ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.058 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ANDRE MENDONCA

REQTE.(S) : PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) : PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

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

DESPACHO: Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com
pedido liminar, ajuizada pelo Partido Novo em face do art. 12, XXVII, da
Lei federal 14.194, de 20 de agosto de 2021, que dispOe sobre as diretrizes
para a elaboracao e a execucao da Lei Orcamentdria de 2022 e da outras

providéncias. Eis o teor do objeto impugnado:

Art. 12. O Projeto de Lei Orgamentdria de 2022, a
respectiva Lei e os créditos adicionais discriminardao, em
categorias de programacao especificas, as dotagdes destinadas
a:

XXVII - Fundo Especial de Financiamento de Campanha,
financiado com recursos da reserva prevista no inciso II do § 4°
do art. 13, no valor correspondente a 25% (vinte e cinco por
cento) da soma das dotacdes para a Justica Eleitoral para
exercicio de 2021 e as constantes do Projeto de Lei
Orcamentaria para 2022, acrescentado do valor previsto no
inciso I do art. 16-C da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997.

Nas razoes preambulares, volta-se contra a rejeicdo do veto
presidencial levado a efeito pelas Casas Legislativas da Unidao em sessao
conjunta relacionadas a LDO para 2022, notadamente no que diz respeito
ao montante de recursos destinados ao Fundo Especial de Financiamento
de Campanha (FEFC) para as elei¢des gerais de 2022.

Sustenta-se existir no objeto impugnado inconstitucionalidade
formal relativa a usurpacao de competéncia do Poder Executivo federal,
pois o ato parlamentar resultou em uma majoragao superior a 100% do

valor originariamente previsto no Projeto de LDO:
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Neste ponto, ainda que se assumisse como possivel criar
ad hoc uma férmula de cdlculo para o FEFC diretamente em
uma Lei Orcamentdria o que nao se defendera aqui, uma vez
que lei or¢amentdria se destina a outro fim -, esta deveria partir
de iniciativa propria do Executivo. Em nao sendo este o caso,
deve-se declarar a inconstitucionalidade do dispositivo legal
que extrapola competéncia privativa conferida pela Carta Maior
a Presidéncia da Republica.

Ainda, cabe mencionar que, ao receber o veto do Poder
Executivo, seja ele total ou parcial, o projeto de lei aprovado
retorna ao poder Legislativo para nova deliberagao, porém
sobre o veto em si. Ou seja, ndo se discute mais o conteido do
projeto, mas sim os fundamentos do veto que por apostado,
analisando-se as suas razoes.

(..)

Neste caso, a inconstitucionalidade por iniciativa se torna
ainda mais robusta e evidente, por haver sido duplamente
cometida: a primeira foi na aprovacao da emenda parlamentar
em lei cuja competéncia é privativa do Chefe do Executivo (lei
orcamentdria); e a segunda por contrariar veto do Executivo
que detalha as razdes pela qual a norma nao poderia ter sido
aprovada, renovando-se o animo de usurpar tal competéncia
normativa. (documento eletronico 1, p. 15 e 17)

Ademais, na qualidade de inconstitucionalidade material,
alega-se que houve inovagao na forma de calculo do FEFC por
via imprépria, a LDO, em contrariedade ao art. 16-C da Lei
federal 9.504/1997:

Uma dessas implicacoes € a da estrita legalidade que deve
ser aplicada para o célculo destes valores que serdao destinados
aos partidos para o custeio de suas campanhas. No caso em
tela, tem-se que houve verdadeira inovacao legislativa por via
impropria (uma lei or¢amentaria) com vicio formal de
competéncia e que terminou por violar o disposto em lei
vigente, no caso, o art. 16-C da Lei n° 9.504/97.

(..)

