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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso tem como tema a perda do mandato de cargo
eletivo pelo parlamentar que praticar ato de infidelidade partidaria. O trabalho foi
desenvolvido com base em pesquisa bibliografica sobre fidelidade partidaria e partidos
politicos e em pesquisa documental, principalmente jurisprudencial. E apresentado entdo um
panorama geral da evolucdo do tema no texto constitucional e na legislacdo
infraconstitucional, bem como nas decisdes do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal
Superior Eleitoral. A partir da anélise desenvolvida sobre este assunto, foi possivel
compreender o instituto da fidelidade partidaria como um mecanismo de desestimulo ao

fisiologismo e de mitigacdo dos problemas de representacao politica.

Palavras-chave: Partidos politicos; migracdes partidarias; fidelidade partidaria.



ABSTRACT

In this work is discussed the loss of the mandate by the parliamentarians due to rupture with
the loyalty to his party. It was developed based on bibliographic research on parties switching,
political parties and political representation and on documentary research, mainly the Federal
Supreme Court and the Electoral Superior Court decisions. It also presented a brief evolution

of this subject through time.

Keywords: Political Parties; Parties switching; Political Instutions.
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1 INTRODUCAO

O sistema da democracia representativa, no qual os partidos politicos desempenham
um papel fundamental, requer, para a sua consolida¢cdo, um conjunto de instrumentos

complementares integrados.

Dentre esses instrumentos, cabe ressaltar o instituto da fidelidade partidaria. Na
discussdo desse tema, ha que se chamar a atencéo para o uso inadequado dessa expressao, nos

termos em que se banalizou no mundo juridico.

A “infidelidade partidaria”, como tem sido tratada, parece ter ganhado conotagcdes um
tanto reducionistas, quase que se resumindo a desfiliacdo do partido por parte de quem por
meio dele foi eleito. Na realidade, essa concepc¢do é imprecisa, pois 0 conceito ndo trata da
saida do parlamentar da legenda pela qual se elegeu, mas sim daquela que ndao demonstre
“justa causa” em sua concretizacdo, ou seja, uma saida injustificada. Além disso, abrange
também uma segunda hipétese, a da expulsdo do eleito dos quadros da agremiacdo em
decorréncia de desobediéncia das normas estatutarias.

Considerando essa problematica, neste trabalho busca-se discutir como a possibilidade
de perda do mandato, em decorréncia da mudanca de partido sem justa causa, torna mais

efetiva a fidelidade partidaria, no sistema proporcional.

Para embasar essa discussao, sera apresentada, inicialmente, uma breve sintese do
historico do instituto da fidelidade partidaria no Brasil, seguida de uma caracterizacdo da
evolucdo do tratamento do tema pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal Superior
Eleitoral. Por fim, serad considerada a questdo da fidelidade partidaria como um mecanismo de

desestimulo ao fisiologismo.

O trabalho foi desenvolvido com base em pesquisa bibliografica sobre fidelidade

partidaria e partidos politicos e em pesquisa documental, principalmente jurisprudencial.



2 O INSTITUTO DA FIDELIDADE PARTIDARIA NO BRASIL

2.1 Conceituacéo

O conceito de Fidelidade Partidaria tem sido amplamente discutido na area juridica,
tendo sido definido de diversas formas complementares por autores de diferentes areas, como

a da Ciéncia Politica.

Segundo Celso Ribeiro Bastos, a fidelidade partidaria é o

“dever dos parlamentares federais, estaduais, municipais de
ndo deixarem o partido pelo qual foram eleitos, ou de ndo se
oporem as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
Orgdos de direcdo partidaria, sob pena de perda do mandato
por decisdo proferida pela Justiga Eleitoral” (2007, p. 115).

Placido e Silva, por sua vez, traz em sua obra a defini¢do da palavra ‘fidelidade’:

“derivado do latim fidelitas (fidelidade, lealdade), no
conceito juridico, entende-se a observancia exata e leal de
todos os deveres ou obrigacbes impostas pela propria lei. E,
assim, o cumprimento ou a execu¢do de todos os deveres
atribuidos a pessoa em virtude de encargo, e contrato ou de
qualquer outra obrigag&o [...] OpGe-se & infidelidade, que é a
falta de cumprimento da obrigacdo ou do dever imposto”
(1991, p. 291).

Ademais, pode ser descrita a fidelidade partidaria como o cumprimento de
compromissos assumidos com o conteudo programatico do partido politico, bem como com
0s seus dirigentes (MELO, 1978).

A fidelidade partidaria também pode ser entendida como uma aderéncia intelectual de
uma pessoa — seja somente filiada ou representante de fato eleita, no Poder Executivo ou
Legislativo, na esfera federal, estadual ou municipal — a filosofia de um partido, a sua
ideologia, a uma concepcao de sociedade e até mesmo ao entendimento quanto aos métodos a

serem utilizados para alcangar seus ideais (FARHART, 1996).



Aras traz ainda outra definicdo nesse mesmo sentido, afirmando que o instituto da
fidelidade partidaria seria a “lealdade a um partido; observancia do programa partidario e das
decisbes tomadas em suas instancias deliberativas (convencédo, diretorios, executivas, etc.)
pelos filiados em geral e, sobretudo, por seus membros com assento no Parlamento ou na
Chefia do Executivo” (2006, p. 163-164).

Além dos autores ja citados, Ramayana registra que a fidelidade partidaria

“esta correlacionada com os deveres impostos pelo estatuto
do partido politico ao seu filiado (eleito ou nédo eleito). A lei
faz mencdo a fidelidade e disciplina, 0 que enseja uma
evidente interligacdo entre as expressdes que no fundo
resvalam no acatamento das diretrizes e dos objetivos
partidarios” (2008, p. 432).

Observando, entéo, as defini¢fes acima elencadas, ficam claros os seguintes elementos

caracterizadores da fidelidade partidaria, segundo Aras:

“l. lealdade a um partido politico; 2. observancia do
programa politico partidario e das decisdes tomadas em suas
instancias deliberativas (convencédo, diretérios, executivas,
etc.) pelos filiados em geral e, sobretudo, por seus membros
com assento no Parlamento ou na Chefia do Executivo”

(2016, p. 176).

A infidelidade pode se apresentar, portanto, de duas formas, estando elas conectadas
entre si. A primeira €, como ja explicado, o abandono do partido pelo qual se elegeu o
mandatario de cargo eletivo, ja a segunda é o descumprimento das diretrizes e do programa
estabelecidos de forma legitima pelos érgdos dirigentes do partido por parte do agente
politico. Esta e aquela se correlacionam, uma vez que ambas dizem respeito a uma certa

resisténcia e rebeldia do eleito diante de suas obrigaces assumidas com o partido.

Os partidos adotam mecanismos internos proprios, previstos em seus estatutos, para
lidar com essas situacdes, como penas de multa e expulsdo. Apesar disso, a infidelidade

evidencia a existéncia de vulnerabilidade nessas agremiagdes partidarias.

2.2 Evolucdo legislativa da fidelidade partidaria



Os autores Amorim e Nunes Janior analisaram detalhadamente o historico legislativo
do instituto da fidelidade partidaria em seus trabalhos, os quais foram usados como fonte

principal para esta secéo.

