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Oficio eletrénico n°® 18030/2021
Brasilia, 9 de dezembro de 2021.

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RODRIGO PACHECO
Presidente do Senado Federal

Medida Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 7021

REQTE.(S) - PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) - EZIKELLY SILVA BARROS (31903/DF)

ADV.(A/S) :LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA (28328/DF, 137677/RJ,
462972/SP)

INTDO.(A/S) - PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES)  : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) - CONGRESSO NACIONAL

ADV.(A/S) - ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL

(Geréncia de Controle Concentrado e Reclamacgdes)

Senhor Presidente,

Comunico a Vossa Exceléncia os termos do(a) despacho/decisédo
proferido(a) nos autos em epigrafe, cuja copia segue anexa.

Atenciosamente,
Ministro Roberto Barroso

Relator
Documento assinado digitalmente
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MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
7.021 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ROBERTO BARROSO

REQTE.(S) :PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :EZIKELLY SILVA BARROS

ADV.(A/S) :LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL
DECISAO:

Ementa:  DIREITO  CONSTITUCIONAL E
ELEITORAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
CAUTELAR. FEDERACAO DE PARTIDOS
POLITICOS. LEI N 14.208/2021. DISTINCAO EM
RELACAO A COLIGACAO. CAUTELAR DEFERIDA
APENAS QUANTO AO PRAZO DE REGISTRO,
PARA PRESERVACAO DA ISONOMIA.

1. A lei questionada — Lei n® 14.208/2021 —
alterou a redacao da Lei n® 9.096/1995,
criando o instituto da federagao partidaria.
Essa nova figura permite a unido entre
partidos politicos, inclusive para
concorrerem em elei¢cdes proporcionais
(para deputado federal, estadual e
vereador). Alegacao de vicios de
inconstitucionalidade formal e de
inconstitucionalidade material.

[. INEXISTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL

2. O projeto de lei foi iniciado e aprovado
no Senado, sob a antiga redagao do art. 17, §
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1%, da Constitui¢do, que admitia coligagao
eleitoral inclusive no sistema proporcional.
Na sequéncia, foi remetido a Camara dos
Deputados e aprovado, sob a vigéncia da
nova redacao do referido dispositivo, que
passou a vedar coligagdes em elei¢Oes
proporcionais (EC 97/2017). Dai a alegagao
de que deveria ter retornado a Casa em que
iniciada a tramitagdo. O argumento, porém,
nao procede.

3. Nada na Constituicao sugere que a
superveniéncia da emenda constitucional
referida exigiria o retorno ao Senado
Federal do projeto ja aprovado pelas duas
Casas. O reexame pela Casa iniciadora
somente se da no caso em que o projeto
tenha seu conteudo alterado na Casa
revisora (CF, art. 65, paragrafo tinico), o que
nao ocorreu. Na Camara dos Deputados,
houve apenas emendas de redagao. Cabe
observar ainda que: (i) federacdo partidaria
e coligacao constituem institutos diversos; e
(ii) o Congresso Nacional, em sessao
conjunta, reunindo o Senado e a Camara,
por maioria absoluta, rejeitou o veto que
havia sido aposto pela Presidente da
Republica ao projeto aprovado. Portanto, ha
inequivoca manifestacdo de vontade de
ambas as Casas Legislativas em relacao a
matéria.

II. INEXISTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL

4. A federacdo  partiddria  possui
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importantes pontos de distin¢ao em relacao
as coligacdes, que em boa hora foram
proibidas. As coligacdes consistiam na
reuniao puramente circunstancial de
partidos, para fins eleitorais, sem qualquer
compromisso de alinhamento programatico.
Tal fato permitia, por exemplo, que o voto
do eleitor dado a um partido que defendia a
estatizacao de empresas ajudasse a eleger o
candidato de um partido ultraliberal. Ou
vice-versa. A fraude a vontade do eleitor era
evidente.

5. J& a federacdo partidaria, embora
assegure a identidade e a autonomia dos
partidos que a integram (art. 11-A, § 29),
promove entre eles: (i) uma unido estdvel,
ainda que transitoria, com durabilidade de
no minimo 4 (quatro) anos (art. 11-A, § 39,
II); (ii) requer afinidade programitica, que
permita a formulagao de estatuto e de um
programa comuns a federacdo (art. 11-A, §
6%, 1II), e (i) vincula o funcionamento
parlamentar posterior as eleigoes (art. 11-A, §
19). Em tais condigOes, as federacOes nao
implicam transferéncia ilegitima de voto
entre partidos com visdes ideoldgicas
diversas e, portanto, nao geram os impactos
negativos sobre o sistema representativo
que resultavam das antigas coligagcoes
proporcionais.

6. E possivel questionar a conveniéncia e
oportunidade da inovagao, que pode
retardar a necessaria redugcao do namero de
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partidos politicos no pais. Mas essa
avaliacdao, de natureza politica, ndo cabe ao
Poder Judicidrio. Em juizo cautelar e em
exame abstrato da matéria, nao se
vislumbra inconstitucionalidade.
Naturalmente, se no mundo real se
detectarem  distor¢coes violadoras da
Constituicao, tal avaliagio preliminar
podera ser revisitada. Para isso, no entanto,
¢ imperativo aguardar o processo eleitoral e
seus desdobramentos. Por ora, portanto,
nao € o caso de impedir a experimentagao
da formula deliberada pelo Congresso
Nacional.

