12/11/2015 PLENARIO

MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
5.394 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI (RELATOR): 1. A presente agao
direta submete uma vez mais ao crivo deste Plendrio tema relativo a
arrecadagao de recursos financeiros por partidos politicos e por
candidatos a cargos eletivos, matéria de inconteste importancia para a
dinamica das democracias contemporaneas.

Tal como acontece em praticamente todas as instancias da vida
coletiva nas sociedades de mercado, a presenca do dinheiro na politica é
inevitdvel. Mas, por mais natural que seja, ela inspira cuidados
constantes. Afinal, quando encontra comodidade suficiente para
radicalizar sua persuasao na forma do assédio, o dinheiro se torna uma
ameaca insidiosa ao funcionamento republicano da politica, colocando
em risco de solapamento duas caracteristicas elementares do sistema de
democracia representativa: a igualdade de chances na disputa pelo poder
e a autenticidade da representacao popular. Sabedora da relevancia
desses valores, a Constituicao Federal firmou com eles um compromisso
solene, a ser formalizado, em termos abstratos, num arranjo legislativo
apto a evitar a apropriacdao da politica pela logica voraz dos interesses
econdmicos (art. 14, § 99), e passado a limpo, periodicamente, pelo
trabalho da Justica Eleitoral, mediante o julgamento da regularidade das
contas partidarias e de campanha (art. 17, III).

No plano legislativo, a regulamentacdao do financiamento de
campanhas admite combinagoes normativas bem variadas. Ha desde
modelos calcados em bases estritamente publicas até aqueles radicados
puramente em contribui¢Oes privadas. Mas todos eles sao montados a
partir de estratégias normativas que partem de critérios mais ou menos
iguais, mediante a fixacao (a) das fontes de captacao vedadas e (b) dos
limites maximos de arrecadagao. Pelo menos por enquanto, a legislacao
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brasileira da suporte a um sistema de financiamento de base mista. Além
de reconhecer a todos os partidos — por direito constitucional (art. 17, § 3%)
— 0 acesso a recursos publicos do fundo partidario e a propaganda
gratuita no radio e na televisao, a legislagdo permite a arrecadacao de
receitas privadas, desde que provenientes do proprio candidato, de
pessoas fisicas ou de outros candidatos e partidos.

Até ha pouco tempo, como se sabe, nao era assim. O financiamento
por meio de doagdes de pessoas juridicas também era admitido. Porém,
no recente julgamento da ADI 4650, este Supremo Tribunal Federal foi
instado a declarar se os limites tracados nas duas leis brasileiras que
tratam do assunto — a Lei 9.096/95 (lei dos partidos) e a Lei 9.504/97 (lei
das elei¢des) — seriam suficientes para fomentar um sistema politico
minimamente igualitdrio e republicano. A resposta da Corte foi incisiva:
em decisao por maioria, o Plendrio considerou que a permissividade com
as doagoes de pessoas juridicas, na forma como arquitetada pela
legislacao vigente, era problematica do ponto de vista da representacao
politica e, por isso, seria invalida. O Tribunal também reprovou os limites
de quantidade estabelecidos nas duas leis para todos os tipos de doagoes
privadas, fossem elas feitas pelos candidatos a si mesmos (as chamadas
autodoagoes), por pessoas juridicas ou por pessoas fisicas, por considerar
que elas gerariam iniquidade.

Em funcdo da abrangéncia do pedido entao formulado, a Corte se
pronunciou apenas sobre esses dois pontos, relativos a legitimidade dos
moderadores de origem e de quantidade estabelecidos para a captacao de
recursos de fontes privadas. Nao houve, na ocasiao, questionamentos a
respeito dos meios de controle estabelecidos na legislacdo para o
cumprimento dos limites nela desenhados.

2. Aqui, a impugnacao tem por objeto justamente esta fase
subsequente do modelo de financiamento politico, referente aos
instrumentos de controle das contas dos partidos e dos candidatos. A
norma impugnada pela requerente, constante do art. 2° da Lei 13.165/15,
acresceu o § 12 ao art. 28 da Lei 9.504/97, verbalizando regra de
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escrituragao contabil que tem a seguinte literalidade:

Art. 28. (...)

§ 12. Os valores transferidos pelos partidos politicos
oriundos de doagdes serao registrados na prestacao de contas
dos candidatos como transferéncia dos partidos e, na prestagao
de contas dos partidos, como transferéncia aos candidatos, sem
individualizacdao dos doadores.” (NR)

A Lei 13.165/15 positivou a mais recente das “minirreformas
eleitorais” levadas a cabo nos ultimos anos pelo Congresso Nacional.
Desde que as doagoes privadas passaram a ser novamente permitidas no
contexto legislativo brasileiro — o que ocorreu a partir das eleicoes de
1994, sob a égide da Lei 8.713/93 — muitas foram as inovagoes
introduzidas com a finalidade de tornar mais eficiente a fiscalizacao da
arrecadacao e dos gastos de partidos e candidatos. Antes dessa Lei, pelo
menos outros trés diplomas — as Leis 11.300/06, 12.034/09 e 12.891/13 —
veicularam mudangas relevantes no tocante a arrecadagao, aos gastos e ao
processo de prestagao de contas eleitorais.