O instituto da fidelidade partidaria foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro
por meio da Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que alterou a Constituicdo Federal de 1967.
Antes da referida emenda, constava tdo somente a “disciplina partidaria” dentre 0s principios
a serem seguidos pela lei federal que regularia o funcionamento, a organizacao e a extincéo
dos partidos politicos (AMORIM, 2012).

O tema da fidelidade partidaria ganhou status constitucional com o paragrafo Unico do
art. 152, da Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que estabeleceu a “perda de mandato por

infidelidade partidaria” por parte dos membros das Casas Legislativas:

“Perdera o mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembleias Legislativas e nas Camaras
Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6&rgdos de
direcdo 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”.

Eram, portanto, duas hipoteses abarcadas pelo conceito de fidelidade partidaria: a de
desrespeito, por meio de atitudes ou votos, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
orgdos de direcdo partidaria, e de abandono do partido sob cuja legenda foi eleito o

mandatario.

O art. 35, da Emenda Constitucional n.1, de 1969, associava, por sua vez, a perda de
mandato parlamentar aqueles que perpetrassem “atos de infidelidade partidaria, segundo o

previsto no paragrafo unico do art. 152”.

A Lei Organica dos Partidos Politicos, a Lei n® 5.682, de 1971, disciplinava a matéria,
impondo a perda do mandato parlamentar, do modo como determinava a norma

constitucional.
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A Emenda Constitucional n. 11, de 1978, apesar de ter realizado algumas
modificacbes na redacdo do art. 152 da Constituicdo, manteve a disciplina partidaria (82°)

como um dos requisitos para o regular funcionamento dos partidos politicos.

O instituto somente veio a sofrer alteracfes substanciais com o advento da Emenda
Constitucional n° 25, de 1985, que, por sua vez, revogou o inciso V do art. 35 e deu nova
redacdo ao art. 152 da Lei Maior, omitindo-se acerca do tema da fidelidade partidaria e das
hipdteses de perda de mandato pela sua desobediéncia, ou seja, retirando o tema por completo

do texto constitucional.

O instituto da fidelidade partidaria retornou ao texto constitucional com a
promulgacéo da Constituicdo de 1988. No 81° do art. 17, transferiu a disciplina e a fidelidade

partidaria para as matérias de reserva estatutaria dos partidos:

“E assegurada aos partidos politicos autonomia para
definir sua estrutura interna, organizacdo e
funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer
normas de fidelidade e disciplina partidarias”.

Ademais, a Constituicdo de 1988 foi omissa, em seu art. 55, com relacdo a perda de

mandato de Deputado e Senador pela préatica de atos de infidelidade partidaria.

Contudo, no art. 14, 83° inciso V, a filiacdo partidaria é trazida como condicdo de
elegibilidade, ou seja, pressuposto absolutamente necessario para candidatura e, por

consequéncia, posterior aquisicdo de mandato eletivo.

No plano infraconstitucional, o Cédigo Eleitoral (Lei n® 4.737, de 1965) ja estabelecia
que “somente podem concorrer as eleicdes candidatos registrados por partidos” (art. 87,

caput).

Por seu turno, a Lei dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096, de 1995), antes mesmo das
alteracdes trazidas pela Lei n® 13.165, de 2015, ja dispunha em seu art. 26, dentro do capitulo

acerca da fidelidade e da disciplina partidarias, o seguinte:

“Perde automaticamente a funcdo ou cargo que exerca, na
respectiva Casa Legislativa, em virtude da proporgéo
partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja
legenda tenha sido eleito”.
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Com a promulgagdo da Lei n° 13. 165, de 2015, a Lei dos Partidos Politicos passou a
vigorar com o acréscimo do seguinte artigo, que foi ainda mais incisivo acerca da perda do

mandato pelo parlamentar infiel:

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

Paragrafo unico. Consideram-se justa causa para a desfiliagéo
partidaria somente as seguintes hipéteses:

I — mudanca substancial ou desvio reiterado do programa
partidario;

Il — grave discriminacéo politica pessoal; e

Il — mudanca de partido efetuada durante o periodo de trinta
dias que antecede o prazo de filiagdo exigido em lei para
concorrer a elei¢cdo, majoritaria ou proporcional, ao término
do mandato vigente”.

2.3 Perda do mandato por infidelidade

Analisadas algumas defini¢bes tedricas do instituto da fidelidade partidaria e a
evolucéo legislativa acerca do tema, deve-se observar 0s pressupostos exigidos por lei para a

perda do mandato eletivo por infidelidade.

Quanto a isso, como visto acima, 0 caput, do art. 22-A, da Lei n°® 9.096/95 (incluido
pela Lei n° 13.165/2015), dispde:

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

Pode se inferir do texto legal acima os dois pressupostos para a decretacdo da perda do
cargo eletivo por infidelidade do mandatario: a concretizacdo da desfiliacdo partidaria e a
falta de justa causa.

12



Com relagéo ao primeiro requisito, Gomes explica: “a desfiliacao traduz-se no ato pelo
qual o mandatario rompe com o partido pelo qual foi eleito, migrando ou ndo para outro”
(2016, p. 125). Cabe ressaltar, ainda de acordo com Gomes, que nao ha que se falar em perda
do mandato, no caso do mandatario se desfiliar do partido e se refiliar posteriormente,
retornando assim para a agremiacdo partidaria pela qual foi eleito, dado que, nessa situagéo, a
infidelidade ndo se perdura, pois ndo traz prejuizo a representacdo do partido e houve um
aceite do retorno do filiado — presumindo aqui também uma forma de perddo por parte do

partido em relagdo ao ato “infiel”.

O parégrafo Unico do art. 22-A da Lei n® 9.096, de 1995 — incluido pela Lei n°® 13.165,
de 2015 — aduz que:

“Paragrafo Unico. Consideram-se justa causa para a
desfiliagdo partidaria somente as seguintes hipéteses:

I — mudanca substancial ou desvio reiterado do programa
partidério;

Il — grave discriminacéo politica pessoal; e

Il — mudanca de partido efetuada durante o periodo de trinta
dias que antecede o prazo de filiagdo exigido em lei para
concorrer a eleigdo, majoritaria ou proporcional, ao término
do mandato vigente”.

As duas primeiras hipdteses referem-se a fatos que tornam insustentavel a
permanéncia do eleito no partido, enquanto o terceiro inciso é uma espécie de abertura

temporal dada ao membro da agremiacdo para optar por outra legenda.

O primeiro inciso trata da “mudanga substancial ou desvio reiterado do programa
partidario”. De acordo com Gomes, “a substancial alteragdao do programa da entidade decorre
de ato formal, pelo qual um novo programa é esposado, em detrimento do anterior, que é
abandonado” (2016, p. 125). O autor ainda sinaliza a utilizagdo da palavra substancial, pois
fica claro que deve se tratar de uma mudanca no programa significativa em relacéo ao todo e

ndo somente modificagdes pontuais.