IIl. QUEBRA DA ISONOMIA ENTRE A
FEDERACAO E OS DEMAIS PARTIDOS

7. Existe, porém, um problema de quebra de
isonomia no tratamento diferenciado dado
a federacdo partidaria no que diz respeito
ao seu registro perante o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE). Partidos politicos tém de
fazé-lo até 6 (seis) meses antes das eleigoes
(Lei n® 9.504/1997, art. 4°), sendo que, em
relacao a federacdo, a lei ora impugnada
estende esse prazo até a data final do
periodo de realizagcdo das convengdes
partidarias. Trata-se de uma desequiparagao
que nao se justifica e que pode dar a
federagao indevida vantagem competitiva.
IV. DISPOSITIVO

8. Deferimento parcial da cautelar, apenas
quanto ao prazo para constitui¢ao e registro
da federacdo partidaria perante o TSE, e,
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como consequéncia: (i) suspender o inciso
III do § 3° do art. 11-A da Lei n® 9.096/1995 e
o paragrafo unico do art. 6°-A da Lei n°®
9.504/1997, com a redacao dada pela Lei n®
14.208/2021; bem como (ii) conferir
interpretagao conforme a Constituigao ao
caput do art. 11-A da Lei n® 9.096/1995, de
modo a exigir que “para participar das
eleicoes, as federacgoes estejam constituidas como
pessoa juridica e obtenham o registro de seu
estatuto perante o Tribunal Superior Eleitoral
no mesmo prazo aplicivel aos partidos

politicos”.
I. RELATORIO

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, proposta
pelo Partido Trabalhista Brasileiro — PTB, tendo por objeto os arts. 1°, 2° e
3%, da Lei n® 14.208/2021, que dispOs sobre a formacao de “federacdes
partidarias” de carater nacional, aplicdveis as eleicdes majoritarias e
proporcionais. De acordo com o requerente, sob a denominacao de
federacao partidaria, o que a norma pretende € restabelecer a figura da
“coligagao partidaria” proporcional, providéncia expressamente vedada
pelo art. 17, § 1°, da CF, com a redacao dada pela Emenda Constitucional

n® 97/2017. Confira-se o teor da norma impugnada:

“Art. 1° A Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos), passa a vigorar acrescida do seguinte art. 11-
A:

“Art. 11-A. Dois ou mais partidos politicos poderao
reunir-se em federacdo, a qual, apds sua constituicio e
respectivo registro perante o Tribunal Superior Eleitoral, atuara
como se fosse uma tinica agremiacao partidaria.

§ 1° Aplicam-se a federagao de partidos todas as normas
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que regem o funcionamento parlamentar e a fidelidade
partidaria.

§ 2° Assegura-se a preservacao da identidade e da
autonomia dos partidos integrantes de federacao.

§ 32 A criacao de federagao obedecera as seguintes regras:

I — a federagao somente podera ser integrada por partidos
com registro definitivo no Tribunal Superior Eleitoral;

I — os partidos reunidos em federagao deverao
permanecer a ela filiados por, no minimo, 4 (quatro) anos;

III - a federagao podera ser constituida até a data final do
periodo de realizacao das convengdes partidarias;

IV — a federacdo tera abrangéncia nacional e seu registro
sera encaminhado ao Tribunal Superior Eleitoral.

§ 4° O descumprimento do disposto no inciso II do § 3°
deste artigo acarretard ao partido vedacdo de ingressar em
federacao, de celebrar coligacao nas 2 (duas) elei¢Oes seguintes
e, até completar o prazo minimo remanescente, de utilizar o
fundo partidario.

§ 5% Na hipdtese de desligamento de 1 (um) ou mais
partidos, a federagdao continuara em funcionamento, até a
eleicao seguinte, desde que nela permanecam 2 (dois) ou mais
partidos.

§ 6° O pedido de registro de federagao de partidos
encaminhado ao Tribunal Superior Eleitoral sera acompanhado
dos seguintes documentos:

I — copia da resolugao tomada pela maioria absoluta dos
votos dos Orgaos de deliberacdo nacional de cada um dos
partidos integrantes da federacao;

IT — copia do programa e do estatuto comuns da federagao
constituida;

III - ata de eleicao do 6rgao de direcao nacional da
federacao.

§ 7° O estatuto de que trata o inciso II do § 6° deste artigo
definird as regras para a composicao da lista da federagao para
as eleigoes proporcionais.

§ 82 Aplicam-se a federagao de partidos todas as normas
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que regem as atividades dos partidos politicos no que diz
respeito as elei¢des, inclusive no que se refere a escolha e
registro de candidatos para as eleicdbes majoritdrias e
proporcionais, a arrecadacao e aplicagdo de recursos em
campanhas eleitorais, a propaganda eleitoral, a contagem de
votos, a obtencdo de cadeiras, a prestagio de contas e a
convocacao de suplentes.

§ 92 Perdera o mandato o detentor de cargo eletivo que se
desfiliar, sem justa causa, de partido que integra federacao.’