Entre outras novidades, essas leis (a) obrigaram institui¢oes
financeiras a identificar o CPF/CNP]J dos doadores nos extratos bancarios
(art. 22, § 1°, inciso II da Lei 9.504/97); (b) estabeleceram que o uso de
recursos financeiros estranhos a conta especifica para pagamento de
gastos de campanha implica a desaprovacao das contas, podendo
resultar, se comprovado abuso, até na cassacao do diploma (art. 22, § 3¢,
da Lei 9.504/97); (c) exigiram que as doagOes a candidatos e partidos
fossem feitas mediante recibo (art. 23, § 29 da Lei 9.504/97); (d)
discriminaram os meios de transferéncia admitidos para a realizagao de
doagdes, sempre enfatizando a necessidade de identificacdo do doador
(art. 23, § 4° da Lei 9.504/97); (e) ampliaram o rol de fontes de
financiamento vedadas (art. 24 da Lei 9.504/97); (f) definiram quais os
gastos eleitorais estao sujeitos a registro e aos limites fixados em lei (art.
39, § 5% da Lei 9.096/95; e art. 26 da Lei 9.504/97); (g) instituiram a
obrigacdo de divulgacdao na internet de relatdrios com os recursos
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recebidos e os gastos realizados, com identificagado dos doadores e
respectivos valores na prestacao de contas final (art. 28, § 4% da Lei
9.504/97); (g) identificaram bens e doagdes que estariam dispensadas de
registro na prestacdo de contas (art. 28, § 6° da Lei 9.504/97); e (h)
estabeleceram novas regras para apuragdo, processamento e julgamento
das contas (art. 34, § 2%, da Lei 9.096/95; e arts. 30 e 30-A da Lei 9.504/97).

Ao lado da adogao, pela Justica Eleitoral, do Sistema de Prestacao de
Contas  Eletronico (SPCE), essas mudangas permitiram um
monitoramento mais completo do fluxo de movimentagoes financeiras
das contas especificas de campanha de partidos e candidatos. Ponto
chave desta evolugao legislativa estd no cuidado com o registro
transparente das entradas e saidas de recursos doados por particulares,
mediante a exigéncia de emissao de recibos, extratos bancarios e a
identificagdo nominal dos responsaveis e dos beneficiados pelas doagdes.
Esses documentos e informagOes sao cruciais para que os técnicos da
Justica Eleitoral possam proceder ao confronto entre as doagdes eleitorais
recebidas, os valores lancados nos extratos bancarios e os recibos
firmados pelos prestadores de servigos contratados para atuar nas
campanha. Somente por meio deste cruzamento de dados € que se faz
possivel esclarecer, por exemplo, se as doagdes sao oriundas de fontes
tidas pela lei como ilicitas ou se excederam o teto estabelecido.

Embora essas leis tenham propiciado avan¢os no controle da
arrecadacdo e dos gastos eleitorais, elas evidentemente ndao solveram
todas as inconsisténcias do sistema. Mas, ainda que nao tenham sido tao
satisfatorios como se poderia esperar, os resultados praticos dessas
reformas foram uteis pelo menos para revelar outras fragilidades do
modelo, que acabaram sendo aproveitadas para o encobrimento de
possiveis irregularidades no financiamento de campanhas do
conhecimento da sociedade e da Justica Eleitoral. Trata-se de capitulo
natural na cronica civilizatéria de qualquer sociedade: para cada
aprimoramento do sistema de controle social, a asttcia adaptativa do
ilicito produz uma resposta correspondente. Isto € singularmente
verdadeiro na seara eleitoral, em que a aplicagao da legislacao reclama
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constante supervisao por parte da instancias estatais e da sociedade.

O que se verificou foi mais uma prova da aptidao que o dinheiro
possui de se fazer clandestino. A partir da vigéncia da Lei 11.300/06, as
doagdes a candidatos e a comités financeiros passaram a se submeter a
regras mais rigidas de escrituracao, coisa que ndo era exigida para
doagdes feitas por meio dos partidos politicos. Alias, até a superveniéncia
da Lei 12.034/09, que inseriu um § 5° no art. 39 Lei 9.096/95, os recursos
repassados por partidos politicos a candidatos em periodo eleitoral nem
mesmo se sujeitavam aos limites previstos na Lei 9.504/97. A
permissividade com esse tipo de operagao causou uma sensivel alteracao
no perfil das doagdes particulares. Boa parcela dos repasses a candidatos
passou a ser feita por intermédio dos partidos politicos, numa
triangulacdo que encobria a identificagao dos doadores origindrios e que,
por isso mesmo, recebeu a alcunha de “doagao oculta”.

O fenémeno nao passou incognito aos especialistas no tema, que
deram testemunho académico desta migragao ja nas eleicdes municipais
de 2008:

“(...) o mencionado cerco ao caixa dois e a maior
contabiliza¢ao de gastos e arrecadagao, sem excluir a influéncia
de alguns incrementos da Lei n. 11.300/2006 no campo das
obrigacOes administrativas e contabeis de partidos e candidatos,
devem-se muito mais ao fator psicoldgico advindo da pressao
social, principalmente por intermédio da midia, e do aumento
da atuacdo do drgao de controle.