Agora, no tocante a segunda parte do inciso, desvio reiterado do programa partidario,
Vé-se que “as agdes e os compromissos concretos da agremia¢do destoam dos conceitos

constantes de seu estatuto e dos documentos por ele firmados. Trata-se de conceito

13



indeterminado fluido, que sé pode ser precisado ou concretizado a luza da situacdo
objetivamente apresentada” (GOMES, 2016, p.126).

A grave discriminacdo politica pessoal, apresentada pelo segundo inciso, possui um
carater mais subjetivo. Requer, portanto, uma avaliacdo individualizada, analisando-se 0s
fatos que compdem cada caso. No entanto, é imprescindivel que o 6rgdo judicial observe
certo critérios objetivos em seu juizo da situacdo. Nao pode se admitir, por exemplo, simples
desentendimentos cotidianos como grave discriminagdo. Conforme Gomes ensina, “somente
fatos objetivos, sérios, repudiados severamente pela consciéncia juridico-moral poderdo ser
assim considerados” (2016, p.126).

Com relacdo a ultima hipo6tese de justa causa para desfiliacdo apresentada pela
legislacdo vigente, essa pode ser entendida como uma janela para o mandatario. Ou seja, foi
aberto um prazo para que o mandatario tivesse a oportunidade de mudar de partido sem que
incorresse na perda do seu cargo eletivo. No entanto, para que se trate de uma desfiliacdo

licita, € imprescindivel o cumprimento dos seguintes requisitos:

“i) que haja mudanca de partido, ou seja, que a desfiliacdo
seja sucedida de efetivo engajamento a outra agremiacao; ii)
essa mudanca s6 pode ocorrer no periodo de trinta dias que
antecede o prazo de filiagdo exigido em lei para concorrer a
elei¢do, majoritéria ou prorporcional. Nos termos do artigo 9°
da Lei n. 9.504/97, a filiagdo deve estar deferida ‘no minimo
seis meses antes da data da eleicdo’. Logo, a mudanga de
partido devera ocorrer na altura do més de marco do ano das
eleicdes. iii) a mudanga devera ocorrer ‘ao término do
mandato vigente’, ou seja, ndo ¢ permitida a mudanga de
partido para a disputa de eleicdo intermedidria, assim
entendida a que ocorre no meio da respectiva legislatura”.
(GOMES, 2016, p. 126)

3 SISTEMAS ELEITORAIS E FIDELIDADE PARTIDARIA

Sistema eleitoral consiste em um conjunto complexo de métodos e procedimentos a
serem empregados nas elei¢des a fim de organizar o eleitorado e de definir a forma de escolha
dos representantes politicos (ARAS, 2016).
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Acrescenta ainda Gomes que o sistema eleitoral enseja “a conversdo de votos em

mandato, e, consequentemente, a legitima representacdo no poder estatal (2016, p. 143).

Acerca do tema, Aras traz a analise do jurista Jorge Miranda:

“sistema eleitoral compreende as regras, procedimentos e
préaticas, com a sua coeréncia e a sua logica interna, a que esta
sujeita a eleicdo em qualquer pais e que, portanto, condiciona
(juntamente com elementos de ordem cultural, econdmica e
politica) o exercicio do direito de sufragio e, em sentido
estrito, a forma de expressdo da vontade eleitoral, 0 modo
como a vontade dos eleitores de escolher este ou aquele
candidato, esta ou aquela lista, se traduz num resultado global
final, o modo como a vontade (psicol6gica) de cada eleitor ou
do conjunto dos eleitores € interpretada ou transformada na
vontade eleitoral (vontade juridica que se traduz,
nomeadamente, na distribuicdo do mandatos ou lugares no
Parlamento)” (2016, p. 101)

Conforme Gomes, o sistema eleitoral:

“(...) visa proporcionar a captacdo eficiente, segura e
imparcial da vontade popular democraticamente
manifestada, de sorte que os mandatos eletivos sejam
conferidos e exercidos com legitimidade. E também a
sua funcdo estabelecer meios para que os diversos
grupos sociais sejam representados, bem como para que
as relagbes entre representantes e representados se
fortalecam. > (2016, p. 143)

E ainda completa que “a realizacdo desses objetivos depende da implantagdo de um
sistema eleitoral confiavel, dotado de técnicas seguras e eficazes, cujos resultados sejam
transparentes e inteligiveis”. (GOMES, 2016, p. 143)

Sdo trés os tipos de sistemas tradicionais, sendo eles: o majoritario, o proporcional e o
misto. Este Gltimo é formado por uma conjuncdo de elementos retirados do primeiro e do
segundo sistemas. A opcdo por um determinado tipo de sistema eleitoral se trata de uma
escolha politica. Quanto a isso, Comparato entende que “ndo ha sistemas idealmente

perfeitos, para todos os tempos e todos 0s paises, mas apenas sistemas mais ou menos Uteis a

15



consecucdo das finalidades politicas que se tém em vista, em determinado pais e determinado

momento historico” (1996, p. 65).

3.1 Sistema majoritario

No Brasil, utiliza-se o sistema majoritério nas eleicdes para chefe do Poder Executivo
e seus vices, em todas as esferas (federal, estadual, distrital e municipal), bem como para
Senador, além de seus suplentes, nos moldes dos artigos, 28, caput, 29, Il, 32, §2° 46 e 77,

§2°, da Constituicdo Federal.

Como explica Gomes:

“O sistema majoritario funda-se no principio da
representacdo ‘da maioria’ em cada circunscrigdo. Por ele,
cada circunscricdo eleitoral (Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipio) equivale a um distrito. O candidato que receber a
maioria — absoluta ou relativa — dos votos validos do distrito

(ou circunscrigdo) ¢ considerado vencedor do certame”.
(2016, p. 144)

A maioria denominada de relativa ou simples considera eleito o candidato que receber

mais votos em relacdo aos seus concorrentes, independentemente do total de votantes.

J4, para o candidato ser eleito por maioria absoluta, € necessario que este obtenha um
ndmero de votos equivalente ao primeiro numero inteiro acima da metade dos votos dos
integrantes do corpo eleitoral. Essa l6gica visa fortalecer a representatividade e legitimidade

do eleito.

O sistema majoritario comporta duas espécies de elei¢do: a de turno Unico ou a de dois
turnos. A primeira, também denominada de simples, elege o candidato com maior nimero de
Votos, ou seja, ndo é exigida a maioria absoluta. Esse tipo de sistema é aplicado nas elei¢des
para Senador e também para Prefeito. No Gltimo caso, somente naqueles municipios com

menos de 200.000 eleitores, conforme determina o art. 29, 11, da Constituigéo Federal.

Por sua vez, no sistema de dois turnos, o candidato que obtiver a maioria absoluta dos
votos validos (isto é, descontados os votos brancos e nulos) € eleito. No entanto, caso a

maioria absoluta ndo seja alcancada, refaz-se a elei¢do, concorrendo agora somente o0s dois
16



candidatos mais votados. Nos termos do art. 77, 83° da Constituicdo, considera-se eleito
aquele que obtiver a maioria dos votos validos. S&o dessa forma as elei¢des para Presidente da
Republica, Governador, Prefeito (em municipios com mais de 200.000 eleitores) e seus

respectivos vices.

