of elective mandate, since the Brazilian legislation itself favors the party migration
by establishing performance clauses for access to public funding and free advertising on radio
and television. The elaborated reflections led to the conclusion that the “windows” of the law
created to exempt unfaithful representatives from penalties, contribute to widen the distance
between voters and party entities, promoting the rise of the individual figure of the ruler, which
seriously harms the political representation and, consequently, the solidification of democracy.
The deductive method of scientific research was used, since the discussion started from the
analysis of the parties, resulting in the delimitation of the proposed theme, namely: the institute
of party loyalty and the consequences of the exchange of subtitles by elected representatives.
Therefore, the study was divided into three topics that, in summary, deal with: 1) Political parties,
understanding them as necessary instruments to mediate the relationship between State and
Society; 2) From party (in)fidelity, its historical context, to the recognition of the possibility of
losing the mandate of the elected official, as well as the consequences of party migration that has
become endemic in the Brazilian legislature; and 3) Why do Brazilian parliamentarians migrate?
KEYWORDS: Political Party. Migration. Loyalty.

1 INTRODUCAO

A representagdo partidaria protagonizada pelos partidos politicos tem enfrentado intensa
desconfianca da populacdo na capacidade dessas instituicdes cumprirem sua fun¢do social.
Os cidaddos demonstram ndo acreditar que os partidos politicos possam exercer qualquer
influéncia em suas vidas.

Na mais recente pesquisa publicada pela Fundag¢do Getalio Vargas — FGV (2021)! sobre
a confianga do brasileiro em suas instituigdes, os partidos politicos ocuparam o ultimo lugar
entre as institui¢des que o brasileiro mais confia, atingindo o baixo percentual de 6%, enquanto
as redes sociais conquistaram 19% do indice de confianca, fato que demonstra a gravidade da
situacdo, sobretudo a partir da perspectiva de que a democracia ndo prescinde dos partidos
politicos.

A pesquisa Latinobarometro?, realizada no ano de 2020, apontou que somente 2,2% dos
entrevistados possuem muita confianca nos partidos politicos, enquanto 38% confiam pouco,
e 47% sequer acreditam nessas instituigdes.

Diante dessa constatagdo, o presente estudo foi elaborado com a finalidade de analisar
o instituto da fidelidade partidaria a luz da Constituicdo Federal de 1988 e da correspondente
legislacdo extravagante. Como objetivos especificos, buscou-se compreender as razdes pelas
quais tantos parlamentares deixam suas legendas no curso dos mandatos, bem como conhecer

os efeitos desse fendmeno, para a estabilidade do sistema representativo partidario do Pais.

I RELATORIO ICJ Brasil. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/30922/
Relato%cc%81110%201CJBrasil%202021.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 20/1/2023.

2 LATINOBAROMETRO. Opinién Piiblica Latinoamericana. Disponivel em: https://www.latinobarometro.org/
latOnline.jsp. Acesso em: 24/10/2022.
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A pertinéncia temadtica justifica-se em razao da atual conjuntura politica do Pais, onde
se constata enorme distanciamento entre a atuacao politica dos governantes e as aspiragdes da
sociedade, provocado especialmente pela incapacidade demonstrada pelo Estado de solucionar
os problemas sociais mais urgentes, que emergem e se intensificam a cada dia, como a fome,
o desemprego e a violéncia. Enquanto isso, o instituto da fidelidade partidaria tem sido ignorado,
contrariando severamente a soberania popular manifestada por meio do voto.

O referencial teérico adotado abrange estudos de Robert Dahl, Mezzaroba, Fernandes Neto,
entre diversos outros estudiosos que se dedicam ao tema, além de vasta consulta a legislagao

que disciplina o assunto.

2 PARTIDOS POLITICOS

A historia dos partidos politicos no Brasil foi marcada por grandes restrigdes a sua criagao
e funcionamento. Em todas as épocas, até o periodo que antecedeu a Constituicao Federal
de 1988, os partidos politicos sofreram rejei¢ao da classe politica, sob a justificativa de que
eram prejudiciais @ democracia. Essa concepgao, contudo, contraria a ideia de que o processo
democratico pressupde a existéncia de institui¢des por meio das quais os cidaddos possam
desempenhar sua capacidade de influenciar as decisdes estatais e assegurar a efetivacao de seus
direitos.

Dahl (2012), ao explicar seu conceito de poliarquia’®, relaciona a autonomia associativa
entre as 7 (sete) instituigdes necessarias para que um governo possa ser considerado poliarquico.
O autor (DAHL, 2012, pag. 351) acredita que: “Para alcangar seus varios direitos, os cidadaos
também tém o direito de formar associacdes ou organizagdes relativamente independentes,
inclusive partidos politicos independentes e grupos de interesse”. Essa concepc¢ao ajuda a
compreender os motivos da resisténcia declarada as associagdes politicas. Ora, considerando
que os cidaddos associados intensificam sobremaneira a capacidade de lutar por seus direitos,
a institui¢do de um sistema partidario solido ndo parece conveniente a quem deseja a manutencao
do status quo dominante, de modo que a legislacdo brasileira foi amplamente utilizada como
instrumento para impedir a consolida¢ao dos partidos politicos enquanto organismos de
representacdo social efetiva.