A moeda de troca da criacdo desse cenario foi o
exaustivamente noticiado aumento das doagdes ocultas,
mediante o expediente, ji4 tradicional nas eleicdes norte-
americanas, de utilizar o partido politico como intermediario no
repasse de recursos a campanhas de determinados candidatos.
De fato, ao contribuir por meio do partido, o doador fica livre
de ter seu nome na relacdo de contribuintes apresentada a
Justica Eleitoral pelo candidato ou pelo comité financeiro da
campanha; em seu lugar aparece apenas o nome do partido. De
tal forma, o nome do doador s6 vem a publico na prestacao de
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contas da sigla partiddria, realizada anualmente em abril. A
utilizagdo de tal modelo impede a investigacdao acerca da
obediéncia aos limites de doagao para pessoas fisicas e juridicas,
bem como a identificacdo da vinculacigo do doador a
determinado candidato.

Impressiona o aumento de tal expediente nas eleigoes
municipais de 2008 em relacdo as de 2004. Conforme
levantamento do jornal O Estado de S. Paulo, em 2004, na
capital paulista, as doagdes em nome de partidos e candidatos
ficaram em apenas 9,28% da arrecadagao declarada por comités
e candidatos; ja em 2008, 53% das doagOes foram feitas em
nome dos partidos. O fendmeno teve repercussdo nacional,
sendo utilizado por pelo menos 17 das 26 campanhas vitoriosas
nas capitais. (...)” (LORENCINIL Bruno César. O financiamento
das campanhas eleitorais municipais em 2008 in Comportamento
eleitoral, CAGGIANO, Monica Herman S. (Org.), Barueri, SP:
Minha editora; Centro de estudos politicos e sociais, 2010, pp.
111-112)

O diagndstico dessa tendéncia de incremento do numero de
“doagoes ocultas” levou o Tribunal Superior Eleitoral a debater uma
solucao para atenuar o problema. Ela veio a ser encontrada pouco antes
das eleicoes de 2014, e foi formalizada nos termos do art. 26, § 3% da
Resolucao 23.406/14, que passou a exigir que as doagOes entre partidos,
comités e candidatos fossem acompanhadas do registro do doador

primitivo:

“Art. 26. As doagdes entre partidos politicos, comités
financeiros e candidatos deverao ser realizadas mediante recibo
eleitoral e nao estarao sujeitas aos limites impostos nos incisos I
e Il do art. 25.

(.-)

§ 3% As doagoes referidas no caput devem identificar o
CPF ou o CNPJ do doador originario, devendo ser emitido o
respectivo recibo eleitoral para cada doagao.”



ADI 5394 MC / DF

A determinagdo do Tribunal Superior Eleitoral esclareceu que todos
o0s recursos recebidos a titulo de doagao, inclusive aqueles repassados por
intermédio de partidos, comités ou outros candidatos, deveriam
identificar os dados do responsavel origindrio pelo deposito. Nada mais
fez do que proclamar que o regime de registro contabil das doacdes de
origem privada era um sO, devendo ser aplicado tanto para doagoes
diretas a candidatos como para aquelas realizadas de modo indireto.

Todavia, na contramao do que havia sido estabelecido para as
eleicoes de 2014, o Congresso Nacional aprovou a Lei 13.165/15, aqui
impugnada, no que adicionou o § 12 ao art. 28 da Lei 9.504/97,
eliminando o registro individualizado dos doadores nas transferéncias
realizadas por partidos em beneficio dos candidatos. Por essa nova regra,
as doagoes serao designadas tao somente pelas rubricas “transferéncias dos
partidos” ou “transferéncias aos candidatos”, conforme o lancamento se dé,
respectivamente, nas contas de candidatos ou partidos.

Na leitura da entidade requerente, este dispositivo ¢é
inconstitucional, porque “viola o principio da transparéncia e o principio da
moralidade, e favorece, ademais, a corrupgdo, dificultando o rastreamento das

doacoes eleitorais”, e por isso deve ser cautelarmente suspenso.

3. Nao h4d como recusar plausibilidade ao argumento. Embora
existam inameras controvérsias a respeito de qual o modelo de
financiamento mais apropriado para afastar a influéncia predatoria do
poder econdmico sobre as elei¢oes — como ficou mais do que claro com as
discussoes que se estabeleceram quando do julgamento da ADI 4650 — um
aspecto do debate parece livre de maiores disceptagdes: ha necessidade
de dar maior efetividade ao sistema de controle de arrecadacao de
recursos por partidos e candidatos.

No voto por mim proferido neste precedente fiz questao de frisar
isso, que as desavencas experimentadas no cenario politico brasileiro se
devem muito mais as falhas de aplicacao do modelo vigente do que a sua
arquitetura normativa propriamente dita. Peco vénia para transcrever
trecho do que eu entao ponderava, e que agora reitero:



ADI 5394 MC / DF

“(...)