Como um sistema de maiorias, esse acaba favorecendo grandes partidos, ou seja,
aqueles partidos que possuem uma forte expressdo na sociedade, e retirando de grupos

minoritarios representacdo politica. Sobre isso, Aras faz alguns apontamentos:

“Certamente, havendo um numero reduzido de partidos
politicos com expressdo na sociedade, havera um menor
confronto entre correntes politicas, o que confere uma maior
estabilidade ao governo, reduzindo, por conseguinte, 0 nivel
de complexidade social.

Mas, se por um lado, o sistema majoritario proporciona uma
maior estabilidade governamental, por outro, enfraquece a
dialética democrética, pois, ao desconsiderar a opinido das
minorias, reduz o canal de discussdo entre as diferentes
ideologias que concorrem para a formacdo da vontade politica
do Estado” (2016, p. 106).

Ribeiro ainda complementa que, apesar do sistema majoritario dar esse grau de
estabilidade maior ao governo e favorecer a governabilidade, retira o didlogo permanente

entre 0s grupos sociais, substancial ao contexto democrético (1996).

3.2 Sistema proporcional

Da necessidade de reforcar o didlogo democratico, com base na pluralidade de ideias e

em uma verdadeira representatividade, resultou esse modelo de sistema proporcional.

Acerca do tema, Aras pontuou que “a construcao do sistema proporcional resultou da
premente necessidade de se proteger, politicamente, os interesses de minorias, no intuito de
fortalecer o regime democratico e assegurar aos partidos politicos uma representacdo

correspondente a forca partidaria” (2016, p.108).

Gomes ainda ensina que:
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“O sistema proporcional foi concebido para refletir os
diversos pensamentos e tendéncias existentes no meio social.
Visa distribuir entre as multiplas entidades politicas as vagas
existentes nas Casas Legislativas, tornando equanime a
disputa pelo poder e, principalmente, ensejando a
representacdo de grupos minoritarios. Por isso, 0 voto tem
carater duplice ou binério, de modo que votar no candidato
significa igualmente votar no partido; também é possivel
votar tdo sé na agremiacdo (= voto de legenda), caso em que
apenas para ela o voto sera computado. (...) Pretende, antes,
assegurar a presenca no Parlamento do maior ndmero de
grupos e correntes que integram o eleitorado” (2016, p. 145).

Atualmente, o sistema proporcional é aplicado nas elei¢Ges para as Casas Legislativas,
quais sejam a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e Camaras dos Vereadores,
nos termos dos artigos 27, 81°, 29, 1V, 32, 83° e 45, da Constituicdo Federal.

A reparticdo das cadeiras é realizada entre as legendas, em consequéncia da
quantidade de votos obtidos por cada uma. Para ocupar uma cadeira em uma Casa Legislativa,
€ necessario que o partido obtenha um nimero minimo de votos. A esse numero minimo, da-
se 0 nome de quociente eleitoral. As coligacBes sdo consideradas como uma entidade Unica,
como um so partido, portanto, os votos destinados a elas s&o somados.

O Cobdigo Eleitoral, em seu art. 106, explica: “determina-Se 0 quociente eleitoral
dividindo-se o numero de votos validos apurados pelo de lugares a preencher em cada
circunscricao eleitoral, desprezada a fracdo se igual ou inferior a meio, equivalente a um, se

superior”.

Os votos validos sdo aqueles destinados aos candidatos e as legendas partidarias. Sao
desconsiderados, portanto, os votos nulos ou em branco. Antes da Lei n° 9.504, de 1997, os
votos em branco eram computados como validos para fins de calculo do quociente eleitoral.
No entanto, tal lei revogou o paragrafo Unico, do art. 106 do Cddigo Eleitoral, que fazia tal

distingéo entre votos brancos ou nulos.

A circunscricdo eleitoral se refere a organizacdo territorial da justica eleitoral, que
reflete a abrangéncia geografica de cada elei¢do, podendo se referir ao Pais, ao Estado ou ao
Municipio.

Ap0s o quociente eleitoral, segue-se para o calculo do quociente partidario, que vai

definir a distribuicdo de cadeiras para cada partido. No art. 107, o Cddigo Eleitoral enuncia

que “determina-se que para cada Partido ou coligagdo o quociente partidario, dividindo-se
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pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a mesma legenda ou coligacdo

de legendas, despreza a fragdo”.

Como néo ha sistema perfeito, ha que se analisar também as fragilidades de cada um.
Ao contrario do sistema majoritario, o sistema proporcional, embora abra a possibilidade da

representacdo das minorias, desafia a governabilidade.

Além disso, Gomes aponta que, “devido a necessidade de o partido atingir o quociente
eleitoral, raras vezes um candidato ¢ eleito tdo somente com a propria votacdo obtida nas
urnas, devendo contar com a transferéncia de votos de outros candidatos para a formacéo
daquele quociente” e ainda complementa que “ha pouca (ou nenhuma) transparéncia quanto

ao destino do voto do eleitor”, que se agrava quando ha coligagdo de partidos (2016, p. 146).

3.3 Fidelidade partidaria em decisdes do Supremo Tribunal Federal e

do Tribunal Superior Eleitoral

Desde 1985, com o inicio da redemocratiza¢do no pais, o sistema partidario brasileiro
vivencia um volumoso fluxo migratério partidario. Essa migracdo gera uma certa

instabilidade politica e fragiliza a representacdo dentro do regime democrético.

Apos o inicio da vigéncia da Constituicdo de 1988, o Supremo Tribunal Federal teve
que enfrentar a questdo da perda do mandato por infidelidade partidéaria.

Em 1989, o STF concluiu pela auséncia de previsdo constitucional de tal hipotese. A
Corte decidiu, portanto, nos Mandados de Seguranca n° 20.916-0/DF e 20.927-5/DF, pela
inaplicabilidade do principio de fidelidade partidaria a fim de justificar a cassacdo dos
parlamentares ou até mesmo dos seus suplentes por desligamento do partido pelo qual foram

eleitos.

Em 2004, no julgamento do MS n° 23.405-9/GO, a Corte manteve a sua posi¢do no

mesmo sentido. O relator, o Ministro Gilmar Mendes, ainda registrou que:

“Embora a troca de partidos por parlamentares eleitos sob
regime da proporcionalidade revele-se extremamente
negativa para o desenvolvimento e continuidade do sistema
eleitoral e do proprio sistema democratico, € certo que a
Constituicdo ndo fornece elementos para que se provoque 0
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resultado pretendido pelo requerente (a posse em um dos
cargos que deveriam ser declarados vagos em virtude da
mudanca de partido por seus titulares) .

Porém, em 2007, a Justica Eleitoral manifestou-se de maneira distinta aquela ja

pacificada pelo Supremo Tribunal Federal.

O Partido da Frente Liberal realizou consulta ao Tribunal Superior Eleitoral acerca do

tema. A Consulta n® 1.398/2007 trazia o seguinte questionamento:

“Considerando o teor do art. 108, da Lei n® 4.737/64 (Cddigo
Eleitoral), que estabelece que a eleicdo dos candidatos a
cargos proporcionais € resultado do quociente eleitoral
apurado entre os diversos partidos e coligagdes envolvidos no
certame democrético,

Considerando que é condicdo constitucional de elegibilidade
a filiagdo partidaria, posta para indicar ao eleitor o vinculo
politico e ideoldgico do candidato,

Considerando ainda que, também o célculo das médias, é
decorrente do resultado dos votos validos atribuidos aos
partidos e coligagdes.

