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Admar Gonzaga: Federacao partidaria e museu de grande novidade

Continua parte 1

3. Pontos polémicos e (in)seguranca juridica

A primeira e umadas mais relevantes questdes diz respeito a constitucionalidade da norma, ora discutida
naADI 7.021/DF, proposta pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), cuja pretensdo € a declaracéo de

i itc j 020 dal o n°14.208/2021, o que acarretariatambém a

OPINIAO

Entre os argumentos vertidos na agdo, destacam-se:

i) ainconstitucionalidade formal, por descumprimento do devido processo legislativo, umavez que a
apreciacao do projeto de lel pelo Senado Federal ocorreu antes da Emenda Constitucional 97/2017,
guando ainda eram permitidas as coligacoes nas elei¢cOes proporcionais, ao passo que a aprovacao pela
Camara dos Deputados se deu ap0s essa importante alteracdo constitucional. Em razdo disso, seria
necessaria a reapreciacao pela casainiciadora, sob a égide do novo paradigma constitucional;

ii) ainconstitucionalidade matérial, em face do descompasso com o0 sistema partidario e proporcional
admitido pelo art. 17 da Constituicdo Federal, dispositivo que previu apenas duas formas de uni&o
definitiva de partidos, a fusdo e aincorporacéo, e limitou a unido temporaria a apenas uma hipétese, a
coligacdo para cargos majoritarios,

iii) ainconstitucionalidade material, por contrariar o disposto na Emenda Constitucional 97/2017, que
vedou a celebracdo de coligacbes para cargos proporcionais. A 6tica do autor € que afederacéo
partidaria seria espécie de coligacdo, uma forma de obter maior sucesso eleitoral, 0 maior niUmero de
postos em uma elei ¢cao proporcional e o melhor resultado na elei¢céo para cargos majoritérios,

iv) ainconstitucionalidade material, por contrariar a vedacéo constitucional de verticalizagdo das
coligacOes partidarias. Novamente, o raciocinio encampado é da similitude entre as federacOes e as
coligacdes, de modo gue a exigéncia de que as federacOes tenham abrangéncia nacional (artigo 11-A, 8
3%, 1V, daLe n°9.096/95) seria contrariaao § 1° do artigo 17 da Constituicdo Federal .
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Ao apreciar a questdo em sede de medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal (2022) referendou a
cautelar deferida parcialmente, apenas para adequar o prazo para constituicéo e registro das federacoes
partidérias e, nesse sentido:

i) suspendeu o inciso 11 do § 3°do art. 11-A daLei n°9.096/1995 e o paragrafo unico do art. 6°-A da
Lel n°9.504/1997, com aredacgao dada pelalLei n® 14.208/2021;

(ii) conferiu interpretacdo conforme a Constitui¢ao ao caput do art. 11-A daLei n° 9.096/1995, de modo
aexigir que, para participar das eleicoes, as federacdes estejam constituidas como pessoa juridicae
obtenham o registro de seu estatuto perante o Tribunal Superior Eleitoral no mesmo prazo aplicavel aos
partidos politicos;

(iii) ressalvadas as federacfes constituidas para as elei¢cdes de 2022, as quais deverdo preencher tais
condicdes até 31 de maio de 2022.

Curiosamente, muito embora a liminar deferida parcialmente sugira a constitucionalidade dos demais
aspectos da norma, fato é que o Supremo Tribunal Federal ndo apreciou todos 0s argumentos vertidos
pel o autor, notadamente no que diz respeito a contrariedade entre a institui¢céo de federacdo por meio de
lei ordinéria, as hipoteses constitucionais de associacdo de partidos (fusdo, incorporacéo e coligacao,
apenas para cargos majoritérios) e do telos da Emenda Constitucional 97/2017, que textual mente vedou
as coligacOes aos cargos proporcionais e estabel eceu clausulas de desempenho, ainda que em sistema de
progressao no tempo.

Em principio, ainda que as federacdes ndo sejam idénticas as coligacdes — visto que aguelas devem
prevalecer apos as elei¢des, atuando como se Unica legenda fosse —, novel forma de associacdo
partidaria teve como mote de sua criagdo a sobrevida a partidos menores, presumivel mente af etados pela
aplicacdo progressiva da clausula de desempenho. E nessa medida, entendemos que o arranjo
efetivamente contraria o disposto na Emenda Constitucional 97/2017.