Nao ha duvida que, nesse contexto, é de importancia
fundamental o estabelecimento de um adequado marco
normativo. Mas, somente ele nao é suficiente para coibir as mas
relagdes entre politica e dinheiro. H4, sobretudo, a questao da
conduta. E preciso que as normas sejam efetivamente
cumpridas e a punicao seja efetivamente aplicada, se for o caso.
Talvez aqui, mais do que na precariedade do marco normativo,
esteja a fonte principal dos abusos do poder economico e da
corrupgao politica: no desrespeito das normas e na impunidade
dos responsaveis.

(...) ndo ha como desconhecer que, no Brasil, j& passou da
hora de prover medidas no sentido de alterar esse cronico
estado das coisas, em que campeiam praticas ilegitimas de
arrecadacao de recursos, de excessos de gastos e de corrupgao
politica. Todavia, mostra-se uma alternativa pouco afinada com
a nossa experiéncia histérica imaginar que a corrupgao eleitoral
e 0 abuso do poder econdmico sejam produto do atual regime
normativo e que isso seria razao ou pretexto suficiente para
declara-lo inconstitucional, propiciando assim a volta ao regime
anterior, em que se proibia o aporte de recursos por pessoa
juridica. S6 por messianismo judicial se poderia afirmar que,
declarando a inconstitucionalidade da norma que autoriza
doagbes por pessoas juridicas e, assim, retornar ao regime
anterior, se caminhard para a eliminacdo da indevida
interferéncia do poder econdmico nos pleitos eleitorais. E ilusao
imaginar que isso possa ocorrer, e seria extremamente
desgastante a propria imagem do Poder Judicidrio alimentar na
sociedade, cansada de testemunhar praticas ilegitimas, uma
ilusao que nao tardara em se transformar em nova desilusao.

Por outro lado, o antidoto para os gastos excessivos de
campanha eleitoral ndo € declarar a inconstitucionalidade das
fontes de financiamento, cuja eliminagao formal provavelmente
seria imediatamente substituida por suplementa¢do informal e

ilegitima, como também mostram os exemplos histdricos. A
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solucdo mais plausivel sera a criacdo de limites de gastos,
acompanhada de instrumentos institucionais de controle e de
aplicagao de sangdes, em casos de excessos. E a defini¢ao dos
limites adequados €é questdo que nao encontra resposta
imediata nas normas constitucionais. Cumpre a lei dispor a
respeito, como, alids, esta previsto no art. 17-A da Lei 9.504/97,
introduzido pela Lei 11.300/2006.

Nesse dominio, assim como em relacao aos limites de
aportes financeiros de pessoas naturais ou de recursos préoprios
dos candidatos, o que hd, na verdade, é um déficit normativo
que, conforme demonstrado, nao pode ser suprido no ambito
da presente acao.

E evidente, repita-se, que o marco normativo deve ser
aperfeicoado, mas ndo serd a destruicado do modelo existente,
com o consequente restabelecimento de modelo anterior, que
levard a esse aperfeicoamento. A experiéncia comparada
demonstra, no que toca as fontes de financiamento de partidos
e campanhas, que o sensivel e complexo empreendimento
normativo estd inserido necessariamente em contexto mais
amplo e mais profundo de reforma politica, especialmente do
sistema eleitoral, empreendimento que, por elementar
imposicdo do sistema constitucional de democracia
representativa, é do Poder Legislativo.

Isso nao significa que o Poder Judiciario esteja de bragos
atados no combate a corrupgao eleitoral e ao abuso do poder
econdmico. Muito pelo contrdrio, considerando, conforme
reiteradamente enfatizado ao longo deste voto, que a causa
principal das mazelas decorrentes da indevida intromissao do
poder econdmico nas questdes eleitorais ndo estd na
inconstitucionalidade do marco normativo e, sim, no seu
sistematico descumprimento, cabe ao Judicidrio, notadamente
pelo brago da Justica Eleitoral, zelar pela efetividade do modelo
existente e, se for o caso, reprimir as condutas ilegitimas,
aplicando, sem tergiversagOes, as consequéncias previstas na
Constituicdo e nas leis, inclusive a perda do cargo e a
inelegibilidade, a partidos e candidatos que se valerem
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abusivamente do poder econdmico nos pleitos eleitorais.

E indispensével, sim, que o Legislativo cumpra sua parte,
e todas as forgas sociais devem ser mobilizadas para sensibiliza-
lo da urgéncia no atendimento desse dever constitucional. Mas
nao ha davida que é também importante que essas mesmas
forcas sociais, as entidades organizadas, os oOrgaos de
fiscalizagao, o Ministério Publico, empreendam um continuado
esforco coletivo destinado a impor a mudanga de
comportamento politico, para minimamente ajusta-lo as normas
ja existentes. E preciso, sobretudo, que os abusos do poder
econdmico e a corrup¢ao politica tenham severa resposta
repressiva por parte do Estado, sob pena de tornar ineficaz, nao
s0 o modelo atual, mas qualquer outro que venha a substitui-lo

no futuro.”

Para alcancar a efetividade esperada, é indispensavel imprimir
transparéncia as contas eleitorais. Sem as informagoes necessarias, dentre
elas a identificacdo dos particulares que contribuiram originariamente
para legendas e candidatos, o processo de prestagao de contas perde sua
capacidade de documentar “a real movimentacdo financeira, os dispéndios e
recursos aplicados nas campanhas eleitorais” (art. 34, caput, da Lei 9.096/95), e
se obstrui o cumprimento, pela Justica Eleitoral, da relevantissima
competéncia constitucional (art. 17, III, da CF) de fiscalizar se o
desenvolvimento da atividade politico-partidaria realmente assegura “a
autenticidade do sistema representativo” (art. 1%, caput, da Lei 9.096/95).