Art. 2° A Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
Elei¢Oes), passa a vigorar acrescida do seguinte art. 6°-A:

‘Das Federagoes

Art. 6°-A Aplicam-se a federacao de partidos de que trata
o art. 11-A da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos), todas as normas que regem as atividades
dos partidos politicos no que diz respeito as elei¢des, inclusive
no que se refere a escolha e registro de candidatos para as
eleigdes majoritdrias e proporcionais, a arrecadacdo e aplicagao
de recursos em campanhas eleitorais, a propaganda eleitoral, a
contagem de votos, a obtencao de cadeiras, a prestagao de
contas e a convocagao de suplentes.

Paragrafo tnico. E vedada a formacdo de federacdo de
partidos apds o prazo de realizacdo das convengoes
partidarias.’

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao”.

2. Argumenta que a Lei n® 14.208/2021 ¢ formalmente
inconstitucional porque o respetivo projeto de lei foi iniciado e aprovado
no Senado, sob a antiga redacao art. 17, § 1°, da Constituicao, que admitia
coligacao eleitoral inclusive no sistema proporcional. Na sequéncia, foi
remetido a Camara dos Deputados e aprovado, sob a vigéncia da nova
redacado do mesmo dispositivo, que vedou coligagcdhes no sistema
proporcional (EC 97/2017). Por essa razao e porque, no entendimento do
requerente, federacao e coligacao sao institutos idénticos, alega-se que a

alteracdo do parametro constitucional impunha o retorno do projeto a
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Casa iniciadora, apds a sua aprovagao pela Casa revisora, para sua
apreciacao a luz da nova redacgao da Carta, com base em interpretacao
sistematica do art. 65 da Constituicao.

3. O requerente defende, ainda, a inconstitucionalidade
material dos dispositivos, ao fundamento de que as mencionadas
federagOes partidarias sao instituto idéntico e produzem os mesmos
efeitos negativos das coligagOes proporcionais e verticalizadas, a saber: (i)
restricdo a autonomia partiddria para decidir a quem se coligar em cada
ambito de atuacdo (local, regional ou nacional); e (ii) violacdo aos
principios democratico e representativo proporcional, dado que, nas
elei¢des proporcionais, ocorrerd transferéncia de votos entre partidos,
dentro das federacbes, em detrimento da vontade efetivamente

manifestada pelo eleitor.

4. Pede, em sede de liminar, a suspensao dos dispositivos
atacados, assinalando que ja ha partidos em processo de negociacao para
a formacao de federagoes, conforme noticiado pela imprensa, e que a sua
criacdo interferird na dinamica da campanha para as elei¢des de 2022 e na
formacao da vontade dos cidadados, gerando um quadro de inseguranca e
confusao. No mérito, postula a confirmacao da cautelar, com a declaragao

de inconstitucionalidade das normas.

5. Determinei a oitiva do Exmo. Sr. Presidente da Republica e
do Congresso Nacional.

6. O Exmo. Sr. Presidente da Republica informou que vetou
integralmente o projeto de lei, por contrariedade ao interesse publico,
uma vez que a federacao teria “caracteristicas analogas a[s] das coligacoes
partidarias”, atualmente vedadas para elei¢des parlamentares (CF, art. 17,
§ 1°). Em seu entendimento, a vedagao a ambas — federacao e coligacoes —
aprimoraria o sistema representativo, por reduzir a fragmentacao
partidaria e incentivar uma maior definicdo ideoldgica de cada
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agremiacao. Observou, contudo, que seu veto foi rejeitado pelo
Congresso Nacional. Nessa linha, reconheceu que, embora nao concorde
com a conveniéncia da norma, ela ndo é inconstitucional, dado que
coligacOes e federagdes partiddrias sao institutos distintos. Esclareceu que
a coligacao é contingente, destinada a fins puramente eleitorais (de
captacdao de maior quantitativo de votos), e independe de afinidade
programatica. A federacdo, por outro lado, pressupde afinidade
ideoldgica que permita o funcionamento conjunto dos partidos que a
integram por, no minimo, 4 (quatro) anos.

7. De acordo com as informagoes prestadas pela Camara dos
Deputados, ndo hd inconstitucionalidade formal na norma, dado que a
Constituigao ndo determina o retorno do projeto de lei a primeira Casa,
na hipdtese de alteragio do parametro constitucional, tal como
pretendido (CF. art. 65). Tampouco ha inconstitucionalidade material,
porque coligacao e federagao partidarias sao institutos diversos, conforme
os argumentos invocados pelo Presidente da Republica (CF, art. 17, § 1°).
As federagoes seriam, ainda, na compreensao da Camara, uma forma de
conciliar a sobrevivéncia de partidos menores que tenham visdes de
mundo convergentes e tentar catalisar a sua concentragao partidaria de
forma planejada e gradual.

8. O Senado apresentou manifestagito em que narrou o
processo legislativo da norma, informando que, na Camara dos
Deputados, foram apresentadas meras emendas de redagao, sem
alteracao substancial do texto[1].