Somente com o advento da Carta Cidada de 1988, os organismos partidarios foram
reconhecidos constitucionalmente e, com isso, abriu-se a possibilidade de criagao de tantos
partidos politicos quantas fossem as ideologias existentes, desde que atendidos os critérios
estabelecidos pela Constituigdo Federal de 1988 e pela legislacdo infraconstitucional.

Foi instituido o pluralismo politico como fundamento da Republica Federativa e concedida

3 Apoliarquia ¢ uma ordem politica que, em Ambito mais geral, distingue-se por duas caracteristicas amplas: a
cidadania ¢ extensiva a um numero relativamente alto de adultos e os direitos de cidadania incluem nao apenas a
oportunidade de opor-se aos funcionarios mais altos do governo, mas também a de remové-los de seus cargos por
meio do voto. (DAHL, 2012, p. 350)
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autonomia para criagdo, organizacao e funcionamento das entidades partidarias, além do
estabelecimento da exigéncia de filiacdo partidaria como condicdo de elegibilidade, o que
demonstra que a Carta Cidada de 1988 adotou a Democracia Representativa Partiddria como
sistema de governo.

A Constituigao Federal de 1988 dispensou tdo grande importancia aos partidos politicos que
dedicou um capitulo especifico para regular o tema, no titulo destinado aos direitos e garantias
fundamentais, refletindo a essencialidade dos 6rgaos partidarios para a construcao do Estado
Democratico de Direito, que emergia como fundamento da Republica Federativa do Brasil.

A liberdade que a Constituicdo Brasileira de 1988 concedeu aos partidos politicos,
contudo, ndo se revela absoluta, posto que a legitimidade dos entes partidarios esta condicionada
a observancia dos preceitos estabelecidos no artigo 17, caput e inciso 1, da referida Carta
Constitucional, a saber: soberania nacional, regime democratico, pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e, ainda, carater nacional, proibi¢ao de recebimento de recursos
financeiros de entidade ou governo estrangeiros, prestacao de contas a Justica Eleitoral e
funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

No § 1° do mesmo art. 17, foi assegurada autonomia para o partido politico definir regras de
funcionamento, devendo regular a disciplina e fidelidade partidarias por meio de seus estatutos.
O estatuto partidario, portanto, representa a identidade do partido, que nasce a partir do registro
perante o Tribunal Superior Eleitoral — TSE. E nesse documento que a entidade sistematiza sua
ideologia e suas propostas de governo, para apresentar a sociedade como compromisso assumido
pelos postulantes a cargos eletivos.

O protagonismo dispensado aos partidos politicos pela Constituicao Federal de 1988,
todavia, ndo foi suficiente para imprimir credibilidade a essas organizagdes politicas, que cada
vez mais sdo vitimas da desconfianca da populacdo, inconsciente de sua relevancia para o
fortalecimento da democracia.

Para Mezzaroba (2004), os partidos politicos sdo imprescindiveis para o funcionamento da
democracia, razao pela qual o Estado atual ¢ um verdadeiro Estado de Partidos. As organizagdes
partidarias sao catalisadoras da vontade soberana do povo manifestada por meio do voto e
responsaveis pelo fracionamento ideologico da sociedade, pressuposto da propria democracia.

Os partidos politicos asseguram a legitimidade do sistema representativo brasileiro,
pois sdo responsaveis pela escolha dos candidatos que disputam as eleigdes, ja que ndo existe
candidatura independente no Brasil. Para concorrer a cargo eletivo, o candidato deve possuir
capacidade eleitoral passiva, que se traduz no atendimento as exigéncias previstas no art. 14,
§ 3°, da Constituicao Federal, denominadas de condigdes de elegibilidade. Dentre elas, destaca-se
a filiacdo partidaria, isto €, o vinculo juridico constituido entre o cidaddo e um partido politico.

Todavia, a constitucionalidade da proibi¢do de candidaturas avulsas no Pais est4 sendo
discutida através do Recurso Extraordinério de n° 1.054.490 — RJ, com repercussdo geral
reconhecida. A discussdo acerca do tema passou a ser fomentada no cendrio politico do Brasil
a partir da interposi¢do do referido Recurso Extraordinério, que teve origem no indeferimento

das candidaturas avulsas de Rodrigo Sobrosa Mezzono e Rodrigo Sousa Barbosa, para
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Prefeito e Vice-Prefeito do Rio de Janeiro, nas Elei¢cdes de 2016, ao argumento do TRE-RJ e,
posteriormente, do TSE, de que a filiagdo partidaria € condi¢do para toda e qualquer candidatura
a cargo eletivo.

Os recorrentes argumentam que o texto constitucional ndo veda expressamente a
candidatura independente, e invocam as disposi¢des do art. 23, 2, do Pacto de Sao José da
Costa Rica*, do qual o Brasil é signatario, para fundamentar a possibilidade de candidatura
desvinculada de partido politico.

Para Kelsen (2000, p. 40), “so6 a ilusdo ou a hipocrisia pode acreditar que a democracia
seja possivel sem partidos politicos”. Levitsky e Ziblatt (2018), por seu turno, afirmam que os
partidos politicos sdo os guardides da democracia, podendo atuar para evitar a conquista do
poder por politicos que demonstrem comportamentos autoritarios. Sustentam que as instituigdoes
partidarias podem adotar atitudes de defesa, tais como: manter extremistas fora da disputa
eleitoral, erradica-los, evitar qualquer acordo com figuras antidemocréticas, ou, ainda, isola-los.

