ADI 7.021-MC-Ref, Rel. Min. Luis Roberto Barroso

(Federagdes partidarias)

ANOTACOES PARA O VOTO ORAL
(sujeito a alteracgdes)
MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO

I. AHIPOTESE

1. A acédo. Acéo direta de inconstitucionalidade contra os arts. 1°, 2° e 3° da Lei n.
14.208/2021, que dispds sobre a formagao de “Federagdes Partidarias”.

2. A lei impugnada. A lei prevé a reunido de dois ou mais partidos politicos em
uma federacdo, cuja constitui¢do que devera ser registrada no TSE e atuara como se fosse uma
Unica agremiacao partidaria, observando as regras que se aplicam aos partidos.

3. Requisitos. (i) Prazo minimo de 4 anos; (ii) Carater nacional; (iii) Programa e
Estatuto comuns. A lei prevé que a federacdo podera ser constituida até a data final do periodo
de realizacdo das convencdes partidarias.

4. Consequéncias em caso de desligamento da federacédo. (i) vedagdo de
ingressar em federagdo nas duas eleicGes seguintes; (ii) vedacdo de entrar em coligagdes
majoritarias (as proporcionais estdo proibidas) nas duas elei¢cdes seguintes; (iii) vedacdo de

utilizacdo do fundo partidario até completar o prazo remanescente de duracdo da federacédo.

Il. FUNDAMENTOS DA ACAO

1. Inconstitucionalidade formal: o projeto de lei foi aprovado na Camara ao
tempo em que a Constituicdo admitia coligacdes em elei¢cGes proporcionais, tendo sido remetido
ao Senado. Quando veio a ser aprovado no Senado, ja havia sido promulgada a EC 97/2017,
proibindo as coligacdes em elei¢Oes proporcionais. Por essa razao, entende o autor da acéo que
0 projeto, mesmo apo6s aprovado no Senado Federal sem alteracbes de conteudo, deveria ter
voltado para a Camara.

2. Inconstitucionalidade material: federacGes partidarias e coligacbes séo
institutos idénticos e produzem os mesmos efeitos negativos. Coligacdes em eleigdes

proporcionais estdo vedadas pela Constituicéo.



I11. MANIFESTACOES NO PROCESSO

1. Presidente da Republica. Vetou por considerar a inovagdo contraria ao
interesse publico, e ndo por considerar a lei inconstitucional. Como o veto foi derrubado, deve
prevalecer a lei.

2. Cémara dos Deputados. Pede a improcedéncia, por considerar a lei

constitucional do ponto de vista formal e material.

3. Senado Federal. Limitou-se a defender a constitucionalidade formal.
IV. CAUTELAR
1. Concedi a medida cautelar em pequena extensdo, apenas para determinar que o

registro das federacGes no TSE deveria se dar nos mesmos prazos aplicaveis aos partidos

politicos, para ndo haver quebra de isonomia nem vantagem competitiva.

E o relatério.

VOTO

l. O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO

1. O sistema politico brasileiro tem muitos problemas. Quando falo em sistema
politico eu me refiro ao sistema de governo, ao sistema eleitoral e ao sistema partidario.

2. O sistema de governo diz respeito a presidencialismo, parlamentarismo ou ao
presidencialismo mitigado. O hiperpresidencialismo latino-americano sempre foi uma usina de
problemas. O impeachment € uma solucdo traumatica e frequentemente malversada. Mas nédo é
essa a questdo que estad em discussao aqui.

3. O sistema eleitoral pode ser majoritario ou proporcional. Nés adotamos o
sistema majoritario para os cargos do Executivo — Presidente, Governador e Prefeito — e para a
eleicdo de Senadores. Para a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e Camaras
Municipais adotamos o sistema proporcional em lista aberta.

= E um sistema com muitos problemas: ele é caro, tem baixa
representatividade e dificulta a governabilidade, inclusive induzindo a formagéo de partidos,

fragmentando ainda mais a representacéo politica.