Ainda que se entenda que a interpretacao do mencionado
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art. 16-C apenas estabelece o minimo a ser destinado aos
partidos politicos a titulo de FEFC devido a expressao nao
menos equivalente contida no dispositivo, o que ocorreu na
LDO 2022 aprovada pelo Congresso Nacional sequer se
relaciona a isso, considerando que foi, claramente uma
manobra que permitiu o aumento para o triplo de valores
aplicados a titulo de FEFC nas elei¢oes de 2018 (1,7 bilhao de
reais) e 2020 (2 bilhdes de reais, aproximadamente).

Portanto, ainda que se concorde que o financiamento
publico de campanhas é necessario em uma democracia9 , nao
se ataca o modelo por meio desta demanda, mas sim a forma
como se deu o calculo para o valor do FEFC para as elei¢oes de
2022, que escapa da formula prevista em lei ordindria vigente e
que ndo pode ser alterada da maneira como o Congresso
Nacional procedeu. (documento eletronico 1, p. 21-22)

Afirma-se, ainda, que ha incompatibilidade do dispositivo ora
hostilizado com o Plano Plurianual da Unido para os exercicios de 2020-
2023, uma vez que inexiste nas diretrizes deste qualquer referéncia ao
financiamento eleitoral de campanha por meio de recursos publicos.

Igualmente, suscita-se afronta por parte do objeto as vedagoes

previstas no art. 167 do texto constitucional, nos seguintes termos:

No caso presente, ha um aumento expressivo e ad hoc de
despesas, sem indicacao da fonte de recursos, sem prévia
autorizagao legislativa, que nao foi proposta pelo Poder
Executivo e que se destina para uma finalidade que nao ¢é
exatamente coletiva, mas se objetiva custear com recursos
publicos interesses eleitorais de somente algumas forcas
politicas, que sao hegemonicas e que, por isso, sentiram-se
confiantes para fazé-lo.

(..)

Ha ainda um detalhe que agrava o caso em tela: esta
inovagao legislativa que visa o aumento ad hoc do FEFC foi
introduzida via Comissao Mista do Or¢amento pelo relator do
Projeto de Lei, com um prazo bastante exiguo para a aprovagao
da LDO (conforme cronograma ja constante nesta peca), e

3
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mesmo o dispositivo atacado tendo sido objeto de destaque do
partido requerente e do PODEMOS (destaque 9, autoria Dep.
Adriana Ventura) para a sua supressao, ele foi rejeitado,
mantendo-se a regra inconstitucional de aumento do FEFC.
Além disso, esta votagao ndo foi nominal por questoes
regimentais, o que faz com que se afaste da opinido publica a
identidade dos parlamentares que mantiveram a regra no
Projeto de Lei aprovado.

Esta situacdo de afastamento da opiniao publica também
ocorreu na votacao para a rejeicao do veto, uma vez que esta foi
realizada em 17 de dezembro de 2021, somente alguns dias
antes do recesso parlamentar regimental, junto com muitas
outras matérias de interesse publico e igualmente polémicas,
como a Proposta de Emenda Parlamentar 23/21, conhecida
como a PEC dos Precatdrios.

Diante disto, tem-se que o art. 12, XXVII da LDO 2022
aprovada pelo Congresso violou o principio da estrita reserva
de lei do art. 167, bem como, por interpretacdo sistémica, do art.
165; art. 166, §3, I e §4, da Constituicao Federal, assim como dos
arts. 4 e 5 da Lei de Responsabilidade Fiscal e do art. 16-C da
Lei 9.504/97, lei das elei¢des. (documento eletronico 1, p. 28-30)

Aponta-se também ter havido um desvio de finalidade na utilizagao
de recursos publicos na presente hipdtese, em contrariedade a
moralidade administrativa, a partir do desvirtuamento da formula de
calculo do FEFC. Isso porque:

Assumindo-se que o financiamento publico de campanhas
foi introduzido no sistema brasileiro como forma de tornar
mais igualitdria a competicao eleitoral, para diminuir a
dependéncia dos recursos privados e a troca de favores que
havia entre grandes doadores e candidatos/partidos, bem como
ser um investimento na democracia brasileira (tal como consta
na exposi¢do de motivos dos projetos de lei que inseriram o
FEFC na legislacao eleitoral vigente), nao se pode utilizar um
mecanismo licito para fins ilicitos, quais sejam: o de aumentar
discricionariamente o valor do FEFC a fim de que algumas
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forcas politicas as que possuem poder politico suficiente para
isso se sobreponham economicamente a outras e que, assim,
possam ter muito mais chances de vitdria nas urnas.