Em que pese a auséncia de guarida constitucional para o lancamento de candidaturas
avulsas, nas elei¢cdes que se seguiram ao ano de 2016, a Justica Eleitoral continuou recebendo
pedidos de registros de candidaturas sem filiagao partidaria, e o Tribunal Superior Eleitoral — TSE
negou seguimento a todos eles, reafirmando a tese anteriormente exposta, de que a democracia
representativa necessita dos partidos politicos.

De qualquer modo, ndo se pode olvidar a complexidade da questdo, que representa o anseio
da sociedade pela transformacao de seu sistema representativo, porque percebe que algo nao
vai bem. Por outro lado, também ndo ¢ possivel substituir a representacao partidaria vigente por
qualquer coisa. Faz-se necessario intenso debate em busca de seu aperfeicoamento.

A candidatura avulsa encontra fundamento normativo no direito internacional,
especialmente na Conveng¢do Americana de Direitos Humanos - CADH (Pacto de San José
da Costa Rica), que possui carater de norma supralegal. O debate estd em curso no Supremo
Tribunal Federal, e podera seguir as normas constitucionais, mantendo a exigéncia da filiagao
partidaria como condicao de elegibilidade, ou reconhecera a prevaléncia da norma internacional,
afastando a inexigibilidade de filiagdo partidaria para concorrer a cargo eletivo. Qualquer das
duas hipdteses aponta a necessidade de fortalecimento das estruturas partidarias, quer pela sua
indispensabilidade, quer por passarem a representar uma op¢ao ao candidato para algar o poder
politico constituido. (SCHLICKMANN e MEZZAROBA, 2019, p. 20)

3 CONSIDERACOES SOBRE A (IN)FIDELIDADE PARTIDARIA

Antes de ingressar na discussdo dos motivos que conduzem politicos a transitarem por

diversos partidos, porém, faz-se necessario compreender o que vem a ser (in)fidelidade partidaria.

4 Decreto no 678, de 6 de novembro de 1992.

Art. 23, 2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades e a que se refere o inciso anterior,
exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrug¢do, capacidade civil ou mental,
ou condenacao, por juiz competente, em processo penal.
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A defini¢do do termo fidelidade abrange diferentes significados, remetendo a ideia de
lealdade, probidade, sinceridade, honestidade, compromisso mutuo etc. Sua origem etimologica
decorre do latim fidelis, que denomina o comportamento daquele que € fiel aos compromissos
que assume. Na acepc¢do partidaria, a fidelidade ¢ descrita de diversos modos, a depender do
doutrinador. Melo (1978, p. 52) a define como sendo “Cumprimento dos compromissos de
lealdade com o programa do partido e das obrigacdes assumidas com seus dirigentes”. Ja para
Aras (2006, p. 237), a fidelidade partidaria constitui “impositivo de ordem moral e de convivéncia
humana baseadas na verdade e na coeréncia, que, do contrario, implicaria em desarmonia e
inviabilizaria a paz social”.

Percebe-se, portanto, a tendéncia dos doutrinadores de fundamentarem seus conceitos
sobre o tema, ora na moral, ora no direito, o que merece especial atencdo, afinal, o exercicio
de um mandato eletivo ndo deve ser condicionado aos estritos mandamentos do partido, sob
o argumento da moralidade, consubstanciada no dever de obediéncia ao estatuto da entidade.
Hé de se encontrar um ponto de equilibrio entre a fidelidade partidaria e a autonomia necessaria
ao desempenho politico do mandatario.

O instituto da fidelidade partidaria foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro por
meio da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, que estabeleceu, em seu artigo

152, paragrafo unico, in verbis:

Art. 152 (omissis)

Paragrafo 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 opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgaos de diregdo partidaria
ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela
Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o direito de ampla
defesa.

Todavia, convém lembrar que o contexto politico da época era completamente desfavoravel
a organizacdo de um sistema partidario eficiente. Sob o comando do regime militar, o Brasil
possuia apenas 2 (dois) partidos politicos: ARENA, partido do governo, e MDB, uma oposigao
ficticia criada pelo proprio regime para demonstrar a sociedade uma aparente normalidade
politica.

Em 1969, com a edi¢do da EC n° 1, o governo militar praticamente criou uma nova
Constitui¢ao, definindo regras mais brandas, se comparadas a Carta Constitucional de 1967,
para a criagdo de partidos politicos, e disciplinando a fidelidade partidaria, que poderia funcionar
como mecanismo de fortalecimento das agremiagdes partidarias. Entretanto, na realidade,
o instituto revelou-se uma estratégia utilizada pelo regime para tentar impedir a contestacao a

ditadura, no interior do partido do governo.

A possibilidade de punir o parlamentar infiel ndo surgiu da preocupagao dos militares
com o fortalecimento dos partidos politicos; ela foi decorréncia da necessidade de
terem instrumentos para controlar os rebeldes existentes dentro do proprio partido do
governo, a ARENA (VIEIRA, 2002, p. 103).
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Em 1971, foi editada a segunda Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 5.682/71), que manteve
o instituto da fidelidade partidaria, reafirmando, em seu art. 72, a perda do mandato para o
Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual ou Vereador que deixasse o partido pelo qual
tivesse sido eleito.