Nessa mesma linha argumentativa, a exigéncia por lei ordindria, nostermosdoinciso IV do § 3° do
artigo 11-A daLe n°9.096/95, que a federacdo sgja reproduzida em ambito nacional, se contrapde ao 8
1° do artigo 17 da Constituicdo da Republica, com aredacdo conferida pela Emenda Constitucional
52/2006, a qual estipulou ndo ser obrigatéria a vinculacéo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal. Ou segja, ainda que ndo se trate propriamente de coligacdo, o objetivo da
federacdo € muito assemelhado, qual seja, a combinag&o de forgas para obtencdo de resultados eleitorais
Mmais expressivos.

H4, no entanto, quem defenda a plena constitucionalidade da Lei 14.208/2021, baseando-se na premissa
de que ndo sera alterada aregra alusiva ao prazo minimo das coligacfesin verbis:

Tais previsdes [de prazo minimo e das sancdes para o respectivo descumprimento] tornam improvavel a
utilizacdo da federacdo apenas parafins eleitorais, ou sgja, apenas paraviabilizar atransferénciade
votos, sem qualquer identidade ideol 6gica entre partidos, que era o problema central daformagédo das
coligacdes partidarias no sistema proporcional. 1sso porgue eventuais partidos reunidos em federacéo
terdo de permanecer atuando conjuntamente apds as elei¢des, em todos os niveis, no exercicio dos
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mandatos e nas votagdes dos distintos temas.
Além disso, tal unido alcancara as el eicdes subsequentes, que ocorrerdo dois anos mais tarde.

Por fim, as penalidades aplicaveis ao desligamento antecipado de um partido podem impacté-lo
gravemente, impedindo a celebracdo de coligagdes e o uso do fundo partidario, até que se complete o
periodo minimo remanescente desde seu ingresso na federacéo.

Em tais condi¢des, aLei n° 14.208/2021 criaincentivos adequados para evitar que a federacéo partidéria
proporcional funcione como mera coligacdo de ocasido, evitando 0s problemas representativos ja
descritos. (CAVALCANTE, 2022)

| sso posto, vem a mente um outro ponto polémico do instituto: a possibilidade de, apds os pleitos
eleitorais e por maioriasimples, ser modificadaalLei n®9.096/95, para desobrigar as agremiacdes a
permanecerem federadas pelo prazo estabelecido, ou mesmo — e ainda pior — pararetirada (ou anistiar)
as sancdes daquel as que se retirarem de eventuai s federacoes.

Nesse particular, independentemente da sorte da ja citada ADI 7.021/DF, eventual mudanca nas regras
da federacéo partidaria, notadamente quanto ao seu aspecto temporal e as sancdes previstas, deve ser
analisada sob o regime instituido pela Emenda Constitucional 97/2017, aqual, como jadito, proibiu a
celebracao de coligagdes para cargos proporcionais. Com efeito, o que seria uma federagdo sem prazo
minimo e sangdes sendo o corpo e a alma de uma coligacéo?

N&o se pode ignorar a possibilidade de os partidos federados, aproveitando-se da uni&o de forgas no
momento pré-eleitoral, elgjam expressivas bancadas parlamentares e, com essa vantagem competitiva,
trabalhem para a modificacéo dalei, para a atenuacdo ou eliminagdo das san¢bes decorrentes do
descumprimento do prazo minimo da federacéo.

Nessa hipétese, o lobo estaria em pele de cordeiro, ou sgja, a coligagéo proporcional, proscrita pela
Constituicéo da Republica, voltaria ao cenario politico-eleitoral sob aforma de federac&o. Institutos
supostamente diferentes, mas essencialmente iguais. Poder-se-ia cogitar de inconstitucionalidade
flagrante dalei alteradora, ou mesmo de inconstitucionalidade superveniente da norma vigente.

Contudo, arealidade é que, mesmo gue o Supremo Tribunal Federal venha a considerar constitucional a
Lei n°®14.208/2021, melhor seria que ainstituicdo dafederacéo partidariativesse ocorrido pelaviade
emenda constitucional, e ndo apenas por lei ordinaria

Nessa mesma linha, questdo da maior importancia é€ a possivel utilizagdo da federacdo como mecanismo
de desequilibrio no financiamento de partidos e de candidaturas. Como € cedico, desde o julgamento da
ADI 4.650/DF, o financiamento eleitoral ficou deveras restrito, porquanto se considerou
inconstitucionais as doagdes efetuadas por pessoas juridicas, as quais representavam a maior fatia das
receitas de candidatos, partidos e coligacdes. A partir de ent&o, as principais fontes se limitam a doagdes
por pessoas fisicas e as verbas publicas decorrentes do Fundo Partidario e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha.