A identificacao fidedigna dos particulares responsaveis pelos aportes
financeiros € informacao essencial para que se possa constatar se as
doagdes procedem, de fato, de fontes licitas e se observaram os limites de
valor previstos no art. 23 da Lei 9.504/97, como observa Denise
Schlickmann, em comentario a Resolucao 23.406/14, do TSE:

“O objetivo da inclusao € aferir, efetivamente, a fonte das
doagdes que financiam as campanhas eleitorais, seus doadores
originarios, o que permite — além de conhecer as verdadeiras

fontes de financiamento das campanhas — aferir o cumprimento

10
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das disposigOes legais que exigem a observancia das fontes
licitas em campanha eleitoral e os limites fixados pela mesma
Lei das EleicOes. Para tanto, € necessaria a emissao de recibo
eleitoral para cada doador origindrio, de forma a permitir,
quando da doagao ao beneficiario final, a identificagao de todos
os doadores que compuseram a origem do valor doado.

Com essa providéncia - inovadora e de efetivo
cumprimento das disposi¢Oes legais, quer pelos doadores de
campanha eleitoral, quer pela Justica Eleitoral, que tem o dever
de aferir sua regularidade — o processo eleitoral resta
fortalecido e mais transparente, permitindo a sociedade
conhecer quem sdo, efetivamente, os financiadores das
campanhas eleitorais no Brasil.” (SCHLICKMANN, Denise
Goulart. Financiamento de campanhas eleitorais. 7¢ ed., Curitiba:
Jurug, 2014. p. 136)

Portanto, ao sonegar o conhecimento de uma informacgao relevante a
Justica Eleitoral, o contetdo do § 12 do art. 28 da Lei 9.504/97, aqui
atacado, ja aparenta ser acintosamente contraditorio com o preceito do
art. 17, III, da Constituicao Federal, pois, quando menos, ele retira da
jurisdicao eleitoral meios para exercer de forme realista o controle a
posteriori das contas de partidos e candidatos. Somente isso ja ¢
substancioso o bastante para tornar a tese subscrita na inicial digna de
receptividade por parte desse Tribunal.

4. Mas a impropriedade do preceito avulta para muito além isso. O
retrocesso que ele representa ¢ bem maior do que o ja significativo
desfalque instrumental no processo de prestacao de contas. Na verdade,
ele enseja 0 amesquinhamento das condi¢oes ideais para a frui¢ao de uma
experiéncia eleitoral verdadeiramente democratica.

Realmente, no modelo representativo praticado no Brasil e na
maioria das democracias ocidentais, os agentes eleitos possuem
independéncia para o exercicio do mandato, nao se vinculando, nas suas
atividades politicas, a0 cumprimento de instrugdes daqueles que os

elegeram e, a rigor, nem mesmo as proprias promessas feitas em

11
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campanha. Nao se adota, portanto, a disciplina do mandato imperativo,
em que a representacao pode ser revogada pelos eleitores, mas um
modelo de responsabilidade politica retrospectiva, em que as agoes
daqueles que foram escolhidos pelo sufrdgio popular sao julgadas
somente ao final do mandato, quando se expdem novamente a aprovagao
das urnas.

Se € certo que os mandatdrios politicos devem desfrutar de
independéncia para que possam cumprir o munus publico da
representacao — e a Constituicao Federal garante isso, embora nao
explicitamente — em contrapartida exige-se deles um senso de
responsabilidade civica que vai além da manutengao do decoro especifico
do cargo em que estd investido, contemplando a observancia de outros
deveres inerentes ao exercicio de toda e qualquer funcao publica, dentre
os quais o de dar satisfagdes (“informacdes-respostas”) a sociedade pelos
atos praticados em seu nome.

Como assentado em ciéncia politica, esse mecanismo de
informacgoOes-respostas € indispensavel para garantir a realizacdo de um
efetivo controle social sobre a politica e do financiamento eleitoral, como
observou Vitor de Moraes Peixoto nesta sintese:

Para a andlise que aqui se propde, os efeitos sobre a
primeira esfera (a democratica) sdo o ponto central. Faz-se,
contudo, necessaria uma flexibilizacgago do conceito de
accountability, pois, considerar-se-a nao apenas o controle sobre
as a¢Oes ou omissOes ilicitas de agentes (ou agéncias), mas
também o controle e producdo de informagdes acerca dos
mandatdrios e dos pleiteantes. Nesse quesito, as agéncias
estatais responsaveis pela “accountability horizontal” poderiam
cumprir um papel para além de sua capacidade punitiva, qual
seja, a de produzir “informagoes-respostas” necessdrias para a
efetivacao da “accountability vertical”. Por accountability vertical
entende-se a capacidade do cidadao em controlar seu
representante e, obviamente, as elei¢des sao o seu principal
instrumento.