= O TSE tem como posicgéo oficial a defesa do sistema distrital misto, que
consideramos capaz de baratear as elei¢Oes, aumentar a representatividade (o eleitor passa a
saber qual é o deputado que representa o seu distrito) e facilita a governabilidade, porque induz
a diminuicdo do nimero de partidos.
4. E, por fim, o sistema politico inclui o sistema partidario. Temos no momento, no
Brasil, 33 partidos registrados no TSE, sendo que ha uma fila de 86 pedidos de registro
pendentes. Desses, 67 ja& ndo possuem mais prazo e 0S pProcessos serdo extintos, havendo,
todavia, 19 que estdo dentro do prazo de 2 anos para colher assinaturas. Na Camara dos
Deputados, ha 27 partidos em funcionamento parlamentar (isto é, com representantes) e no
Senado Federal sdo 15. O ultimo partido a ser registrado foi a Unidade Popular, em 10.12.20109.
5. Houve duas alteragcbes importantes e positivas introduzidas pelo Congresso
Nacional, por via da Emenda Constitucional n. 97, de 4.10.2017: o fim das coligacbes em
eleicBes proporcionais, a partir das eleicdes de 2020, e a clausula de barreira que, embora
implantada a conta-gotas (s6 produzira seus efeitos plenos em 2030: 3% dos votos validos,
distribuidos em 1/3 dos estados com um minimo de 2% em cada um deles), ja produz efeitos.
De fato, ocorreram 3 incorporagdes (Patri incorporou o PRP; o PCdoB incorporou o0 PPL e 0

Podemos incorporou o PHS) e uma fusdo (Dem e PSL).

6. Nesse cenario, sobrevem a lei criando as federacGes partidarias, que é o objeto
da presente ADI.
7. Devo dizer que considero o nimero excessivo de partidos e a consequente

fragmentacdo do quadro politico uma das disfuncbes da democracia brasileira. A pulverizacéo
impbe ao presidencialismo de coalizacdo negociacdes nem sempre republicanas. Por via de
consequéncia, nao tenho simpatia por medidas que posterguem esse enxugamento necessario.
Fus@es e incorporacfes me parecem opcdes melhores. Mas, de certa forma, as federacgdes
podem se converter em um namoro pré-casamento, para ver se funciona uma unido mais
definitiva.

8. Seja como for, ndo cabe ao Supremo Tribunal Federal juizos de conveniéncia e

oportunidade, mas apenas de constitucionalidade da legislagio. E o que passo a fazer.
MERITO
I. INEXISTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL

1. O argumento: aprovacdo da EC 97/2017 apds a deliberacdo da Camara. Logo,

apos votacdo no Senado deveria ter retornado para a Camara.



2. Nada na Constituicdo sugere essa exigéncia. A hipotese de retorno a Casa
iniciadora estd prevista expressamente no art. 65, pardgrafo Unico, da Constituicdo: isso
somente se da se tiver ocorrido emenda na Casa revisora. E, consoante entendimento pacifico,
emenda substantiva, e ndo meramente de redacao.

3. Importante acrescentar que o projeto, como ja registrado, foi vetado pelo
Presidente da Republica. O veto, todavia, veio a ser derrubado em sessdo conjunta da Camara
e do Senado, por maioria absoluta dos votos dos Deputados e dos Senadores®. Ou seja, houve

nova oportunidade de manifestacdo e o projeto subsistiu.

I1. INEXISTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

1. Existem importantes pontos de distingdo entre as federacGes partidarias e as
coligacGes, que em boa hora foram proibidas.

2. Coligagdes consistiam na reunido puramente circunstancial, para fins eleitorais,
de partidos diferentes. Por vezes, muito diferentes, sem qualquer compromisso de alinhamento
programatico.