Indaga-se:

Os partidos e coligacfes tém o direito de preservar a vaga
obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver
pedido de cancelamento de filiacdo ou de transferéncia do
candidato eleito por um partido para outra legenda?”

Diante de um cenario de intensa migracdo partidaria e evidente distorcdo na
representacdo dos partidos, o TSE respondeu positivamente a consulta, contrariando o
entendimento anteriormente firmado pelo STF e entendendo que a cadeira pertencia ao

partido ou a legenda e ndo a pessoa do parlamentar, no caso do sistema proporcional.

Nunes Junior elencou os argumentos utilizados pelo Tribunal para a fundamentagéo de

tal entendimento:

“i) se 0 mandato pertencesse ao candidato, significaria dizer
que a soberania popular conferida pelo povo seria transferida
para a ordem privada do eleito, que se tornaria senhor e
possuidor de parcela dela; ii) o mandato é essencialmente
uma funcdo politica e puablica, de todo avessa e inconciliavel
com pretensdo de cunho privado; iii) a perda do mandato
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seria consequéncia de um ato ilicito e ndo de uma sancéo; iv)
a quantidade de cadeiras a ocupar no parlamento é o resultado
de uma contagem de votos dados a legenda e ndo aos
candidatos, que, na sua grande maioria, sequer alcangam
nominalmente o quociente eleitoral; v) a filiacdo partidaria é
condicdo de elegibilidade, pois o ordenamento juridico péatrio
ndo prevé a candidatura avulsa; vi) a democracia é o
resultado da representacdo popular, que perpassa os partidos
politicos como “corpos intermediarios”; vii) o esvaziamento
do partido pela migracdo injustificada de seus filiados
enfraquece a representatividade politica e o funcionamento
parlamentar; viii) a migracdo do partido pelo qual o candidato
foi eleito é infidelidade para com o eleitor” (2014, p. 119).

A partir desse entendimento do TSE, diversos partidos pleitearam junto a Presidéncia
da Cémara dos Deputados as vagas daqueles mandatarios que haviam abandonado
injustificadamente a legenda pela qual se elegeram. Com os seus pedidos indeferidos,
impetraram junto ao STF o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o Partido
Popular Socialista (PPS) e o antigo Partido da Frente Liberal (PFL), atual Partido Democratas
(DEM), os Mandados de Seguranca n° 26.602, 26.603 e 26.604, respectivamente.

Assim, validou o posicionamento do TSE, no sentido de pertencerem aos partidos e

ndo aos parlamentares o mandato.

Apos tal consulta, o0 TSE aprovou em sessdo ordinaria a Resolu¢do n° 22.610, que
disciplinava entdo o processo de perda de mandato eletivo, ndo diferenciando o sistema

proporcional do majoritario.

Ainda no mesmo ano, o TSE foi novamente questionado, agora acerca do sistema
majoritario. Respondendo entdo a Consulta n°® 1.407, ampliou o objeto da sua prévia
manifestacdo, entendendo que a perda do mandato por infidelidade partidaria no caso dos
eleitos pelo sistema majoritario e ndo somente senadores, mas também presidente da

Republica, governadores e prefeitos.

O relator, Ministro Carlos Ayres Britto, justificou a posicdo tomada pelo TSE
concluindo que “uma arbitraria desfiliacdo partidaria implica renuncia tacita do mandato a

legitimar, portanto, a reinvindicacdo da vaga pelos partidos”.

Entretanto, tal entendimento ndo foi acolhido pelo Supremo Tribunal, por este
entender que a logica que rege o sistema majoritario € bastante distinta daquela do sistema

proporcional.
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O Ministro Luis Roberto Barroso, relator na ADI 5.081/DF, explica em seu voto:

“(...) o vinculo entre partido e mandato ¢ muito mais ténue no
sistema majoritario do que no proporcional, ndo apenas pela
inexisténcia de transferéncia de votos, mas pela circunstancia
de a votacgdo se centrar muito mais na figura do candidato do
que na do partido. Com efeito, nos pleitos majoritarios os
eleitores votam em candidatos e ndo em partidos, o que é
reconhecido pela prépria Constituicdo Federal ao prever, em
seu artigo 77, § 2°, que ‘sera considerado eleito Presidente o
candidato que, registrado por partido politico, obtiver a
maioria absoluta de votos (...)"”.

Gomes ainda complementa a explanagdo: “enquanto neste ultimo tem grande relevo os

votos obtidos pelos partidos (para o célculo dos quocientes eleitoral e partidario), no sistema

majoritario, a énfase situa-se principalmente na figura do candidato” (2016, p. 123).

O Ministro Gilmar Mendes, relator no Mandado de Seguranga n° 29.988/DF, ao julgar

uma medida cautelar, reforgou a posi¢do do Supremo Tribunal Federal com relacdo a perda

do mandato do parlamentar infiel dentro da dinamica do sistema proporcional:

4

“Assim, se considerarmos a exigéncia de filiagdo partidaria
como condigdo de elegibilidade e a participacdo do voto de
legenda na eleicdo do candidato, tendo em vista 0 modelo
eleitoral proporcional adotado para as elei¢cdes parlamentares,
parece certo que a permanéncia do parlamentar na legenda
pela qual foi eleito torna-se condi¢do imprescindivel para a
manutencdo do proprio mandato. Ressalvadas situagoes
especificas decorrentes de ruptura de compromissos
programaticos por parte da agremiacdo, perseguicdo politica
ou outra situacdo de igual significado, o abandono de legenda
deve dar ensejo a extin¢ido do mandato”.

PARTIDOS POLITICOS E FIDELIDADE PARTIDARIA

4.1

Partidos politicos

22



Conforme Bonavides, o partido politico trata de uma organizacéo de pessoas que agem
movidas por ideias ou interesses comuns, visando a tomada e a manutencdo de poder pelo

emprego dos meios legais possiveis (1993).

O sistema representativo — ou mesmo 0s que se intitulam de representativos —

predomina no quadro dos sistemas politicos democréticos atuais.

Pegas essenciais ao funcionamento do “complexo mecanismo democratico”, sdo os
partidos politicos, os quais, por deterem o monopdlio do sistema eleitoral, estabelecem o
sentido das agdes estatais, de modo que se pode afirmar que “ndo ha representacdo sem a
intervengdo partidaria” (GOMES, 2016, p. 108). Como, nas sociedades de massas, €
inexequivel o exercicio da democracia direta, impde- se a intermediacdo dos partidos entre a
vontade do povo e o poder estatal dela decorrente. Ndo sendo viavel a democracia direta dos

gregos, surge o regime representativo como mecanismo de atuacao politica do povo.

No Brasil, a Constituicdo consagra a democracia representativa (indireta) com
instrumentos de democracia direta, como afirmado no paragrafo Unico do art. 1° da Lei Maior:

“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢do”.

