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FIDELIDADE PARTIDARIA: um panorama institucional

O artigo aborda o instituto da fidelidade partidaria, desde sua
definicdo pela Constituicdo Federal e pela legislacdo partidaria
e eleitoral, até casos recentes de trocas de partido na Camara
dos Deputados, buscando identificar as razdes dessas
transferéncias e suas conseqliéncias para os eleitores e para as
agremiacOes partidarias. Finalmente, examina a fidelidade
partidaria nos debates parlamentares recentes sobre a reforma
politica.

1. A fidelidade partidaria na Constituicéo

A fidelidade partidaria, como o dever que se impde ao
parlamentar de obediéncia as diretrizes do partido e de permanecer no
partido em que tenha sido eleito, sob pena de perda do mandato, é recente
no Brasil. Foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, em
seu art. 152, que dispunha, em sua versao original:

“Art. 152. A organizacdo, o funcionamento e a extin¢do dos
partidos politicos serdo regulados em lei federal, observados o0s
seguintes principios:

V — disciplina partidéria;

V| e

Paréagrafo Unico. Perdera o mandato no Senado Federal, na
Céamara dos Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas
Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos oOrgados 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.”

A Lein® 5.682, de 1971 — Lei Organica dos Partidos Politicos,
regulava a matéria e impunha, como a norma constitucional, a cassacdo do
mandato do parlamentar que deixasse o partido pelo qual se elegera ou
descumprisse as diretrizes e programas estabelecidos pela direcdo
partidaria.



O instituto se manteve, alterado pela Emenda Constitucional
n° 11, de 1978, até sua extin¢do, pela Emenda Constitucional n° 25, de
1985, que deu nova redacéo ao art. 152 para estabelecer:

“Art. 152. E livre a criacdo de partidos politicos. Sua
organizacédo e funcionamento resguardardo a Soberania Nacional, 0
regime democratico, o pluralismo politico e os direitos
fundamentais da pessoa humana, observados o0s seguintes
principios:

8 3° Resguardados 0s principios previstos no caput e itens
deste artigo, lei federal estabelecera normas sobre a criagéo, fuséo,
incorporacdo, extingdo e fiscalizacdo financeira dos partidos
politicos e poderad dispor sobre regras para a sua organizagdo e
funcionamento.”

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe de volta o instituto da
fidelidade partidaria, porém com importante mudanca em relacdo ao texto
de 1969, porque, principalmente, ndo impGe penalidades para o
ndo-exercicio da regra. As bases para o0 entendimento da
fidelidade partidaria na Constituicdo estdo em dois artigos, 0 14 e 0 17.
O primeiro, ao dispor sobre as condicdes de elegibilidade (art. 14, § 3°),
determina a filiacdo partidaria (inciso V) como uma das exigéncias para o
cidaddo postular uma candidatura a qualquer cargo eletivo, além de outros
requisitos (nacionalidade brasileira, pleno exercicio dos direitos politicos,
alistamento eleitoral, domicilio eleitoral e idade minima de trinta e cinco
anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e Senador, trinta anos
para Governador e Vice-Governador dos Estados e do Distrito Federal,
vinte e um anos para Deputado Federal, Estadual e Distrital, Prefeito, Vice-
Prefeito e juiz de paz, e dezoito para Vereador).

O art. 17, que trata dos partidos politicos, no Capitulo V do
Titulo 1l — dos Direitos e Garantias Fundamentais, estabelece que € livre a
criacdo, fusdo, incorporacédo e extingcdo de partidos politicos, resguardados
a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana, e observados o0s preceitos que enumera:



| — carater nacional;

Il — proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade
ou governo estrangeiros ou de subordinagéo a estes;

Il — prestacdo de contas a Justica Eleitoral;
IV — funcionamento de acordo com a lei.

O § 1° assegura aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna, organizacao e funcionamento, e determina que seus
estatutos deverdo estabelecer normas de fidelidade e disciplina partidarias.
Depois de adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, os
partidos registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral (§ 2°). Os
partidos politicos poderdo receber recursos do fundo partidario e terdo
acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei (§ 3°). Finalmente, o
8§ 4° veda a utilizacdo, pelos partidos politicos, de organizacdo paramilitar.

Esse dispositivo, entretanto, ndo constitui uma retomada do
instituto tal como estabelecido na norma constitucional de 1969, como se
pode observar pelo elevado nimero de troca de partidos por parte dos
parlamentares, desde sua edicdo. Ao determinar que 0s estatutos partidarios
incorporem normas de fidelidade e disciplina partidarias, a Constituicdo
esta outorgando aos partidos uma ampla margem de autonomia, para que
regulem esses institutos, em suas normas organizacionais e programaticas,
com maior ou menor rigor.