3. Tal fato permitia um tipo de fraude a vontade do eleitor. Ja houve casos de um
partido progressista, que defende a descriminalizacdo da interrupcdo da gestacdo, se coligar
com um partido de base evangélica. 1sso permitia que o eleitor que votasse numa lider feminista
pudesse estar elegendo um pastor evangélico ou vice-versa?,

4. Na federacdo ¢ diferente. De fato, ela exige: (i) uma unido estavel de no minimo
4 anos entre os partidos; (ii) afinidade programatica, que permita a formulacdo de um estatuto
e de um programa comuns; e (iii) vincula o funcionamento parlamentar apds as elei¢Ges.

5. Além disso, existem sancdes relevantes para o partido que se desvincule da
federacdo: (i) vedacdo de ingressar em federacdo nas duas eleicBes seguintes; (ii) vedacdo de

entrar em coligacfes majoritarias (as proporcionais estdo proibidas) nas duas elei¢cdes seguintes;

1 § 40 O veto sera apreciado em sesséo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento,
s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 76, de 2013)

2 0 exemplo é fornecido por Claudio Pereira de Souza Neto, Direito e Sociedade, Jota, 25 nov. 2014:
“Considere-se um exemplo: o PT, em determinado estado, pode estar coligado com o PRB — isso
ocorreu nas (ltimas eleicbes em Minas Gerais. O PT possui em seus quadros candidatos
comprometidos com bandeiras feministas, como é a defesa da descriminalizacdo do aborto. Ja o PRB
€ integrado por muitos pastores evangélicos, contrarios a referida descriminalizacdo. No sistema atual,
0 voto dado a um pastor evangélico pode servir para eleger candidata feminista, e vice-versa”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc76.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc76.htm#art1

(iii) vedacéo de utilizagdo do fundo partidario até completar o prazo remanescente de duragao
da federacdo.
6. O tratamento legal dado as federacdes minimiza o risco de fraude a vontade do
eleitor como ocorre nas coligacdes. Nao vislumbro, portanto, inconstitucionalidade material.
= Deixo registrado, desde logo, que eventual modificacdo casuistica dessas
exigéncias, que venha a ser feita no futuro, ndo podera afetar os atos juridicos perfeitos que ja
houverem se formado, além de nascer sob forte suspeicdo de inconstitucionalidade. Isso porque
sdo essas exigéncias que distinguem as federacdes das coligacOes e estas ndo sdo permitidas

pela Constituicéo.

I11. QUEBRA DE ISONOMIA ENTRE A FEDERAGCAO E OS DEMAIS PARTIDOS

1. Como diz a propria lei, uma vez constituida, a federagcdo funciona como se fosse
um partido. A lei afirma, também, que se aplicam as federag¢des “todas as normas que regem as
atividades dos partidos politicos no que diz respeito as elei¢cbes” (art. 11-A, § 8°, da Lei n°
9.096/1995, com a redacdo dada pelo art. 1° da Lei n°® 14.208/2021, aqui impugnada).

2. No entanto, o § 2°, I1l, do mesmo art. 11-A prevé que “a federagdo podera ser
constituida até a data final do periodo de realizacdo das convencgdes partidarias”, ao passo que,
para os partidos politicos, imp&e-se a constituicdo e registro até 6 meses antes das elei¢des®.

3. Aqui, portanto, ha mais de um problema. O primeiro € de falta de coeréncia
interna da legislacdo, ao dizer que se aplicam as mesmas normas as federagdes e aos partidos
e, em seguida, criar uma distingdo. Veja-se: pelo calendéario atual, os partidos politicos teriam
que estar constituidos até o inicio de abril, ao passo que as federa¢fes somente precisariam estar
constituidas até o inicio de agosto. Quatro meses de diferenga.

4. Mais grave, porém, que a incoeréncia interna da legislacéo é a incompatibilidade
com o principio da isonomia inscrito na Constituicdo. Na medida em que vocé permita que
agremiacdes concorrentes ao mesmo pleito sigam regras e cronogramas diversos, hd uma
desequiparacdo irrazoavel, que ndo deve ser sustentada pelo Direito.

