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Tribunal Constitucional alemao e o financiamento de
partidos

25/02/2023

Umalei que eleva os recursos publicos para financiamento dos partidos politicos em 15% por ano € aprovada no
parlamento de modo rel@mpago em prazo de dez dias da sua apresentacdo como projeto. Parece um caso anedético, mas
ndo €. trata-se daLei Alema de Modificacdo daLei dos Partidos Poaliticos e outras Leis, de 10 de julho de 2018 (Gesetzes
zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze).

Um grupo de 216 deputados do Parlamento (Bundestag) questionou alei em controle

abstrato de constitucionalidade perante o Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgericht — BVerfG) com
base no argumento de que o legislador ndo haveria se desincumbido do 6nus de justificar o porqué do valor legalmente
fixado, mas apenas defini-lo em lei sem apontar os critérios utilizados para tanto.

Em 24 janeiro de 2023, 0 Segundo Senado do tribunal declarou ainconstitucionalidade dalei. Parafins do presente artigo,
dois argumentos utilizados na decisfo sdo de grande relevancia: a) em carater de obiter dictum, o tribunal apontou que
distorcBes substanciais no processo de elaboracéo de umalel podem levar a suainconstitucionalidade formal e b) como
ratio decidendi, entendeu-se que durante 0 processo legislativo de elaboracdo da Lei impugnada ndo foram apresentados
argumentos suficientes para justifica-la

Em relacdo ao primeiro argumento em carater de obiter dictum, com base naideia de causa petendi aberta das agcdes de
controle abstrato de constitucionalidade, o tribunal analisou a quest&o da constitucionalidade formal daLei em face do
artigo 77 (regras do processo legislativo); artigo 38 (igualdade entre os parlamentares para participacdo no processo
legislativo); e artigo 42 (publicidade dos trabal hos parlamentares), todos da Lei Fundamental Alema (Grundgesetz —
GG).

O Tribunal partiu da constatacdo de que a GG néo estabel ece diretrizes para a duracdo do periodo de apreciacéo dos
projetos durante o processo legislativo. Entretanto, "Ainda que & maioria parlamentar seja concedido um amplo espaco
de conformacao [ Gestaltungspielraum] na definicdo do percurso procedimental no Parlamento, aponta-se que ele
extrapolaré concretamente a constitucionalidade formal da lei editada, caso os mencionados principios sejam total mente
ou substancial mente desrespeitados sem justificativas concretas’ (nr. 96).

A despeito das colocagdes feitas acima, o tribunal ndo realizou a avaliagdo da constitucionalidade formal do processo
legislativo extremamente acel erado que levou a aprovagdo dalei impugnada, pois foi identificada outra razéo pelaqual a
normaimpugnadafoi considerada materialmente inconstitucional.

Trata-se agui de um caso claro de minimalismo judicial, em que o BVerfG poderiater decidido a questdo da
constitucionalidade formal dalei impugnada, mas decidiu néo o fazer pelo fato de haver outro fundamento juridico
suficiente para julgamento do caso. Na escolha do " caminho argumentativo" da decisdo[1], o tribunal deixou expressa—
em carater de abiter dictum— umaimportante consideracéo sobre a possibilidade de se avaliar a constitucionalidade
formal de umalei aluz do seu processo de producdo, tendo em vista o respeito a principios constitucionais como a
igualdade entre os parlamentares e a publicidade dos trabalhos legislativos.
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Jaaratio decidendi do acérdéo centrou-se nos deveres constitucionais de fundamentagéo a serem adimplidos durante o
processo legiglativo.

O Tribunal entendeu que alei impugnada efetivamente violou a norma constante do artigo 21, parégrafo 1, frase 1, da
GG: "Os partidos participam na formagéo da vontade do povo". 1sso porque deste dispositivo extrai-se um "mandamento
de procedimentalizacdo" (Prozeduralisierungsgebot) que exige a apresentacao de razbes para a tomada de deciséo
legislativa. Somente com o atendimento dessa exigéncia constitucional pode ser assegurada a necessaria independéncia
dos partidos politicos para que, de um lado, possam ter 0s minimos recursos necessari os para desempenho de suas
atividades e, de outro, ndo sejam excessivamente dependentes do Estado.

No caso em exame, o tribunal entendeu que esse mandamento de procedimentalizac&o deveria ser objeto de um controle
jurisdicional ainda mais rigoroso, umavez que se trata de &rea da legislagdo em que ndo ha um conflito de posi¢oes
politicas entre os parlamentares tdo acentuado. Os mecanismos de competicdo politica e debate parlamentar oferecem
menores possibilidades de controle pelas minorias politicas, umavez que seus interesses se alinham predominantemente
aos das maiorias. Em face disso, o Tribunal entendeu que a extensdo do controle de constitucionalidade das leis pode ser
ampliada para avaliar também as justificativas apresentadas durante a tramitacdo legislativa, como formade

contrabal ancear esse alinhamento de interesses parlamentares.

Cabe destacar que, no curso do processo judicial, o Parlamento e 0 governo trouxeram aos autos argumentos e dados que
supostamente justificariam atomada da decisdo legislativa, em razéo da elevacdo dos custos dos partidos politicos
decorrentes da digitalizacgo e do aumento das formas de participacdo de seus filiados em suas atividades.

