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DE PROGRAMA PARTIDARIO PARA FINS DE JUSTA CAUSA A DESFILIACAO

THE FEDERATION OF PARTIES AS A HYPOTHESIS FOR SUBSTANTIAL CHANGE OF
PARTY PROGRAM FOR JUST CAUSE FOR DISAFFILTATION

LA FEDERACION DE PARTIDOS COMO HIPOTESIS DE CAMBIO SUSTANCIAL DEL
PROGRAMA PARTIDARIO A LOS EFECTOS DE JUSTA CAUSA A LA DESAFILIACION

Fernando de Souza Ferreira!

RESUMO: Numa inovagdo a cultura politica brasileira, em 2021 aportou a legislacdo partidaria a figura
da federagio de partidos, pela qual as agremiacdes podem se unir em associagdo sem perder sua autonomia
e identidade, apesar de atuagio como se tnico partido fosse, com estatuto e programa partidarios préprios.
Perante isso, o presente trabalho buscou analisar se a federacdo de partidos enseja a hipétese da mudanca
substancial de programa partiddrio como justa causa a desfiliagdo, sem a perda do mandato eletivo,
portanto. O escrito foi estruturado em trés secdes e, valendo-se da pesquisa bibliogrifica, contextualiza
objetivamente a legitimidade do partido politico no processo eleitoral e a fidelidade partidiria na ordem
juridica; aborda questdes atinentes a federacdo de partidos e o sistema eleitoral proporcional; e, com isso,
realiza reflexdo sobre o consércio de partidos como hipdtese de mudanga substancial para fins de justa

causa a desfiliacdo, entendendo, ao final, pela viabilidade.
Palavras-chave: Federacio de Partidos. Fidelidade Partidaria. Desfiliaco.

ABSTRACT: In an innovation to Brazilian political culture, in 2021 the figure of the federation of parties
was added to party legislation, through which associations can unite in association without losing their
autonomy and identity, despite acting as if they were the only party, with a party statute and program
own. Because of this, the present work sought to analyze whether the federation of parties gives rise to
the hypothesis of a substantial change in the party program as a just cause for disaffiliation, without loss
of elective mandate, therefore. The writing was structured in three sections and, making use of the
bibliographical research objectively contextualizes the legitimacy of the political party in the electoral
process and the party loyalty in the legal system; approach about the federation of parties and the
proportional electoral system; and, with that, it reflects on the consortium of parties as a hypothesis of

substantial change for just cause for disaffiliation, understanding, in the end, viability.
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RESUMEN: En una innovacién a la cultura politica brasilefia, en 2021 se agregé a la legislacién
partidaria la figura de la federacién de partidos, a través de la cual las asociaciones pueden unirse
en asociacién sin perder su autonomia y identidad, a pesar de actuar como si fueran un solo
partido, con estatuto y programa partidario propio. Ante ello, el presente trabajo buscé analizar
si la federacién de partidos da lugar a la hipétesis de un cambio sustancial en el programa
partidario como justa causa de desafiliacién, sin pérdida del mandato electivo, por tanto. El
escrito se estructurd en tres secciones y haciendo uso de la investigacién bibliografica,
contextualiza objetivamente la legitimidad del partido politico en el proceso electoral y la lealtad
partidaria en el ordenamiento juridico; aborda temas relacionados con la federacién de partidos
y el sistema electoral proporcional; y, con ello, reflexiona acerca del consorcio de partidos como
hipétesis de cambio sustancial con fines de justa causa de desafiliacién, entendiendo, en
conclusién, por la viabilidad.

Palabras clave: Federacién de Partidos. Lealtad al partido. desafiliacién.
1 INTRODUCAO

Em 2021, 0 Congresso Nacional trouxe ao cendrio juridico-politico brasileiro o instituto
da federacio de partidos, impactando de maneira ou outra a atividade politico-partidéria, até
viabilizando oxigénio a pequenas agremiagdes, haja vista a possibilidade de uniio em consércio
para atuar como se Unico partido fossem, desde o processo eleitoral até o exercicio parlamentar
em legislatura. Para tanto, hd procedimento juridico préprio a criagio da federagio, incluindo a
elaboracdo e registro de novo estatuto e programa partiddrios comuns, em detrimento dos
originais dos integrantes.

E nesse contexto fitico em que a presente pesquisa se coloca, buscando analisar se a
federagio de partidos enseja a hipdtese da mudanca substancial de programa partidirio como
justa causa a desfiliacdo, sem perda do mandato eletivo.

A pesquisa bibliogréfica, sobretudo a partir de analise de livros doutrinérios, acérdios e
artigos, contribuird nos suportes tedricos e conceituais.

