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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E
OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :MARILDA DE PAULA SILVEIRA E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Prestacao de contas de
partido politico. 3. Sancao de suspensao do orgao regional ou zonal que
tenha as contas julgadas nao prestadas. Sancao prevista no art. 47, caput e
§ 2° da Res./TSE 23.432/2014; no art. 48, caput e § 2° da Res./TSE
23.546/2017; e no art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018. 4. Acao julgada
parcialmente procedente para conferir interpretacdo conforme a
Constituicao.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Dias Toffoli, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por maioria de votos, conhecer da acgao direta,
vencido parcialmente o Ministro Roberto Barroso, que dela conhecia em
menor parte e, por unanimidade, converter o julgamento do referendo em
medida cautelar em julgamento definitivo de mérito. Na sequéncia, por
maioria, julgar parcialmente procedente o pedido para conferir
interpretagao conforme a Constituigao as normas do art. 47, caput e § 22,
da Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e § 2°, da Res./TSE 23.546/2017;
e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018, afastando qualquer
interpretagdo que permita que a sanc¢ao de suspensdao do registro ou
anotacao do 6rgao partidario regional ou municipal seja aplicada de
forma automatica, como consequéncia da decisao que julga as contas nao
prestadas, assegurando que tal penalidade somente pode ser aplicada
apos decisao, com transito em julgado, decorrente de procedimento
especifico de suspensao de registro, conforme o art. 28 da Lei 9.096/1995,
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nos termos do voto do Relator.
Brasilia, Sessao Virtual de 06 a 12 de dezembro de 2019.
Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E
OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) : MARILDA DE PAULA SILVEIRA E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de acao
direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, proposta
pelo Partido Socialista Brasileiro e Partido Popular Socialista, em face das
normas do Tribunal Superior Eleitoral que determinam a suspensao do
registro ou a anotagao do orgao de direcao estadual ou municipal quando
as contas do Partido forem julgadas nao prestadas.

A agao direta foi ajuizada em 10 de outubro de 2018 e distribuida por
prevencao a ADI 5.362, que impugnava o art. 47, caput e § 2%, da Res./TSE
23.432/2014.

Eis o teor dos atos normativos impugnados:

Res./TSE 23.432/2014

“Art. 47. A falta de prestacdo de contas implica a proibigao
de recebimento de recursos oriundos do fundo partidario,
enquanto nao for regularizada a situagdo do partido politico.
(...)

§ 22 Julgadas ndo prestadas as contas dos drgaos regionais,
municipais ou zonais, serdo eles e 0s seus responsaveis
considerados, para todos os efeitos, inadimplentes perante a
Justica Eleitoral e o registro ou anotacao dos seus orgaos de
direcdo e ficara suspenso até a regularizacao da sua situagao”.

Res./TSE 23.546/2017
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“Art. 48. A falta de prestacao de contas implica a proibicao
de recebimento de recursos oriundos do Fundo Partidario,

enquanto nao for regularizada a situagao do partido politico.

(.-

§ 22 O orgao partidario, de qualquer esfera, que tiver as
suas contas julgadas como ndo prestadas fica obrigado a
devolver integralmente todos os recursos provenientes do
Fundo Partiddrio que lhe forem entregues, distribuidos ou
repassados, bem como tera suspenso o registro ou a anotagao,
no caso de 6rgao de direcdo estadual ou municipal”.

Res./TSE 23.571/2018

“Art. 42. Sera suspenso o registro ou a anotagdao do érgao
de direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas
partidérias julgadas como nao prestadas, devendo o drgao ser
inativado e novas anotagdes indeferidas até que seja

regularizada a situacao”.

Em sintese, os requerentes pretendem ver declarada a
inconstitucionalidade das normas impugnadas, por violagao aos artigos
2% 17,88 2%e 3% e 22, I, da Constituicao Federal.

Preliminarmente, sustentam o cabimento da acao direta, uma vez
que as resolugdes editadas pelo TSE teriam violado diretamente o texto
constitucional, ao usurpar competéncia legislativa do Congresso Nacional
para dispor sobre sanc¢do em caso de ndo prestagao de contas por 6rgao
partidario regional.

Asseveram que a Constitui¢do, nos termos do artigo 17, atribui
competéncia ao Congresso Nacional para regular tanto o “acesso a
recursos do fundo partidario” (art. 17, § 2° e 3% CF/88), quanto os
preceitos relativos a “obrigacao de prestacdo de contas a Justica Eleitoral”
(art. 17, III, da CF/88).

Alegam que as normas constitucionais em questdo foram
regulamentadas pela Lei 9.096/1995, artigos 37 e 37-A, que nao
estabelecem a extingdo de oOrgao partiddrio em razdo de contas nao

prestadas. Inferem que sancdo tao grave, nao prevista em lei, ndao pode
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ser criada por regulamento.

Defendem que a exclusao de agremiagOes partidarias das eleicoes,
em razao do julgamento de suas contas, afronta o principio democratico e
as garantias eleitorais previstas na Constitui¢do, afetando diretamente o
direito de seus filiados a candidatura.

Informam que a Lei 9.096 teria sido reformada em 2015, justamente
com o objetivo de proibir expressamente a aplicacao de penalidades como
aquelas constantes das resolucoes do TSE.

Solicitei, de forma abreviada, informagdes ao Tribunal Superior
Eleitoral e manifestacao da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-
Geral da Republica.

A AGU manifesta-se pelo indeferimento da medida cautelar e pelo
ndo conhecimento da acdo, uma vez que as resolu¢des do TSE limitam-se
a regulamentar a legislacao eleitoral (eDOC 39). Assevera que “Diante da
grave ofensa que a auséncia de prestagio de contas por partidos politicos gera a
moralidade e a transparéncia, a suspensio do registro ou da anotacdo do 0rgio
partidario estadual ou municipal ndo se revela afrontosa a Constituicdo da
Republica”. Sustenta que as resolucdes do TSE foram editadas com
respaldo no artigo 23, IX, do Cdédigo Eleitoral e no artigo 61 da Lei
9.096/1995.

O Ministério Publico Eleitoral manifesta-se pelo indeferimento do
pleito (eDOC 41). Alega, preliminarmente, a inexisténcia de prevencao
para a distribuicdo da acdo e o ndao cabimento de acao direta de
inconstitucionalidade quando se discute direito revogado. No mérito,
sustenta que a Lei 13.165/2015, ao alterar o caput do art. 37 da Lei
9.096/1995, disciplinou situagOes referentes a desaprovacao das contas,
que nao se confundem com aquelas relativas a auséncia de prestacao de
contas, cujas sangdes sdo mais gravosas e permanecem plenamente em
vigor.

O Tribunal Superior Eleitoral, em suas informagoes, reitera que o
dever de prestar contas estd previsto no art. 17, III, e art. 70, paragrafo
unico, da CF (eDOC 42). Lembra que, com base no art. 61 da Lei
9.096/1995, o TSE tem editado resolugdes sobre a criagdo, organizacao,
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fusdo, incorporacao e extingdo de partidos politicos (Resolugdes
19.406/1995, 23.28/2010, 23.465/2015 e 23.571/2018) e as financas e
contabilidade dos partidos (Resolugdes 19.585/1996, 19.768/1996,
21.841/2004, 23.432/2014, 23.464/2015 e 23.546/2017), estando atualmente
em vigor as Resolugoes 23.571/2018 e 23.546/2017.

Informa que a Resolugao 21.841/2004 nao previa a suspensao da
anotacao do dérgao diretivo estadual ou municipal, ressalvando apenas a
hipotese de auséncia das contas pelo diretorio nacional. O panorama
normativo foi alterado a partir da Res-TSE 23.432/2014 (PA 158.156, Rel.
Min. Henrique Neves, Redator para acdrdao Min. Dias Toffoli), apds a Lei
12.034/2009 ter alterado a natureza do processo de prestacao de contas de
administrativa para jurisdicional. Sustenta que a responsabilidade dos
partidos politicos e seus dirigentes pelas finangas, contabilidade e
prestacao de contas a Justica Eleitoral tem base no art. 34, II, da Lei
9.096/1995.

Solicitei ao Tribunal Regional Eleitoral do Amapa esclarecimentos
sobre o resultado das elei¢Oes para deputado estadual e deputado federal
naquele Estado, caso os votos recebidos pelos partidos PPS, PT, PSC e
PATRI tivessem sido computados (eDOC 48).

O Tribunal, apos realizar simulagdes, informou que apenas para o
cargo de deputado estadual ocorreria alteragdo, com a inclusdao do
candidato Jack Houat Harb, que ficaria em terceiro lugar na apuracao, e a
exclusao do deputado Jaci Pena Amanajas, que se encontrava em 13°
lugar.

Em 16.5.2019, deferi parcialmente a medida cautelar requerida, ad
referendum do Plendrio, para “conferir interpretacido conforme a Constituicdo
as normas do art. 47, caput e § 2°, da Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e
§ 2° da Res./TSE 23.546/2017; e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018,
afastando qualquer interpretacio que permita que a sangdo de suspensdo do
registro ou anotagdo do orgdo partiddrio regional ou municipal seja aplicada de
forma automdtica, como consequéncia da decisdo que julga as contas ndio
prestadas, assegurando que tal penalidade somente pode ser aplicada apds
decisdo, com trdnsito em julgado, decorrente de procedimento especifico de
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suspensdo de registro, nos termos do art. 28 da lei 9.096/1995”.
E o relatério.
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de acao
direta de inconstitucionalidade proposta pelo Partido Socialista Brasileiro
e pelo Partido Popular Socialista, em face de normas do Tribunal Superior
Eleitoral que determinam a suspensao do registro ou a anotacao do 6rgao
de direcao estadual ou municipal quando as contas do Partido forem
julgadas nao prestadas: art. 47, caput e § 2°, da Res./TSE 23.432/2014; art.
48, caput e § 2° da Res./TSE 23.546/2017 e art. 42, caput, da Res./TSE
23.571/2018.