Todavia, ao estabelecer como preceito o funcionamento
parlamentar de acordo com a lei, a Constituicdo Federal imple sérias
restricbes ao funcionamento dos partidos. Vale registrar, embora ndo seja
objeto deste artigo, que o funcionamento parlamentar, definido na Lei n°
9.096, de 1995, nos arts. 12 e 13, constitui uma restricdo ao livre
funcionamento dos partidos, quando determina:

“Art. 12. O partido politico funciona, nas Casas Legislativas,
por intermédio de uma bancada, que deve constituir suas liderancas
de acordo com o estatuto do partido, as disposi¢Oes regimentais das
respectivas Casas e as hormas desta Lei.

“Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas
as Casas Legislativas para as quais tenha elegido representante, o
partido que, em cada eleicdo para a Camara dos Deputados obtenha
0 apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo
computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um
terco dos Estados, com um minimo de dois por cento do total de
cada um deles.”



Por forca de norma de transicdo contida no inciso | do art. 57
da mesma lei, a incidéncia do art. 13 estd suspensa até a proclamacéo do
resultado das elei¢fes de 2006, o0 que protege os partidos que, ja existentes
ao tempo da edicdo da lei, tenham elegido e mantenham filiados, no
minimo, trés representantes de diferentes Estados.

Para se candidatar, o cidaddo deve estar filiado a um partido
politico, cuja disciplina devera orientar seu desempenho parlamentar,
depois de eleito. A Constituicdo ndo exige a permanéncia do parlamentar
no partido, assim como ndo prevé medidas para impedir a troca de partidos.

A perda de mandato, principal pena imposta pela norma
constitucional anterior aos que trocassem de partido, ndo estd prevista na
Constituicdo atual, que impde a penalidade maxima como sancdo para
infracBes mais graves, como procedimento declarado incompativel com o
decoro parlamentar, condenagdo criminal em sentenga transitada em
julgado e outras, definidas no art. 55. Além de né&o determinar a perda de
mandato por infidelidade partidaria, a Constituicdo Federal proibe
totalmente essa punicdo, quando veda, no art. 15, a cassacdo dos direitos
politicos, cuja perda ou suspensdo sO ocorrera nos casos de cancelamento
da naturalizacdo por sentenca transitada em julgado, incapacidade civil
absoluta, condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem
seus efeitos, recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou prestacdo
alternativa, nos termos do art. 5°, VIII, improbidade administrativa, nos
termos do art. 37, § 4°.

2. A fidelidade partidaria na legislacdo ordinaria

Pressuposto indispensavel para a candidatura e, por
conseguinte, para a aquisicdo e o exercicio do mandato eletivo, a filiagcdo
partidaria, exigida pela Constituicdo, é fator determinante da fidelidade
partidaria, no sentido de exigir obediéncia as normas doutrinarias e
programaticas e as diretrizes estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo do
partido, nos termos de seu estatuto. E o que estabelece a legislacio
ordinaria, mais especificamente o Codigo Eleitoral e a Lei dos Partidos
Politicos.

A Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965, que instituiu o Codigo
Eleitoral, determina, em seu art. 87, caput, que s6 podem concorrer as
eleicBes candidatos registrados por partidos. No paragrafo Unico estabelece
que nenhum registro sera admitido fora do periodo de seis meses antes da
eleicdo.



A Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que dispde sobre
os partidos politicos e regulamenta os arts. 17 e 14, § 3°, inciso V da
Constituicdo Federal — Lei dos Partidos Politicos, reproduz o texto da
Constituicdo, nos arts. 2° e 3°, ao assegurar a livre criacdo, fusao,
incorporacdo e extingdo de partidos politicos, cujos programas deverdo
respeitar a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e
os direitos fundamentais da pessoa humana, e, de igual modo, autonomia
ao partido politico para definir sua estrutura interna, organizacdo e
funcionamento.

O art. 15 determina que o estatuto do partido deve conter,
entre outras, normas sobre fidelidade e disciplina partidarias, processo para
apuracdo das infracOes e aplicacdo das penalidades, assegurado amplo
direito de defesa (inciso V). A norma do art. 16 exige o pleno gozo dos
direitos politicos para a filiacdo partidaria. Além disso, para concorrer a
cargo eletivo, o eleitor deve estar filiado ao respectivo partido pelo menos
um ano antes da data fixada para as elei¢bes majoritarias ou proporcionais,
conforme determina o art. 18 da lei.