Mais tarde, a Emenda Constitucional n® 11 de 1978 alterou o instituto da fidelidade
partidaria para acrescentar, em seu art. 152, § 5°, a possibilidade de o parlamentar deixar o partido
pelo qual foi eleito para participar, como fundador, da constituicdo de novo partido. Entretanto,
em 1985, a Emenda Constitucional n® 25 extinguiu o instituto, ao dar nova reda¢do ao art. 152,
sem mencionar a fidelidade partidaria.

A Constituicdo Federal de 1988, por seu turno, deixou a critério dos partidos a
regulamentacdo da fidelidade partidaria, ao estabelecer, no art. 17, § 1° “E assegurada aos
partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organiza¢do e funcionamento,
devendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias”.

Ademais, o texto constitucional em vigor ndo trouxe a previsao da perda de mandato para o
parlamentar infiel. Assim, muitos trocavam suas legendas, provocando desequilibrio na estrutura
interna das agremiacdes. O debate sobre o assunto adquiriu visibilidade em 2007, quando o PPS,
PSD e DEM impetraram Mandado de Seguranca no Supremo Tribunal Federal, na tentativa de
recuperar vagas de deputados federais que sairam dos partidos, sob o argumento de que o mandato
pertence ao partido e nao ao candidato. O fato levou o TSE a regulamentar, no mesmo ano,
a perda de mandato e a justa causa para a desfiliagdo partidaria, através da Resolugdo n® 22.610,
de 25 de outubro de 2007, que estabeleceu:

Art. 1° O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretagdo
da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa causa.
§ 1° Considera-se justa causa:

I - incorporag¢@o ou fusdo do partido;

II - cria¢do de novo partido;

IIT - mudanga substancial ou desvio reiterado do programa partidario;
IV - grave discriminagao pessoal.

A constitucionalidade da Resolug¢do TSE n°® 22.610/2007 foi questionada por meio das
ADIs 3999-7 e 4086-3, ajuizadas pelo Partido Social Cristdo — PSC e pela Procuradoria-Geral
da Republica, respectivamente, sob o fundamento, entre outros, de que referida norma violaria a
Constitui¢ao Federal, em razao de: 1) Contrariar a reserva de Lei Complementar para definigao
de competéncias de Tribunais, Juizes e Juntas Eleitorais; 2) Usurpar competéncia do Legislativo
e do Executivo para dispor sobre matéria eleitoral, tendo em vista que o art. 1° da Resolugao teria
inovado em relacdo a perda de mandato eletivo; 3) Usurpar reserva legal prevista nos arts. 22,
I, 48 e 84, 1V, da CRFB/88, para estabelecer normas de carater processual.

A Corte Superior julgou improcedentes as duas A¢des, reconhecendo a constitucionalidade
da Resolugdo impugnada, sob a justificativa de que tal normativo surgiu “em um contexto
excepcional e transitorio, tdo somente como mecanismo para salvaguardar a observancia da

fidelidade partidaria, enquanto o Poder Legislativo, 6rgao legitimado para resolver as tensoes
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tipicas da matéria, ndo se pronunciar” (STF. ADI 3999/DF, 2008), e que “ndo faria sentido a
Corte reconhecer a existéncia de um direito constitucional sem prever um instrumento para
assegura-lo” (STF. ADI 3999/DF, 2008).

Nao obstante, parlamentares permaneceram suscitando o debate sobre a necessidade de
criagdo de uma lei para regulamentar a fidelidade partidaria, o que culminou com a criacdo da
chamada janela partidaria®, através da Reforma Politica (Lei n® 13.165, de 2015), que alterou a

Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096, de 95) para incluir o art. 22-A, nos seguintes termos:

Art. 22-A. Perdera o mandato o detentor de cargo eletivo que se desfiliar, sem justa
causa, do partido pelo qual foi eleito.

Paragrafo tinico. Consideram-se justa causa para a desfiliacdo partidaria somente as
seguintes hipoteses:

I - mudanga substancial ou desvio reiterado do programa partidario;

I - grave discriminagdo politica pessoal;

IIT - mudanga de partido efetuada durante o periodo de trinta dias que antecede o prazo
de filiacdo exigido em lei para concorrer a eleicdo, majoritaria ou proporcional, ao
término do mandato vigente.

Logo em seguida, o assunto foi constitucionalizado por meio da Emenda Constitucional
n° 91, de 18 de fevereiro de 2016, que dispos:

Art. 1° E facultado ao detentor de mandato eletivo desligar-se do partido pelo qual
foi eleito nos trinta dias seguintes a promulga¢ao desta Emenda Constitucional, sem
prejuizo do mandato, ndo sendo essa desfiliagdo considerada para fins de distribuic¢@o
dos recursos do Fundo Partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e televisao.

Alteracdo mais recente sobreveio com a Emenda Constitucional n® 111, de 2021, que

acrescentou o § 6° ao artigo 17 da Constitui¢ao Federal, com a seguinte redagao:

Art. 17. (omissis)

(..)