0. E o relatdrio. Passo ao exame da cautelar.

II. PEDIDO DE CAUTELAR

I1.1. PLAUSIBILIDADE JURIDICA
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10. A afericao da plausibilidade juridica da alegacao de
inconstitucionalidade da Lei n® 14.208/2021 demanda o exame de trés
aspectos, a saber: (i) a (in)constitucionalidade formal da norma,
relacionada a observancia do devido processo legislativo bicameral (CF,
art. 65); (ii) a (in)constitucionalidade material do instituto da federacao
proporcional, consideradas suas semelhangas e diferengas com as
coligacOes partidarias proporcionais vedadas pela Constitui¢ao (CF, art.
17, § 1%, com redagao dada pela EC 97/2017); e (iii) a (in)compatibilidade
das regras que disciplinam a federagao com os principios constitucionais
da isonomia e da igualdade de chances no processo eleitoral, bem como
com o direito a informagao por parte do eleitor. Esses sao os topicos que

se seguem.
I1.1.1. CONSTITUCIONALIDADE FORMAL

11. Em primeiro lugar, rejeito a arguigio de inconstitucionalidade
formal. No caso, apds a aprovacao do projeto de lei pelo Senado, houve
alteracdo da redagao do art. 17, § 1° da Constituicdo, que, no
entendimento do requerente, é o parametro constitucional para aferir a
validade do projeto. Nada na Constituicao sugere que a superveniéncia
da emenda constitucional referida exigiria o retorno ao Senado Federal
do projeto ja aprovado pelas duas Casas. O reexame pela Casa iniciadora
somente se da no caso em que o projeto tenha sido emendado, com
alteracao do contetido da proposicao na casa revisora, 0 que nao ocorreu
(CF, art. 65, paragrafo tmnico). O que houve na Camara dos Deputados
foram apenas emendas de redacgao[2]. Além disso, o Congresso teve a
oportunidade de reapreciar a matéria constante da norma impugnada, a
luz da nova redacao constitucional, por ocasiao da rejeicao do veto do
Presidente da Republica ao projeto, posicionando-se favoravelmente a
ela. A rejeicao do veto presidencial envolveu a reuniao de ampla maioria
parlamentar no Congresso, de modo que entendo que se deve ser

deferente ao Legislativo no caso.

10
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I1.1.2. FEDERACAO PARTIDARIA X COLIGACOES ELEITORAIS

12. No que se refere a alegacao de inconstitucionalidade
material, cumpre examinar se, tal como alegado pelo requerente, o
modelo de federagao proporcional, instituido pela Lei n® 14.208/2021,
acarreta os mesmos impactos negativos das coligagdes proporcionais[3].
Nesse sentido, ¢ importante ter em conta que a vedagao constitucional
imposta pela EC 97/2017 foi motivada pela compreensao de que, no
sistema proporcional, as coligagoes eleitorais possibilitavam uma
transferéncia ilegitima de votos entre os partidos que as compunham que,
muitas vezes, apresentavam inclinagoes ideoldgicas muito distintas. Tal
mecanismo dificultava a compreensdao, por parte do eleitor, sobre os
candidatos e ideias em favor dos quais estava efetivamente votando. Para
compreender o problema, vale esclarecer brevemente como funciona o

sistema proporcional.

13. O sistema proporcional € aquele por meio do qual se
elegem os deputados federais, estaduais e municipais. Ele opera da
seguinte forma. Os votos validos totais dados aos partidos e candidatos
em uma elei¢cao sao somados e, em seguida, sao divididos pelo niimero
de cadeiras a preencher em cada circunscricao eleitoral, definindo-se, com
isso, o quociente eleitoral (Cddigo Eleitoral, art. 106)[4]. Na sequéncia,
dividem-se os votos obtidos por cada partido por tal quociente, obtendo-
se, entao, o quociente partiddrio (Codigo Eleitoral, art. 106)[5]. O quociente
partidario, a seu turno, define o nimero de cadeiras a que faz jus cada
partido. Tais cadeiras serao destinadas aos seus candidatos em ordem

decrescente de votagao nominal.

14. Quando as coligagOes eleitorais eram permitidas também
no sistema proporcional, era possivel que partidos sem qualquer
afinidade programadtica e com propostas, as vezes, conflitantes, se
unissem em coligacOes contingentes, para fins puramente eleitorais. Os
partidos reunidos em tais coligagdes apresentavam uma lista inica de

11
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candidatos proporcionais e eram tratados, para fins de uma determinada
eleicdo, como um unico partido. Os votos dos eleitores, embora
destinados a candidatos filiados a um partido ou a um candidato
especifico, eram compartilhados por toda a coligagdo, servindo para
eleger candidatos de outros partidos. No entanto, concluida a eleigao,
cada agremiacao e respectivos candidatos eleitos prosseguiam na defesa
de seus interesses e programas, uma vez que nao estavam sujeitos a
qualquer compromisso de alinhamento para fins de funcionamento
parlamentar ulterior. Tal fato permitia, por exemplo, que o voto do eleitor
dado a um partido que defendia a estatizacdo de empresas ajudasse a
eleger o candidato de um partido ultraliberal. Ou vice-versa. A fraude a

vontade do eleitor era evidente.

15. As antigas coligagdes proporcionais anteriores a EC
97/2017 eram, portanto: (i) contingentes, porque voltadas a fins
puramente eleitorais, (ii) ndao implicavam compromisso de alinhamento
programatico entre os partidos e (iii) nao vinculavam seu funcionamento
parlamentar posterior as elei¢des. Por essa razao, entendeu-se que tais
coligagOes proporcionais eram prejudiciais ao adequado funcionamento
do sistema representativo. Assim, em boa hora foram proibidas[6].