Do cabimento da agao direta

Inicialmente, verifico que os autores sdao partidos politicos —
legitimados universais para a propositura de agdes direta de
inconstitucionalidade, nos termos do art. 103, VIII, da Constituicao
Federal.

Quanto a possibilidade de impugnacao de resolugdes do TSE via
acao direta, esta Corte possui precedentes no sentido de seu
conhecimento, quando a norma secundaria (Resolugao) importar em
usurpacao de competéncia legislativa, conforme decidido na ADI 4.467,
Rel. Min. Rosa Weber; ADI 4.018, Rel. Min. Joaquim Barbosa; ADI 3.345,
Rel. Min. Celso de Mello; e ADI 5.104-MC, Rel. Min. Roberto Barroso.

Da conversao do referendum da medida cautelar em julgamento de
mérito

Em preliminar, considerando que a agao direta encontra-se
devidamente instruida e tendo em vista o principio da economia
processual, proponho a conversao do julgamento do referendo a cautelar

em julgamento definitivo de mérito.
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Do mérito

A controvérsia dos autos diz respeito a constitucionalidade da
norma prevista nas Resolucdes do TSE 23.432/2014, 23.546/2017 e
23.571/2018, que, ao regulamentarem o Titulo III da Lei 9.096/1995,
estabelecem sangao para orgao partidario regional ou zonal que tem as
contas julgadas nao prestadas.

Da distribuicao da presente ADI por prevencao a ADI 5362/DF

Preambularmente, destaco que a presente ADI foi distribuida a
minha relatoria pela Secretaria Judicidria em 10.10.2018, nos termos da
Certidao de Distribuigao juntada aos autos (eDOC 24). Ressalto que, na
propria Certidao de Distribuigao, consignou-se que a distribuigao seria
feita por prevengao em razao da relatoria da ADI 5362, nos termos do art.
77-B do RISTF, que assim dispoe:

“Art. 77-B. Na acdo direta de inconstitucionalidade, na
acao direta de inconstitucionalidade por omissdao, na agao

declaratéria de constitucionalidade e na arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, aplica-se a regra de

distribuicdo por prevencdo quando haja coincidéncia total ou
arcial de objetos.”

A ADI 5362, da qual havia sido relator, foi ajuizada em face do art.
47, caput e § 2, da es./TSE 23.432/2014. Ja na ADI ora em julgamento,

impugnam-se o mesmo art. 47, caput e § 2°, da Res./TSE 23.432/2014, que

ndo fora expressamente revogado, bem como o art. 48, caput e § 2% da
Res./TSE 23.546/2017 e o art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018.

Depreende-se, portanto, hipdtese clara de coincidéncia parcial de
objetos entre a ADI 6032 e a ADI 5362, razao pela qual operou-se a

distribuigao por prevengao a minha relatoria em cumprimento ao art. 77-
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B do RISTF.
Insta ainda destacar que se insere no rol de atribuicoes da
Presidéncia desta Corte a deliberacao sobre incidentes e questdes de

ordem relativas a distribuicdo e prevencao de processos (art. 13, inciso
VIII, do RISTEF).

Do poder regulamentar do TSE em matéria de prestacao de contas
pelos partidos politicos

O primeiro fundamento constitucional a se verificar diz respeito a
existéncia de lei a amparar o poder regulamentar do TSE.

O art. 17 da Constituicao Federal estabelece as normas para criacao,
funcionamento e extingdo dos partidos politicos. As diretrizes
constitucionais foram regulamentadas pela Lei 9.096/1995, que dispde
sobre os partidos politicos.

Um dos preceitos constitucionais a ser observado pelos Partidos
Politicos € justamente o de “prestar contas a justica eleitoral” (art. 17, III,
CF).

Esse dever, portanto, foi regulamentado pela Lei dos Partidos
Politicos, que estabelece a forma de prestacao de contas, os requisitos
formais, temporais e procedimentais, dispostos especialmente nos artigos
30 a 37-A da Lei 9.096/1995.

Essa ¢, pois, a base legal a amparar as resolu¢des do Tribunal
Superior Eleitoral ora impugnadas.

Posto isso, para o exame da presente acdo, entendo necessario
analisar, em especial, a redacao original do art. 37 e suas alteragOes
posteriores.

O art. 37 da Lei 9.096/1995, na redagao original, assim dispunha:

“Art. 37. A falta de prestacio de contas ou sua
desaprovacgao total ou parcial, implica a suspensao de novas
quotas do fundo partidario e sujeita os responsaveis as penas
da lei, cabiveis na espécie, aplicado também o disposto no art.
28”. (grifei)
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Essa redacao foi alterada pela Lei 9.693, de 1998, que retirou a
remissao ao art. 28 (que trata do cancelamento de registro e estatuto de
partido politico pelo TSE):

“Art. 37. A falta de prestacio de contas ou sua
desaprovagao total ou parcial implica a suspensao de novas
cotas do Fundo Partidério e sujeita os responsaveis as penas da
Lei”.

Vé-se, pois, que, intencionalmente, o legislador retirou a remissao ao
artigo 28, que versa justamente sobre o cancelamento de registro e
estatuto de partido politico pelo TSE:

“Art. 28. O Tribunal Superior Eleitoral, apds transito em
julgado de decisao, determina o cancelamento do registro civil e
do estatuto do partido contra o qual fique provado: I - ter
recebido ou estar recebendo recursos financeiros de
procedéncia estrangeira;

II - estar subordinado a entidade ou governo estrangeiros;

IIl - nao ter prestado, nos termos desta Lei, as devidas
contas a Justica Eleitoral;

IV - que mantém organizagdo paramilitar”.

Por ultimo, com a Lei 13.165/2015, o art. 37 passou a disciplinar
especificamente as hipoteses de desaprovagao de contas, prevendo como
Unica consequéncia a devolug¢do do valor apontado como irregular e a
aplicacao de multa.

A redacao atual do artigo 37 da Lei 9.096/1995 assim dispoe:

“Art. 37. A desaprovacao das contas do partido implicard
exclusivamente a san¢do de devolucdo da importancia
apontada como irregular, acrescida de multa de até 20% (vinte
por cento).

§ 1° A Justica Eleitoral pode determinar diligéncias
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necessarias a complementacio de informa¢des ou ao
saneamento de irregularidades encontradas nas contas dos
orgaos de diregao partidaria ou de candidatos.

§ 2° A sancdo a que se refere o caput sera aplicada
exclusivamente a esfera partidaria responsavel pela
irregularidade, ndo suspendendo o registro ou a anotacio de
seus 6rgaos de direcdo partidaria nem tornando devedores ou
inadimplentes os respectivos responsaveis partidarios.

§ 3% A sancdo a que se refere o caput devera ser aplicada
de forma proporcional e razoavel, pelo periodo de um a doze
meses, e 0 pagamento devera ser feito por meio de desconto nos
futuros repasses de cotas do Fundo Partidario, desde que a
prestacdo de contas seja julgada, pelo juizo ou tribunal
competente, em até cinco anos de sua apresentacao.

§4°. Da decisao que desaprovar total ou parcialmente a
prestacdo de contas dos orgdos partidarios cabera recurso para
os Tribunais Regionais Eleitorais ou para o Tribunal Superior
Eleitoral, conforme o caso, o qual devera ser recebido com efeito
suspensivo.

§ 5% As prestagOes de contas desaprovadas pelos Tribunais
Regionais e pelo Tribunal Superior poderao ser revistas para
fins de aplicacdo proporcional da sanc¢do aplicada, mediante
requerimento ofertado nos autos da prestacao de contas.

§ 6° O exame da prestagio de contas dos orgaos
partidarios tem carater jurisdicional.

(..

§ 92 O desconto no repasse de cotas resultante da
aplicacdo da sancdo a que se refere o caput serd suspenso
durante o segundo semestre do ano em que se realizarem as
eleicoes.

§ 10. Os gastos com passagens aéreas serao comprovados
mediante apresentacdo de fatura ou duplicata emitida por

agéncia”.

Para a situacao das contas nao prestadas, a Lei 13.165 incluiu o art.
37-A. Anova norma prevé como consequéncia para o partido que tiver as
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contas julgadas nao prestadas a suspensao dos recursos do fundo e a
responsabiliza¢do dos responsaveis pela omissao:

“Art. 37-A. A falta de prestacdo de contas implicara a
suspensao _de novas cotas do Fundo Partiddrio enquanto

perdurar a inadimpléncia e sujeitara os responsaveis as penas
dalei”. (grifei)

Assim, o legislador, com a reforma operada pela Lei 13.165/2015,
objetivou deixar claro que a decisao da justiga eleitoral que julgue as
contas nao apresentadas ou desaprovadas nao podera de forma imediata
aplicar sangao que impeca o partido de participar dos pleitos tanto
nacional, regional ou municipal. Para tanto, além das altera¢des no art. 37,
incluiu os §§ 4° e 52 ao art. 32, com a seguinte redacgao:

“Art. 32. O partido esta obrigado a enviar, anualmente, a
Justica Eleitoral, o balanco contabil do exercicio findo, até o dia
30 de abril do ano seguinte.

(.-

§ 4° Os Orgaos partidarios municipais que nao hajam
movimentado recursos financeiros ou arrecadado bens
estimaveis em dinheiro ficam desobrigados de prestar contas a
Justica Eleitoral, exigindo-se do responsavel partiddrio, no
prazo estipulado no caput, a apresentagdo de declaragao da
auséncia de movimentagao de recursos nesse periodo.

§ 52 A desaprovagao da prestacao de contas do partido nao

ensejara sancdo alguma que o impeca de participar do pleito
eleitoral. (Incluido pela Lei n® 13.165, de 2015)”. (grifei)

Esse foi, inclusive, o entendimento a que chegaram a Advocacia-
Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica quando do advento
da Lei 13.165/2015.