O capitulo V da lei trata das normas de fidelidade e disciplina
partidarias, nos arts. 23 a 26, verbis:

“Art. 23. A responsabilidade por violacdo dos deveres
partidarios deve ser apurada e punida pelo competente 6rgdo, na
conformidade do que disponha o estatuto de cada partido.

8 1° Filiado algum pode sofrer medida disciplinar ou punigdo
por conduta que ndo esteja tipificada no estatuto do partido
politico.

§ 2° Ao acusado é assegurado amplo direito de defesa.

Art. 24. Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de
partido deve subordinar sua acdo parlamentar aos principios
doutrinarios e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos
6rgdos de direcdo partidarios, na forma do estatuto.

Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das
medidas disciplinares basicas de carater partidario, normas sobre
penalidades, inclusive com desligamento temporario da bancada,
suspensdo do direito de voto nas reunides internas ou perda de
todas as prerrogativas, cargos e funcdes que exerca em decorréncia
da representacdo e da proporcdo partidaria, na respectiva Casa
Legislativa, ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo
voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos
partidarios.



Art. 26. Perde automaticamente a funcdo ou cargo que
exerca, na respectiva Casa Legislativa, em virtude da proporcéo
partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda
tenha sido eleito.”

Assim como os partidos dispdem de liberdade para a
tipificacdo das condutas consideradas manifestacdes de infidelidade
partidaria, eles devem respeitar os ditames constitucionais (em especial 0s
direitos fundamentais) e legais (Lei n° 9.096, principalmente) para a
imposicdo das penalidades. Autores como Jose Afonso da Silva, Celso
Ribeiro Bastos e Clémerson Cléve entendem que o instituto deve ser
aplicado com moderacdo, de modo a impedir a ditadura partidaria ou o
dominio dos oligopdlios politicos. Este ultimo ressalta ainda que o instituto

“ndo pode desviar-se de sua finalidade, que ¢ a manutencdo da
coesdo partidaria, para permitir a persecucdo de objetivos outros
que ndo aqueles legitimos (desvio de finalidade). Nem pode,
ademais, transformar o parlamentar em mero autébmato, em boca
sem vontade, destinado apenas a expressar, sem independéncia e
violentando a consciéncia e a liberdade de conviccdo, as
deliberacbes tomadas pelos érgdos partidarios, nem sempre
constituidos por titulares de mandatos conferidos pelo eleitorado.™

Na licdo de Clemerson Cléve, o mandato decorre dos poderes
conferidos pela Constituicdo, e o partido ndo pode dispor livremente sobre
0 mandato. E acrescenta:

“O fato de, no sistema constitucional brasileiro contemporaneo, o
parlamentar ndo perder o mandato em virtude de filiacdo a outro
partido ou em decorréncia do cancelamento da filiagdo por ato de
infidelidade é eloquente. Ainda que, doutrinariamente, o regime do
mandato possa sofrer critica, € induvidoso que, a luz do sistema
constitucional em vigor, 0 mandato ndo estd a disposicdo do
partido.” 2

Salienta ainda que o mandato no Brasil é representativo, nao
imperativo, de onde decorre que a fidelidade partidaria deve ser utilizada de
forma moderada, jamais agredindo os direitos fundamentais do
parlamentar, em especial a liberdade de consciéncia. E conclui:

“Assim, mesmo que necessario o instituto para a manutencédo da
coesdo partidaria, ele ndo pode ser utilizado até o ponto de (i)
ofender a natureza da representacdo; (ii) substanciar mecanismo de
violacdo aos direitos fundamentais dos mandatarios; (iii) implicar

! (Cléve, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria — estudo de caso. Curitiba, Jurua, 1998, p. 26)
2 (Cléve, op. cit., p. 29, nota 13)



desvio de finalidade (a pretexto de manter a coesdo partidaria
faculta-se o controle das minorias oligarquicas sobre 0s
mandatarios); (iv) permitir a cassacdo dos direitos politicos dos
filiados eventualmente expulsos. Ou seja, o territorio da fidelidade
partidaria ndo € ilimitado, sendo certo que suas fronteiras derivam
também da incidéncia de outros dispositivos da Constituicdo
Federal. Apenas uma interpretacdo sistematica da Constituicdo é
capaz de ilustrar os verdadeiros contornos do instituto. Qualquer
interpretacdo isolada do texto do art. 17, § 1°, da Constituicéo,
portanto, ensejard a emergéncia de um sentido falseado do Texto
Constitucional e, nomeadamente, do regime de fidelidade no
ambito partidario.”®