Trata-se de um claro desvio de finalidade por parte das
bancadas majoritarias que dominam o Congresso Nacional e
que buscam, por meio deste aumento, assegurar sua reeleicao,
mantendo, assim, seu poder. H4, portanto, uma divisao dos
beneficios do FEFC em torno de poucas opgdes partidarias,
excluindo-se economicamente muitos players da competicao
eleitoral.

(-.)

No entanto, muitas coincidéncias guardam este episodio
com o atacado nesta inicial: (i) o aumento ad hoc do valor do
FEFC unilateralmente pelo Congresso Nacional via uma lei
orcamentdria; (ii) previsao de redugao de despesas com saude e
educagao para este fim; (iii) alegacdo da Presidéncia da
Republica de que ira vetar o valor, porém, recuando apos o
declarado, alegando crime de responsabilidade em caso de
vetol6; (iv) nova tentativa de aumento ad hoc e ainda maior
para 2022.

Portanto, este comportamento sugere um padrao que, se
nao for objeto de controle institucional, todo ano impar em que
se devera discutir o valor do FEFC nao se aplicara a féormula
prevista em lei, mas sim, se tentara novamente aplicar um
aumento discricionario deste montante, sem que exista
claramente um responsavel, uma justificativa licita e
transparéncia no que parece ser uma transferéncia continua de
responsabilidade.

A isto se deve acrescentar que o proprio chefe do Poder
Executivo pode ser beneficiar com este jogo que se faz sobre o
valor do FEFC, fazendo crer que a responsabilidade ¢ do
Congresso Nacional, sendo que este afirma que o governo
sempre esta ciente de tudo. Isso, na pratica, autoriza de ultima
hora o arbitramento de um valor ad hoc para o financiamento
publico de campanhas, inclusive por conta dos prazos legais de
aprovacao das leis orcamentdrias. Esta tatica pode estar sendo
usada pela segunda vez conforme noticias que divulgam o
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novo valor do FEFC no lugar dos 5,7 bilhoes de reais, que sao 4
bilhoes.

E 0 DOBRO do que foi aplicado nas eleicdes de 2020, sem
nenhuma justificativa ou amparo legal, novamente escapando
da férmula de célculo prevista em lei vigente.

Vale lembrar que sao as maiores bancadas que sao mais
beneficiadas pelo modelo vigente de financiamento publico
eleitoral e que sao as que prevalecem em votagdes
parlamentares como estas, o que permite sugerir que o
comportamento de cartel destes partidos provoca o desvio de
tinalidade do Fundo Especial de Financiamento de Campanhas,
tornando um mecanismo de democratizacao das elei¢des algo
privativo de certas forcas politicas, o que nao se pode permitir.

E devido a isso que, além da declaragio de
inconstitucionalidade que se pleiteia do art. 12, XXVII da LDO
2022, é necessario que se obrigue a observancia da féormula de
calculo estabelecida no art. 16-C da Lei n° 9.504/97, tanto por
parte do Poder Executivo quanto do Legislativo, em nome do
principio da moralidade e da legalidade. Caso se pretenda a
utilizacdo e aplicagao de outra férmula, que se proceda com os
procedimentos institucionais adequados a partir da
modificagdo da legislagao vigente sobre o FEFC, para, entao,
poder replica-la nas leis or¢camentdrias respectivas.