16. A federacao partiddria guarda alguma similaridade com as
coligacdes, porque permite que partidos politicos se unam, antes de
determinado pleito eleitoral, e sejam tratados como um partido unico,
para fins de computo de votos e de calculo do quociente partidario. Nessa
medida, a federacao também possibilita uma transferéncia de votos entre

agremiagOes distintas, tal como ocorria no caso das coligacoes[7].

17. Todavia, a Lei n® 14.208/2021, que disciplinou a federacao,
previu que ela tera suas regras estabelecidas em estatuto, contara com
programa comum e terd abrangéncia nacional, vinculando a atuagao das
agremiagOes que a compoem em todos as esferas, nacional, estadual e
municipal (art. 11-A, § 3% II e IV). Determinou que os partidos que a
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integrarem deverao permanecer filiados a ela por, no minimo, 4 (quatro)
anos. Previu que o descumprimento do referido prazo minimo acarretard
ao partido uma vedacao de ingressar em nova federacao, de celebrar
coligacao nas 2 (duas) elei¢coes majoritarias seguintes e de utilizar o fundo
partidario, até completar o prazo minimo remanescente previsto para a
federagao (art. 11-A, §4°). A Lei previu, ainda, que se aplicam a federagao
todas as normas que regem o funcionamento parlamentar, bem como o
dever de fidelidade partidaria (art. 11-A, caput e § 9°).

18. De fato, tais previsOes tornam improvavel a utilizagao da
federagao apenas para fins eleitorais, ou seja, apenas para viabilizar a
transferéncia de votos, sem qualquer identidade ideoldgica entre
partidos, que era o problema central da formagao das coligacoes
partidarias no sistema proporcional. Isso porque eventuais partidos
reunidos em federagao terao de permanecer atuando conjuntamente apos
as eleicdes, em todos os niveis, no exercicio dos mandatos e nas votagoes
dos distintos temas. Além disso, tal uniao alcancara as elei¢oes
subsequentes, que ocorrerao 2 (dois) anos mais tarde. Por fim, as
penalidades aplicaveis ao desligamento antecipado de um partido podem
impacta-lo gravemente, impedindo a celebracao de coligagdes e o uso do
fundo partidario, até que se complete o periodo minimo remanescente

desde seu ingresso na federacao.

19. Em tais condi¢oes, a Lei n° 14.208/2021 parece criar
incentivos adequados para evitar que a federagao partidaria proporcional
funcione como mera coligagao de ocasidao, evitando os problemas
representativos ja descritos. Nessa medida, as federagoes partidarias se
distinguem das antigas coligagdes proporcionais porque: (i) sao estdveis,
ainda que transitorias, com durabilidade de no minimo 4 anos (art. 11-A,
§ 3¢9, 1II); (ii) requerem afinidade programitica, que permita a formulacao de
estatuto e de um programa comuns a federacao (art. 11-A, §6° II), e (iii)

vinculam o funcionamento parlamentar posterior as elei¢oes (art. 11-A, § 1°).
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20. As federacgoes preservam a autonomia e a independéncia
dos partidos (art. 11-A, § 29), que podem optar por nao as pactuar e tao-
somente se unirem em coligacdes majoritarias (CF, art. 17, § 1°). O
instituto também permite que partidos menores, com identidade politica
e programatica, se associem, de modo provisorio, mas estavel, para
melhorar seu desempenho nas eleigdes. Caso a associagdo provisoria
funcione bem, é possivel, ainda, que tais partidos, em momento posterior,
optem por uma fusao. Com isso, aumentam-se suas chances nas eleicoes,
evita-se a perda de representatividade das minorias que os apoiam e cria-
se um mecanismo pelo qual se podera, com o tempo, viabilizar uma fusao

partidaria.

21. Assim, ao que tudo indica, o que se pretendeu com a
norma impugnada nao foi aprovar um retorno disfarcado das coligagoes
proporcionais. Buscou-se, ao contrario, assegurar a possibilidade de
formacao de aliangas persistentes entre partidos, com efeitos favoraveis
sobre o sistema partidario, j4 que as federagOes serao orientadas
ideologicamente por estatuto e programa comuns — 0 que nao ocorria
com as coligacOes anteriores. Ao mesmo tempo, assegura-se as legendas
um periodo em que poderdao experimentar a atua¢dao “como se fosse[m]
uma unica agremiacgao partidaria” (Lei n® 9.096/1995, art. 11-A, caput),
sem a definitividade de uma fusao, o que evita a abrupta alteracao na
vida do partido e de seus filiados e preserva espago de atuagdo para
minorias politicas. Portanto, a federacao se propde a ser um instituto de
efeitos duradouros, ainda que nao permanentes, cuja formagao exigira

reflexao e debates que considerem seriamente os seus efeitos.