Mesmo que obedeca as diretrizes estabelecidas pela direcao
partidaria, o parlamentar podera, em determinadas circunstancias, discordar
de alguma orientacdo ou decisdo, por razdes de foro intimo ou de natureza
politica, ideologica, ou religiosa. Mudancgas constantes nas orientacdes de
um partido em razdo de sua posi¢cdo com relagcdo ao governo tém levado a
Impasses entre parlamentares fieis a orientacdo anterior e a direcdo
partidaria, que exige de seus parlamentares fidelidade a nova diretriz
partidaria, mesmo que ela inove em relacdo ao programa original do
partido. O caso mais recente, da expulséo de trés parlamentares do PT (dois

deputados e uma senadora), em dezembro de 2003, é ilustrativo dessa
situacao.

A troca de partidos, permitida pela Constituicdo Federal e pela
legislacdo partidaria e eleitoral, contribui para diminuir o grau de
representatividade do regime democratico brasileiro, porque néo respeita a
vontade do eleitor. O voto dado a um partido é indiretamente transferido,
apos as eleicdes, para outro partido, alterando a representacéo eleita, sem
consulta ao eleitor.

3. Casos recentes de trocas de partido na Camara dos Deputados

As trocas de partido vém marcando a politica brasileira desde
a democratizacdo, em 1985. No periodo democréatico de 1946-64, em que
ndo havia restricdo para essas trocas, as mudancgas ocorreram, porém com
menor intensidade. Figuras tradicionais da politica brasileira estiveram
sempre associadas a um mesmo partido: Getulio Vargas, Jodo Goulart e
Leonel Brizola ao PTB; Tancredo Neves, Amaral Peixoto, Benedito
Valadares ao PSD; Carlos Lacerda, Milton Campos, Afonso Arinos a
UDN.

* (Cléve, op. cit., p. 31)



Além de ndo terem diminuido com o avan¢o da democracia, as
mudancas de partido viraram quase uma regra, ou melhor, uma solucdo
para multiplos problemas dos parlamentares, como convencg6es perdidas ou
ameacadas, ampliacdo das chances dos candidatos nas eleicbes
proporcionais, conflitos e aproximacdes pessoais, busca de recursos para
projetos regionais e locais (movimento que justifica o aumento das
bancadas governistas, principalmente logo apds as eleicdes) e até
diferencas ideoldgicas, conforme registra Jairo Nicolau, em artigo
publicado no Jornal do Brasil.*

As mudancas de partido também ocorrem em outras
democracias, como nos Estados Unidos e na lItalia, porém ndo com a
mesma intensidade que se verifica no Brasil, o campedo de troca de
partidos,saté mesmo entre 0s paises da América do Sul, segundo estudos
recentes.

Os dados podem variar conforme a ética da qual se observe o
fendbmeno, mas revelam, com pequenas diferencas, a intensidade com que
ocorrem as mudancas de partidos no Pais. Carlos Ranulfo Félix de Melo
aponta que, no periodo entre 1985 e 1998, 686 deputados, entre titulares e
suplentes, mudaram de partido no Congresso, e que a movimentacao esta
distribuida igualmente nas quatro legislaturas analisadas. °

Em seu artigo ja citado, Jairo Nicolau afirma que, nas
legislaturas de 1987-91, 1991-95 e 1995-98, que totalizaram 1503
Deputados Federais, um total de 467 parlamentares, ou seja, 31%,
abandonaram o partido pelo qual se elegeram, durante a legislatura.
Ocorreram trocas em todos os partidos, com diferenca de intensidade entre
eles. O PT perdeu menos eleitos, ou seja, trés Deputados em 100. O PTB
perdeu 41%; o PSDB, 16%; o PFL, 24%; o PPB, 26%; o PMDB, 34% e 0
PDT, 37%.

No periodo de 1999 a 2003, que engloba a 51° legislatura e o
inficio da 52°% ocorreram 290 mudancas de partido na Céamara dos
Deputados. Dos partidos politicos com representacdo na Camara dos
Deputados (18 na 51° legislatura e 19 na 52%), quase todos perderam
parlamentares. Sairam do PFL 47 Deputados, 38 do PMDB, 44 do PSDB, 7
do PDT, 19 do PL, 10 do PTB, 2 do PMN, 1 do PV, 20 do PST, 2 do PMN,

* Jornal do Brasil, de 10 de junho de 2001.

> Melo, Carlos Ranulfo Felix de. Retirando as cadeiras do lugar: migracéo partidaria na Camara
dos Deputados: 1985-1998. Belo Horizonte, 1999.Dissertacao. p. 42.