De modo a atender o aludido objetivo, esta proposta foi estruturada em trés secdes. A
primeira se preocupa com uma breve contextualizagio histérica da figura do partido politico
como intermediador legitimo no processo eleitoral, bem como da fidelidade partidaria,
notadamente na regulamentacdo da perda do mandato eletivo por infidelidade no ordenamento
juridico. A segunda traz anotagdes referentes ao novo instituto da politica brasileira, a federagio
de partidos, e pondera as observagdes atinentes a ela frente ao sistema eleitoral proporcional. A
terceira, por fim, ante as verifica¢Ses anteriores, propde a especifica reflexdo sobre o consércio
de partidos como hipétese de mudanga substancial para fins de justa causa a desfiliagdo, sem a
perda do mandato eletivo, ancorando-se, especialmente, no referencial teérico de Guilherme

Barcelos (2022).
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Eis a estrutura para o objetivo a que este estudo se propoe.

2 O PARTIDO POLITICO COMO INTERMEDIADOR LEGITIMO NO PROCESSO
ELEITORAL E A FIDELIDADE PARTIDARIA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

No cenério juridico-eleitoral brasileiro, precisamente desde o Cédigo Eleitoral de 194s, as
agremiagdes partiddrias sio as tnicas entidades legitimas responséveis pela intermediagio do
registro de candidatos. Atualmente, o nimero de partidos politicos registrados perante o
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) supera trés dezenas. A acentuada criagio das greis, alids, como
ja suscitado noutro trabalho, Sistema Proporcional e Reforma Politica: novas perspectivas eleitorais
(FORTES; FERREIRA, 2018), é cerne de densas e constantes criticas, pois favorece na fraqueza
e instabilidade dos governos e do sistema politico.

No momento presente, a legitimidade supracitada inicia, hierarquicamente, pela
Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88), na conjugacdo dos arts. 14, § 32, V e 17. De tras para frente,
¢ dizer que o partido politico foi constitucionalizado (art. 17), sendo a filiagdo partidaria, a seu
turno, uma das condicdes de elegibilidade, também previstas no texto constitutivo (art. 14, § 3,
V).

J4 a Lei dos Partidos Politicos, ou LPP (Lei n2 9.096, de 1995), logo no art. 12, alude que:
“O partido politico, pessoa juridica de direito privado, destina-se a assegurar, no interesse do
regime democratico, a autenticidade do sistema representativo e a defender os direitos
fundamentais”.

O vigente Cédigo Eleitoral, ou CE (Lei n? 4.737, de 1965), no art. 32, salienta que:
“Qualquer cidadio pode pretender investidura em cargo eletivo, respeitadas as condices
constitucionais e legais de elegibilidade e incompatibilidade”. Aqui, remete, pois, entre as outras,
aquela condi¢io de elegibilidade constitucional da filiagdo partiddria. Mas ainda, o art. 87 do CE
diz: “Somente podem concorrer is elei¢cGes candidatos registrados por partidos”, com o alerta do
periodo minimo de 6 (seis) meses (parigrafo dnico).

Ademais, a Lei das Eleicdes (n? 9.504, de 1997), no art. 10, preconiza que: “Cada partido
podera registrar candidatos [...]”. Por derradeiro, refor¢a a mesma Lei, no § 14 do art. 11, que: “E
vedado o registro de candidatura avulsa, ainda que o requerente tenha filiacdo partidéria”.

Com base nas extra¢des do ordenamento juridico coligidas, enfim, é dizer, como bem
sintetiza Rodrigo Lépez Zilio (2020, p. 101), que: “Sem partidos politicos, ndo existem candidatos;
sem candidatos, inexiste elei¢do e, por consequéncia, resta tolhida a participagio do cidaddo na

formacio democrética do Estado”.
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Mas nem sempre foi assim. A agremiacdo partiddria, na acep¢io mais préxima do que
hoje se conhece, com sua importéncia articular e ideolégico-representativa, consolida-se apenas
no séc. XIX, acompanhando o desenvolvimento contemporineo do regime democritico e de
uma nova definicio de representacdo. Aqui, alargou-se a possibilidade do representante como
mero procurador de interesses privados para um representante politico legitimo (FERREIRA,
2020).

No que concerne ao monopélio do registro de candidatos, como j4 aventado, antes de 1945
era possivel a participacdo de postulantes nio vinculados a partidos, o que hoje é denominado de
candidatos independentes. “O processo dessa mudanga se deu no Cédigo Eleitoral de 1932,
quando entdo se possibilitaram candidaturas tanto independentes quanto por registro partidario”
(FERREIRA, 2020, p. 38). Nos anos quarenta, por conseguinte, o novo Cédigo Eleitoral de 45, a
chamada Lei Agamenon, restringiu o registro de candidatos ao poder dos partidos, ao constar do
art. 39 que: “Somente podem concorrer as eleicdes candidatos registrados por partidos ou aliangas
de partidos” [sic]. O que iria se manter na legislagdo eleitoral sequente.

Pois bem. Essa progressiva fortificagdo dos partidos culminou, como antecipado, na
constitucionalizagio deles, o que nos leva ao tema da fidelidade partidéria, que também consta
da Carta Magna de 1988, no § 12 do art. 17, onde se incumbe aos partidos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidiria. No entanto, duas sio as coisas: fidelidade partidiria nas
relagdes entre partido e filiado, e a perda de mandato por infidelidade partidiria. Atribuiu-se a
primeira das relacdes. Afinal, matéria de direito publico - notadamente de tamanha relevincia
quanto a perda de mandato eletivo - nio poderia ser deixada a cargo dos partidos.