Faz-se urgente e necessario eliminar o espaco de
discricionariedade que Congresso Nacional e Poder Executivo
fazem crer que existe no tema do arbitramento do valor
referente ao FEFC, considerando que esta E. Corte nao julgou a
ADI 4.650 para que se abrisse espac¢o para mais desigualdade
na competicdo eleitoral, desta vez custeada com recursos
publicos e sob pena de sacrificio de gastos tdo importantes
como a saude e a educacdo. (documento eletronico 1, p. 31-34)

Decido.

A presente controvérsia constitucional refere-se a rejeicao, nos
termos do art. 65, §§ 4° e 5% da Constituicao Federal, por parte do
Congresso Nacional, de veto do Presidente da Republica relativo ao

numerario a ser fixado na Lei Or¢camentdria Anual da Unidao para o
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exercicio de 2022 e ora parametrizado na Lei de Diretrizes Orcamentarias
da Unido pertinente ao mesmo ano, a titulo de conferir lastro financeiro
ao FEFC para as eleicOes gerais de 2022.

A esse proposito, sabe-se que, em consonancia aos §§ 2° e 3° do art.
16-C da Lei federal 9.504/1997 e a Resolucao TSE 23.674/2021, as dotacoes
relacionadas ao FEFC serao disponibilizadas desde o Tesouro Nacional
ao Tribunal Superior Eleitoral até 1° de junho segunda-feira do corrente
ano, ao passo que o TSE divulgard aos partidos politicos o montante de
recursos disponiveis nesse fundo até 16 de junho quinta-feira.

Porém, segundo a mesma Resolu¢ao, com amparo na Emenda
Constitucional 91/2016 e na Lei federal 13.165/2015, a denominada janela
de migracao partiddria aos detentores de cargo de deputado federal,
estadual e distrital se iniciara em 3 de marco quinta-feira e se encerrara no
dia 1° de abril sexta-feira. Na mesma linha, em 2 de abril sabado, tem-se a
imprescindibilidade da desincompatibilizacao, nos termos do art. 14, § 62,
do texto constitucional.

Por conseguinte, em homenagem a seguranca juridica a ser
necessariamente promovida pela jurisdicao constitucional, assim como
diante da relevancia do acesso aos recursos do FEFC no ambito da
decisdao pela migracdo partiddria e da igualdade de chances no pleito
eleitoral, demonstra-se recomendavel que esta Corte aprecie de maneira
colegiada o pleito cautelar aqui apresentado antes dos marcos temporais
supracitados. De todo modo, ulteriormente, na esteira de sua remansosa
jurisprudéncia, sendo a compreensao da maioria dos membros do
Tribunal, demonstra-se viavel a conversao deste juizo perfunctorio em
decisao definitiva de mérito.

Ante o exposto, submeto a tramitacdo da presente acao direta de
inconstitucionalidade ao rito disposto no art. 10 da Lei federal
9.868/1999.

Com amparo nos arts. 4° e 6° do CPC e a luz da relevancia da
matéria, independentemente do art. 5° da Portaria 269, de 17 de
novembro de 2021, do Gabinete do Diretor-Geral do STF, requisitem-se,
com urgeéncia, informagoes ao Presidente da Republica, a Camara dos
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Deputados e ao Senado Federal, nos termos dos arts. 62, caput, e 10, caput,
da Lei 9.868/1999, no prazo de cinco dias.

Em seguida, abra-se vista dos autos ao Advogado-Geral da Unido e
ao Procurador-Geral da Republica pelo prazo de trés dias, com a
finalidade de que acostem aos autos suas manifestacoes.

Enfim, por forca do § 2° do art. 50 do Regimento Interno do STF,
ultrapassados os referidos marcos temporais, com ou sem informacdes,
manifestacoes e/ou pareceres, retornem-me os autos conclusos para que
este Relator proceda nos termos dos arts. 21, X e § 3%, e 129, ambos do
RISTF.

A Secretaria Judicidria.

Publique-se.

Brasilia, 12 de janeiro de 2022.

MINISTRO ANDRE MENDONCA
Relator
Documento assinado digitalmente
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