® Melo, p. 48.
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2 do PSD, 2 do PT, 2 do PSC, 3 do PRONA, 3 do PPS, 1 do PSL, 2 do
PRTB, 30 do PPB, 7 do PSB.

Em outubro de 2003, Roberto Pompeu de Toledo registrava,
em artigo na revista Veja, a rapidez das mudancas de partido,
relacionando-as com a busca de vantagens junto ao governo. Partidos da
base de apoio governista, como PTB e PL, tiveram aumento consideravel
de seus quadros, no periodo de menos de um ano. De uma bancada eleita
de 26 deputados, o PTB passou para 55. O PL também aumentou, de 26
para 42, enquanto os partidos da oposi¢cdo, PFL e PSDB, passaram de 84
para 65, o primeiro, e de 70 para 52, o segundo.

No final de 2003, até mesmo o coeso PT acabou perdendo, por
excesso de cobranca ideologica, cinco de seus quadros, quatro deputados
(Gabeira, Baba, Jodo Fontes e Luciana Genro), e a senadora Heloisa
Helena.

Como se discute a seguir, as trocas de partido se realizam, em
primeiro lugar, porque a legislacédo assim o permite. Ndo existem normas
rigidas para assegurar a permanéncia dos parlamentares nos partidos pelos
quais se elegeram, desde que a fidelidade partidaria deixou de ser motivo
para a perda de mandato, a partir de 1985.

“O contexto em que se desenvolveu o recente sistema partidario
brasileiro se mostrou (...) desfavoravel a manutencdo de um deputado
em seu partido de origem. A partir de 1985, os deputados brasileiros
passaram a ter, e estavam plenamente informados disso, um enorme
leque de opcbes no caso de se sentirem, fosse porque fosse,
insatisfeitos em seu partido. Realizar a mudanca, por sua vez, ndo era
nenhum problema. De um lado porque a legislacdo, além de permiti-
lo, facilitava sobremaneira as coisas ao tornar viavel a sobrevivéncia
de qualquer agremiacdo no cenario politico. De outro, porque 0
préprio eleitorado, que durante o regime militar chegara a apresentar
indices de identificacdo partidaria razoaveis, logo se mostraria
desatento quanto aos partidos e a trajetéria partidaria de seus
representantes. Finalmente, os vinculos entre os deputados e 0s
partidos revelavam-se frageis. Uma fragilidade que seria o resultado
combinado de uma série de fatores: o pouco tempo de vida dos
partidos; a sua origem, com exce¢Oes, vinculada a movimentos de
reacomodacdo parlamentar das elites politicas; uma forte dindmica
politica regional e local inibindo a afirmacdo de um perfil nacional; a
inexisténcia de critérios de recrutamento para candidatos nos partidos
e a realizagio de campanhas politico-eleitorais fortemente
individualizadas.” ’

"Melo, p. 3
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Mesmo 0s compromissos de campanha junto ao partido (como
0 pagamento de financiamento de candidatura) sao desconsiderados na hora
de optar por uma legenda que pode apresentar possibilidades de maiores
ganhos imediatos, como aprovacdo de recursos para seu reduto eleitoral,
por intermédio das emendas ao or¢camento. Outra importante razao para a
troca de partido é a obtencdo de funcdes de lideranca e de cargos nas
comissdes parlamentares permanentes, o que, em Ultima anélise, também
assegura mais recursos e possibilita a continuidade da carreira politica,
como resultado de apoio para novas eleicdes.

4. Raz0es das trocas de partido

Embora o cidaddo sé possa postular sua candidatura se estiver
filiado a partido politico, as regras eleitorais permitem que a candidatura
apareca, ao eleitor, como do candidato, ndo do partido. A individualizagéo
das candidaturas e sua ndo-identificacdo com o partido comeca no interior
das agremiacOes partidarias, em que a disputa maior é por uma indicacao
no partido e ndo entre candidatos de partidos diferentes, em razdo do
sistema de listas abertas, em que o0s votos sdo distribuidos primeiro aos
partidos, de acordo com o namero de votos obtidos e, em cada partido, de
acordo com o numero de votos que cada candidato recebeu. A eleicdo e
determinada, primeiro, pelo nimero de votos recebido pelo partido, mas
depende, para o candidato, de sua capacidade de obter votos para si,
individualmente. Esse sistema acaba estimulando o individualismo nas
campanhas, em detrimento do partido.