Na licio de Amaury Silva (2021, p. 329): “A fidelidade seria assim o compromisso
inarreddvel de aquele mandatario eleito sob determinada legenda permanecer a ela vinculado
durante todo o periodo do exercicio do mandato”, porém, “permitindo-se o desfazimento do
vinculo apenas em casos justificados pelas circunstincias”. Pois entdo, eis o ponto que nos
interessa: a perda de mandato por infidelidade partidéria.

Sem iniciativa do legislador ordinério, o TSE elaborou e publicou a Resolu¢io n? 22.610,
de 2007, resolvendo disciplinar o processo de perda de cargo eletivo, bem como de justificagio de
desfiliagdo partidiria. Com isso: “O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica
Eleitoral, a decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliagdo partidria sem
justa causa” (art. 12). Sendo, entdo, hipéteses de justa causa: incorporagio ou fusio do partido;

criagdo de novo partido; mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario; e grave
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discriminagdo pessoal. A constitucionalidade formal da Resolucdo foi exarada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), no julgamento das ADIs 3.999 e 4.086, em 2008.

Em 2015, enfim, sobreveio o art. 22-A a LPP, incluido pela Lei n? 13.165, resultado da
atividade do legislador ordinirio via norma infraconstitucional, tratando do tema da perda de
mandato eletivo por infidelidade partidaria. O artigo em tela refere que: “Perderd o mandato o
detentor de cargo eletivo que se desfiliar, sem justa causa, do partido pelo qual foi eleito”. O
pardgrafo tnico, a seu turno, diz: “Consideram-se justa causa para a desfiliacio partidaria
somente as seguintes hipéteses”, sendo elas: mudanga substancial ou desvio reiterado do
programa partidario; grave discriminacdo politica pessoal; e mudanca de partido efetuada
durante o periodo de trinta dias que antecede o prazo de filiacdo exigido em lei para concorrer &
eleicdo, majoritdria ou proporcional, ao término do mandato vigente (conhecida por janela
partidaria).

Constitucionalmente, duas outras hipdteses de justa causa foram positivadas, as quais
estio presentes nos g§ 52 e 62 do art. 17. Objetivamente, a primeira aduz sobre cldusula de
desempenho, podendo desfiliar-se aquele eleito cujo partido n3o tenha atingido o desempenho
minimo do § 32 do art. 17, e assim, ficando privado do recebimento de recursos do fundo
partidério e do direito de antena. J4 a segunda, trata-se da anuéncia do partido. “A justa causa se
configura com a sé anuéncia do partido, independentemente do fundamento invocado pelo
exercente do mandato” (GOMES, 2022, p. 169).

Pontual adendo deve ser feito para vinculagdo racional dos temas, pois faz-se existente
uma diferenciacdo da aplicagio das regras, as quais sdo vélidas apenas e tio somente para os
eleitos do sistema proporcional, a saber: vereadores e deputados. Logo, os chefes do Executivo e
senadores, nio sdo submetidos a elas. E por que isso? Pois a légica é de que, no sistema
proporcional, o voto é destinado para candidato e partido. J4 no sistema majoritério, a figura em
si do candidato é a visada e votada pelo eleitor.

Na esteira desse entendimento, na ADI n? 5.081/DF, em 2015, entendeu o STF: “O
sistema majoritario, adotado para a elei¢do de presidente, governador, prefeito e senador, tem
légica e dinidmica diversas da do sistema proporcional”. Pois “As caracteristicas do sistema
majoritirio, com sua énfase na figura do candidato”, eis a questdo, “fazem com que a perda do
mandato, no caso de mudanga de partido, frustre a vontade do eleitor e vulnere a soberania
popular”. No ano seguinte, 2016, o TSE publicou a Stimula n® 67, referindo que: “A perda do
mandato em razdo da desfiliagdo partidiria nio se aplica aos candidatos eleitos pelo sistema
majoritario”.
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Com isso em mente, extrai-se haver certa submissio dos eleitos pela via proporcional aos
seus respectivos partidos politicos, o que nio necessariamente existe (para efeitos juridicos
decorrentes de uma infidelidade) aos eleitos pelo sistema majoritario. E, pois, vé-se “que hé
independéncia juridica entre o eleito e os eleitores, apesar de interesses politicos promoverem
aproximagio. Contudo, [...] o mesmo nio ocorre entre o partido politico e 0 mandatirio”, posto
que, a0 menos em tese, “o primeiro legitimamente representa os anseios sociais e os préprios do
povo, sendo o segundo o representante que os articulardo nos espagos politicos, também em
consonincia com as linhas partidarias” (FERREIRA, 2020, p. 49).

Retomando as elencadas justas causas para desfiliacdo do rol do art. 22-A da LPP, para o
exercicio deste trabalho interessa a primeira parte da primeira hipétese, qual seja: mudanga
substancial do programa partidério.

Reflexdo mais estendida dar-se-4 adiante, demandando agora examinar a federacdo de

partidos.