5. Além de tudo, ainda ha um problema administrativo-operacional relevante: € que

0 estatuto da federagdo precisa ser registrado no TSE apds prévio exame de sua adequacgdo a

3 Lei n. 9.504/97: “Art. 4° Podera participar das elei¢cdes o partido que, até seis meses antes do pleito,
tenha registrado seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral, conforme o disposto em lei, e tenha, até a
data da convencdo, 6rgdo de direcdo constituido na circunscricdo, de acordo com o0 respectivo
estatuto (Redacédo dada pela Lei n°® 13.488, de 2017)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13488.htm#art1

legislagdo. A submissdo a poucas semanas antes das elei¢des cria dificuldades incontornéveis

em caso de se fazerem exigéncias ou mesmo de negativa de registro.

IV. PRORROGAGAO DO PRAZO PARA AS ELEIGOES DE 2022

1. Nada obstante as considerac¢des acima, que constaram da minha deciséo cautelar,
recebi as ponderacdes de inumeros partidos politicos e diversos amici curiae, em petices e em
audiéncia, pedindo a prorrogacao desse prazo.

2. Tais manifestacGes alegaram que a aplicacdo aos partidos politicos do mesmo
prazo exigido dos partidos politicos, nas eleicbes do ano corrente (2022), gera grande
dificuldade para a negociacdo das federacdes. Tais negociacdes, afirmam, sdo complexas
justamente porque pressupdem afinidade programatica, estatuto comum e atuacdo parlamentar
posterior.

3. Acrescentam que o instituto é novo e que, ademais, como sobreveio 0 recesso
do STF, a prdpria ratificacdo ou ndo da cautelar gerou incerteza quanto ao prazo.

4. Diante disso, apenas para as eleicdes de 2022, considero possivel modular a
equiparacdo de prazo entre partidos e federacdes, mediante ponderacdo dos seguintes
principios: (i) da isonomia (entre partidos politicos e federacdes) e (ii) da seguranca juridica e
da maior efetividade da norma que criou o instituto.

5. Com base nessa fundamentacgéo, proponho o prazo de 31 de maio de 2022 (como
requerido em memorial pelos “amici curiae”). Trata-se de um meio-termo, que confere maior
prazo para negocia¢fes, mas, a0 mesmo tempo, evita uma extensdo excessiva de tal prazo até
agosto, 0 que tornaria o instituto das federacdes perigosamente aproximado das coligacdes e
poderia trazer-lhe uma logica “de ocasido”, que € o que se quer evitar. Além disSo, 0 prazo em
maio minimiza eventuais efeitos competitivos adversos que uma constituicdo tardia das

federacdes poderia produzir na competicdo com partidos politicos.

V. CONCLUSAO

Diante do exposto, defiro parcialmente a cautelar apenas para adequar 0 prazo para
constituicdo e registro das federacOes partidarias e, nesse sentido:

(i) suspendo o inciso 11 do 8 3° do art. 11-A, da Lei n°® 9096/1995 e o paragrafo unico
do art. 6°-A da Lei n° 9.504/1997, com a redacdo conferida pela Lei n® 14.208/2021; bem como

(i) confiro interpretacdo conforme a Constituicdo ao caput do art. 11-A da Lei n°

9.096/1995, de modo a exigir que “para participar das elei¢oes, as federagoes estejam



constituidas como pessoa juridica e obtenham o registro de seu estatuto perante o Tribunal
Superior Eleitoral no mesmo prazo aplicavel aos partidos politicos”,
(iii) ficam ressalvadas quanto ao prazo, exclusivamente, as federagdes constituidas para

as eleicOes de 2022, as quais deverao preencher tais condicoes até 31 de maio de 2022.

Tese de julgamento: “E constitucional a Lei n° 14.208/2021, que institui as
federacdes partidarias, salvo quanto ao prazo para seu registro, que devera ser 0 mesmo
aplicavel aos partidos politicos. Excepcionalmente, nas eleicdes de 2022, o prazo para

constituicdo de federacdes partidarias fica estendido até 31 de maio do mesmo ano”.