Tal sistema, combinado com a auséncia de regras que
estimulem a coeséo interna nos partidos e a permanéncia dos parlamentares
nos mesmos, findam por estimular a autonomia dos representantes eleitos,
que consideram seus mandatos como decorrentes de seus esforcos pessoais,
mais do que de uma boa campanha do partido.

Se os fatores apontados anteriormente (pouco tempo de
existéncia dos partidos; origem dos partidos em geral ligada a acomodacdes
das elites politicas; forte dinamica politica regional local, que impede a
formacdo de partidos de carater nacional; inexisténcia de critérios de
recrutamento para candidatos nos partidos e campanhas eleitorais
individualizadas) ajudam a entender a elevada ocorréncia das mudancas de
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partido no interior do legislativo brasileiro, pouca explicagcdo acrescentam
sobre a origem do movimento e as razGes de sua permanéncia e de seu
crescimento. Os parlamentares poderiam continuar nas mesmas legendas
pelas quais haviam conquistado o mandato, ignorando a existéncia de um
grande numero de alternativas partidarias e de uma legislacdo altamente
permissiva.

Mas h& motivos muito fortes para que ndo se mantenham no
partido, conforme assinala Ranulfo, que prioriza dois: a) 0 processo de
desestabilizacdo que atingiu o recente sistema partidario brasileiro logo
na sua primeira década de existéncia e, b) a percepcéo, pelo deputado, de
que a mudanca de partido seria uma oportunidade de maximizar suas
chances de sucesso na carreira.® Depois de estudar as trocas de partidos no
periodo 1985 a 1998, Ranulfo conclui que os deputados migram em busca
de melhores alternativas para maximizar as chances de sucesso na carreira
politica. Ao escolher entre permanecer no partido e se afastar dele, o
deputado é movido, inicialmente, pela necessidade de sobrevivéncia de
uma carreira politica cujo futuro lhe parece incerto, assim como é certo que
a mudanca de partido ndo lhe trara grandes custos.

A realidade atual, de intensas migra¢c6es no sentido governista,
comprova a hipotese de que, em Gltima analise, o deputado troca de partido
em busca de melhor alternativa partidaria, ou seja, da que lhe permita
maior acesso aos recursos disponibilizados pelo Poder Executivo, para
alocacdo junto as suas bases eleitorais e para garantir a continuidade de sua
carreira.

*“O controle sobre recursos de ordem politica por parte dos partidos,
ou de cada deputado, possibilita grande vantagem competitiva no
contexto eleitoral brasileiro. Aos partidos, através de seus lideres,
interessa 0 acesso as arenas decisorias e o controle de ‘territorios’,
no interior do governo, capazes de funcionar como fonte de
recursos utilizaveis na intermediacdo das relacbes com seus pares e
com a sociedade. Ao deputado individualmente interessa situar-se
em posi¢do que possibilite um bom desempenho na execugdo de
uma estratégia voltada para a transferéncia de recursos publicos
para o beneficio exclusivo de sua base eleitoral.”®

Outro dado importante no estudo do fendmeno é a relacéo
entre a ideologia partidaria e a troca de partido. As trocas tém ocorrido, em
geral, dentro do mesmo espectro ideologico, e se verificam mais nos
partidos menos coesos, mais novos, com menor tradi¢do na politica.

8 Melo, p. 4
’ Melo, p. 112
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“Na decada de 90, 48,3% dos deputados eleitos pelo conjunto dos
partidos de direita menos o PFL mudaram de partido, optando, a
esmagadora maioria, por migrar para uma legenda situada dentro
do mesmo campo ideoldgico. Isto significa que, no que se refere a
direita, as fronteiras entre os partidos possuem muito pouco
significado. Estar no PTB, no PPB ou numa sigla de menor
expressao € algo que, para boa parte dos congressistas, explica-se
pela combinagdo um tanto fortuita de fatores vinculados & sua
viabilidade eleitoral. Sua opcao partidaria pode mudar a qualquer
hora. Em menor grau isto vale para o centro: basta ver a
intensidade das trocas entre PMDB e PSDB.” *°

As mudancas de partido, por promoverem um afastamento
entre o sistema partidario eleitoral e o sistema partidario parlamentar,
comprometem a representatividade do sistema politico brasileiro. Diante de
um sistema politico pouco inteligivel para o eleitor comum, a mudanca de
partido contribui para agravar o quadro, porque distancia as bancadas do
inicio e do final das legislaturas, dificultando o acompanhamento, pelo
eleitor, do representante que ajudou a eleger. Assim, se, em democracias
menos peculiares do que a nossa, é possivel ao cidaddo atento julgar o
desempenho de um deputado observando a postura de seu partido, no Brasil
esta possibilidade é dificultada pelas fregiientes trocas de legenda. **