3 BREVES ANOTACOES SOBRE A FEDERACAO DE PARTIDOS NO BRASIL E O
SISTEMA ELEITORAL PROPORCIONAL

O instituto da federacdo de partidos aportou no arcabouco juridico-partidirio em 2021, 210
pela Lei n2 14.208, fazendo-se presente no art. 11-A da Lei dos Partidos Politicos (LPP), cujo caput————
dispde: “Dois ou mais partidos politicos poderdo reunir-se em federagio, a qual, apds sua
constitui¢do e respectivo registro perante o Tribunal Superior Eleitoral, atuard como se fosse
uma tnica agremiagdo partidaria”, aplicando-se, as federacGes, as normas de fidelidade partidaria
(s 12).

Antes de prosseguir especificamente, devemos atentar para o fato de que tal unido
partidéria tomou corpo depois da exting¢do constitucional da coligagio de partidos nas elei¢Ges
do sistema proporcional. Antes era possivel, de modo a alcancar mais facilmente os quocientes
eleitoral e partidario, os partidos se unirem em coligacdo na sua lista de candidatos a vereador,
por exemplo, cuja somatdria de votos era agregada as legendas.

Em 2017, entdo, sobreveio a Emenda Constitucional n? 97, que vedou a celebracio das
coligacSes na via proporcional, autorizando-se apenas para chapas 4 majoritdria. Evidentemente
que legendas de menor expressdo (em municipios, estados e em nivel nacional) sentiriam - e
sentiram - o impacto de buscarem de forma isolada votos suficientes para o ingresso nas
respectivas Casas Legislativas, notadamente nos municipios (o que, na realidade, ndo significa

dizer tenha residido ai a motivagio verdadeira para as federagdes).
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Ora, a extingdo constitucional da coligagio proporcional se deu justamente para ndo
apenas reduzir a fragmentariedade partidiria, mas também para fortalecer as legendas,
motivando, por consectdrio, a busca por maior credibilidade junto ao corpo de eleitores.
Outrossim, buscou qualificar a representatividade legislativa, vez que muitos eram eleitos
“puxados” por outros, compondo-se o Poder Legislativo com certa taxa de falsa
representatividade.

Quando da aprovacio do projeto de lei das federa¢Ges pelo Congresso Nacional, a matéria
foi para sangdo presidencial, a qual, entretanto, ndo veio. O entdo presidente Jair Bolsonaro vetou
integralmente a propositura por entender contrério ao interesse publico. Na Mensagem de Veto
n? 436, de 2021, destacou que, em verdade, estaria-se a inaugurar “um novo formato com
caracteristicas andlogas 4 das coligacdes partidirias”. E em vista disso, se o fim das coligacdes
nas eleicdes proporcionais visava aprimorar o sistema representativo, “a possibilidade da
federagio partidaria iria na contramio deste processo, o que contraria o interesse publico”. O
Congresso, porém, viria a derrubar o veto na sequéncia. Ademais, o STF, a seu turno, em medida
cautelar nos autos da ADI n? 7.021/DF, deu por constitucional a nova modalidade de associagio,
e com isso, o TSE emitiu a Resolugdo n? 23.670, de 2021, dispondo sobre as federacdes de partidos
politicos, j4 regulamentando-as para as Elei¢cdes Gerais de 2022.

A discussio, no entanto, segue, a exemplo do que criticamente assevera José Jairo Gomes:

Em que pesem os aspectos positivos presentes no instituto da federagio de partidos -
notadamente o fato de ensejar uma experiéncia prévia com vistas a eventual fusio ou
incorporagdo - urge ponderar que se a unifo ocorrer tio somente durante o processo
eleitoral, ndo haver4 diferenca substancial entre a federacdo e a coligacdo partidéria,
afigurando-se a primeira como forma de fraude ou burla & proibi¢io de coligagdo
proporcional prevista no artigo 17, § 12, da Constitui¢io (com redacio da EC n2 97/2017).

(GOMES, 2022, p. 136)

Para fins didéticos, podemos trazer, pela letra, as principais diferengas apontadas entre as
federacgdes partidarias e as coligaces, que estio numa triade: tempo, afinidade e vinculagdo. Nio
é preciso muito para dar-se conta de que as coligacdes partidarias s3o pontuais (por elei¢do), cuja
afinidade nio necessariamente segue a légica do espectro politico (esquerda-direito-centro),
havendo, pois, certas incongruéncias, e que, portanto, sio ndo-vinculativas nacionalmente, ou
seja, ha liberdade para o partido A, de cada cidade, estado ou em nivel nacional, coligar-se por
conta a outro para uma elei¢do (antes, no proporcional, hoje, apenas na majoritéria).