§ 6° Os Deputados Federais, os Deputados Estaduais, os Deputados Distritais e os
Vereadores que se desligarem do partido pelo qual tenham sido eleitos perderao o
mandato, salvo nos casos de anuéncia do partido ou de outras hipoteses de justa causa
estabelecidas em lei, ndo computada, em qualquer caso, a migracao de partido para
fins de distribuicao de recursos do fundo partidario ou de outros fundos publicos e de
acesso gratuito ao radio e a televisao.

Convém observar que, embora os dispositivos legais, tanto da Emenda Constitucional n® 91,
como da Lei n® 9.096/95, ndo fagcam distin¢ao entre cargos majoritarios € proporcionais, ao referir-
se de modo genérico a “detentor de cargo eletivo”, o STF firmou entendimento, no ambito da ADI
5081/DF, que tais hipoteses se aplicam somente ao parlamentar eleito pelo sistema proporcional,
tendo em vista que o sistema majoritario elege o candidato mais votado, configurando violagao

a soberania popular a cassagao de mandatos conquistados por meio desse sistema.

5 Trata-se de um prazo de 30 (trinta) dias, anteriores a 6 (seis) meses antes da eleicdo, para que o parlamentar
possa mudar de partido sem perder o mandato.
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Na ocasido, o Ministro Luis Roberto Barroso, Relator da A¢do, pronunciou-se nos
seguintes termos: “No sistema proporcional ha fundamento constitucional consistente para a
sua construg¢ao jurisprudencial; porém, no sistema majoritario nao ha”.

Dessa forma, a legislacdo brasileira atual prevé a perda do mandato do parlamentar que
mudar de partido sem justificacdo, estabelecendo as hipoteses de justa causa. Contudo, utiliza
a janela partidaria como mecanismo para salvaguardar os “transfugas”, o que constitui uma
violagdo ao direito de escolha do eleitor, pois o voto dado a um partido ¢ transferido para outro.
Mesmo que essa mudanca seja possivel apenas nos 30 dias anteriores ao periodo de 6 (seis)
meses que antecede as elei¢des, a vontade do eleitor é gravemente desrespeitada, pois altera a
representacao eleita, enfraquecendo o sistema representativo partidario.

Entre as razdes para a troca de partido, registra-se a possibilidade de angariar maiores
recursos para financiamento das candidaturas, bem como a obtengao de funcdes dentro das
agremiacdes, o que demonstra a auséncia de compromisso de muitos parlamentares e postulantes
a cargos eletivos com a ideologia de um partido.

A mudanca de partido constitui um direito do filiado que ndo conseguiu se identificar
com as diretrizes do 6rgdo partidario que escolheu aderir. Contudo, quando se trata de detentor
de cargo eletivo a discussdo torna-se mais profunda, tendo em vista que a liberdade do
parlamentar colide com a soberania do voto popular, violando a confianga do eleitor que votou
em determinada legenda e, sem qualquer consulta, seu voto foi destinado a outra, em face da
vontade unilateral do parlamentar. Além disso, dificulta o acompanhamento do desempenho
parlamentar do representante por seu eleitorado, e altera a composi¢ao das bancadas partidarias
do inicio e do final da legislatura.

Em face do sistema de lista aberta, adotado no Brasil, o voto do eleitor é destinado
primeiramente ao partido, na propor¢ao dos votos recebidos, e, em seguida, aos candidatos
escolhidos por cada agremiacdo, de acordo com o nimero de votos obtidos, individualmente.
Isso favorece a disputa no interior dos 6rgaos partidarios, tendo em vista que se busca, antes de
tudo, a indicagdo pelo partido, bem como contribui para o destaque individual do candidato em
detrimento do partido.

Mezzaroba (2004) chama a atengao para o risco de desvirtuamento do instituto da fidelidade
partiddria que, diante da fragilidade representativa dos 6rgaos partidarios no contexto politico
atual, pode ser utilizado como instrumento de controle das oligarquias politicas para manuten¢ao
imperativa de suas vontades.

Nesse diapasdo, para que o mecanismo da fidelidade partidaria seja efetivo em sua
finalidade de fortalecer a representacdo partidaria, torna-se imprescindivel a existéncia de uma
cultura democratica no interior dos partidos, que permita a participagdo do representante nas
deliberagdes partidarias.

Conforme mencionado anteriormente, o ordenamento juridico brasileiro concedeu
autonomia aos partidos politicos para definirem normas de fidelidade e disciplina partidarias,

sendo o estatuto de cada partido instrumento habil a instituir tal regramento. Um caso concreto

Suffragium - R. Trib. Reg. Eleit. do Ceara, Fortaleza, v. 12, n. 20, jan./jun. 2021, p. 41-58 49



Migragao partidaria: uma reflexao acerca da “danca das cadeiras” no parlamento brasileiro

de aplicacdo das disposi¢des do estatuto partidario ao parlamentar infiel ocorreu com o Partido
Renovador Trabalhista Brasileiro — PRTB, que ajuizou acdo de cobranca em face de deputado
federal por ter deixado o partido no curso do mandato, alegando as disposi¢des do artigo 85, X,
de seu estatuto partidario®, que prevé o pagamento de multa correspondente a 12 (doze) vezes o
salario do parlamentar, em caso de troca de partido.