Outro aspecto da fidelidade partidaria, a coesdo interna dos
partidos, ndo oferece indicacbes sobre os motivos das evasbes. Ao
contrario, aponta um paradoxo: partidos que apresentam uma disciplina
semelhante em suas votacdes distanciam-se quando observados pela otica
da saida de seus membros, seja em razdo do poder de persuasdo dos lideres,
seja em razdo de vantagens imediatas que se oferecem aos parlamentares
que seguirem a orientacdo da bancada. E verdade que os partidos mais
C0es0s sdo 0s que apresentam menor indice de perdas, como o PT e o PC
do B, mas essa coesdo nao € garantia de permanéncia no partido, porque as
razdes de saida do partido sdo, acima de tudo, de sobrevivéncia imediata.

Em que pese nédo interferir diretamente nas chances ou ndo de
reeleicdo, a troca de partido € um fendmeno relevante para estudo porque,
além de influir na composicdo partidaria do Congresso, no desempenho
eleitoral e na representatividade do sistema partidario, também € vista de
forma negativa pela imprensa, pela populacdo e pelos proprios
parlamentares, que a incluem nas propostas de reforma do sistema politico
brasileiro.

19 Melo, p. 197.
1 Melo, p. 187.
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5. Consequéncias das trocas de partido para os eleitores e para 0s
partidos

Pesquisa feita na cidade do Rio de Janeiro pelo IUPERJ, em
1994, mostrou que 74% dos eleitores escolhem seus Deputados Federais
independentemente do partido. Pesquisados pelo IBGE em 1996, 68% dos
entrevistados consideram o candidato mais importante do que o partido, na
hora de votar.

Outra pesquisa, realizada em janeiro de 2003 nas principais
capitais do Pais pelo Instituto Brasmarket — Analise e Investigacdo de
Mercado, demonstrou que o eleitor brasileiro ndo concorda com o instituto
da fidelidade partidaria. Dos 2.637 eleitores consultados, 49,5% se
manifestaram contra o conceito basico da fidelidade partidaria. Para eles, o
mandato ¢ dos eleitores e dos eleitos, €, por isso, 0s politicos com mandato
sO devem acatar as orientacfes partidarias se concordarem com elas, o que
Ihes da o direito de mudarem de partido sem a perda dos cargos eletivos.
Um ndmero expressivo de eleitores (36,9%) se manifestou favoravel as
regras atuais de fidelidade partidaria, inclusive quanto a expulséo do
partido e quanto a mudancga nas regras atuais, para cassa¢do do mandato,
hoje vedada pela Constituicao.

O diretor do instituto, Ronald Kunz', relata que pesquisa
sobre o tema, realizada entre 2001 e 2002, revelou que 65,7% dos
entrevistados apoiavam mudancas nas regras, com a cassacdo dos mandatos
dos politicos que ndo seguissem a orientacdo de seu partido nas votacdes
ou que mudassem de legenda apos eleitos.

Para os eleitores, a troca de partido reforca uma situacdo de
falta de identidade partidaria, percebida principalmente nas elei¢Ges, pois
nédo existe identificacdo do candidato com partidos e programas e o eleitor
acaba votando no individuo de sua preferéncia. Com excecdo dos partidos
de esquerda, o que se verifica, entre os eleitores, € uma baixa identificacdo
com uma agremiacdo partidaria e com a filiagdo partidaria de um
candidato, na hora de votar.

Outra consequéncia importante € o reforco a falta de
participacdo politica, justificada pelo eleitor pela auséncia de

12 pesquisa mostra que eleitor é contra a fidelidade partidaria. Tribuna da Imprensa On Line,
2003.
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responsabilidade do representante perante o voto que o elegeu e
responsavel pelos baixos indices de confianca da populacdo quanto ao
desempenho dos parlamentares.

6. A fidelidade partidaria nos debates sobre a reforma politica

Ha quase dez anos se discute a reforma politica em comissdes
especiais da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o objetivo
de apresentar propostas que permitam maior governabilidade e maior
representatividade ao sistema politico. A comissdo da Camara dos
Deputados chegou ao final da legislatura 1995-1999 sem concluir seus
trabalhos. No Senado, a Comissdo Temporéaria Interna que funcionou no
periodo de 1995 a 1998 discutiu, além de regras de fidelidade partidaria,
restricdes a divulgacdo de pesquisas eleitorais pela imprensa, instituicdo do
voto facultativo, manutencdo do segundo turno apenas para Presidente da
Republica, instituicdo do sistema eleitoral misto para a Cémara dos
Deputados e financiamento publico de campanhas eleitorais.