Assim, a Advocacia-Geral da Unidao manifestou-se, na ADI 5.362,
pela perda de objeto da presente acao direta de inconstitucionalidade.
Destaco de sua manifestacao o seguinte trecho:
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“Como visto, o autor postula a declaracio da
inconstitucionalidade do artigo 47, § 2%, da Resolugao n°
23.432/14 do Tribunal Superior Eleitoral. No entanto, referido
dispositivo nao mais subsiste no ordenamento juridico vigente,
o que inviabiliza o conhecimento da presente acao direta.

Com efeito, em 29 de setembro de 2015, sobreveio a Lei
Federal n® 13.165, que ‘altera as Leis n°® 9.504, de 30 de setembro de
1997, 9.096, de 19 de setembro de 1995, e 4.737, de 15 de julho de
1965 — Codigo Eleitoral, para reduzir os custos das campanhas
eleitorais, simplificar a administracio dos Partidos Politicos e
incentivar a participagdo feminina’. Tal diploma normativo
determinou, de forma expressa, a alteragao do artigo 37 da Lei
n® 9.096/95, cuja redacao pretérita era regulamentada e servia de
fundamento de validade para a disposicdo sob invectiva.

(.-.)

Como se nota, a matéria tratada pelo dispositivo
hostilizado é disciplinada, atualmente, pelo artigo 37, caput e §
2°, da Lei n® 9.096/95. O caput do artigo legal mencionado prevé,
como sangdo exclusiva para a desaprovacao das contas do
partido politico, a devolugdo da importancia apontada como
irregular, acrescida de multa de até 20%, pela esfera partidaria
responsavel.

Por sua vez, o § 2° do artigo 37 da Lei n® 9.096/95 veda, de
modo expresso, que a desaprovagao das contas do partido
implique a suspensao do registro ou da anotagao dos 6rgaos de
direcdo partidaria, bem como a caracterizagao dos respectivos
responsaveis partiddrios como devedores ou inadimplentes.

Em outros termos, o artigo 3° da Lei n® 13.165/15, ao
modificar o artigo 37 da Lei n® 9.096/95, nao apenas revogou a
redagao pretérita deste dispositivo legal, fulminando, desse
modo, o fundamento de validade da norma questionada. Além
disso, instituiu disciplina normativa nitidamente incompativel
com o disposto pelo artigo 47, § 2°, da Resolugao n® 23.432/14
que, ao contrario do texto legal em vigor, permitia a suspensao
do registro ou anotacdo dos drgaos partiddrios pela falta de
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prestacao de contas, assim como a atribui¢do da condi¢ao de
inadimplentes aos respectivos responsaveis”.

Da mesma forma, a Procuradoria-Geral da Reptublica exarou parecer
na ADI 5.362, assim ementado:

“CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 47, § 2 o , DA
RESOLUCAO 23.432/2014 DO TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL. FINANCAS E CONTABILIDADE DE PARTIDOS
POLITICOS. SUPERVENIENCIA DA LEI 13.165/2015.
DISCIPLINA INCOMPATIVEL  COM A NORMA
IMPUGNADA. REVOGACAO TACITA. PERDA
SUPERVENIENTE DE OBJETO. 1. Provoca extincao de

processo de fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade a

revogacao posterior do ato impugnado, pois opera sua exclusao
do sistema de direito positivo, independentemente de efeitos
residuais concretos. Nesses casos, ocorre perda de objeto da
demanda e, em consequéncia, desaparece o interesse de agir. 2.
Parecer por extingao do processo sem resolucao do mérito”.

Adotando as razoes apresentadas pela AGU e pela PGR, decidi pela
perda superveniente do objeto da ADI 5.362. Eis o teor da decisao:

“(...) Verifico que, apds a propositura desta acdo, a Lei
13.165/2015 alterou a norma do artigo 37 da Lei 9.096/1995, que
passou a prever como sangao exclusiva para a desaprovacao
das contas do partido a devolugdao da importancia apontada,
acrescida de multa de até 20%, a qual ndo pode ser estendida as
pessoas fisicas responsaveis.

Logo, além de derrogar o fundamento de validade do ato
editado pelo TSE, a nova lei instituiu disciplina expressamente
oposta a constante do art. 47, § 2%, da Resolugao 23.432/2014.
Dessarte, percebe-se que ocorreu a revogacao tacita da norma
questionada.

Portanto, a presente acdo estd prejudicada por perda

8
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superveniente de objeto, conforme o entendimento firmado por
esta Corte no julgamento da ADI 709/PR, rel. Min. Paulo
Brossard (D] 7.10.1992),(...).

Ante o exposto, julgo prejudicada, pela perda
superveniente de seu objeto, a presente acdo direta de
inconstitucionalidade (art. 21, IX, do STF)”.

Logo, a Lei 9.096/1995, que regulamenta o dever dos partidos
politicos de prestar contas a Justica Eleitoral, estabelecido pelo artigo 17
da Constitui¢do, parece nao dar margem a Justica Eleitoral para criacdao
de consequéncias outras que nao as por ela previstas.

Assim, ap0s a alteracdo legislativa de 2015, poderiamos cogitar que
as decisOes da Justica Eleitoral que analisam a prestacao de contas pelos
orgaos partidarios apenas poderao:

a) caso as contas forem julgadas desaprovadas, determinar a
devolug¢do da importancia apontada como irregular, acrescida de multa
de até 20% (vinte por cento);

b) caso as contas forem julgadas nao prestadas, proibir o
recebimento de recursos oriundos do Fundo Partidario, enquanto nao
regularizada a situagao do partido politico.

Do dever de prestacao de contas pelos Partidos Politicos

Todavia, é necessario lembrar que a lei dos partidos politicos ainda
prevé, em seu art. 28, outra consequéncia para o partido que nao presta
contas a Justica Eleitoral, qual seja, o cancelamento de seu registro e de
seu estatuto pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Essa atribui¢do, conferida ao Tribunal Superior Eleitoral, é, na
verdade, uma decorréncia dos preceitos constitucionais que orientam a
criagao, funcionamento e extingao dos partidos politicos, conforme o art.
17 da Constituicao.

Ora, o dever de prestar contas é de fundamental importancia para o
funcionamento da Democracia brasileira, sendo um valor que orienta o
funcionamento de todos os poderes constituidos e uma regra para todos
os que recebem dinheiro publico. No caso dos partidos politicos, a
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prestacdo de contas da transparéncia ao funcionamento do sistema
eleitoral e permite a fiscalizagdo das normas constitucionais e legais que
orientam o jogo politico democratico.

Nesse sentido, inclusive, lembro recente precedente do Plendrio
desta Corte, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, que bem
sintetiza a relacdo entre democracia, transparéncia e dever de prestar

contas. O acdrdao restou assim ementado:

“Art. 28, §12, da Lei Federal 9.504/1997 (Lei das Eleicoes).
Prestacdo de Contas das doagdes de partidos para candidatos.
Necessidade de identificagao dos particulares responsaveis pela
doacdo ao partido. Exigéncia republicana de transparéncia. O
grande desafio da democracia representativa é fortalecer os
mecanismos de controle em relacdo aos diversos grupos de
pressao, nao autorizando o fortalecimento dos “atores invisiveis
de poder’, que tenham condi¢des econdmicas de desequilibrar o
resultado das elei¢des e da gestao governamental. Os principios
democratico e republicano repelem a manutencio de
expedientes ocultos no que concerne ao funcionamento da
méquina estatal em suas mais diversas facetas. E essencial ao
fortalecimento da democracia que o seu financiamento seja feito
em bases essencialmente republicanas e absolutamente
transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da democracia
brasileira quando um dos aspectos do principio democratico —
a democracia representativa — se desenvolve em bases
materiais encobertas por métodos obscuros de doagao eleitoral.
Sem as informacOes necessarias, entre elas a identificacdo dos
particulares que contribuiram originariamente para legendas e
para candidatos, com a explicitacdo também destes, o processo
de prestacdo de contas perde em efetividade, obstruindo o
cumprimento, pela justica eleitoral, da relevantissima
competéncia estabelecida no art. 17, III, da CF”. (ADI 5.394, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, Pleno, DJe 18.2.2019)

Justamente em razdo da sua importancia para o bom funcionamento

10
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da Democracia, o sistema eleitoral brasileiro permite que o partido
politico que nao preste contas a Justica Eleitoral tenha seu registro
cancelado, uma vez observado o procedimento de cancelamento previsto
no caput e §§ 1° e 2° do art. 28 da Lei dos Partidos Politicos.

A redagao original do artigo 28 estabelecia apenas competéncia do
TSE para cancelar registro civil e estatuto do partido politico, por meio de
processo de cancelamento. Eis a redagao original:

“Art. 28. O Tribunal Superior Eleitoral, apos transito em
julgado de decisao, determina o cancelamento do registro civil e
do estatuto do partido contra o qual fique provado:

I - ter recebido ou estar recebendo recursos financeiros de
procedéncia estrangeira;

II - estar subordinado a entidade ou governo estrangeiros;

III — nao ter prestado, nos termos desta Lei, as devidas
contas a Justica Eleitoral;

IV — que mantém organizagao militar.

§ 1° A decisao judicial a que se refere este artigo deve ser
precedida de processo regular, que assegure ampla defesa.

§ 2° O processo de cancelamento é iniciado pelo Tribunal a
vista de dentincia de qualquer eleitor, de representante de
partido, ou de representacao do Procurador-Geral Eleitoral”.

Como o artigo ndo especificava se o processo de cancelamento
poderia ocorrer em face de atos praticados por Oérgaos regionais ou
municipais, em 1998, foi acrescido, pela Lei 9.693, o § 3% ao art. 28, de
modo a deixar claro que o partido, em ambito nacional, ndo sofrera

punicao em razao de ato de responsabilidade de 6rgao zonal:
“§ 3% O partido politico, em nivel nacional, nao sofrera a
suspensao das cotas do Fundo Partiddrio, nem qualquer outra
punicdo como consequéncia de atos praticados por drgaos

regionais ou municipais”.