Em artigo sobre a democracia representativa, o constitucionalista portugués Jorge
Miranda define a democracia como “a forma de governo em que o poder é atribuido ao povo;
a totalidade dos cidaddos (quer dizer, dos membros da comunidade politica) e em que é

exercido de harmonia nos termos constitucionalmente prescritos” (1998, p.7).

Nesse trabalho, salienta que o exercicio do poder pelo povo, pelos cidaddos, em
conjunto com 0s governantes, é exigéncia da democracia. E “esse exercicio deve ser atual, e
ndo potencial, deve traduzir a capacidade dos cidaddos de formarem uma vontade politica
autdnoma perante os governantes”. Para ele, democracia significa que o critério de a¢do dos

governantes deve ser a vontade do povo.

Com a autoridade de que dispde no campo dos estudos juridicos e politicos, afirma
aquele autor que a “democracia representativa — a democracia propria da época moderna — 0
modo por exceléncia de o povo formar e manifestar a sua vontade (e, portanto, 0 modo mais

caracteristico de participacao politica, insistimos) torna-se a eleicdo” (MIRANDA, 1998, p.8).
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Pode-se, assim, dizer, que a elei¢do, portanto, ¢ o melhor canal da manifestacéo
popular, nas democracias representativas, o ponto fulcral da legitimidade democratica reside

na eleicéo.

A democracia por meio dos partidos politicos constitui um mecanismo de aferi¢do da
vontade do povo na escolha de seus governantes. Dai a importancia dessas agremiacgdes no

jogo democratico moderno.

A primeira referéncia, em nivel constitucional, aos partidos politicos, foi feita pela
Constituicao de 1967/69.

A Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971, denominada de “Lei Organica dos Partidos
Politicos”, e editada sob a ¢gide da Emenda Constitucional n® 1/67/69, referia-se aos partidos
politicos como “pessoas juridicas de direito publico interno, destinadas a assegurar, no
interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema representativo” (art. 2°, na
redacéo dada pela Lei n® 6.767/79).

Ao determinar que os partidos politicos adquirem personalidade juridica na forma da
lei civil e que registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral (art. 16, §2°), a
Constituicao vigente, de 1988, transmudou a natureza juridica dessas entidades de pessoas
juridicas de direito publico para pessoas juridicas de direito privado. Estabeleceu a liberdade
de criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo dos partidos, desde que resguardados os principios
da soberania nacional, do regime democratico, do pluripartidarismo e dos direitos
fundamentais da pessoa humana, e observados 0s seguintes preceitos: (i) carater nacional; (ii)
proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidades ou governo estrangeiro ou de
subordinacdo a estes; (iii) prestacdo de contas a Justica Eleitoral; e (iv) funcionamento
parlamentar de acordo com a lei (art. 17, caput e incisos | a IV).

O §1°, do art. 17, assegura aos partidos politicos “autonomia para definir sua estrutura
interna, organizagéo e funcionamento e para adotar os critérios de suas coligacdes eleitorais,
sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em a&mbito nacional, estadual,
distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade

partidaria” (a parte em italico foi introduzida pela Emenda Constitucional n® 52, de 2006).

Com essa nova disciplina constitucional, considerados os partidos como pessoas
juridicas de direito privado, dotadas de autonomia para definir varios aspectos de sua
existéncia, apds a “Constituicdo Cidada”, a antiga Lei Organica dos Partidos Politicos (LOPP)

ndo foi recebida pela nova ordem constitucional. Impés-se, entdo, a edicdo de uma lei, com
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minimas ingeréncias nas organizagdes partidarias — a Lei dos Partidos, de 19 de setembro de

1995, ndo mais uma “lei organica”.

Nas democracias modernas, os partidos representam as concepcbes politicas dos
filiados, que aderem, pela filiacdo, ao seu ideario, programa e estatuto. Buscam chegar ao
poder, por meio do voto, para implantar sua concep¢do politica das acfes estatais e das
politicas publicas a serem implementadas.

Aqui se insere a importancia primordial das regras de fidelidade partidaria, como

garantia do regime representativo e respeito as concepg¢oes politicas do eleitorado.

Dai a ndo dispensabilidade das regras sobre disciplina e fidelidade partidaria, que

permitem ao eleitor escolher representantes que espelhem seu modo de pensar.

4.2 Fisiologismo

Apds guinada jurisprudencial em 2006, o Supremo Tribunal Federal considerou a
infidelidade partidaria entendida como a saida do parlamentar eleito pelo sistema
proporcional, do partido que o elegeu, como causa de perda do mandato.

A mingua de previsio constitucional expressa, a matéria passou a ser disciplinada pelo
TSE, por meio da Resolucdo n. 22.610, de 2006. A Suprema Corte estabeleceu, entdo,
hipbteses de justa causa, em que o parlamentar ndo seria considerado infiel e, portanto, ndo

ocorreria a perda do seu mandato.

Considerando-se a tendéncia atual, nos meios politicos, de proibir a formacdo de
coligacOes partidarias nas eleicGes proporcionais nesses pleitos, permitir coligacdes significa
desnaturar a expressdo da vontade popular, pois que a unido, na mesma chapa, de partidos
sem qualquer semelhanca ideoldgica ou programatica ndo permite ao eleitor posicionar-se

adequadamente diante das opgdes de voto.

De outro lado, as trocas constantes de partido pelos eleitos desfiguram a representagao
e enfraquece o sistema de democracia representativa. O fortalecimento dos partidos se impde

para a legitimacéo do sistema.

Um neologismo que se tornou comum, recentemente, e que retrata uma préatica nociva

ao processo democratico € o que se passou a chamar de “fisiologismo”.
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O termo ¢ uma combinagdo da terminacdo “fisio”, emprestada da biologia, que se
refere ao funcionamento dos organismos, com o sufixo “ismo”, de origem grega, que expressa

a ideia de sistema politico.

“Fisiologismo” pode ser entendido como a atitude de certos representantes e
servidores publicos que se preocupam com a satisfacdo de interesses ou vantagens pessoais ou
partidarios em detrimento do bem comum. E um tipo de relagio de poder politico em que
determinadas acdes e decisbes politicas sdo tomadas em troca de favores. Constitui
favorecimentos e concessdo de beneficios a interesses privados, em prejuizo da coletividade.
Com essa pratica, politicos esvaziam de significado o conteido programaético e a ideologia

dos partidos aos quais pertencem, visando uma aproximagéo do governo vigente.

A fidelidade partidaria, quer dizer, a permanéncia no partido sob cuja legenda foi
eleito o parlamentar, torna a representacédo do eleitorado mais coerente ou, no minimo, menos

prejudicada pelas deturpacdes trazidas pelo “troca-troca” partidario.

Um dos aspectos da fidelidade partidaria é a obrigatoriedade de permanecer no partido
que elegeu o parlamentar, sob pena de perda do mandato e de devolucdo aquele partido do

lugar conquistado gracas ndo apenas ao esforco individual, mas também ao esforco partidario.

Com o fim das trocas de filiacdo partidaria no ambito do Parlamento, a representacao
popular tera maior legitimidade, correspondendo, ao menos, ao que determina o0 povo

soberano.