Dotar o sistema de financiamento com recursos que
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ensejam maior answerability (capacidade de produzir
“informacoes-respostas” acerca das agOes dos mandatdrios,
como das pretensdes dos candidatos, por exemplo) seria uma
forma de prevenir possiveis futuras punigoes.

Como afirmaram Cheibub e Przeworski (1997, p.52), “A
responsabilidade politica ¢ um mecanismo retrospectivo, no
sentido de que as agdes dos governantes sao julgadas a
posteriori, em termos dos efeitos que causam”. Por se
consumarem, necessariamente, a posteriori, muitas destas agoes
produzem consequéncias custosas para sociedade (mesmo com
a responsabilizacdo dos agentes), que por outros caminhos
poderiam ter sido evitadas caso houvesse instituicdes que
dotassem o sistema com mais “informagoes-respostas”. Em
outras palavras, answerability ¢ um importante insumo para a
accountability vertical (MAINWARING, 2003), no entanto, a
antecipacdo daquela pode até mesmo evitar situagOes
desagraddveis em que esta seja necessaria no seu sentido
negativo.

O ponto central que aqui se defende é que a revelagao de
informacoes sobre os doadores e quantias doadas nao interessa
somente ao controle que as agéncias fiscalizadoras exercem a
posteriori (ap0s as elei¢Oes). Estas informacgdes podem ser
cruciais para os préprios eleitores no momento da tomada de
decisao do voto. A identificagdo dos financiadores das
campanhas durante o periodo eleitoral incrementaria o rol de
“sinais” disponivel aos eleitores, antecipando até mesmo
provaveis punigdes que seriam somente possiveis quatro anos
mais tarde. Em resumo: se as informacOes estiverem
disponiveis aos eleitores durante a campanha, poderao atuar
como os “sinais” (simple cues) que substituem a informacao
completa e conferem maior previsibilidade ao sistema.
(PEIXOTO, Vitor de Moraes. Financiamento de campanhas: o
Brasil em perspectiva comparada. in Perspectivas, Sao aulo, v. 35,
jan./jun. 2009, p. 102)

As informagoes sobre as doagdes de particulares a candidatos e a
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partidos nao interessam, pois, apenas as instancias estatais responsaveis
pelo controle da regularidade das contas de campanha, mas a sociedade
como um todo. E esses dados possuem valor nao apenas ap0s a realizagao
das elei¢des, na forma de um diagndstico final da arrecadacao e dos
gastos realizados, mas sobretudo antes disso, quando os cidadaos ainda
podem alterar a sua opgao de voto. A divulgagdo nesse momento €
essencial para habilitar o eleitor a fazer uma prognose mais realista da
confiabilidade das promessas manifestadas em campanha. Afinal, o
conhecimento dos nomes dos doadores ilumina conexdes politicas
facilmente subtraidas do publico nos discursos de campanha,
denunciando a maior ou menor propensao dos candidatos e partidos a
abandonar suas convicgoes ideoldgicas em posturas de pragmatismo
politico questiondveis, como o fisiologismo, que, se conhecidas de
antemao, poderiam sofrer a rejeicao do eleitorado.

E necesséario garantir ao eleitor a possibilidade de fazer esse juizo
antes do momento da escolha nas urnas. Foi por isso que a prdpria Lei
13.165/15 conferiu a seguinte redacao ao § 4° do art. 28 da Lei das
Elei¢oes, obrigando a divulgagao, durante a campanha eleitoral, dos
recursos recebidos por partidos, coligacdoes e candidatos (os relatorios

parciais, de que falavam as redagoes anteriores desse mesmo dispositivo):

Art. 28. A prestacao de contas sera feita:
(...)

§ 42 Os partidos politicos, as coligagdes e os candidatos
sao obrigados, durante as campanhas eleitorais, a divulgar em
sitio criado pela Justica Eleitoral para esse fim na rede mundial
de computadores (internet): (Reda¢ao dada pela Lei n 13.165, de
2015)

I - 0s recursos em dinheiro recebidos para financiamento
de sua campanha eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas de
seu recebimento; (Redagao dada pela Lei n 13.165, de 2015)

II - no dia 15 de setembro, relatério discriminando as
transferéncias do Fundo Partidario, os recursos em dinheiro e

os estimaveis em dinheiro recebidos, bem como os gastos
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realizados. (Redagao dada pela Lein 13.165, de 2015)
(-..)

§ 72 As informagdes sobre os recursos recebidos a que se

refere o § 42 deverdo ser divulgadas com a indicagdo dos
nomes, do CPF ou CNPJ dos doadores e dos respectivos valores
doados. (Incluido pela Lei n 13.165, de 2015)

O esclarecimento publico dessa realidade traz vantagens evidentes
para a democracia brasileira. Num primeiro plano, qualifica o exercicio
da cidadania, permitindo uma decisao de voto melhor informada, ja que
confere ao eleitor um elemento a mais para avaliar a seriedade das
propostas de campanha. A divulgagao de informacgoes sobre a origem dos
recursos recebidos por partidos também capacita a sociedade civil,
inclusive aqueles que concorrem entre si na disputa eleitoral, a cooperar
com as instancias estatais na verificagio da legitimidade do processo
eleitoral, fortalecendo, assim, o controle social sobre a atividade politico-
partiddria. Por fim, o acesso a esses dados ainda propicia o
aperfeicoamento da propria politica legislativa de combate a corrupgao
eleitoral, ajudando a denunciar as fragilidades do modelo e a inspirar
propostas de corregao futuras.