22. E possivel questionar a conveniéncia e oportunidade da
inovacao, que pode retardar a necessdria reducao do ntimero de partidos
politicos no pais. Mas essa avaliacao, de natureza politica, ndo cabe ao
Poder Judiciario. Diante disso, e em respeito ao principio da separagao
dos poderes (CF/1988, art. 2%), entendo que também neste ponto € o caso

de ser deferente ao Congresso Nacional, que, como ja observado, por
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meio de votagao expressiva, rejeitou veto do Presidente da Republica e
aprovou instituto que pode beneficiar minorias sub-representadas em seu
proprio ambito.

II.1.3. FEDERACOES PARTIDARIAS, PARTIDOS POLITICOS, ISONOMIA E
IGUALDADE DE CHANCES NO PROCESSO ELEITORAL

23. Sem prejuizo do exposto, a norma demanda ajuste, na
parte em que determina que a federagao eleitoral poderd ser constituida
até a data final do periodo de realizacdo das convengoes partiddrias (art.
11-A, § 3% TIN)[8]. E que os partidos politicos devem estar registrados,
junto ao TSE, até 6 (seis) meses antes do pleito (inicio de abril do ano
eleitoral), a fim de participarem das elei¢coes. Ao passo que as convengoes
partiddrias podem ocorrer até 5 de agosto do ano em que se realizar o
pleito[9]. A possibilidade de constituicao tardia das federagdes, no
momento das convengoes, as colocaria em posicao privilegiada em
relacdo aos partidos, alterando a dinamica da elei¢do e as estratégias de
campanha. A isonomia € principio constitucional de ampla incidéncia
sobre o processo eleitoral, ambito no qual se associa ao ideal republicano
de igualdade de chances. Além disso, a propria lei prevé que as
federagdes partiddrias estdo sujeitas ao mesmo tratamento dos partidos
politicos, inclusive no que diz respeito as regras que regem as elei¢Oes.
Assim, deve-se exigir que elas obtenham o registro de seu estatuto junto

ao TSE com a mesma antecedéncia exigida dos partidos[10].

24. Nao se deve menosprezar tampouco a perturbagao a
normalidade das eleicdes que poderia decorrer da formagao de uma
federacao no ultimo dia das convengdes partidarias. Isso porque o
registro, de caradter nacional, impord a atuacao unificada dos partidos
politicos em todas as esferas, podendo impactar sobre listas
proporcionais escolhidas autonomamente pelas agremiagdes ou sobre
coligacOes majoritdrias ja formadas — possibilidade que decorre da
expressa dispensa de vinculacao entre as coligacoes majoritarias em
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circunscrigoes distintas, prevista no art. 17, § 1%, da Constitui¢ao de 1988.

25. Por fim, a criacado da federacao até as convencoes
partiddrias — mesmo momento em que se formam coligacoes -
compromete a assimilacao, pelo eleitorado, de qualquer disting¢ao pratica
entre elas no periodo de campanha. De fato, para que o modelo proposto
pela Lei n® 14.208/2021 ganhe concretude, é imprescindivel que o TSE
possa apreciar com antecedéncia seu estatuto nacional e programa
comum e que cidadaos e cidadas possam conhecer as propostas da
federacao, bem como compreender os projetos a que darao suporte com
seu voto, tal como ocorre no caso do registro de novos partidos. Trata-se
aqui de preservar o direito a informacao, inerente a liberdade do voto. A
precedéncia da formacao da identidade politica da federagao em relacao
as convengdes €, portanto, um requisito para impedir que a federacao
partidaria seja percebida por eleitores e eleitoras como uma coligacao
proporcional, formada somente para o pleito em curso. O registro das
federacgoes até as convengoes, por outro lado, as aproxima indevidamente

da légica das coligagoes, que € justamente o que se quer evitar.

26. De fato, a adequagao constitucional do modelo criado pela
Lei n® 14.208/2021 a Constituicado de 1988 nao depende apenas de
assegurar que ele se distinga da coligacdao proporcional no momento pds-
eleitoral, por meio do funcionamento parlamentar unificado dos partidos
federados. E preciso levar em consideragio, também, o momento pré-
eleitoral, garantindo que a criagao da federagao ocorra em condig¢oes de
igualdade com os partidos politicos, com transparéncia e acesso
adequado a informacao pelo eleitorado. A seguranca juridica do processo
eleitoral, a qual é inerente o respeito ao encadeamento ldgico das etapas
que o compodem, nao admite que um novo partido politico apto a lancar
candidatos possa surgir, como elemento surpresa, na fase das convengoes

partidarias. O mesmo deve valer para as federagdes partidarias.

27. Nessa linha, estd presente a plausibilidade juridica das
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alegacoes do requerente de modo a justificar apenas a adequagao do prazo
para constitui¢do e registro das federagoes partidarias. Nessa medida, sao
cabiveis: (i) a suspensao do inciso III do § 3% do art. 11-A da Lei n®
9.096/1995 e do paragrafo unico do art. 6°-A da Lei n® 9.504/1997, com a
redacao dada pela Lei n° 14.208/2021; bem como (ii) a interpretagao
conforme do caput do art. 11-A da Lei n® 9.096/1995, de modo a exigir que
“para participar das eleicOes, as federacoes estejam constituidas como pessoa
juridica e obtenham o registro de seu estatuto perante o Tribunal Superior
Eleitoral no mesmo prazo aplicdvel aos partidos politicos”.