A controvérsia da questdo, contudo, versou sobre a auséncia de assinatura do formulario
de anuéncia exigido para o filiado postulante a cargo eletivo nas elei¢des gerais. A decisdo da
3* Turma do Superior Tribunal de Justi¢a foi unanime ao reconhecer que a auséncia do documento
exigido pelo partido impedia a cobranga da multa, e que a mera previsdo da penalidade no

estatuto partidario ndo possuia o condao de vincular as partes, sendo vejamos:

RECURSO ESPECIAL. ACAO DE COBRANCA. MULTA POR DESFILIACAO
PARTIDARIA NO CURSO DO MANDATO. SANCAO PREVISTA NO
ESTATUTO DO PARTIDO POLITICO. AUSENCIA DE DOCUMENTO
INDISPENSAVEL AO ACOLHIMENTO DO PEDIDO. PROVA POR
PRESUNCAO. DESCABIMENTO. VINCULO OBRIGACIONAL QUE SURGE
COM A CONCORDANCIA INEQUIVOCA DO CANDIDATO, NA HIPOTESE.
RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E PROVIDO.

1. O propésito recursal consiste em definir se o documento assinado pelo candidato
a cargo eletivo contendo autoriza¢do de concordancia com o pagamento da multa
por desfiliagdo partidaria prevista no art. 85, X, do Estatuto do Partido Renovador
Trabalhista Brasileiro - PRTB ¢ documento essencial ao acolhimento do pedido de
cobranca dessa penalidade.

2. Do teor do art. 85, X, do Estatuto do PRTB extrai-se que a penalidade pecuniaria
consistente no pagamento de valor correspondente a 12 (doze) meses do salario do
candidato eleito possui dois requisitos, a saber: i) a aquiescéncia expressa do candidato
com a cobranga da penalidade, mediante a assinatura do mencionado formulario;
e ii) a sua desfiliagdo do partido no curso do respectivo mandato.

4. Segundo a exegese desse dispositivo estatutario, ¢ da concordancia incontestavel
do candidato a mandato eletivo que surge o vinculo obrigacional do pagamento da
penalidade, ndo decorrendo automaticamente da filiagcao e da consequente submissao
do candidato as regras do estatuto.

5. Nesse contexto, afigura-se imprescindivel ao acolhimento do pedido de cobranga
em voga a prova incontestavel da anuéncia com o pagamento da multa pelo candidato
a mandato eletivo (que, na hipotese, foi eleito para o cargo de deputado federal e se
desfiliou da agremiag@o no curso do seu mandato), revelando-se descabida a presungao
de prova nesse sentido.

6. Portanto, estando ausente a prova inequivoca do direito alegado pelo partido politico
de incidéncia da multa por desfiliacao partidaria estabelecida no art. 85, X, do Estatuto
do PRTB, de rigor a improcedéncia da tutela condenatoria requerida pelo autor, em
observancia ao disposto nos arts. 373, I, e 434 do CPC/2015.

7. Recurso especial conhecido e provido.

(REsp 1796737/DF. Rel. Ministro Marco Aurélio Bellizze, Terceira Turma, julgado
em 25/11/2021, DJe 09/12/2021)

6 Art. 14 (Resolugdo 004/2002) Obedecera a nova redagdo dada: Todos os candidatos as Elei¢des Gerais,
majoritarias ou proporcionais, que disputem cargos eletivos pelo PRTB, deverao assinar formulario de autorizacao
de concordancia com o pagamento de 10% (dez por cento) sobre suas futuras remuneragdes, como também multas
de 12 (doze) meses sobre seus salarios caso venham a desfiliar-se do Partido, no curso de seus respectivos mandatos
Outrossim, deverdo assinar Termo de Compromisso de Fidelidade e Responsabilidade, no ato de seus pedidos de
registros na Justica Eleitoral, sob pena de ndio serem inscritos pelo Orgdo diretivo do Partido.
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Importante ressaltar que a troca de partido pelo deputado em questdo ocorreu em 2015,
quando a infidelidade partidaria ainda ndo comportava penalidade pelo ordenamento juridico
brasileiro, considerando-se que tal instituto s6 passou a sofrer restricdes com a Minirreforma

Eleitoral do mesmo ano, as quais foram confirmadas posteriormente pela EC n® 91/2016.

4 POR QUE PARLAMENTARES TROCAM DE PARTIDO?

A presente secao busca discutir os motivos que conduzem parlamentares a trocarem de
legenda, partindo do pressuposto da obviedade contida na constatagdo de que buscam auferir
vantagens e potencializar suas chances de reelei¢do, além da afirmacao de que o fendmeno da
migracao partidaria prejudica os partidos politicos e a democracia.

Nesse sentido, procura-se compreender o fenomeno em suas diversas variaveis, buscando
responder, por exemplo, quais as consequéncias suportadas pelos partidos politicos quando
um parlamentar decide mudar de legenda, bem como conhecer o motivo pelo qual alguns
parlamentares consideram a mudanga vantajosa e outros, nao.

Ao analisar as implicagdes da troca de legendas, sdo suscitadas questdes cruciais para seu
entendimento, a exemplo da importancia do partido politico para o parlamentar. Freitas (2008,

p. 3) afirma:

O simples fato de deputados trocarem de partido certamente indica que tais atores
percebem a importancia do partido a que estdo filiados para sua carreira politica; ndo
haveria trocas se os parlamentares ndo entendessem que partidos sdo fundamentais.