A ADI 4650, a audiéncia publica realizada a seu propdsito pelo Min.
Luiz Fux e os debates que ela produziu nos meios de informacao sao
exemplos categoricos disso. Sem as informagdes hoje conhecidas a
respeito dos maiores doadores de campanhas no Brasil, a acao direta
talvez nao tivesse tido o mesmo destino. Talvez nao tivesse sido nem

mesmo ajuizada.

5. A busca pela “verdade eleitoral”, tanto antes como apds as
elei¢des, depende, portanto, de transparéncia. Este conceito € mais do que
um subprincipio ou uma figura parcelar do principio da publicidade.
Instrumento sine qua non para o acesso ao direito fundamental a
informacao, a transparéncia constitui verdadeira condi¢ao da realizagao

da democracia material, uma politica publica de governanga exigivel de
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toda e qualquer instancia da administragao publica brasileira, nos termos
da Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527/11), mas que se impde, de
modo especialmente intenso, a regulamentacao das elei¢des no pais, por
forca da Convencao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao, assinada
pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003 e internalizada definitivamente ao
ordenamento nacional, com forca de lei ordindria, pelo Decreto
Presidencial 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
O item 3 do artigo 7° determina o seguinte:

3. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar
medidas legislativas e administrativas apropriadas, em
consonancia com os objetivos da presente Convencao e de
conformidade com os principios fundamentais de sua legislagao
interna, para aumentar a transparéncia relativa ao
financiamento de candidaturas a cargos publicos eletivos e,
quando proceder, relativa ao financiamento de partidos
politicos.

A mensagem normativa do ordenamento brasileiro em favor da
transparéncia é tao contundente que transcende a governanga publica,
alcangando também as pessoas juridicas que interagem com a
Administracao Publica brasileira, entre eles as associacOes de pessoas,
como indica a Lei 12.846/13 ao caracterizar como lesivos a administragao

publica nacional ou estrangeira inclusive os seguintes atos:

Art. 52 Constituem atos lesivos a administracdo publica,
nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles

praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo

tinico do art. 12, que atentem contra o patriménio publico
nacional ou estrangeiro, contra principios da administracao
publica ou contra os compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, assim definidos:

(...)

III - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa
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fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses
ou a identidade dos beneficidrios dos atos praticados;

Embora nao seja estritamente aplicavel a seara eleitoral, este
dispositivo obvia a perplexidade que a norma impugnada na presente
acao direta provoca, pois o que ela permite € justamente que doadores de
campanha ocultem ou dissimulem seus interesses em prejuizo do
processo eleitoral. Ao determinar que as doagdes feitas a candidatos por
intermédio de partidos sejam registradas sem a identificacdo dos
doadores origindrios, a norma institui uma metodologia contdbil
diversionista, estabelecendo uma verdadeira “cortina de fumaca” sobre as
declaragoes de campanha e positivando um controle de fantasia. Pior,
premia o comportamento elusivo dos participantes do processo eleitoral e
dos responsadveis pela administracdo dos gastos de campanha,
reverenciando o patrocinio eleitoral dissimulado. Isto sem davida alguma
atenta contra todo um bloco de principios constitucionais que estao na
medula do sistema democratico de representacao popular, como o

principio republicano, o da moralidade e o da publicidade.

6. Nao ha qualquer justificativa razodvel que milite em favor da
ocultacao contabil dos doadores originarios. Nao custa lembrar que, além
das doagOes de particulares ou de partidos, a legislagao eleitoral permite
o aporte as campanhas eleitorais (art. 44, III, da Lei 9.096/95) de um
percentual dos valores recebidos pelos partidos politicos do Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos ou somente
Fundo Partidario. Mas, diante da natureza publica destes recursos, a Lei
dos Partidos Politicos exige a discriminagao detalhada da sua aplicagao
(art. 44, § 1° da Lei 9.096/95), inclusive pela identificacao dos

destinatarios, quando da apresentagao do balango:

Art. 33. Os balancos devem conter, entre outros, os
seguintes itens:
I - discriminagao dos valores e destinagao dos recursos

oriundos do fundo partidario;
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IT - origem e valor das contribui¢oes e doagoes;

III - despesas de carater eleitoral, com a especificagao e
comprovagao dos gastos com programas no radio e televisao,
comités, propaganda, publicagdes, comicios, e demais
atividades de campanha;

IV - discriminacao detalhada das receitas e despesas.

Mutatis mutandis, o que se exige em relagdo as doagoes feitas por
particulares a partidos é o mesmo: que se identifique o seu destinatario
final, para fins de cumprimento dos demais limites e veda¢des da Lei
9.504/97. Dai porque nao procede aquilo que foi sustentado nas
informacoes prestadas pelo Senado Federal, de que o § 12 do art. 28 da
Lei 9.504/97 teria objetivado a mera simplificacdo das contas eleitorais.
Como visto, o registro dos doadores originarios segue a mesma intuigao
que ja prevalece quanto a outras transferéncias financeiras dos partidos
politicos, e nunca houve quem dissesse que isso impediu quem quer que
fosse de prestar contas a Justica Eleitoral.