I1.2. PERIGO NA DEMORA

28. H4, ainda, perigo na demora quanto a apreciacao da
cautelar, uma vez que a incerteza quanto a constitucionalidade da norma
pode comprometer a seguranga do pleito de 2022, que se aproxima, ou
gerar prejuizo ao cumprimento dos prazos ja indicados. Nessa linha, é
imprescindivel que haja uma sinalizac¢ao, por parte do Supremo Tribunal
Federal, com a maior brevidade possivel, para que os partidos possam
efetivamente se movimentar para constituir as federagoes, planejar suas
estratégias de campanha, construir programas comuns, assim como para
que os eleitores tenham tempo para compreender o novo instituto,
conhecer tais programas e avaliar seus votos com adequado nivel de

informacao.
ITI. CONCLUSAO

29. Diante do exposto, defiro parcialmente a cautelar apenas
para adequar o prazo para constituicdo e registro das federagoes
partiddrias e, nesse sentido: (i) suspendo o inciso III do § 3° do art. 11-A
da Lei n® 9.096/1995 e o paragrafo tinico do art. 6°-A da Lei n® 9.504/1997,
com a redagdo dada pela Lei n® 14.208/2021; bem como (ii) confiro

interpretagao conforme a Constitui¢do ao caput do art. 11-A da Lei n®
9.096/1995, de modo a exigir que “para participar das eleicdes, as federagoes
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estejam constituidas como pessoa juridica e obtenham o registro de seu estatuto
perante o Tribunal Superior Eleitoral no mesmo prazo aplicivel aos partidos

politicos”.

30. Determino a imediata inclusao desta cautelar em Plenario

Virtual, para a ratificagao do seu teor.

Brasilia, 8 de dezembro de 2021.

Ministro LUIS ROBERTO BARROSO
Relator

[1] As emendas de redacdo apresentadas na Camara dos Deputados,
suprimiram as expressoes: “preordenada” constante do trecho “lista
preordenada” (art. 11-A, § 7°) e “majoritario” (art. 11-A, § 99).

[2] Denomina-se emenda de redagao a alteracao que “visa a sanar
vicio de linguagem, incorrecao de técnica legislativa ou lapso manifesto”
(art. 118, §8°% do Regimento Interno da Camara dos Deputados). Emendas
de redagao ndao impdem retorno a casa iniciadora justamente porque nao
alteram a substancia do projeto.

[3] CF/88, art. 17: “§ 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre
escolha, formacao e duracdao de seus Orgaos permanentes e provisorios e
sobre sua organizagao e funcionamento e para adotar os critérios de
escolha e o regime de suas coligacOes nas elei¢des majoritarias, vedada a
sua celebracio nas eleigoes proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculagdo
entre as candidaturas em Ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade
partidaria (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)”
(grifou-se).

18

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 9BEA-1B71-89C8-EF54 e senha 7858-B3F2-9A11-A522



00100.131165/2021-37

ADI 7021 MC/ DF

[4] Lei 4.737/1965 (Codigo Eleitoral): “Art. 106. Determina-se o
quociente eleitoral dividindo-se o numero de votos validos apurados pelo
de lugares a preencher em cada circunscri¢ao eleitoral, desprezada a
fracao se igual ou inferior a meio, equivalente a um, se superior”.

[5] Codigo Eleitoral: “Art. 107. Determina-se para cada partido o
quociente partidario dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de
votos validos dados sob a mesma legenda, desprezada a fracao (Redacao
dada pela Lei n® 14.211, de 2021)”.

[6] De acordo com Luiz Caros dos Santos Gongalves: “Elas
[coligacOes] sao vantajosas para os partidos grandes em razao das regras
de distribui¢ao de tempo de propaganda de radio e televisao e, para os
partidos pequenos, para superar a barreira do quociente eleitoral nas
elei¢coes proporcionais. Contribuem, porém, para fazer pouco da ideologia dos
partidos politicos e colaboraram para certas distor¢oes na formacao do rol
dos eleitos para as Camaras de Vereadores, Assembleias Legislativas e
Camara dos Deputados. A Emenda Constitucional n® 97, de 2017, proibiu
a coligacao para as elei¢cOes proporcionais [...].As razdes da proibicao sao
de facil aviso: se as eleicoes de deputados e vereadores dependem dos
votos partiddrios, é estranho que voto do eleitor culmine por eleger
candidatos de partidos que ele pode nao conhecer ou apoiar. Salvo se se
admitir que os partidos sao meros ajuntamentos de ocasiao, coligagoes
proporcionais nao devem existir. Partidos de ideologia distinta se coligavam,
langando, como se exige, lista tinica de candidatos. Assim o eleitor votava no seu
candidato preferido e, com seus votos, ajudava a eleger outro que poderia ter
visdo de mundo ou vida pregressa exatamente oposta a daquele que escolheu”
(grifou-se). V. Direito Eleitoral. Sao Paulo: Grupo GEN, 2018. Disponivel
em:  https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597017540/ .
Acesso em: 11 nov. 2021. No mesmo sentido: MACHADO, Raquel
Cavalcanti Ramos. Manual de Direito Eleitoral, Sao Paulo: Grupo GEN,
2018, p. 136. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597016772/. Acesso
em: 11 nov. 2021.