E, ainda, a Lei 12.034, de 2009, acrescentou os §§ 4°, 5° e 62, de modo

11
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a melhor especificar as relagdes e consequéncias entre as contas do
partido politico no ambito nacional, regional ou municipal:

“84°. Despesas realizadas por oOrgaos partidarios
municipais ou estaduais ou por candidatos majoritarios nas
respectivas circunscricdes devem ser assumidas e pagas
exclusivamente pela esfera partidaria correspondente, salvo
acordo expresso com 6rgao de outra esfera partidaria.

§ 5° Em caso de nao pagamento, as despesas nao poderao
ser cobradas judicialmente dos érgaos superiores dos partidos
politicos, recaindo eventual penhora exclusivamente sobre o
orgao partidario que contraiu a divida executada.

§ 6° O disposto no inciso III do caput refere-se apenas aos
orgaos nacionais dos partidos politicos que deixarem de prestar
contas ao Tribunal Superior Eleitoral, ndo ocorrendo o
cancelamento do registro civil e do estatuto do partido quando
a omissao for dos drgaos partidarios regionais ou municipais”.

Portanto, a partir de 2009, nao resta davida de que o legislador
afastou qualquer possibilidade de cancelamento do registro e do estatuto
do partido politico quando a decisdao da Justica Eleitoral comprovar a nao
prestacao de contas por 0rgao regional ou municipal.

Assim, a inobservancia do dever de prestar contas pelo partido
politico em ambito nacional podera implicar sua extingao, apds processo
de cancelamento, por meio do procedimento previsto nos paragrafos 1° e
2¢ do art. 28, apos decisao transitada em julgado comprovar a nao
prestacao de contas.

Justamente por isso, o art. 48 da Res. 23546/2017 do TSE determina:
“julgadas ndo prestadas as contas do 0rgdo nacional do partido, o TSE deve
disponibilizar o processo ao MPE para fins do previsto no art. 28, 1II, da Lei
9.096”. Logo, a sentenga que julga as contas nao prestadas ndo tem o
conddo de cancelar, nem mesmo suspender, o partido no ambito nacional
de imediato. Ao contrario, o cancelamento devera ser precedido de
procedimento especifico para tanto.

Se, em relagdo ao partido no ambito nacional a legislacao eleitoral

12
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prevé um procedimento especifico para o cancelamento do registro,
parece coerente que, para o0s Orgaos regionais ou municipais,
consequéncia analoga também seja precedida de processo especifico, no
qual se possibilite o contraditorio e a ampla defesa.

Ou seja, as normas impugnadas, ao determinarem a suspensao do
registro ou anotacdo do partido como consequéncia imediata do
julgamento das contas, padecem de vicio de inconstitucionalidade por
violarem o due process of law. E necessario, portanto, que, apds o
julgamento das contas, seja aberto processo especifico visando a
suspensao do o0rgao partiddrio regional ou zonal como san¢ao em razao
da nao prestagao de contas.

Nao permitir a suspensao do érgao regional ou municipal que omita
a prestagao de contas da Justica Eleitoral deixaria uma lacuna no sistema
eleitoral, inviabilizando a fiscalizacao desses 6rgaos de direcao partiddria,
0 que acarretaria riscos para a propria democracia.

Assim, faz-se necessario compatibilizar as diversas normas
incidentes sobre o dever dos partidos politicos de prestar contas, em
todos os niveis de direcdo partidaria, de modo a concluir que a suspensao
do 6rgao regional ou municipal, por decisdao da Justica Eleitoral, s6
podera ocorrer apds processo especifico de suspensao, em que se
oportunize contraditorio e ampla defesa ao érgao partidario omisso.

A mim me parece que permitir qualquer outra interpretacdo as
normas em exame importaria em vicio de inconstitucionalidade, posto
que nao se oportunizaria ao Orgao suspenso defender-se
adequadamente, podendo surpreender os filiados em ano eleitoral,
prejudicando o jogo democratico.

O processo de suspensao do orgao partidario, apos a apuragao da
ndo prestacdo de contas pela Justica Eleitoral, é importante para dar
transparéncia a atuagao do diretério, inclusive em relacdo aos demais
orgaos de direcao do partido no ambito nacional, e em relagdo a todos os
seus filiados, visando a garantir publicidade e seguranca juridica aos
candidatos.

Ante o exposto, voto por converter o julgamento do referendo da

13
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medida cautelar em julgamento de mérito e julgar parcialmente
procedente a acdo, para conferir interpretacdo conforme a Constituicao as
normas do art. 47, caput e § 2°, da Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e
§ 2°, da Res./TSE 23.546/2017; e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018,
afastando qualquer interpretacio que permita que a sancao de
suspensdo do registro ou anotacio do Orgao partidario regional ou
municipal seja aplicada de forma automatica, como consequéncia da
decisao que julga as contas ndo prestadas, assegurando que tal
penalidade somente pode ser aplicada apds decisdao, com transito em
julgado, decorrente de procedimento especifico de suspensao de registro,
nos termos do art. 28 da Lei 9.096/1995.

14

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 9DDF-C301-0B19-F322 e senha FE7A-886A-3AE9-93F8



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 22 de 106

03/10/2019 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E
OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) : MARILDA DE PAULA SILVEIRA E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
VISTA

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES -
Cumprimento a Doutora Marilda pela sua sustentagao oral e ao eminente
Ministro-Relator pelo voto.

Presidente, principalmente por alguns topicos que
foram colocados na sustentacao oral, entre eles, a analise de uma
possibilidade de, reflexamente, ter-se ou nao criado uma hipdtese de

inelegibilidade, eu peco vista dos autos para melhor analise.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Trata-se de Acao
Direta proposta por partidos politicos, PSB e PPS, em que questionam
Resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral que, tratando do financiamento
de campanhas, exige a efetiva prestacdo de contas pelos partidos e
candidatos e estabelece sang¢des para a hipdtese em que as mesmas nao
sdo aprovadas pela Justica Eleitoral, especificamente: (a) proibicao de
recebimento de recursos do Fundo Partidario; e (b) suspensao do registro
do o6rgao partidario.

Alegam que o TSE teria exorbitado de seu poder regulamentar,
contrariando o texto constitucional e a legislacdo de regéncia, que nao
preveria as sang¢oes em questao.

O eminente Relator, Min. GILMAR MENDES deferira medida
cautelar em 16/5/2019 para “conferir interpretagio conforme a Constituicio as
normas do art. 47, caput e § 2° da Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e §
2% da Res./TSE 23.546/2017; e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018,
afastando qualquer interpretacio que permita que a sangdo de suspensio do
registro ou anotagio do o0rgdo partiddrio regional ou municipal seja aplicada de
forma automdtica, como consequéncia da decisdo que julga as contas ndo
prestadas, assegurando que tal penalidade somente pode ser aplicada apods
decisdo, com trdnsito em julgado, decorrente de procedimento especifico de
suspensio de registro, nos termos do art. 28 da Lei 9.096/1995”.

Por ocasidao da apreciagdo do referendo da medida cautelar, Sua
Exceléncia propos a conversao do referendo em julgamento de mérito,
proferindo voto em que julga parcialmente procedente a Acdo Direta,
atribuindo as normas impugnadas, na mesma linha da decisao cautelar,
interpretacao conforme a Constituicdo, para “afastar qualquer interpretacio
que permita que a sangdo de suspensio do registro ou anotacdo do 6rgdo artidario
regional ou municipal seja aplicada de forma automidtica’”, bem como
“assegqurando que tal penalidade somente pode ser aplicada apds decisdo, com
trdnsito em julgado, decorrente de procedimento especifico de suspensio de
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registro, nos termos do art. 28 da Lei 9.096/1995” .
Pedi vista dos autos para melhor exame da matéria, concordando

com a conversao do referendo em julgamento de mérito.

A importante questao a ser discutida na presente Acao Direta exige a
conciliacdo das seguintes premissas: (a) obrigatoriedade constitucional de
prestacio de contas pelos partidos politicos; (b) necessidade de
identificacdao e “wvisibilidade” dos doadores; (c) limites ao exercicio das
atribui¢des normativas do TSE; e (d) respeito ao principio da reserva
legal.

O dever de prestacdo de contas pelos partidos politicos, além de
contar com expresso assento no texto constitucional (art. 17, inciso III, da
CF), constitui aspecto relevante e sensivel para a higidez do sistema
democratico e representativo, como real¢ado pela CORTE no julgamento
da ADI 5394, de minha relatoria (Tribunal Pleno, julgada em 22/3/2018,
DJe de 15/2/2019), ao apreciar a constitucionalidade do art. 28, § 12, da Lei
das FElei¢Oes, com a redacgao conferida pela Lei 13.165/2015, declarando a
necessidade de identificacao de doadores de recursos financeiros a
partidos politicos.

A Constitui¢do regulamentou a forma de atuacdo da Democracia
representativa por meio dos partidos politicos, instrumentos necessarios e
importantes para a preservagao do Estado Democratico de Direito. Em
vista disso, o texto constitucional afirma a liberdade de criacao, fusao,
incorporagao e extingao de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e observados os preceitos de carater
nacional, a proibi¢ao de recebimento de recursos financeiros de entidade
ou governo estrangeiros ou de subordinacgao a estes, a prestagao de contas
a Justica Eleitoral e funcionamento parlamentar de acordo com a lei
(CARLO CHIMENTL I partiti politici. In: AMATO, Giuliano, BARBERA,
Augusto (Coords.). Manuale di diritto publico. 4. ed. Bolonha: Il Mulino,
1994. p. 286; CARLOS STRASSER. Teoria del estado. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1986. p. 34).
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A “invisibilidade” e “auséncia de responsabilizacdo politica” dos grupos
de pressao, cuja atuagdo maior se d4 exatamente por meio de doagdes e
financiamento de campanhas, prejudicam a transparéncia do sistema
eleitoral, afetando a plena aplicabilidade dos principios de sustentagao do
sistema democratico de representacdo popular.