Penalidade extrema para a infidelidade partidaria, a perda de
mandato chegou a ser apresentada como proposta de emenda a
Constituicdo, pela comissdo que estudou o assunto no Senado Federal, no
periodo de 1995 a 1998. Trata-se da PEC n° 44/98, que da nova redacao
aos arts. 17 e 55 da Constituicdo Federal, que tratam da fidelidade
partidaria, prevendo a perda do cargo eletivo nas hipoteses de o ocupante
deixar o partido pelo qual foi eleito e de grave violagdo da disciplina
partidaria. Arquivada ao final da legislatura, ndo foi reapresentada porque
as liderancas partidarias, na legislatura seguinte, concordaram em
reapresentar, com relacdo a reforma politica, apenas os projetos de lei,
entendidos como os de maiores chances de aprovacao.

Dos projetos apresentados no Senado, destacam-se dois, um
que aumenta o prazo de filiagdo partidaria, outro que institui sistema de
lista fechada nas elei¢cbes. O PLS n° 187, de 1999, do Senador JORGE
BORNHAUSEN, modifica a Lei n° 9.096, de 1995, com a finalidade de
ampliar o prazo de filiacdo partidaria, estabelecendo o prazo de 4 anos de
filiacdo partidaria para aqueles que trocarem de partido para concorrerem a
qualquer cargo eletivo. Aprovada no Senado, a proposicdo estd na Camara
dos Deputados, onde recebeu o numero 4.592/2001 e foi apensada ao PL
5.654/90, que se encontra na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania.
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O PLS n° 300, de 1999, do Senador ROBERTO REQUIAO,
altera a Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral), para
instituir o sistema de lista fechada na eleicdo proporcional, determinando
que o sistema de lista fechada sera aplicado a metade das vagas em disputa
em cada Estado e no Distrito Federal. Aprovado no Senado Federal, o
projeto tramita na Camara dos Deputados sob o n°® 3.428, de 2000. Na
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacédo, onde se encontra, foi
distribuido ao Deputado OSMAR SERRAGLIO. A Jultima acdo, de
01/07/2003, registra o apensamento a este projeto do PL 922/2003.

Na presente legislatura, a Camara dos Deputados instituiu
nova comissao para discutir a reforma politica. Presidida pelo Deputado
Alexandre Cardoso e relatada pelo Deputado Ronaldo Caiado, a comissao
promoveu debates e audiéncias publicas e apresentou, no final de 2003, o
PL 2.679/2003, que

“dispde sobre as pesquisas eleitorais, o voto de legenda em listas
partidarias preordenadas, a instituicdo de federacGes partidarias, o
funcionamento  parlamentar, a propaganda eleitoral, o
financiamento de campanha e as coliga¢des partidarias, alterando a
Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cédigo Eleitoral), a Lei n°
9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos) e a
Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleicdes).”

Dentre os problemas que requerem solugGes mais urgentes, a
comissdo destaca as intensas migracOes entre as legendas, cujas bancadas
oscilam substancialmente ao longo das legislaturas. Para resolvé-lo, propde
novas regras para a escolha dos candidatos dos partidos nas eleigdes
proporcionais, que priorizam, no ordenamento da lista, na ordem
decrescente da votagdo obtida no pleito de 2002, os candidatos originarios,
ou seja, 0s eleitos pelo proprio partido ou em coligagdo com este, 0s
suplentes efetivados e os suplentes que exerceram 0 mandato por, pelo
menos, seis meses até 31 de dezembro de 2003. A seguir, integram a lista
os candidatos que houverem mudado de legenda apo6s o pleito de 2002,
respeitada a ordem de votacdo obtida. Se o partido ou federacdo nao tiver
candidato originario, os candidatos oriundos de outros partidos comporao
sua lista pela ordem decrescente de suas votagoes no pleito de 2002.

Se aprovadas, tais alteracbes poderdo dar inicio a uma
significativa mudanca das regras eleitorais, com importantes consequéncias
para os partidos e para os eleitores. Para os primeiros, maior coesdo interna,
melhores condi¢Ges de impor idéias e programas e de cobrar a sua
obediéncia por parte dos eleitos. Para os eleitores, uma maior participagao
na vida politica, em razdo do reconhecimento da idoneidade de partidos e
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de eleitos, identificados por uma causa comum, por um programa ao qual o
representante se vinculara durante a duracdo do mandato, sem trocas
injustificadas de legenda, que atualmente acabam por enfraquecer a
representacdo outorgada pelo eleitor.
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