Sobre o tema, Nunes Junior aponta que:

“A migracdo partidaria tem, pois, contribuido para reduzir o
grau de representatividade do regime democréatico, pois ndo
respeita a vontade do eleitor. O voto dado a um partido é
transferido, indiretamente, apds as eleicBes, para outro
partido, alterando a representacdo eleita, sem consultar o
eleitor” (2014, p. 118).

Esse fenbmeno tem se tornado endémico no sistema partidario brasileiro desde o
inicio da transi¢do democratica, em 1985. Observa-se que 0s principais fatores que levam as
trocas de partido sdo de carater pessoal e ndo respeitam a soberania popular e o interesse

publico.
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Gomes agrupou os principais fatores apontados por Melo, que levaram as trocas de
legenda:

“(1) a inexisténcia (na época pesquisada) de vedacdo legal, e,
pois, de sancdo adequada para o ato; (2) a existéncia de
alternativas partidarias mais favordveis a situacdo do
migrante; (3) a busca pela ‘sobrevivéncia politica’ ante um
cenario de acentuada incerteza quanto ao futuro; (4) a
auséncia de significativo custo politico-eleitoral na mudanca
da trajetoria partidaria; (5) os baixos indices de ‘identificacdo
partidaria’, de sorte que a populagdo ndo se identifica com as
agremiacdes; (6) o desprezo do eleitor pela identidade
partidaria de seus representantes; (7) o funcionamento do
processo legislativo, que é centralizado no circuito
Executivo/Mesa Diretora Colégio de Lideres; isso provoca a
concentracdo de poderes legislativos, institucionais e
regimentais nas maos do Executivo e dos lideres partidarios,
reduzindo drasticamente o espaco de atuacdo individual e a
possibilidade de o parlamentear influenciar eficazmente no
resultado do processo legislativo, bem como alocar verbas
para seus projetos” (2016, p. 125).

Entre o periodo compreendido entre 1985 e 2002, foram realizadas 1.041 trocas de
partido na Camara dos Deputados. Foram 852 deputados, entre titulares e suplentes, que
abandonaram a legenda pela qual se elegeram, ou seja, diversos parlamentares trocaram de
partido mais de uma vez dentro de uma mesma legislatura. Aproximadamente um terco dos
deputados federais trocaram de legenda, em média, ao longo das cinco legislaturas analisadas
na pesquisa. (MELO, 2004)

Além de se mostrar como um claro desvio da vontade do eleitor, esse fluxo migratério
intenso entre legendas por parte dos parlamentares eleitos forja uma representacdo politica
destorcida e desequilibra por completo o quadro partidario. Cabe ressaltar que essa pratica
“provoca distor¢des entre o conjunto de preferéncias manifestadas pelo eleitorado e a efetiva
distribuicdo de cadeiras” (MELO, 2004, p. 152), quer dizer, “a migragdo partidaria faz com
que as bancadas que terminam a legislatura sejam bem diferentes daquelas que a iniciaram”

(GOMES, 2016, p. 125).

Para Aras, é essencial o fortalecimento do instituto da fidelidade partidaria, uma vez
que seria capaz de, no minimo, amenizar tais distor¢cbes dos sistemas eleitorais. O autor

declara em sua obra que:
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“A migracao partidaria ¢ a maior agravante na deformacdo da
coesdo de um partido ou de uma bancada, consistindo, no
mais das vezes, na prevaléncia dos interesses pessoais em
detrimento da soberania popular e do postulado ético
universal que afirma o dever de cumprimento dos
compromissos, até porque, enquanto os direitos advém do
quadro normativo, as obrigacGes exsurgem da propria
natureza” (2016, p. 275).

Com o fortalecimento do partido, espera-se, por conseguinte, mitigar as distorcdes na
representacdo politica dentro das Casas Legislativas, bem como desestimular a formagéo de
coalizdes incoerentes, fundadas tdo somente nos interesses pessoais dos politicos.

421 Clausula de barreira

Pacificado esse aspecto relativo ao campo politico-partidario, surgem discussées em
torno da validade da adogdo da chamada “clausula de barreira” ou “clausula de exclusiao”,
também denominada “clausula de desempenho”, condi¢cdo para que os partidos politicos

tenham funcionamento parlamentar, questdo também enfrentada pela PEC n° 36, de 2016.

O direito ao funcionamento parlamentar tem, também, reflexos na participacdo do
partido no fundo partidario e no tempo de propaganda partidaria no radio e na televisao.

A proibicao de coliga¢es partidarias nas elei¢des proporcionais é também medida que
contribui para a pureza da representacdao popular, embora tenha implicacfes na sobrevivéncia

de partidos com pouca expressao eleitoral.

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, incluiu no sistema juridico péatrio, entre o0s
principios a serem observados para a fundacédo dos partidos politicos, a exigéncia de cinco por
cento do eleitorado que houvesse votado na ultima eleicdo geral para a Cémara dos

Deputados. Era, entdo, uma barreira para a existéncia dos partidos.

A lei federal, caberia disciplinar as quest@es atinentes as agremiacdes partidarias. Com
essa finalidade, foi editada a Lei Organica dos Partidos Politicos — LOPP (Lei n° 5.682, de 21
de julho de 1971).

No intuito de, como entendiam seus apoiadores, evitar a fragmentacao partidaria e, em

consequéncia, possibilitar o fortalecimento do sistema representativo, a Emenda
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Constitucional n® 11/1978 introduziu, no ordenamento juridico pétrio, a clausula de barreira,
que consistia no apoio expresso em votos pela Lei Maior, como condi¢édo para que o partido
tivesse representacdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal. Essa medida
constitucional significava a esterilizacdo de altos percentuais de votos, mas contribuia,
segundo 0s que a apoiavam, para a governabilidade do pais, uma vez que redundaria na
reducdo do nimero de partidos no Senado Federal e na Cadmara dos Deputados. Uma clausula
de barreira de cinco por cento dos votos, entretanto, inspirada no direito alemao

(Sperrklause), é bastante alta.

A Emenda Constitucuional n° 25, de 1985, reduziu de cinco por cento para trés por
cento dos votos da Ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados a condicdo para o
acesso dos partidos ao Senado Federal e a Camara dos Deputados, os quais deveriam ser
distribuidos em, pelo menos, cinco Estados, com percentual minimo de dois por cento do
eleitorado de cada um deles (art. 152, §§1° e 2°). Permitiu, porém, que os eleitos por partidos
que ndo tivessem obtido os percentuais exigidos mantivessem seus mandatos preservados,

desde que optassem, no prazo de sessenta dias, por qualquer dos partidos remanescentes.

Na prética, entretanto, a clausula de barreira, ou de exclusdo, nunca chegou a ser

utilizada no Brasil.

A Constituicdo de 1988, entretanto, ndo previu clausula de barreira da maneira como
se entendia nas Emendas Constitucionais a Carta de 1969.

Mesmo atenuadas pela EC 25/1985 a CF/69, as exigéncias da clausula de barreira, o

constituinte de 1988 optou por ndo inclui-la no Texto Magno.