No caso em julgamento, estd em causa o exercicio das atribui¢des
normativas do Tribunal Superior Eleitoral na defini¢do dos critérios e
procedimentos que regem a apreciagao de contas prestadas por partidos
politicos, com fundamento no ja referido art. 17, I1I, da CF.

Mais precisamente, se as sangOes previstas nas Resolugdes atacadas,
suspensao do registro partidario, respeitariam a competéncia legislativa
exercitada pelo Congresso Nacional por meio da edicao da legislacao de
regéncia (Lei dos Partidos e Lei das Elei¢oes).

O confronto dos textos normativos em debate me levou a conclusao
semelhante a externada pelo Ministro Relator, no sentido que a legislacao
afastou a possibilidade de cancelamento do registro partidario como
sangao decorrente da apreciacao das contas pela Justica Eleitoral.

Transcrevo o teor das normas impugnadas:

Res. 23.432/2014

Art. 47. A falta de prestagao de contas implica a proibigao
de recebimento de recursos oriundos do partidadrio, enquanto
nao for regularizada a situagdo do partido politico.

(..)

§ 22 Julgadas nao prestadas as contas dos 0rgaos regionais,
municipais ou zonais, serdo eles e 0s seus responsaveis
considerados, para todos os efeitos, inadimplentes perante a

Justica Eleitoral e o registro ou anotacdo dos seus drgaos de
direcdo e ficara suspenso até a regularizacao da sua situacao”.

Res. 23.546/2017

Art. 48. A falta de prestagdo de contas implica a proibicao
de recebimento de recursos oriundos do Fundo Partidario,
enquanto nao for regularizada a situacdo do partido politico.

()
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§ 2° O 6rgao partidario, de qualquer esfera, que tiver as
suas contas julgadas como nao prestadas fica obrigado a
devolver integralmente todos os recursos provenientes do
Fundo Partiddrio que lhe forem entregues, distribuidos ou

repassados, bem como tera suspenso o registro ou a anotacao,
no caso de drgao de direcdo estadual ou municipal.

Resoluc¢ao 23.571/2018

Art. 42. Sera suspenso o registro ou a anotacao do (’)rgﬁo
de direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas
partidarias julgadas como nao prestadas, devendo o 6rgao ser

inativado e novas anotagdes indeferidas até que seja
regularizada a situacao.

A previsao dessas sangOes via poder normativo do TSE esbarra nas
seguintes circunstancias: (a) a alteracdo do art. 37, caput, da Lei 9.096/1995
(Lei dos Partidos), que, em sua redacao origindria, fazia remissao
expressa ao art. 28 da mesma lei (o qual disciplina o cancelamento de
registro partidario), pela Lei 9.693/1998, alterando o art. 37, caput, apenas
para suprimir a remissdao alusiva ao art. 28; (b) a regulamentacao
minudente do tema pela Lei 13.165/2015 (posteriormente complementada
pela Lei 13.877/2019), que, dando nova redacao ao art. 37, tratou das
sangOes aplicaveis em carater exclusivo, com o claro proposito de afastar
a incidéncia de outras previsdes normativas.

Transcrevo o teor da Lei 9.096/1995, com as alteragbes promovidas
pelas Leis 13.165/2015 e 13.877/2019:

Art. 32. O partido estd obrigado a enviar, anualmente, a
Justica Eleitoral, o balanco contabil do exercicio findo, até o dia
30 de junho do ano seguinte.

§ 52 A desaprovagao da prestacao de contas do partido ndao
ensejara sangao alguma que o impeca de participar do pleito
eleitoral.

(...)
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Art. 37. A desaprovacao das contas do partido implicara
exclusivamente a sancdo de devolu¢do da importancia
apontada como irregular, acrescida de multa de até 20% (vinte
por cento).

§ 1° A Justica Eleitoral pode determinar diligéncias
necessarias a complementacio de informa¢des ou ao
saneamento de irregularidades encontradas nas contas dos
orgaos de diregao partidaria ou de candidatos.

§ 2° A sancdo a que se refere o caput sera aplicada
exclusivamente a esfera partidaria responsavel pela
irregularidade, nao suspendendo o registro ou a anotagao de
seus Orgaos de dire¢dao partidaria nem tornando devedores ou
inadimplentes os respectivos responsaveis partidarios.

§ 3° A sangdo a que se refere o caput deste artigo devera
ser aplicada de forma proporcional e razoavel, pelo periodo de
1 (um) a 12 (doze) meses, e o pagamento devera ser feito por
meio de desconto nos futuros repasses de cotas do fundo
partidario a, no maximo, 50% (cinquenta por cento) do valor
mensal, desde que a presta¢ao de contas seja julgada, pelo juizo
ou tribunal competente, em até 5 (cinco) anos de sua
apresentacao, vedada a acumulacdo de sangdes. (Redagao dada
pela Lei n® 13.877, de 2019)

§ 3%-A. O cumprimento da sancdo aplicada a orgao
estadual, distrital ou municipal somente serd efetivado a partir
da data de juntada aos autos do processo de prestagao de
contas do aviso de recebimento da citacdo ou intimacao,
encaminhada, por via postal, pelo Tribunal Regional Eleitoral
ou Juizo Eleitoral ao Orgao partidario hierarquicamente
superior. (Incluido pela Lei n® 13.877, de 2019)

(.-

Art. 37-A. A falta de prestacdo de contas implicarda a
suspensao de novas cotas do Fundo Partidario enquanto

perdurar a inadimpléncia e sujeitard os responsaveis as penas
da lei.
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Assim, em decorréncia da legislacio em vigor, cabe a Justica
Eleitoral apenas determinar a devolugao dos valores tidos como
irregulares, eventualmente acrescidos de multa (art. 37, caput), no caso de
contas julgadas desaprovadas, ou vedar o recebimento de recursos do
Fundo Partidario, no caso de contas nao prestadas, enquanto nao
regularizadas (art. 37-A).

Por outro lado, remanesce a previsao do art. 28, III, da mesma Lei
9.096/1995, indicando a nao prestagao de contas como causa para o
cancelamento de registro partidario, previsdao essa acrescida dos §§ 4° a
6%, introduzidos pela Lei 12.034/2009, os quais individualizam a
responsabilidade dos agentes ou drgaos responsaveis pela omissao.

Transcrevo:

Art. 28. O Tribunal Superior Eleitoral, apds transito em
julgado de decisao, determina o cancelamento do registro civil e
do estatuto do partido contra o qual fique provado:

(--r)

IIl - nao ter prestado, nos termos desta Lei, as devidas
contas a Justica Eleitoral;

(--r)

§ 4° Despesas realizadas por 6rgaos partidarios municipais
ou estaduais ou por candidatos majoritarios nas respectivas
circunscri¢des devem ser assumidas e pagas exclusivamente
pela esfera partiddria correspondente, salvo acordo expresso
com 6rgao de outra esfera partidéria.

§ 5° Em caso de ndo pagamento, as despesas nao poderao
ser cobradas judicialmente dos 6rgaos superiores dos partidos
politicos, recaindo eventual penhora exclusivamente sobre o
orgao partidario que contraiu a divida executada.

§ 6° O disposto no inciso III do caput refere-se apenas aos
orgaos nacionais dos partidos politicos que deixarem de prestar
contas ao Tribunal Superior Eleitoral, ndo ocorrendo o
cancelamento do registro civil e do estatuto do partido quando

a omissao for dos drgaos partidarios regionais ou municipais.
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De fato, afastada a possibilidade de incidéncia por omissao de 6rgao
partiddrio, regional ou municipal, nao havera que se questionar como
desproporcional a aplicagio dessa sang¢do, mesmo em vista da sua
gravidade, dada a estatura constitucional de que goza o dever de prestar
contas, e sua essencialidade para a higidez do processo eleitoral.

No entanto, sancdo dessa natureza nao podera ser aplicada como
consectario natural do procedimento de apreciacao de contas, em razao
das ja assinaladas alteracOes legislativas que visaram a afastar essa
possibilidade, mas principalmente da constatacio de que esse rito nao
proporciona o ambiente processual apropriado para a discussao sobre a
incidéncia da referida sancao.

Por esses motivos, adiro a proposta apresentada pelo Ministro
Relator, no sentido de atribuicio de interpretacio conforme a
Constituicao aos dispositivos impugnados, para afirmar a necessidade de
instauracdo de procedimento prdprio para a aplicagao, pela Justica
Eleitoral, da sangao de suspensao do registro partidario, assegurados o
contraditdrio e a ampla defesa.

Pelo exposto, ACOMPANHO O RELATOR.

E o voto.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8777-2762-9EE8-403B e senha 4681-6AE4-B8C0-A73C



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 30 de 106

16/10/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

INCIDENCIAS AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente,
aqui um paréntese. Lamentavelmente, varios partidos politicos que nao
prestam contas sdao intimados a prestd-las novamente e ignoram trés,
quatro vezes, ignoram totalmente. A prestacao de contas fica afastada.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Cancelado. Art. 133, Paragrafo tinico do RISTF.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Cancelado. Art. 133, Pardgrafo inico do RISTF.

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Cancelado. Art. 133, Pardgrafo tinico do RISTF.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Cancelado.
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O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Cancelado em
razdo da juntada de voto escrito.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 18DB-58AE-9B37-0F04 e senha D7E3-62FF-ED59-5FCD



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 32 de 106

16/10/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente,
eminentes Pares, Advogadas e Advogados que acompanham este
julgamento.

O cerne da questdo, tal como posta, ndao diz respeito ao dever
partidario de prestar contas, diz respeito - e isso é enfrentado pelo voto
do eminente Ministro-Relator, Ministro Gilmar Mendes, e pelo voto que
proferiu o eminente Ministro Alexandre de Moraes - a sangao e ao modo
de imposicao dessa sang¢ao quando as contas sao consideradas nao
prestadas. H4 uma diferenca, portanto, relevante entre as contas nao
aprovadas e as contas consideradas nao prestadas.