A federagio, por seus fundamentos, segue légica contriria a da coligacdo. Primeiro, estd
fixado prazo minimo de 4 (quatro) anos (art. 11-A, § 32, II, da LPP), prevista punigio se
descumprir tal regra (§ 42). De uma elei¢do para, no minimo, quatro anos (eleigdo + legislatura),

busca-se certa estabilidade e permanéncia, apesar de cariter ainda temporirio. Segundo,
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considerando que a federagdo atuard como se fosse uma tnica agremiacio partidaria (art. 1-A,
caput), mas preservadas identidade e autonomia, tendo registro junto ao TSE com programa e
estatuto comuns da federacdo constituida (art. 11-A, caput e § 62, II), visa-se, a0 menos em tese,
certa afinidade programitica entre os partidos federados. Terceiro, determina-se abrangéncia
nacional (art. 11-A, § 32, [V), vinculando de cima para baixo (verticalizagdo), em todas as esferas,
os respectivos partidos unidos.

Portanto, “compreende-se por federacdo partidiria a unido temporaria de dois ou mais
partidos politicos sob uma sé legenda com vistas a atuarem conjuntamente no processo eleitoral
e na subsequente legislatura”. E mais: “Forma-se uma nova entidade partidaria, a qual, porém, é
provisdria, pois os partidos integrantes devem permanecer vinculados por pelo menos quatro
anos” (GOMES, 2022, p. 135).

Pois bem. Apesar de, a0 menos na teoria, conter nobre motivacio, como o enxugamento
do nimero de partidos, é um instituto notoriamente ausente da cultura politica brasileira. Paises
como Alemanha, Espanha, Portugal, Chile e Uruguai possuem modelos similares de federacio
de partidos. No entanto, é de se observar que em “nenhum desses casos a manutencio da
coalizagdo foi uma imposicdo da legislacdo nacional que gerou obrigagdes para os partidos em
outros niveis de governo, como acontece com as federagdes”. Alids, na “grande maioria dos casos,
inclusive, os partidos sequer estabelecem estruturas compartilhadas, como o estatuto e o
programa conjuntos exigidos dos partidos federados no Brasil” (NEXO, 2022). Denota-se,
portanto, que o legislador optou por criar a sua prépria criatura.

Esse exercicio juridico-comparativo, entendemos, estd coberto de relevidncia para o
propésito reflexivo deste artigo, pois é evidente que o regramento aplicado a federacdo versido
brasileira, resulta no minimo, num partido de natureza sui generis. Mesmo mantendo identidade
e autonomia dos integrantes da federagdo, novos programa e estatuto sio elaborados, registrados
e submetidos ao TSE, um prazo minimo de duragio é fixado e prevé punicées em caso de
descumprimento, hd impacto nas esferas estadual e municipal, haja vista o efeito vinculativo
verticalizado, de cariter nacional, e no mais, nio forcoso reiterar, atuario como se tnica
agremiagio politica fosse.

Nessa cognicio,

A federacio, considerada a unido de dois ou mais partidos, representa, na concretude da
dinimica da vida politica, verdadeira criagio temporaria de um novo partido, com novo
estatuto e 6rgdo de direcdo, ainda que os partidos mantenham alguns gatilhos das
respectivas autonomias, além dos deveres inerentes ao funcionamento, como o de
prestar contas. Tanto é assim, por oportuno, que o estatuto deverd conter regras para a
composicdo de listas para as eleicdes proporcionais, que vinculard a escolha de

candidatos da federacio em todos os niveis. (BARCELOS, 2022)
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Portanto, para além de uma critica em face da similaridade do exercicio e efeito praticos
da federacio de partidos com a coligagio, tem-se base questiondvel para fins da fidelidade
partidéria, pois, afinal, o partido A, ao juntar-se em federacio com os partidos B e C, deixa de
ser, em efeitos juridicos, plenamente, o partido A, e passa a ser a federagio ABC, que atuari de
forma unissona, desconsiderando, de certo modo, as respectivas programacdes origindrias.

Atualmente, existem trés federacdes de partidos registrados junto ao TSE, quais sejam:
Federacdo Brasil da Esperanga (Fé Brasil), integrada pelo PT, PCdoB e PV; Federagio PSDB
Cidadania, integrada pelos partidos que lhe constam no nome; e Federacio PSOL Rede,

igualmente integrada pelos partidos que lhe ddo nome.

4 REFLEXOES SOBRE A FEDERAGAO DE PARTIDOS FRENTE A JUSTA CAUSA
PARA DESFILIAGAO PARTIDARIA

Uma vez que hd verticalizag¢do da federacgdo de partidos, cuja decisdo se d4 por convengio
nacional, mandatdrios filiados sofrem efeitos de teor que nio necessariamente comungam.
Perguntas, entdo, sdo - e devem ser - feitas, cujas respostas, ao nosso ver, podem refletir em justa
causa para desfiliacdo partiddria. Afinal, um novo programa e estatuto partidarios sdo elaborados
e registrados perante o TSE, constituidos em pretérita convencio, e com isso, indaga-se: em que
medida isso afeta ou deixa de fazé-lo aos partidos isoladamente? Constitui-se, de algum modo;
mudanca substancial de programa partidéario a elaboracio de um novo pela federagio? De plano,
ha de se cotejar tais questdes, porquanto as normas de fidelidade partidiria se aplicam as
federacdes de partidos, como visto (art. 11-A, § 12, da LPP), e a federagio atuar4d como se dnica
grei partidaria fosse (art. 11-A, caput). Essa é a direta dicgdo da Lei.