Esta, alids, também parece ser a razao pela qual a Justica Eleitoral,
em boa hora, se adiantou em produzir uma regulamentacao (o art. 26, §
39, da Resolucdo 23.406/14) que esclarecia a necessidade de declina¢dao do
nome dos doadores origindrios, nos casos de transferéncias entre
partidos, candidatos e comités. Por tudo o que se mostrou aqui, fica claro
que a Resolugao apenas incorporou uma linguagem de transparéncia que,
além de ja presente em outras passagens da propria legislacao eleitoral, é
assente em diferentes documentos normativos de nosso ordenamento,
pelo que nao ha que se cogitar de abuso de fungao regulamentar.

Por derradeiro, é equivocado pensar que a divulgacdo dos nomes
daqueles que contribuem com candidatos por intermédio de partidos
possa configurar afronta aos direitos de privacidade e de expressao dos
doadores, ou mesmo que a publiciza¢do da transferéncia produza efeitos
inibitorios relevantes sobre a participagao politica destes tltimos. Como ja
se disse, essas informacOes sdao relevantes para a sociedade como todo.
Ademais, a legislacao brasileira oferece outras possibilidades de

apoiamento nao financeiro além do voto, que ndo estdo sujeitas a
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contabilizac¢do, dentre as quais as seguintes:

“Art. 23. Pessoas fisicas poderdo fazer doagdes em
dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais,
obedecido o disposto nesta Lei. (Redagao dada pela Lei 12.034,
de 2009):

()

§ 72 O limite previsto no § 12 nio se aplica a doagoes
estimaveis em dinheiro relativas a utilizacao de bens méveis ou
imoéveis de propriedade do doador, desde que o valor estimado
nao ultrapasse R$ 80.000,00 (oitenta mil reais). (Redacao dada
pela Lei 13.165, de 2015)

()

Art. 27. Qualquer eleitor podera realizar gastos, em apoio
a candidato de sua preferéncia, até a quantia equivalente a um
mil UFIR, nao sujeitos a contabilizacdo, desde que nao
reembolsados.”

E, como bem lembrado pelo Procurador-Geral da Republica em seu
parecer, nem mesmo a Suprema Corte americana considerou que a
liberdade de expressao pudesse constituir objecao relevante a divulgacao

dos nomes dos doadores de campanha:

“No conhecido julgamento da Suprema Corte dos Estados
Unidos conhecido como Citizens United vs. Federal
Communications Comission, o tema da divulgacao (disclosure)
de doadores em campanhas e atos de cunho eleitoral foi
abordado. Considerou-se ali até outro angulo, nao abordado
desta acao: o de que a obrigatoriedade de revelacao dos
doadores de candidatos poderia por em risco o direito a
liberdade de expressao, por gerar risco de retaliagoes e ameagas
contra aqueles. O argumento foi rejeitado, com o fundamento
de que o dever de transparéncia pode causar 6nus a habilidade
de o cidadao expressar-se, mas nao impde limites indevidos a
atividades eleitorais nem proibe ninguém de se expressar.
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Ademais, esse dever estaria justificado por um interesse publico
suficientemente importante, ou seja, o de fornecer ao eleitorado
informacao sobre as fontes de gastos eleitorais e permitir-lhe
decisdes informadas no espago publico.”

Por tudo o que se vem de expor, € inevitavel a conclusao de que a
parte final do § 12 do art. 38 da Lei 9.504/97, acrescentado pela Lei
13.365/15, suprime transparéncia do processo eleitoral, frustrando o
exercicio adequado das fungdes constitucionais da Justica Eleitoral e
impedindo que o eleitor exerca, com pleno esclarecimento, seu direito de
escolha dos representantes politicos, o que atenta contra a arquitetura
republicana e a inspiracao democratica que a Constituicao Federal
imprimiu ao Estado brasileiro.

Estes motivos sao mais do que suficientes para dar respaldo a
plausibilidade do que sustentado na inicial e - ao lado da proximidade do
ciclo eleitoral de 2016, bem assim da necessidade de prover maior
seguranca juridica a regulamentacao do sufragio pelo Tribunal Superior
Eleitoral (art. 105 da Lei 9.504/97) - caracterizam situagao de prioridade
excepcional que autorizam o Supremo Tribunal Federal a deferir a
cautelar nos termos em que ela foi pedida.

7. Pelo exposto, acolho o pedido de cautelar deduzido na inicial para
suspender, até o julgamento final desta agao, a eficacia da expressao “sem
individualizacdo dos doadores”, constante da parte final do § 12 do art. 28 da
Lei federal 9.504/97, acrescentado pela Lei 13.165/15.

Dispensavel enfatizar que a presente medida cautelar alcanga
doagoes relativas as elei¢oes de 2016, sendo impertinente a invocagao do
principio da anualidade eleitoral de que trata o art. 16 da Constituicao.
De qualquer modo, para afastar qualquer davida a respeito, proponho,
com base no § 1° do art. 11 da Lei 9.868/99, que se confira a decisao
eficacia ex tunc.

E o voto.
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