Tomando essa diferenca como premissa, Senhor Presidente, e
pedindo vénia ao eminente Ministro-Relator e ao Ministro Alexandre de
Moraes, a conclusao que tenho a apresentar a este Colegiado, para
didlogo e deliberacao, encaminha-se no sentido de julgar improcedente o
pedido.

Faco uma sintese das razdes dessa divergéncia que apresento.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E
OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) : MARILDA DE PAULA SILVEIRA E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
V O T O DIVERGENTE

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN:

Com o devido respeito, divirjo do relator por entender que subsiste,
mesmo depois da Lei 13.165/2015, a sang¢ao da suspensao do registro dos
orgaos de direcao partidarios que tiverem suas contas julgadas nao
prestadas.

A sangao, a meu ver, ao contrario de ser inconstitucional, decorre
diretamente do dever de prestar contas estabelecido na propria
Constituicao, em seu artigo 17, inciso III:

Art. 17. E livre a cria¢do, fusao, incorporacao e extin¢ao de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da

pessoa humana e observados os seguintes preceitos:

()

III - prestacao de contas a Justica Eleitoral;

A Constituicdo nao limitou esse dever “a forma da lei” ou algo
similar, mas imp0s como preceito inerente a criacdo — e, logo, a existéncia
— dos partidos politicos. De fato, parte da construgao do direito partidario
associa ao principio do fomento (art. 17, §3°%, CRFB) uma contrapartida
identificada com o imperativo da contabilidade controlada, justificado,
entre outras razdes, pelo préprio preceito democratico, que pressupoe
partidos depurados de pressdes antirrepublicanas e anticomunitdrias
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(ALVIM, Frederico Franco. Curso de Direito Eleitoral. 2. ed. Curitiba:
Jurug, 2016, p. 221).

E a Constitui¢ao nao se limitou a explicitar o dever de prestar contas,
disse que estas devem ser prestadas “a Justica Eleitoral”, a quem compete
também proceder ao registro dos seus Estatutos.

A Justica Eleitoral tem, para isso, segundo a teoria dos poderes
implicitos, poder normativo, o qual foi infraconstitucionalmente previsto
no caso no art. 61 da Lei 9.096/95, no exercicio do qual editou as
resolugdes ora impugnadas, a fim de apenas densificar o preceito
secundario inescapavel, cuja racionalidade encontra, seguramente, abrigo
no texto constitucional.

Ademais, nao sobeja lembrar que, a luz da Constituicao, os partidos
devem funcionar de maneira democratica e, ainda, que inexiste nogao de
democracia desprovida de mecanismos de controle. Nesse diapasao,
como ensina o professor Jorge Miranda, a democracia partidaria “é¢ um
coroldrio, por coeréncia, do principio democritico constitucional; logo, se hd
democracia na Republica, deve haver democracia no seio dos partidos”
(MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VIIL
Coimbra: Almedina, 2007, p. 162).

Por certo, como toda sangao, a suspensao do registro ou da anotagao
deve se submeter ao devido processo legal, mas este ndo €, como propoe
o e. Relator, o procedimento do artigo 28 da Lei n. 9.096/95, vocacionado
ao cancelamento (ndo a suspensao) do registro do partido
(nacionalmente, como esta claro no seu paragrafo 6°).

O préprio processo de prestacao de contas, como expressamente
prevé o art. 37, §6° da Lei n. 9.096/95, possui “carater jurisdicional”,
exigindo, pois, que seu procedimento estabeleca-se “em contraditorio”.

E assim que, vencido o prazo para apresentacio das contas, 30 de
abril (arts. 28 da Res. TSE n. 23.432/2014 e da Res. 23.546/2017), e, nao
sendo estas prestadas, o Orgao partidario e seus responsaveis serao
notificados para suprimir a omissdo, no prazo de setenta e duas horas,
findo o qual sera comunicado o juiz ou Tribunal eleitoral e este
determinard a autuacgdo da informacao na classe processual “Prestacdo de
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Contas” e o encaminhara para livre distribui¢ao, devendo a autoridade
judicidria, entdo, determinar a citacdo do Orgao partiddrio e de seus
responsaveis para que apresentem suas justificativas no prazo de cinco
dias. Persistindo a ndo apresentacdo, a autoridade judicidria enviard os
autos a unidade técnica para que sejam juntados extratos bancarios que
tenham sido enviados a Justica Eleitoral e colhidas informagdes sobre
eventual emissao de recibos de doacao e registros de repasse ou
distribuicdo de recursos do Fundo Partidadrio, ouvindo, apds essas
informacOes, o Ministério Publico Eleitoral. Mantida a omissao, o feito
sera submetido a julgamento, deliberando-se sobre as san¢des cabiveis.

Em sintese, é esse o rito do processo para o julgamento das contas
nao prestadas, previsto no arts. 30 da Res. TSE n. 23.432/2014 e da Res.
23.546/2017. Considero-o suficiente para atender o devido processo legal
(art. 5% LIV, da Constitui¢ao) e garantir o contraditdrio e a ampla defesa
(art. 5% LV, da Constituigao).

Como votei no Tribunal Superior Eleitoral, no julgamento do
Recurso Especial Eleitoral n.? 060375791, j. 04/10/2018, de relatoria do
Min. Luis Roberto Barroso, e citado pelo e. Relator, entendo que basta o
transito em julgado da decisdao que julgue as contas como nao prestadas
para permitir a sangao da suspensdo da anotacdo. Eis a ementa do
julgado:

DIREITO ELEITORAL E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL ELEITORAL. REGISTRO DE CANDIDATURA.
ELEICOES 2018. INDEFERIMENTO DE DRAP. ORGAO
PARTIDARIO ESTADUAL. COLIGACAO MAJORITARIA.
CONTAS ANUAIS NAO PRESTADAS. NEGATIVA DE
SEGUIMENTO.

1. Recurso especial interposto contra acérdao regional que
indeferiu o pedido de registro do Demonstrativo de
Regularidade de Atos Partidarios — DRAP, apresentado pelo
Partido da causa Operaria — PCO, em razao da falta de anotacao
valida do orgado regional do partido, na data da convengcao,
decorrente do fato de terem sido julgadas nao prestadas suas
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contas partidarias dos exercicios financeiros de 2015 e 2016.

2. Nos termos do art. 17, III, da CF/1988 e do art. 32 da Lei
n® 9.096/1995, todos os partidos politicos tém a obrigacdao de
prestar contas anualmente a Justica Eleitoral. A legislacdo
eleitoral prevé sangdes ao partido que deixe de cumprir a
obrigacdo, como o cancelamento do registro civil e do estatuto
do partido e a suspensao do registro ou anotagao dos seus
orgaos de diregao até a regularizagao da situagao.

3. A sangdo de suspensao do 6rgao partidario é bastante
gravosa, uma vez que € capaz de impedir, inclusive, que o
partido se habilite a participar do pleito e lance candidatos, a
teor do art. 4° da Lei n° 9.504/1997. Tal medida, porém,
justifica—se pelo fato de que a ndo prestacio de contas
partidarias produz grave violacdo aos principios democratico
e da transparéncia.

4. Ao estabelecer a suspensao do registro ou anota¢do dos
seus Orgdos de direcdo até a regularizacdo da situacdo
partiddria, as resolu¢des editadas por esta Corte apenas
densificam as sancdes estabelecidas em normas de hierarquia
superior.

5. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, na hipotese
de omissao da agremiacdo no dever de prestar contas, sdo
aplicaveis as sangOes vigentes a época em que as contas
deveriam ter sido prestadas. No caso, portanto, aplicam-se as
contas relativas aos exercicios financeiros de 2015 e 2016 a
penalidade de suspensao de registro prevista no art. 47, § 2°, da
Res.—TSE n® 23.432/2014 e no art. 42 da Res.—TSE n?® 23.465/2015,
respectivamente.

6. Inexisténcia de revogacao expressa do art. 47, § 2%, da
Res.—TSE n° 23.434/2014 pela Lei n® 13.165/2015. Apesar de ter
sido questionada a constitucionalidade da resolugao na ADI n®
5362, o STF nao julgou o mérito da a¢ao, que foi extinta por
perda superveniente do seu objeto em decisao proferida pelo
Min. Gilmar Mendes, em 04.08.2017. Ademais, a sancao vem
sendo repetida nas resolugdes editadas posteriormente pelo
TSE com praticamente a mesma redacao.
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7. As resolugoes desta Corte sao determinantes no sentido
de que as decisdes que julgam as contas como nao prestadas
tém eficacia imediata e que a simples apresentacao de pedido
de regularizacao de contas nao possui efeito suspensivo.

8. Inaplicavel ao caso a jurisprudéncia deste TSE que
admite, excepcionalmente, a participacdo no pleito de partido
com drgao de diregao suspenso por nao prestacao de contas,
desde que: (i) o partido tenha, prontamente, formulado pedido
de regularizacio de contas para afastar a situagdo de
inadimpléncia; (ii) seja demonstrada a boa—fé do partido; e (iii)
a auséncia de julgamento do pedido de regularizagao de contas
pelo érgao competente da Justica Eleitoral ndo tenha ocorrido
por fato atribuivel ao partido.

9. Na hipdtese, ndo ficou demonstrada a boa—fé e presteza
do 6rgao diretivo na formulac¢do do pedido de regularizagao de
contas, uma vez que (i) as decisdes que implicaram a anotacao
da suspensao da eficacia do registro transitaram em julgado em
30.06.2017 e 03.07.2018; (ii) os pedidos de regularizacdo das
contas partidarias foram apresentados tardiamente (em
31.08.2018); e (iii) os pedidos de regularizacao das contas
apresentados nao foram instruidos com a documentagao
necessaria a sua analise.