[7] MEDEIROS, Isaac Kofi. O que sao federagoes partidarias e como
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elas podem impactar as elei¢oes, Conjur, 10 out. 2021. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2021-out-10/medeiros-federacoes-partidarias-
impacto-eleicoes.

[8] Lei n® 9.504/1997, art. 4% “Podera participar das elei¢des 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, 6rgao de direcao constituido na circunscrigao, de

acordo com o respectivo estatuto”.

[9] Codigo Eleitoral, art. 93: “[..]. 22 As convengoes partidarias para
a escolha dos candidatos serao realizadas, no maximo, até 5 de agosto do
ano em que se realizarem as elei¢oes (Redacao dada pela Lei n® 13.165, de
2015)".

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 9BEA-1B71-89C8-EF54 e senha 7858-B3F2-9A11-A522



00100.133249/2021-13

SENADO FEDERAL
Secretaria-Geral da Mesa

DESPACHO N° 83/2021 — ATRSGM/SGM

Juntem-se a pagina oficial de tramitacao das proposicoes legislativas as copias

eletronicas de manifestacdes externas, conforme listagem a seguir exposta:

1. PLS 477/2015 — Documento SIGAD n°® 00100.131165/2021-37;

2. PL 3914/2020 — Documento SIGAD n° 00100.119110/2021-59;

3. VET 59/2021 — Documentos SIGAD n° 00100.113182/2021-92;

00100.111398/2021-13; 00100.116439/2021-68; 00100.116418/2021-42;

00100.122239/2021-44;

PLN 16/2021 — Documento SIGAD n°® 00100.111477/2021-24;

PL 2980/2021 — Documento SIGAD n° 00100.111881/2021-06;

PEC 35/2015 — Documento SIGAD n° 00100.111525/2021-84;

MPV 1055/2021 — Documento SIGAD n° 00100.117017/2021-18;

PL 2634/2021 — Documentos SIGAD n°s 00100.117332/2021-37;

00100.117813/2021-42; 00100.118188/2021-56; 00100.119266/2021-30;

00100.119747/2021-45;

9. PL 2721/2021 - Documentos SIGAD n° 00100.117251/2021-37;
00100.117866/2021-63;

10. PLC 151/2015 — Documentos SIGAD n°s 00100.118544/2021-31;
00100.121527/2021-81; 00100.120196/2021-62;

11. PL 2505/2021 — Documento SIGAD n° 00100.118561/2021-79;

12. PL 6545/2019 — Documento SIGAD n° 00100.117854/2021-39;

13. PL 2944/2021 — Documento SIGAD n° 00100.117860/2021-96;

14. PLC 80/2018 — Documento SIGAD n° 00100.119104/2021-00;
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15. PRS 55/2018 — Documento SIGAD n°® 00100.117579/2021-53;

16. PL 5656/2020 — Documento SIGAD n° 00100.117590/2021-13;

17.PL 3740/2019 — Documento SIGAD n° 00100.119866/2021-06;

18. PEC 110/2019 — Documentos SIGAD n°s 00100.122394/2021-61;
00100.123639/2021-77;

19. PL 2564/2020 — Documentos SIGAD n°s 00100.121535/2021-28;
00100.122911/2021-00; 00100.124542/2021-81; 00100.123234/2021-39;
00100.123359/2021-69;

20. PL 3278/2021 — Documento SIGAD n° 00100.123605/2021-82;

21. PEC 23/2021- Documento SIGAD n°® 00100.124538/2021-13;

22. PL 3821/2021 — Documento SIGAD n° 00100.122382/2021-36;

23. PLP 5/2021- Documento SIGAD n° 00100.103480/2021-74;

Encaminhem-se a cada comissdo as copias eletronicas de manifestagoes

externas, conforme listagem a seguir exposta:

CAS — Documento SIGAD n°00100.111509/2021-91;
CAE — Documento SIGAD n° 00100.114529/2021-14;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.112537/2021-26;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.117031/2021-11;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100. 109625/2021-41;
CAS — Documento SIGAD n° 00100.119330/2021-82;
CAE — Documento SIGAD n° 00100.117243/2021-91;
CAE — Documento SIGAD n° 00100.118541/2021-06;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.118566/2021-00;
10. CAE — Documento SIGAD n° 00100.118543/2021-97,
11. CAE — Documento SIGAD n° 00100.119418/2021-02;
12. CAS — Documento SIGAD n° 00100.119874/2021-44;
13. CAS — Documento SIGAD n° 00100.121064/2021-58;
14. CMA — Documento SIGAD n° 00100.121420/2021-33;
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15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

CAE — Documento SIGAD n° 00100.120205/2021-15;
CAE — Documento SIGAD n° 00100.121546/2021-16;
CI — Documento SIGAD n° 00100.121530/2021-03;

CCJ — Documento SIGAD n° 00100.122233/2021-77;
CCJ — Documento SIGAD n°® 00100.122437/2021-16;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.122756/2021-13;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.122358/2021-05;
CCJ — Documento SIGAD n°® 00100.100416/2021-31;
CCJ — Documento SIGAD n° 00100.101741/2021-11;

Secretaria-Geral da Mesa, 17 de dezembro de 2021.

] (assinado digitalmente)
JOSE ROBERTO LEITE DE MATOS
Secretario-Geral da Mesa Adjunto
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