Na realidade, os protagonistas da representagao politica, desde a Constituinte de 1987/1988,
sdo os partidos politicos, e ndo os candidatos. Isso implica afirmar que o representante politico
estd necessariamente vinculado a um partido, pois além de necessaria para a postulagao da
candidatura, a agremiacao partidaria ¢ o instrumento de identidade politica do mandatario.

Considerando que o parlamentar ndo consegue se eleger sem a filiagao partidaria, conclui-
se que o mérito da vitoria nas urnas ndo pertence apenas ao candidato, mas também a legenda,
de modo que os interesses do partido e do eleito devem ser harmonicos, especialmente porque
representam a vontade do eleitor.

O uso de uma legenda partidaria apenas para pleitear candidatura, sem obrigatoriedade
de cumprimento da ideologia partidaria, fragiliza sobremaneira a democracia, pois desvirtua a
destinacdo do voto. Ora, se o eleitor escolhe um candidato em razdo de sua identidade politica,
quando este troca de partido durante o mandato perde-se a motivagdo do voto, tornando o cidadao
descrente da politica por ndo visualizar sentido em sua escolha.

Por outro lado, ndo se pode olvidar que o fendmeno da troca de legenda requer uma
andlise profunda de diversos fatores, a fim de averiguar se de fato representa uma a¢do nociva
a sociedade. Um parlamentar que ndo consegue aprovar seus projetos em virtude da interferéncia
de uma oligarquia partidaria que lhe faz oposic¢ao, por exemplo, obriga-se a mudar de partido em

busca de efetivar suas propostas, de outro modo seu mandato ndo tera qualquer eficacia social.
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Entre as causas do denominado “turismo interpartidario”, a luta pela reelei¢do aparece
entre os principais motivos da troca de partido. Assim, o mandatario que postula reeleicdo tende
a escolher uma legenda partidaria que potencializa suas chances de sucesso nas urnas, seja da
base governista ou da oposi¢ao.

Sobre o assunto, Freire (2009, p. 53) discorre:

Numa analise que leva em conta o poder de atragdo do governo, verifica-se que os
partidos que compdem sua base de sustentagéo sao os destinos preferenciais dos infiéis,
sendo que, em alguns casos, o deputado muda ndo s6 de partido, mas também de
orientacao ideologica, as vezes transitando entre os extremos.

Nesse aspecto, o parlamentar migra para um partido do governo em busca dos recursos
disponibilizados pelo Poder Executivo, tanto em termos financeiros quanto em relagao a
possibilidade de integrar uma base eleitoral mais ampla, com vistas a continuidade de sua carreira
politica.

Uma consulta rapida no portal da Camara dos Deputados revelou que, dos 513 deputados
federais em exercicio, 355 trocaram de partido pelo menos uma vez no curso de sua carreira
politica’. Alguns parlamentares, inclusive, chamaram atengdo em virtude da quantidade de siglas
partidarias pelas quais ja transitaram, a exemplo de Artur Oliveira Maia (UNIAO-BA) e Augusto
Coutinho (REPUBLICANOS-PE) que, em 3 (trés) legislaturas, passaram por 5 (cinco) partidos
diferentes, cada um.

O calendario eleitoral das eleigdes gerais de 2022, instituido pela Resolucao TSE n° 23.674,
de 16 de dezembro de 2021, estabeleceu o intersticio de 3 (trés) de margo a 1° (primeiro) de abril
de 2022 para a ocorréncia da janela partidaria, que ¢ o periodo de 30 (trinta) dias que antecede o
prazo de filiagao exigido em lei para concorrer a elei¢do, de acordo com o art. 22-A, inciso III,
da Lei 9.096/95. Neste ano, apenas deputados puderam usufruir dessa permissao legal, tendo
em vista que a regra sé se aplica a mandatarios eleitos pelo sistema proporcional que estiverem
no ultimo ano do mandato, e que os atuais vereadores s6 encerram seus mandatos em 2024.

De acordo com dados coletados junto ao portal G18, pelo menos 122 dos atuais 513
deputados federais, ou seja, 23,8%, aproveitaram a brecha legal para mudar de legenda e
compor novas bancadas partidarias. Com isso, a composi¢ao da Camara Legislativa Federal’
foi significativamente alterada. O PL passou a contar com a maior bancada, seguido pelo PT e
PP, com 79, 56 e 54 parlamentares, respectivamente.

A bancada do PL na Camara contava com 33 deputados na data de inicio da atual
legislatura'®, tendo conquistado a adesdo de outros 46 parlamentares ao fim da janela partidaria
2022, o que representa um crescimento de cerca de 139%. Considerando que esse € o atual

7 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/deputados/quem-sao. Acesso em: 12/4/2022.

8 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/noticia/2022/04/01/20percent-dos-deputados-ja-trocaram-de-
partido-na-janela-que-termina-nesta-sexta-veja-lista.ghtml. Acesso em: 12/4/2022.

9 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/deputados/bancada-atual. Acesso em: 12/4/2022.