A Lei dos Partidos (Lei n° 9.096, de 1995), porém, reintroduziu, sem respaldo
constitucional, em seu art. 13, a exigéncia, baseada no desempenho eleitoral dos partidos, no
patamar de cinco por cento dos votos apurados em cada eleicdo para a Camara dos
Deputados, ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos
Estados (o que equivaleria a nove deles), com um minimo de dois por cento do total de cada

um deles.

Contra esse dispositivo legal, insurgiram-se o Partido Comunista do Brasil — PC do B,
e Partido Democratico Trabalhista — PDT, por meio da Acéo Direta de Inconstitucionalidade
1.351-3/DF, relator Min. Marco Aurélio.
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Por unanimidade, a Suprema Corte considerou inconstitucional, ndo somente o art. 13,
da Lei n°®9.096, de 1995, a Lei dos Partidos, como outros que a ele se referiam. Para evitar o
vacuo legislativo, a Corte admitiu a vigéncia de outras determinacfes legais enquanto a lei

formal nédo estabelecesse outro tratamento para situacoes transitorias.

Em seu voto, na agdo acima referida, o eminente Ministro Gilmar Mendes ressaltou,

na formula legal em violagdo ao principio da igualdade de oportunidade.

Considerou, ainda, o Ministro:

“O modelo confeccionado pelo legislador brasileiro, no
entanto, ndo deixou qualquer espago para a atuacao
partidaria, mas simplesmente negou, in totum, o
funcionamento parlamentar, 0 que evidencia, a meu ver, uma
clara violagdo ao principio da proporcionalidade, na
qualidade de principio da reserva legal proporcional”.

E, mais adiante:

“Nao tenho duvida de que a ‘igualdade de chances’ ¢
principio integrante da ordem constitucional brasileira (...) 0
principio da igualdade entre os partidos politicos constitui
elementar  exigéncia do modelo  democratico e
pluripartidario”.

Verifica-se, pois, que a declaracdo de inconstitucionalidade do STF da clausula de
barreira introduzida pela legislacdo infraconstitucional no ordenamento juridico diz respeito
ao seu conteudo e exigéncias exageradas, que inviabilizam a existéncia dos pequenos partidos
e afetam sua igualdade de chances com os demais e a possibilidade de, no futuro, também
serem grandes. Da-se énfase a representatividade deles agora, mas impede-se que tenham

representatividade expressiva amanha.

Rodrigues em amplo estudo sobre as clausulas de barreira minima nos sistemas
eleitorais proporcionais, refere autores como Scott Mainwaring e José Giusti Tavares, que
defendem a introducdo, no Brasil, de uma clausula de exclusdo para o funcionamento
parlamentar no pais. Os autores que defendem essa limitacdo, em resumo, acreditam que sua
aplicacdo no sistema proporcional brasileiro teria o conddo de, ndo somente fortalecer as

agremiagoes partidarias, “hoje enfraquecidas pela pratica do voto personalista”, como também
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de erradicar as denominadas “legendas de aluguel”, e de contribuir para a governabilidade do

pais (1995).

Entre os criticos da clausula de barreira, estdo Ledncio Martins Rodrigues e Renato
Lessa. O primeiro considera ndo representar o pluripartidarismo um obstaculo a constituicdo
de maiorias de apoio ao Poder Executivo, afetando a governabilidade. Representando os
pequenos e oS micropartidos, apenas 10% da totalidade dos membros da Cémara dos
Deputados, a soma das cadeiras dessas agremiacfes ndo conta. Entende que, entdo, pode se
governar na base do consenso, uma vez que, “apesar da alta fragmentacdo, o coeficiente de

fragmentacdo ideoldgica nao € tdo elevado como, por exemplo, no periodo Goulart™.

Lessa, em sua critica da barreira minima para o funcionamento do partido, nessa
qualidade no Parlamento, chama-a de “um poderoso componente do paradigma da
irresponsabilidade social maxima”. Afirma, também, que uma clausula de exclusao da ordem
de 5% permitiria a entrada na Camara dos Deputados, em 1990, ou em 1994, de apenas 8
partidos. E, se fosse aplicada em 1982 e 1986, haveria, respectivamente, 2 e 3 partidos na

Camara baixa.

Um outro argumento contra a adogdo da clausula de barreira — esterilizadora de muitos
votos e impeditiva do crescimento dos partidos a que seja vedado o funcionamento
parlamentar na Camara dos Deputados — € que a proibicdo de coligacdes para as eleicdes
proporcionais livrara o sistema eleitoral dos partidos nanicos (sem a minima expressdo) e dos
chamados “partidos de aluguel”. Sim, porque tais agremiac¢des ndo terdo a minima chance de

sobrevivéncia sem a ajuda dos votos das coligadas.

Leve-se em conta também que o sistema proporcional ja adota duas barreiras: a do
quociente eleitoral e do quociente partidario, ambas potencialmente esterilizadoras de votos.

Assim, seria demasiada a clausula de barreira para o desempenho do partido.

Em tais condigdes, pode-se concluir que a fidelidade partidaria — impeditiva do
abandono do partido pelo eleito, pode funcionar como um antidoto contra o fisiologismo e

pode constituir mecanismo em substituicéo a ideia de implantacéo da clausula de barreira.

5 CONSIDERACOES FINAIS
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O presente trabalho teve como objetivo a reflexdo sobre o instituto da fidelidade
partidaria, através, principalmente, da anélise da evolugdo da legislacdo e da jurisprudéncia do

Superior Tribunal Federal e do Tribunal Superior Eleitoral acerca do tema.

Observou-se que, desde 1985, com a redemocratizacdo do pais e o fim do
bipartidarismo, comegou a haver um fluxo migratério muito intenso entre parlamentares de
diferentes partidos. Na maioria das vezes, esses mandatérios de cargo eletivo buscavam, por

meio do abandono de sua legenda, perceber vantagens pessoais.

Essas constantes migracdes partidarias acabavam por desequilibrar o quadro partidario
e gerar graves distor¢bes na representacdo politica, uma vez que o voto dirigido a uma
determinada legenda era indiretamente transferido para outra legenda sem uma consulta ao

eleitor.

Perante esse contexto, em 2007, o Tribunal Superior Eleitoral, divergindo da
jurisprudéncia estabelecida pelo Supremo Tribunal Federal até entdo, definiu que, sendo os
mandatos obtidos pertencentes aos partidos politicos e ndo as pessoas dos candidatos, deveria
sim, em caso de abandono da legenda, declarada a vacancia do cargo eletivo do parlamentar

infiel.

O Supremo Tribunal Federal acolheu tal entendimento, fazendo a ressalva de que nio
se aplicaria as elei¢cbes do sistema majoritario, uma vez que possuiam dindmica distinta

daquelas do sistema proporcional.

Diante de tudo o que foi analisado, destaca-se a importancia de um sistema politico
coeso para 0 bom funcionamento de uma democracia e da representacdo politica de seus

cidadaos.

Apesar de ndo solucionar todas as questdes concernentes a esse tema, a perda do
mandato eletivo por causa de ato de infidelidade partidaria serve de instrumento capaz de ao
menos mitigar as distor¢Oes desse sistema representativo, de fortalecer a figura do partido

politico e de desestimular coalizGes meramente casuisticas.
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