O tribunal, contudo, entendeu que tais argumentos deveriam constar do histérico legislativo, ou segja, dos documentos do
processo legislativo como o projeto e sua justificagdo, os pareceres das comissdes e notas taquigréficas dos debates. Nas
palavras do tribunal: "Uma justificativa rasa da decisdo legislativa para elevacéo do limite absoluto do financiamento
estatal dos partidos politicos ndo é suficiente. O desgjado ganho de racionalidade decorrente da funcéo de compensacao
da procedimentalizacdo somente pode ser efetivamente alcangado quando as exigidas investigacdes de fato e
ponderacBes ocorrerem no processo legisativo e forem correspondentemente documentadas. A procedimentalizacéo
dirige-se a construcdo da decisio e ndo a sua apresentacdo, ou sgja, sua justificacao retrospectiva” (nr. 131).

O Tribunal entdo pontua que a justificativa do projeto de lei, os depoimentos de especiaistas em audiéncia publica
perante Comissdo do Bundestag e manifestacOes orais de parlamentares favoraveis ao projeto durante seu debate ndo
foram suficientes para atender as exigéncias constitucionais de se apontar os critérios pelos quais se chegou ao valor para
financiamento estatal dos partidos politicos (no caso, 190 milhdes de euros por ano). Por essarazéo, o tribunal declarou a
inconstitucionalidade e nulidade dalei questionada.

Embora recente, o caso ja chama atencdo no debate aleméo. Questiona-se se 0 BV erfG ndo estaria compreendendo
indevidamente a legislacdo como atividade administrativa ("legislacdo no modo administragéo™), no sentido de uma
ampliacdo do controle judicial de constitucionalidade das leis em semelhanga ao controle judicial dos atos administrativos
[2]. Também se levantam davidas se tal prética ndo desconsideraria a l6gica politica do processo legidlativo,
sobrecarregando-o com demandas de informagfes empiricas com ele incompativeis [3].

Como ja destacado neste Observatério [4], trata-se de mais uma decisdo alinhada com tendéncia relativamente recente no
direito comparado de expansdo do controle judicia de constitucionalidade sobre o processo legislativo, em que se
utilizam outros parémetros de controle para além das regras constitucionais tradicionais de competéncia, inciativa e
gudruns de votacdo. Nesse mesmo sentido, proponho que a partir daideia de devido processo legislativo, € possivel
reconstruir as normas juridicas que disciplinam o modo especifico de produgdo normativa legidativa para compreender
suas diretrizes e limitagdes em uma democracia representativa e deliberativa como a brasileira. 1sso permite que, de um
lado, seja respeitado o espago de discricionariedade epistémica e normativa do legislador em postura deferente da
jurisdicdo constitucional, e, de outro lado, sejam submetidos a controle judicial 0o modo concreto pelo qual umale é
elaborada em face do arcabouco constitucional que rege o processo legislativo [5].

A recente decisdo do Tribunal Constitucional Federal aleméo insere-se neste debate, em particular sobre o chamado
"controle semiprocedimental” de constitucionalidade [6], agui entendido como um modelo de controle judicial de
constitucionalidade material de um ato, em que os fatos e argumentos do processo legislativo em concreto séo elementos
juridicamente relevantes e ndo apenas meramente auxiliares dainterpretacéo juridica.

N&o se trata apenas de investigar se 0 processo de elaboracéo de uma lel atende as regras constitucionais tradicionais.
Nesse model o, outras exigéncias constitucionais derivadas dos principios do devido processo legidativo (como o
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"mandamento de procedimentalizacdo" apontado pelo BV erfG) sdo também levadas em consideracéo para saber até que
ponto os fatos e prognoses elaboradas durante o processo legislativo devem ser objeto de deferénciajudicial ou sea
jurisdicdo constitucional deve fazer umainvestigacdo propria, com novos argumentos e informagdes produzidas jano
momento de control e repressivo de constitucionalidade.

E qual arelevancia dessa discussao para o Brasil?

Como exemplo da pertinéncia desse debate no caso brasileiro, pode-se mencionar o julgamento em andamento da ADI
7.222, em que se questiona a constitucionalidade da Lei n° 14.434, de 4 de agosto de 2022, que fixou o piso salarial dos
enfermeiros, técnicos de enfermagem, auxiliares de enfermagem e parteiras.

A maioriado STF referendou a medida cautelar concedida pelo relator, ministro Luis Roberto Barroso, que determinou a
suspensao da normaimpugnada até sgjam "esclarecidos os seus impactos sobre (i) a situacdo financeira de Estados e
Municipios, em razio dos riscos para a sua solvabilidade (...) (ii) a empregabilidade, tendo em vista as alegactes
plausiveis de demissdes em massa (...) e (iii) a qualidade dos servicos de salde, pelo alegado risco de fechamento de
leitos e de reducéo nos quadros de enfermeiros e técnicos'. Citando Ana Paula de Barcellos [7], 0 ministro relator
apontou que "a observancia de um devido procedimento na elaboracao legidativa exige que quem apresente uma
proposicao normativa apresente, também, a justificativa correspondente” [8].

Quando apreciar o mérito da ADI 7.222, o STF tera oportunidade de se debrucar sobre o significado do devido processo
legislativo, em especial do principio da deliberagdo parlamentar, no que se refere ao exame da profundidade dos
argumentos apresentados durante o processo de elaboracéo dalei impugnada tanto para fins de sua constitucionalidade
formal quanto material. Nesse momento, o julgado recente do BVerfG podera ser mais uma das decisdes do direito
comparado que poderd ser levada em consideragdo para tanto.
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