10 Disponivel em: camara.leg.br/noticias/863065-janela-partidaria-termina-nesta-sexta-e-deixa-o-pl-com-a-maior-
bancada-da-camara/. Acesso em: 12/4/2022.
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partido do Presidente eleito e, ainda, que a maioria de seus novos adeptos veio do PSL, partido
pelo qual o Lider do Executivo foi eleito, e que se fundiu com o DEM, dando origem ao UNIAO
BRASIL, em fevereiro de 2022, tem-se a confirmacao de uma hipotese suscitada anteriormente,
qual seja: os parlamentares tendem a se aliar a base governista, para ampliar suas chances de
reeleicao.

Além disso, cada novo parlamentar eleito que ingressa em um partido politico traz consigo
os votos dos eleitores que permanecerem com ele, o que nao ¢ dificil de ocorrer, tendo em vista
que a cultura politica brasileira costuma valorizar o candidato em detrimento do partido. Assim, a
medida que os partidos politicos recebem mais votos, também sdo beneficiados com maior tempo
de propaganda (partidaria e eleitoral) gratuita, no radio e na televisao, e recebem mais recursos
dos Fundos Publicos (Fundo Partidario ¢ Fundo Especial de Financiamento de Campanha)'!.
Embora a bancada a ser considerada para distribuicao desses recursos seja a do inicio da legislatura,
a conquista de parlamentares eleitos amplia sobremaneira o poder do partido politico.

Nesse ponto, € possivel concluir que a legislagao eleitoral incentiva a mudanga de partido,
na medida em que promove a distribuicdo dos recursos publicos e do horario gratuito no radio
e na televisdo com base no tamanho da bancada na Camara dos Deputados. Ora, partindo
da premissa de que quanto maior o partido mais recursos consegue angariar, ¢ natural que o
parlamentar migre para agremiag¢des mais influentes com o intuito de potencializar suas chances

de sucesso nas urnas.

5 CONCLUSAO

O presente estudo procurou investigar as consequéncias advindas da intensa migracao
partidaria que se verifica no Pais, demonstrando o prejuizo que esse artificio legal pode provocar

para a democracia representativa, na medida em que promove o descrédito do eleitorado em

1T Art. 50-B da Lei n° 9.096 /95 (omissis)

(..)

§ 1° Os partidos politicos que tenham cumprido as condi¢des estabelecidas no § 3° do art. 17 da Constitui¢ao Federal
terdo assegurado o direito de acesso gratuito ao radio e a televisdo, na proporc¢ao de sua bancada eleita em cada
eleicdo geral, nos seguintes termos: (...)

Art. 55 da Resolucdo TSE n° 23.610/2019 (omissis)

I-90% (noventa por cento) distribuidos proporcionalmente ao niimero de representantes na Camara dos Deputados,
considerando, no caso de coligacdes para as eleigdes majoritarias, o resultado da soma do nimero de representantes
dos seis maiores partidos politicos ou das federacdes que a integrem e, no caso das federagdes, o resultado da soma
do nimero de representantes de todos os partidos que a integrem; (Redacdo dada pela Resolucao n® 23.671/2021)
()

Lein® 9.096/95

Art. 41-A. Do total do Fundo Partidario:

()

II - 95% (noventa e cinco por cento) serdo distribuidos aos partidos na propor¢ao dos votos obtidos na tlltima elei¢do
geral para a Camara dos Deputados.

Art. 16-D da Lei n°® 9.504/97 (omissis)

(..)

IIT - 48% (quarenta e oito por cento), divididos entre os partidos, na propor¢ao do nimero de representantes na
Camara dos Deputados, consideradas as legendas dos titulares; (...)
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relag@o a necessidade dos partidos politicos. Isso porque, ao constatar um parlamentar trocando
de partido no exercicio do mandato, o eleitor pode concluir que as legendas partidarias sao
dispensaveis, ja que o representante eleito troca de partido, as vezes, aderindo a uma ideologia
diametralmente oposta a da legenda pela qual foi eleito.

A pesquisa revelou, portanto, que o desvirtuamento da fidelidade partidaria esta respaldado
na legislagdo infraconstitucional que, embora estabeleca hipoteses de perda do mandato para
o parlamentar infiel, cuidou de encontrar uma saida para que essa mudanga ocorra dentro dos
ditames legais, instituindo a denominada “janela partidaria”. Essa fragilidade demonstra o quanto
a democracia brasileira carece de sedimentacao.

Por outro lado, o estudo demonstrou a colisdo que se estabelece entre o dever do
parlamentar de cumprir as normas estatutarias, mantendo-se fiel ao partido que o elegeu, e seu
direito a liberdade de escolher a legenda que melhor lhe convier, situagdo que requer a aplicagao
da técnica do sopesamento de direitos, a qual permite optar pela decisdo que melhor atenda o
interesse publico.

Diversos sao os motivos que fazem com que o parlamentar decida migrar de partido.
Em um cendrio de grande incerteza eleitoral, em regra, o deputado ¢ movido pela necessidade
de sobrevivéncia de sua carreira politica, de modo que busca assegurar sua realocagdo em
um partido que possa lhe garantir maior aporte de recursos, sejam financeiros ou, até mesmo,
recursos de poder.

Como proposta de superacao da problematica estudada, sugere-se o fortalecimento dos
partidos politicos por meio de agdes que beneficiem, indistintamente, a todas as legendas que
atenderem os critérios definidos pela Constituicdo Federal de 1988 para seu funcionamento, sem
a imposicao de cldusulas de desempenho impossiveis de serem atendidas pelas agremiagdes

menos influentes.
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