No caso do Fundo Partidario, ateor do artigo 41-A da Lei n° 9.096/95, 95% serdo distribuidos aos
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partidos na proporcdo dos votos obtidos na Ultima el ei ¢éo geral paraa Camara dos Deputados, e apenas
5% serdo designados para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que atendam aos requisitos
constitucionais de acesso aos recursos do Fundo Partidario. Ou sgja, qguanto maior a votacdo obtida pela
legenda — ou no caso da federacdo, quanto maior for a votagdo dada a esse ente tratado como se partido
Unico fosse —, maior sera o valor total desses recursos publicos que, a despeito da vinculagéo

teleol 6gica de sua utilizacdo (artigo 44 da Lei n® 9.096/95), podem ser aplicados em campanhas
eleitorais.

Quanto ao Fundo Especia de Financiamento de Campanha (FEFC), o art. 16-D daLe n° 9.096/95
estabel ece critérios de distribuicdo fortemente vinculados a votag&o aos cargos proporcionais, in verhbis:

Art. 16-D. Os recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), para o primeiro
turno das elei¢les, serédo distribuidos entre os partidos politicos, obedecidos os seguintes critérios

| — 2% (dois por cento), divididos igualitariamente entre todos os partidos com estatutos registrados no
Tribunal Superior Eleitoral

Il —35% (trinta e cinco por cento), divididos entre os partidos que tenham pelo menos um
representante na Camara dos Deputados, na proporc¢ao do percentual de votos por eles obtidos na
Ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados,

11 —48% (quarenta e oito por cento), divididos entre os partidos, na proporc¢éo do nimero de
representantes na Camara dos Deputados, consideradas as legendas dos titulares,

IV —15% (quinze por cento), divididos entre os partidos, na proporc¢ao do nimero de representantes no
Senado Federal, consideradas as legendas dos titulares. [Grifou-seg]

Feita a soma, 83% dos recursos destinados especificamente ao financiamento de campanhas estdo, de
algum modo, ligados ao sucesso eleitoral da agremiacéo, de modo que, assim como sucede com o Fundo
Partidario, afederacdo — considerada como se Unica agremiacdo fosse —, podera ser beneficiada por
um influxo consideravel de recursos, eventual mente desproporcionais aos recebidos por outras legendas.

N&o bastasse, considerando-se a evolucao do valor total dos referidos fundos e a progresséo da clausula
de desempenho, a tendéncia € que as federacdes tenham ainda mais poder de atracdo de outras legendas
nos pleitos subsequentes, tornando o descompasso ainda mais grave.

Registre-se, ainda, considerada a desconcerto em tela, que também o tempo de propaganda no radio e na
televisdo é definido pelos resultados eleitorais, visto que "90% [sd0] distribuidos proporcionalmente ao
numer o de representantes na Camara dos Deputados, considerado, no caso de coligagdo para as
eleicbes majoritarias, o resultado da soma do nimero de representantes dos seis maiores partidos que a
integrem"” (artigo 47, 8 2°, I, daLel n°9.504/97).

Desse modo, a federacdo, cujo contexto indicatratar-se de alternativa a coligagdo proporcional, vedada
pelo texto constitucional, acaba por se beneficiar em tripla frente: (i) no Fundo Partidario, (i) no Fundo
Especial de Financiamento de Campanhas e (iii) na propaganda eleitoral. Beneficia-se no plano
econdémico e no campo midiético, com potencial de crescimento geomeétrico da respectiva influéncia,
frente aos demais.

E bem verdade que, nos termos legais, a federacio deve ter abrangéncianacional e prazo minimo de 4
anos, elementos relevantes que a distinguem da vetusta coligacdo proporcional. No entanto, conforme ja
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exposto, tais exigéncias decorrem de meralei ordinéria, cuja alteracdo demanda apenas maioria simples,
guorum de votacdo singelo, de facil alcance por uma federacéo composta de muitas siglas.

Embora os aspectos acima citados sejam 0s mais criticos, ha outros pontos polémicos no instituto das
federacOes.

O primeiro deles € ainexisténcia de regramento detal hado acerca dos processos decisorios, antes da
formacéo da federacéo e apds a sua constituiGao e registro.