Dentre as hipéteses de justa causa, como ji suscitado, pertine & matéria a da mudanga
substancial de programa partidério. Quanto a ela, Lépez Zilio (2020, p. 154) refere que: “A
justificativa, in casu, resta configurada quando houver mudanca na esséncia do programa
partidirio, apresentando”, entdo, “contornos veementes de que o plano partidirio recebeu
influxo completamente diverso do originalmente concebido”. J4 José Jairo Gomes (2022, p. 169),
diz: “A configuracdo dessa causa requer a existéncia de ato formal, pelo qual um novo programa
é esposado, em detrimento do anterior, que é abandonado”.

Essa hipdtese, em decorréncia das fusdes partidirias recentes, sofreu discussio de
cabimento. Isso porque, com a vigéncia do art. 22-A da LPP, em tese, ficou sem eficicia o § 12 do
art. 12 da Res.-TSE n? 22.610, de 2007, onde primariamente reguladas as hipéteses de perda de

mandato por infidelidade partidaria, e onde constava, expressamente (ao contréario do rol atual
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do aludido art. 22-A), como uma justa causa para desfiliagdo, a incorporacio e fusio partidaria.
Entido, por exemplo, seria o art. 22-A, paragrafo dnico, I, da LPP, fundamento para o mandatério
se desfiliar do novo partido em razio da fusio? Entendemos que sim, pois na redacio atual,
“mudanca substancial de programa partidirio” é género, sendo “fusio e incorporagio partidaria”
espécie. Afinal, uma fusio gera uma mudanga substancial, mas uma mudanca substancial nio
necessariamente provém de uma fusio.

Em nossa compreensio, pois, ancorando-se na tendéncia doutrinéria (v.g. GOMES, 2022,
p- 169-170) e jurisprudencial (v.g. TRE/RS, Acérdio, PJe n? 0600086-59.2022.6.21.0000, Rel. Des.
Caetano Cuervo Lo Pumo, j. 07-10-22; TRE/RS, Acérdio, PJe n? 0600047-78.2022.6.24.0000, Rel.
Des. William Medeiros de Quadros, j. 11-04-2022; e TSE, Acérddo, PJe n? o0600027-
90.2021.6.00.0000, Min. Rel. Alexandre de Moraes, j. 25-11-2021), vale a mudanga substancial de
programa partidirio em caso de fusdo, para fins de justificar-se a desfiliacdo, haja vista que um
partido deixa de existir (cujo estatuto serd cancelado, a teor do art. 27 da LPP), para um novo
surgir (com novo estatuto criado e registrado). Pois como constou da Consulta n? 1.587 (TSE,
Min. Rel. Felix Fischer, DJe: 23-09-2008): “o fato de a fusio resultar na criagdo de novo partido
é que justifica a desfiliagio do parlamentar, cuja fidelidade limita-se ao partido em que se
encontrava filiado antes da fusdo”.

Ante os elementos expostos até aqui, questiona-se: a federacio partidiria pode ser
considerada como mudanga substancial de programa partidirio a ponto de fundamentar-se
desfiliagio com justa causa por um mandatirio? Temos que a resposta deve ser afirmativa,
somando-se, por exemplo, a Guilherme Barcelos, na discussio antecipada em Federacdo partiddria
e fidelidade partiddria: uma discussdo necessdria (2022).

No entanto, em pesquisa jurisprudencial (com as palavras-chave: “federagio”,
“partidos”, “mudanca”, “substancial”, “programa” e “partidirio”) realizada no site do TSE
(https://www.tse.jus.br/jurisprudencia/decisoes/jurisprudencia), até o presente momento
foram trés as decisdes de TREs em face da federacio como elemento a considerar mudanga
substancial, sendo elas uma do TRE/PR (AJDesCargEle n2 0600234-11.2022.6.16.0000, Des. Rel.
Fernando Wolff Bodziak, j. 25-11-2022), um do TRE/PA (PET n2 06001185920226140000, Des. Rel.
Diogo Seixas Condurd, j. 12-05-2022) e outra do TRE/PE (AJDesCargEle n2 o6oor11s-
23.2022.6.17.0000, Des. Rel. [asmina Rocha, j. 14-04-23), todas em sentido negativo, manifestando,
em sintese, que a mera constitui¢io de federacio nio configura a justa causa de mudanca

substancial de programa partidirio, devendo ela ser efetivamente comprovada.
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Com a méxima vénia, este estudo, como antecipado, entende que sim, a partir dos
juridicos elementos do processo de formagio da federagio. Vejamos mais.