10. Recurso especial eleitoral a que se nega provimento.

(Recurso Especial Eleitoral n® 060375791, Acérdao,
Relator(a) Min. Luis Roberto Barroso, Publicacao: PSESS -
Publicado em Sessdo, Data 04/10/2018, grifei)

Nessa ocasidao, entendeu o TSE que as alteragdes promovidas pela
Lei n. 13.165/2015 referem-se as contas ndo aprovadas, mas ndo as contas
julgadas nao prestadas, que, como visto, tratam de descumprimento de
dever constitucional inerente a existéncia dos partidos e a transparéncia
indissociavel do principio democratico.

Dentro desse raciocinio, observo que o §3° do art. 37, da Lei dos
Partidos Politicos, com redacao dada por aquela lei, proibe a suspensao
de registros ou anotagdes de o6rgaos de direcdao partidaria no contexto
especifico das decisdes de desaprovacao de contas, sem mencionar as

5
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hipoteses de desidia contabil, axiologicamente mais graves, na medida
em que impedem o controle das finangas dos partidos e,
consequentemente, a verificagao da fidedignidade de suas receitas e a
andlise da racionalidade empregada no gerenciamento de suas despesas
(PIERINI. Alicia; LORENCES, Valentin H. Financiamiento de los partidos
politicos: para una democracia transparente. Buenos Aires: Editorial
Universidad, 1999, p. 18).

Bem a proposito, a distingao entre ambas ja foi realizada no ambito
do Tribunal Superior Eleitoral, designadamente no acérdao da Instrucao
n® 3/DF, da relatoria do Ministro Henrique Neves da Silva, mediante o
qual aquela Corte Superior indeferiu pedido de revogacdo do art. 42,
caput, da Resolugao n® 23.456/2015, como se apura do seguinte excerto:

..4. As hipéteses de desaprovacdo de contas e de
julgamento destas ndo se confundem. Na primeira, por
disposicao legal, o registro dos drgaos partidarios nao pode ser
suspenso (Lei n® 9.096/95, arts. 31, §5° e 37, caput c.c §2°). No
entanto, a auséncia de prestacao de contas é motivo de extingao
do partido politico (Lei n® 9.096/95, art. 28, III) e implica a
suspensao do recebimento das quotas do Fundo Partidario
enquanto perdurar a inadimpléncia e sujeita seus responsaveis
as penas da lei (Lei n® 9.096/95, art. 37-A).

5. A situagdo de inadimpléncia dos drgaos que nao
prestam contas a Justica Eleitoral somente se caracteriza
quando as contas sao julgadas como nao prestadas em processo
judicial que se inicia com a intimagao dos Orgaos partidarios e
seus responsaveis para suprir a omissdao, e, mesmo apds a
decisdo judicial, a agremiacdo pode requerer a regularizagao da
sua situacdo de inadimpléncia, nos termos da Res.-TSED n®
23.464/2015.

6. O art. 42 da Res.-TSE n® 23.465 traz efetividade ao
comando constitucional que impde a obrigacdo de o drgao
partidario prestar contas a Justica Eleitoral e somente perdura
até que a situagdo seja regularizada. A transitoriedade da
inadimpléncia depende exclusivamente do respeito a obrigagao
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constitucional de prestar contas. (INSTRUCAO n® 3, Acérdao,
Relator(a) Min. Henrique Neves Da Silva, Publicagao: DJE -
Didrio de justica eletronico, Data 30/06/2016, Pagina 34-36)

Se a lei previu outra sancdo especifica para o caso de nao
apresentacao das contas (art. 37-A da Lei n. 9.096/95), esta nao afasta a
sangcao que promove a efetividade do dever constitucional de prestar
contas: a suspensao do registro ou anotagdo do respectivo Orgao
partidario.

Ressalto, ademais, como constam nos votos acima transcritos, que a
situacdo de descumprimento do dever de prestar contas ndao ¢é
irreversivel, de maneira que o pleno funcionamento dos Orgaos
partiddrios, dependente de sua propria diligéncia, é ainda viabilizado
pela prépria Resolugao 23.546/2017, na forma de seu art. 59.

Considero, portanto, constitucionais as normas ora impugnadas.

Assim, divirjo do relator para julgar improcedente o pedido.

E como voto.
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16/10/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E
OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) : MARILDA DE PAULA SILVEIRA E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
VISTA

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
o processo entrou em pauta hoje, pela manha. Eu considero que essa é
uma questao extremamente importante.

Eu peco vista regimental e vou trazé-lo no prazo previsto.
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO LuUisS ROBERTO BARROSO:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E
ELEITORAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCOES DO
TSE. SUSPENSAO DO REGISTRO DE ORGAOS
PARTIDARIOS REGIONAIS E MUNICIPAIS EM
RAZAO DA NAO PRESTACAO DE CONTAS.
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO.

1. Acao direta na qual se discute a
constitucionalidade do art. 47, caput e § 29,
da Res.-TSE n® 23.432/2014, do art. 48, caput
e § 22 da Res.-TSE n® 23.546/2017 e do art.
42, caput, da Res.-TSE n?® 23.571/2018, que
tratam da suspensdo do registro ou
anotacao do 6rgao partidario regional ou
municipal em caso de julgamento das
contas como nao prestadas.

2. A Res-TSE n® 23432/2014 foi
expressamente revogada pelo art. 76 da
Res.-TSE n?® 23.464/2015. Nao é cabivel acao
direta de inconstitucionalidade contra lei
revogada ou norma temporaria cuja eficacia
tenha se exaurido, ainda que remanescam
efeitos  concretos dela  decorrentes.
Precedentes.

3. A escolha da relatoria, em 2018, foi feita
por prevencao em razao da anterior
distribuigao da ADI 5.362, na qual também
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se impugnava o art. 47, § 2%, da Res.-TSE n®
23.432/2014, revogado em 2015. No entanto,
a aplicagao da regra prevista no art. 77-B do
RI/STF viabilizaria estratégia de escolha do
relator por meio da indicagdo de dispositivo
revogado na peticdo inicial, em aparente
viola¢do ao principio do juiz natural. Além
disso, quando distribuida esta agao direta, a
ADI 5.362 ja havia sido extinta sem exame
de mérito, com transito em julgado da
decisdo. Logo, a acdo deveria ter sido
enviada a livre distribuicao.

4. Nos termos do art. 17, III, da Constituicao
e do art. 32 da Lei n® 9.096/1995, os partidos
politicos tém obrigagao de prestar contas
anualmente a Justica Eleitoral. Esse dever se
justifica pela necessidade de garantir
transparéncia e legitimidade ao uso de
recursos publicos e privados por essas
instituicdes, o que ocorre por meio da
submissao de suas movimentacdes
financeiras ao crivo técnico da Justica
Eleitoral e ao controle democratico feito
pelos cidadaos.

5. Ao estipular a suspensao do registro dos
orgdos partiddrios que deixarem de prestar
contas até que essa situagdo seja
regularizada, o TSE ndo usurpou fungao
propria do Poder Legislativo. Isso porque:
(i) pelo principio da juridicidade, as
resolugoes do TSE podem dar cumprimento
direto e imediato a Constitui¢ao, sem a
necessidade de intermediacdo legislativa; e
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(ii) a medida esta inserida no poder geral de
cautela, constituindo meio coercitivo
indireto destinado a for¢ar o cumprimento
de obrigacao de fazer — que, alids, poderia
ser imposto mesmo que nao estivesse
expressamente previsto nos atos normativos
impugnados.

6. Nao se devem confundir duas figuras
juridicas distintas: o cancelamento do registro
do partido politico — sangao que acarreta a
extingdo da pessoa juridica em ambito
nacional — e a suspensdo do registro dos 6rgaos
partiddrios — meio coercitivo que impede a
pratica de atos em ambito estadual ou
municipal até a regularizagao da situacgao.
Sao situacdes bem diferentes, com
consequéncias diversas e procedimentos
especificos para cada caso.

7. Antes da suspensao dos drgaos
partidarios que deixam de prestar contas
abre-se a oportunidade para que o partido
supra a omissao ou apresente as razoes
pelas quais ndo cumpriu a determinacao
constitucional, legal e regulamentar. Nao ha
sentido em exigir-se um novo procedimento
autdbnomo em superposicdo ao anterior,
criando-se  entraves  burocraticos e
incentivos a pratica ilicita de deixar de
prestar contas de verbas recebidas, inclusive
e sobretudo de natureza publica.

8. O art. 37 da Lei n® 9.096/1995, com as
alteragbes promovidas pela Lei n®
13.165/2015, passou a tratar apenas da
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desaprovagdo de contas. Assim, a previsao de
que a conduta do partido politico
“implicard exclusivamente a sangao de
devolugao da importancia apontada como
irregular, acrescida de multa de até 20%
(vinte por cento)” nao se aplica a hipdtese
de contas julgadas ndo prestadas.

9. Uma coisa é a deteccao de irregularidade
em contas devidamente prestadas. Outra é
o desaforo de ignorar a exigéncia
constitucional e legal, simplesmente
deixando de prestd-las, em desrespeito as
normas vigentes e a sociedade. Suprime-se,
assim, a possibilidade de controle judicial e
social do uso de dinheiros pelos partidos
politicos, num tipo de opacidade capaz de
ocultar tanto a fonte quanto o destino do
dinheiro.

10. O art. 37-A da Lei n® 9.096/1995 prevé
que “a falta de prestagio de contas implicara a
suspensao de novas cotas do Fundo
Partidario enquanto perdurar a
inadimpléncia”. Esta previsao, todavia, nao
impede a Justica Eleitoral de impor outras
medidas que estimulem os partidos a
cumprir com a obrigacao constitucional e
legal de prestar contas.

11. Como observado, a ADI 5.362 foi extinta
sem julgamento do meérito. Logo, jamais
houve qualquer pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal sobre este tema,
muito menos de natureza vinculante para o
TSE.
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12. O procedimento para a suspensao do
registro dos orgaos partidarios que deixam
de prestar contas resguarda adequadamente
o devido processo legal, o contraditério e a
ampla defesa, conferindo as agremiacOes
pelo menos duas oportunidades de
manifestacdo até que a medida seja
efetivada. Além disso, mesmo apds o
julgamento das contas como nao prestadas,
€ possivel fazer cessar os efeitos da
suspensao do registro por meio da
prestacao das contas em relacdo as quais
houve omissao.