Com efeito, paraintegrar afederacéo, basta a apresentacéo de "cdpia da resolucdo tomada pela maioria
absoluta dos votos dos 6rgéos de deliberacdo nacional de cada um dos partidos integrantes da
federacdo” (artigo 11-A, § 6°, |, da Lei 9.096/95), ndo se exigindo manifestacdo de diretdrios estaduais e
municipais, ou mesmo de quantidade significativa de filiados. Da mesma forma, apos a constituicdo da
federacao, decisdes que impactam as agremiagoes federadas, em ambito nacional, se sujeitam apenas ao
crivo dos 6rgados previstos no respectivo estatuto, sem exigéncia de participacdo ampla dos filiados.

Esse déficit democratico é especialmente relevante no ambito eleitoral, haja vista que apropriaLei n°
14.208/2021 impde a unidade da atuacdo da federacdo em ambito nacional, como também criaregras de
fidelidade partidéria, que podem afetar filiados sem nenhum poder de interferéncia nas decisdes dos
Orgéos de diregéo.

Afinal, nostermos do § 9°, do art. 11-A daLei n°9.096/95, "perdera o mandato o detentor de cargo
eletivo que se desfiliar, sem justa causa, de partido que integra federacao". Ou seja, 0 eleito, consagrado
pelo manto da soberania popular, poderater o mandato interrompido por contrariar orientagfes da
federacéo, que ndo necessariamente coincidirdo com as regras inscritas no Estatuto da agremiagdo pela
gual foi originariamente eleito, ainda que os filiados ndo tenham sido chamados a opinar.

Por fim, ha forte inseguranca acerca do procedimento de prestacéo de contas das federacOes partidérias.
Com efeito, ndo estaclaro (i) se serd um procedimento conjunto, (ii) se cada partido vai preservar a
autonomia de acionar a Justica Eleitoral, (iii) como seré o regime de responsabilizacdo dos dirigentes,
(iv) se as agdes de um partido autbnomo poder&o afetar (prejudicar) os demais, enfim, sGo pontos néo
esclarecidos e que so tornam mais obscuro e excéntrico o instituto.

Consideragoesfinais

O novel regime de federagdes, instituido pelaLei n° 14.208/2021, &, possivelmente, uma das maiores
guebras de paradigma no Direito Eleitoral. Seja porgue reintroduziu a possibilidade de soma de esforgos
de partidos para o sucesso em elei¢des proporcionais — essencialmente proscrita pela Emenda
Constitucional 97/207 —, seja porque inovou, considerada a regra de atuacéo conjunta por, pelo menos,
guatro anos, que pode ser revogada por maioria simples.

Apesar de setratar de instituto relevante, muitas sdo as dividas que geram real insegurancajuridica. A
comecar pela arguicdo de inconstitucionalidade formal e material, por descumprimento do devido
processo |egislativo, bem assim por contrariar o disposto no artigo 17 da Constituicdo Federal, com a
redacéo conferida pelas Emendas Constitucionais 52/2006 e 97/2017.

Ademais disso, gera perplexidade o fato de a federacdo surgir como sucedaneo sui generis da proscrita
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coligacdo proporcional, ou sgja, desvio de regra constitucional que podera resultar aos partidos federados
resultados eleitorais expressivos, e assim redundar em maiores fatias dos fundos publicos de
financiamento de partidos e campanhas, maior exposi¢ao no radio e natelevisio e, por conseguinte,
maiores resultados eleitorais em el ei¢des subsequente, com potencial de influenciar o cenario politico de
maneira assimetrica, desigual.

O cenério ficaainda mais critico quando se considera que essa federacdo, com potencial de monopolizar
0 jogo politico, tera maior facilidade na construcéo de maiorias parlamentares, inclusive para
eventualmente retirar a exigéncia de prazo minimo de permanéncia e as sangdes correlatas, em frontal
colisdo com o telos das reformas constitucionai s recentes.

Desse modo, sgja pela via da declaracéo de inconstitucionalidade, seja pelavia dainterpretacéo
infraconstitucional, o Poder Judiciario precisa evitar que as citadas distor¢des afetem negativamente o ja
combalido sistema proporcional de votagéo.
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[1] Conforme noticia veiculada pela BBC Brasil (2016), a Universidade de Gotemburgo, ha Suécia,
divulgou levantamento no qual o Brasil aparecia como o pais com o maior numero de partidos com forca
politica na Camara em um conjunto de 110 paises monitorados. Na comparacéo, baseada em dados de
2011, o nimero de partidos politicos efetivos do pais era 11, enquanto amédia mundia erade 4,1.
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