Dentre os fatores que levam a posi¢do favorivel, tem-se o primeiro deles como o
temporal. Volatil como é a politica, cuja periodicidade geral é de eleicdes a cada dois anos e
especificas a cada quatro anos, a fixagio minima de quatro anos de duracio da federacio de
partidos promove grande impacto no cenirio politico-eleitoral. O prazo minimo coincide
justamente com o de uma legislatura. E como bem observa Barcelos (2022): “Os efeitos, [...] sdo
nacionais, passando [...] por uma elei¢io municipal no interregno, sendo que os partidos locais
precisardo seguir o modelo, inobstante os interesses especificos.” Inegivel que, dispensando a
realidade partiddria local e estadual, a imposi¢io nacional interfere nas outras esferas
sobremaneira (no que concerne 2 livre coligagdo majoritaria de partidos).

Adiante, outro elemento (e talvez o mais relevante) que se enxerga sdo nos atos
constitutivos da federagio, notadamente em face do requisito do art. 11-A, § 62, II, da LPP,
atinente ao encaminhamento do pedido de registro na Corte Superior Eleitoral, qual seja: cépia
do programa e do estatuto comuns da federacdo constituida. Os partidos, para se unirem de
forma federativa, deverdo elaborar programa e estatuto comuns. Isto é, ficard ao menos em
segundo plano os programas e estatutos originirios das agremiagdes, em detrimento de nova
programacio partidéria. Do “meu”, tem-se agora o “nosso”.

“A necessidade de formacio de estatuto e programa comuns confessa a mudanca
substancial” (BARCELOS, 2022). Mudanga essa que nio apenas se perfaz no programa
partiddrio, mas também na estrutura e na forma de se operar dentro do sistema eleitoral. Ora,

evidente, pois, que hé alteracdo no estado de coisas. Com isso, transcrevemos pertinente sintese:

A federacdo partidiria se projeta no tempo pelo prazo minimo de quatro anos. H4
penalidades para o partido que procurar se desvencilhar dela antes do prazo. Hi
constituicdo de estatuto e programa comuns. H4 constituicio de érgdos de direcdo
nacional, facultando-se os demais. Recursos sio somados. Deveres sio impostos. A
federacio impde efeitos nas elei¢des locais. H4 regras de escolha de candidaturas. Os
quocientes sdo contados de acordo com os votos obtidos pela federagio. Trata-se, entdo,
de um novo partido, ainda que temporirio ou ndo definitivo e ainda que haja a
conservacio de algumas notas de personalismo, como nome, nimero e afins, assim como
alguns deveres individuais, como a prestagio de contas. (BARCELOS, 2022)

E bem verdade que a LPP assegura a preservagio da identidade e autonomia dos partidos
integrantes da federacdo, que serd formalizada na forma juridica de associagdo (art. 12, § 12, da
Res.-TSE n? 23.670, de 2021). Contudo, e repisa-se uma vez mais, tal associacdo, dotada de
personalidade juridica, unido dos partidos, atuard - e é este o verbo que a Lei utiliza - como se

fosse uma dnica agremiacdo partiddria. A associagdo, a teor do art. 22 da Res.-TSE n? 23.670, terd
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certidio do Registro Civil de Pessoas Juridicas, CNP], sede, érgio de direcdo nacional. Note-se
que os partidos (constituidos na forma de sua legislagdo respectiva) se unem agora, em associagdo
(forma juridica até entdo ausente de agio no Poder Legislativo), para atuarem como se Gnico
partido fosse (diretriz legal que, de toda sorte, supre a auséncia de regulamentacio da atuagio
nos parlamentos).

Parece-nos que, conquanto conservados, entre outras questdes, nome, sigla e ndmero dos
partidos integrantes da federagido (art. 52, I, da Res.-TSE n2 23.670), ante todo o percurso juridico-
constitutivo do consércio, clara estd a mudanca substancial de programa partidario, que deve ser
entendido nio apenas per se, como um capitulo constante de um documento, mas sim, um
conjunto integrante do todo partidirio. E por mais légico que possa parecer, nio somente nio
consta do rol de conservagio (seja pela LPP, no art. 11-A, seja pela Res.-TSE n? 23.670, no art. 52)
o programa partidirio e estatuto, que deve a federagio nio meramente se unir em associagio,
como efetivamente elaborar estatuto e programa comuns (também terminologia que a LPP
utiliza, no art. 11-A, § 62, II). Quer queira quer nio, o partido A nio mais ser4 visto sozinho, de
forma isolada, sendo agora, dentro do periodo minimo legal, pelo menos, como parte de uma
federacio com outras greis.

Na criagdo de um partido politico, h4 de se ter um estatuto e um programa partidario (art.
82, II, da LPP; art. 92 da Res.-TSE n? 23.571, de 2018). Da mesma forma o é na constituicio da
associagio de partidos em federagdo (art. 11-A, § 62, I, da LPP; art. 22, IV, da Res.-TSE n? 23.670).
E inobstante a afinidade que se extrai de tal associagio, tem-se por consectdrio légico que a
federagio, que atuard como dnico partido, deverd seguir o programa e as disposi¢des de seu
estatuto (e nio as dos seus originirios). Logo, hd4 um novo estado de coisas, um novo
ordenamento vinculativo, novo programa e estatuto partidirio a seguir. Coexistirdio em
atividade politica os programas dos partidos (originérios, portanto, cada qual com o seu) e da
federagio? Nio nos parece coerente. Ficard, no minimo, em segundo plano os programas
individuais, adotando-se o elaborado em federagio, pois mesmo que se crie hipdtese de
coexistirem juridicamente os originais e o da federagio, no momento em que se colidir aqueles
com este, certamente a federacdo prevalecera (do contrario, ndo haveria légica de sua existéncia).
Uma vez mais, portanto, vé-se o efeito juridico de mudanga substancial: deixa-se o seu préprio
para valer-se do elaborado em associagio.

E mais, de constar, como se extrai dos estatutos j4 registrados junto ao TSE, mas que é
natural de uma associagio, os partidos federados para além de direitos, possuem deveres para
com a federagdo, como contribuir financeiramente (consoante estipulado pelo 6rgdo de diregio),
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cumprir decisdes, apoiar candidatos indicados, defender e zelar pelo funcionamento do
consércio, além de designar regramento para formacao da lista de candidatos etc.

Frente ao exposto até aqui, ainda oportuna a seguinte consideracdo doutrindria:

E compreensivel essa tltima regra [a de asseguramento da identidade e autonomia dos
partidos integrantes do consércio], pois a unido em federagio ndo implica efetiva fusio
dos partidos envolvidos. H4, porém, um incentivo para que os partidos se unam e,
eventualmente, venham a tornar essa unido definitiva mediante fusio ou incorporagio
entre si. Trata-se de possibilidade especialmente importante para partidos pequenos,
ideolégicos, pois a unido com outros lhes permitiria superar cldusulas de barreira (ou de
desempenho) cujo nio atingimento impediria o acesso a recursos essenciais is suas
sobrevivéncias, tais como estruturas no Poder Legislativo, recursos dos fundos publicos
e propaganda gratuita no rddio e na televisio (EC n? 97/2017, art. 32, pardgrafo tnico).

(GOMES, 2022, p. 136).

Tal avaliagdo reforga a concep¢io de mudanca substancial a partir da nova programagio
partiddria elaborada pela federacdo dos partidos, ilustrando uma fase anterior a hipotética fusio
ou incorporagio dos partidos que até entdo atuavam unidos. Pode-se aventar possibilitar a
federagio um “teste” de atuacdo com outros grupos politicos de modo a, talvez, tornarem-se ali
adiante correligionérios. Da federacio para a mesma legenda efetivamente. Nio vemos como
prudente descartar essa ponderacdo, jogando para frente (isto é, na hipdtese de fusio ou
incorporacdo somente) o momento de mudanca substancial. Ndo. Afinal, repisa-se, j4 atuam os
partidos em associagdo, como se tnico partido fosse, com programa e estatuto comuns, apenas
cada qual preservando nome, sigla e nimero. Natureza sui generis, reputamos, pois “é” um
partido “sem o ser” (art. 11-A, caput, da LPP).

Pela conjuntura, “deve [a federagdo] ser vista como justa causa apta a sustentar a fuga de
um parlamentar que se elegeu por um dos partidos componentes” (BARCELOS, 2022), sem a
perda de mandato eletivo, amoldando-se, ao nosso ver, no art. 22-A, paragrafo tnico, I, primeira
parte, da LPP.

Ademais, aguarda-se posicdo a ser firmada pelo TSE, haja vista recente consulta

formulada e submetida pelo diretério nacional do PDT, nos autos de n? 0600167-56.2023.6.00.0000

(CONJUR, 2023).

CONSIDERACOES FINAIS

Para efeitos dos objetivas consideragdes finais, retorna-se a situagio problema objeto de
anilise: a federacdo de partidos enseja a hipétese da mudanca substancial de programa partidério
como justa causa a desfiliacdo, sem perda do mandato eletivo?

Com base nas diligéncias e anilises empreendidas no desenvolvimento do trabalho,

portanto, considerou-se que: (i) a federacdo partiddria motiva uma mudanca na conjuntura
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politica nacional, com influéncia vertical e peculiar nas esferas estaduais e municipais, e que (ii)
é forjado em procedimentos juridicos que representam verdadeira criagio de partido politico de
natureza sui generis, mesmo que temporariamente, como um estdgio anterior a possivel fusio ou
incorporagio dos partidos em associagdo, haja vista, v.g., a elaboragio de novo estatuto e
programa partiddrio comuns, eleicio de 4rgio de direcdo nacional e os deveres para com o
consércio, de modo que, natural e necessariamente, ficam o estatuto e programa partidério
originirios a0 menos em segundo plano (dando vigéncia ao novo comum, vinculativo), nio
obstante a legislagdo conserve, por aparéncia, o nome, sigla e numeracdo dos partidos federados.

Com isso, entendeu-se, enfim, que h4 conjunto fitico-juridico suficiente para enquadrar
o fenémeno da federagio de partidos na hipétese do art. 22-A, parigrafo tnico, I, da Lei dos
Partidos Politicos, isto é, como mudanca substancial de programa partidério, a ensejar a justa
causa a desfiliacio de mandatirio eleito por partido anteriormente ao ingresso a federagio, sem

a perda do cargo.
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