13. Acgao direta de inconstitucionalidade
conhecida parcialmente e, nessa extensao,
pedido que se julga improcedente. Tese:
“Sao constitucionais as resolucdoes do TSE
que determinam, por ocasido do julgamento
das contas como nao prestadas, a suspensao
do registro de 6rgaos partidarios regionais e
municipais até que a situagdo seja

regularizada”.
A HIPOTESE

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada
em 09.10.2018 pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e pelo Partido
Popular Socialista (PPS) para impugnar o art. 47, caput e § 2%, da Res.-TSE
n® 23.432/2014, o art. 48, caput e § 2°, da Res.-TSE n® 23.546/2017 e o art. 42,
caput, da Res.-TSE n® 23.571/2018:

Res.-TSE n® 23.432/2014:

“Art. 47. A falta de prestacao de contas implica a proibi¢ao
de recebimento de recursos oriundos do partidadrio, enquanto
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nao for regularizada a situagdo do partido politico.

(..

§ 22 Julgadas ndo prestadas as contas dos drgaos regionais,
municipais ou zonais, serdo eles e 0s seus responsaveis
considerados, para todos os efeitos, inadimplentes perante a
Justica Eleitoral e o registro ou anotacao dos seus orgaos de
direcdo e ficara suspenso até a regularizacao da sua situagao.

.y

Res.-TSE n® 23.546/2017:
“Art. 48. A falta de prestacdo de contas implica a proibigao

de recebimento de recursos oriundos do Fundo Partidario,
enquanto nao for regularizada a situacao do partido politico.

(..

§ 2° O 6rgao partidario, de qualquer esfera, que tiver as
suas contas julgadas como ndo prestadas fica obrigado a
devolver integralmente todos os recursos provenientes do
Fundo Partiddrio que lhe forem entregues, distribuidos ou
repassados, bem como terd suspenso o registro ou a anotagao,
no caso de 6rgao de direcao estadual ou municipal”.

Res.-TSE n® 23.571/2018:

“Art. 42. Sera suspenso o registro ou a anotacao do orgao
de direcao estadual ou municipal que tiver suas contas
partiddrias julgadas como nao prestadas, devendo o 6rgao ser
inativado e novas anota¢des indeferidas até que seja
regularizada a situacao.

.y

2. Os requerentes pediram a distribuicao da agao direta de
inconstitucionalidade a relatoria do Min. Gilmar Mendes com
fundamento no art. 77-B do RI/STFE, de acordo com o qual “aplica-se a
regra de distribuicdo por prevencdo quando haja coincidéncia total ou
parcial de objetos”[1][1]. Afirmam que a ADI 5.362, em que também se
questionava o art. 47, caput e § 2° da Res.-TSE n°® 23.432/2014, foi

anteriormente distribuida a relatoria de S.Exa. Dizem estar correta a
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decisao proferida na ADI 5.362, que foi extinta por perda superveniente
de objeto, motivada pela circunstancia de que o dispositivo impugnado
teria deixado de prever a sangao de suspensao dos orgaos de diregao dos
partidos politicos em caso de auséncia de prestacdo de contas (arts. 37 e
37-A da Lei n® 9.096/1995, com redacao dada pela Lei n® 13.165/2015).
Articulam que, nos termos do art. 65 § 3% II, da Res.-TSE n°
23.464/2015[2][2], o art. 47, caput e § 2° da Res.-TSE n° 23.432/2014
continuaria em vigor, regulando as prestagdes de contas relativas ao
exercicio 2015.

3. Sustentam o cabimento de acdo direta de
inconstitucionalidade, por entenderem que os dispositivos questionados
usurpam competéncia legislativa e, por isso, violam diretamente a
Constituicao. No mérito, afirmam que o TSE nao poderia normatizar o
assunto sem intermediacdo legislativa, ja que caberia ao Congresso
Nacional regular as questdes relativas ao acesso a recursos do fundo
partidario e a prestagao de contas a Justica Eleitoral (arts. 17, I e III, §§ 2° e
3°[31[3], e 21, I[4][4], da Constitui¢ao). Argumentam que as consequéncias
da auséncia de prestacaio de contas teriam sido completamente
estabelecidas nos arts. 28, § 6° 37, caput e § 2°, e 37-A da Lei n® 9.096/1995,
que nao estipulam a suspensao dos Orgaos partidarios estaduais e
municipais. Defendem que, ao regular a matéria, o TSE deveria ter se
limitado aos “espagos em branco” deixados por esses dispositivos legais,
mas acabou por contrariar o seu teor, exorbitando os limites de seu poder

regulamentar.

4. Entendem que ha situagao de urgéncia apta a justificar a
concessdao de medida cautelar. Destacam que, nos termos do art. 59, § 1¢,
IV, da Res.-TSE n® 23.547/2018 e do art. 61, § 1%, IV, da Res.-TSE n®
23.432/2014, “o requerimento de regularizagao [das contas nao prestadas]
nao deve ser recebido com efeito suspensivo”. Invocam as situagoes de
partidos politicos e candidatos que, embora tenham participado do

processo eleitoral entdao em curso, teriam os votos invalidados em razao
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da interpretagao dada pelo TSE, que teria pacificado o entendimento pela
possibilidade de suspensdao dos Orgaos estaduais e municipais de
partidos politicos que nao prestarem contas em julgamentos ocorridos em
data muito proxima a realizagao do primeiro turno das elei¢des 2018 e em
aparente contrariedade a decisao proferida pelo Min. Gilmar Mendes na
ADI 5.362. Citam a situacao especifica do pleito ocorrido no Amapa, em
que o candidato Joao Capiberibe, entao segundo colocado para o cargo de
Governador do Estado, seria impedido de participar do segundo turno
das elei¢des porque o érgao estadual do PPS estaria suspenso em razao

da auséncia de prestagao de contas.

5. A Advocacia-Geral da Uniao sustenta, em preliminar: (i)
que ha irregularidade na representagao do PPS, ja que a procuragao
outorgada aos advogados que subscreveram a peticao inicial ndo contém
poderes especificos para impugnar os dispositivos questionados; e (ii)
que seria imprescindivel o exame de dispositivos legais para aferir
eventual violacdo a Constituicio. No mérito, defende nao estarem
reunidos os pressupostos que autorizariam o deferimento da medida
cautelar. Argumenta que, “diante da grave ofensa que a auséncia de
prestacdo de contas por partidos politicos gera a moralidade e a
transparéncia, a suspensao do registrou ou da anotacao do orgao
partidario estadual ou municipal ndo se revela afrontosa a Constituigao
da Republica”. Afirma que as normas impugnadas foram editadas no
exercicio do poder regulamentar conferido ao TSE pelo art. 23, IX, do
Codigo Eleitoral[5][5] e pelo art. 61 da Lei n® 9.096/1995[6][6] e encontram
fundamento no art. 17, III, da Constituicao[7][7] e no art. 28, III, da Lei n®
9.096/1995[8][8]. Disse que a concessao da medida cautelar “alteraria a
configuracdo dos candidatos a cargos majoritarios no segundo turno,
tumultuando o pleito eleitoral [que entao se encontrava em curso]”.

6. A Procuradoria-Geral da Republica destaca a necessidade
de se verificar a adequagao da distribuigao por prevencao, ja que: (i) na
decisdao que proferiu na ADI 5.362, o relator extinguiu o feito sem exame
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de mérito; e (ii) o tnico dispositivo cuja impugnacao é comum a ambas as
acOes diretas (art. 47, caput e § 2%, da Res.-TSE n°® 23.432/2014) nao estaria
mais em vigor. Suscita, ainda, duas questdes que impediriam o
conhecimento da agao direta: (i) a impugnacdao de atos normativos
revogados; e (ii) a circunstancia de que eventual ofensa a Constituicao
seria reflexa. Afirma que “os requerentes desejam, em pleno pleito
eleitoral, dizer que o advento da Lei n® 13.165, de 2015, seria capaz de
reverter, de restituir as partes (no caso especifico, os partidos politicos e
os candidatos) ao status quo anterior, qual seja, o de nao sofrer
consequéncias pela ndo prestacdo de contas, ja que inexistiria atualmente
previsao legal”.

7. A Presidéncia do TSE afirma que, “por meio do exercicio
do poder regulamentar previsto em lei, tem atualizado os atos
normativos de sua competéncia a partir das recorrentes alteragOes
legislativas, dando concretude a determinacao constitucional de prestacao
de contas pelos 6rgaos partidarios”. Argumenta que, “longe de macular o
texto constitucional, a sancao confere-lhe efetividade, evidenciando a
relevancia do dever de prestar contas aqueles beneficiados com recursos
publicos para o desenvolvimento de suas atividades”. Destaca que “a
imposicao do dever sem que do seu descumprimento resulte qualquer
sangao estaria a torna-lo, na pratica, uma faculdade”.

8. Em 07.02.2019, os partidos politicos requerentes
renovaram o pedido de concessdo da medida cautelar. Disseram que as
legislaturas se iniciaram em 01.02.2019, quando os eleitos comegaram a
exercer seus mandatos os candidatos eleitos para o cargo de deputado
estadual. Citaram a situacdo especifica do Amapa, em que os candidatos
do PPS teriam integrado coligacao que recebeu votos suficientes para a
eleicio de um deputado estadual, que, no entanto, deixou de ser
investido no cargo em razdo do indeferimento do Demonstrativo de
Regularidade dos Atos Partidarios (DRAP) pela auséncia de prestacao de

contas.
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9. Em 04.04.2019, o relator solicitou ao Tribunal Regional
Eleitoral do Amapa (TRE/AP) que esclarecesse qual seria o resultado das
eleicoes majoritarias naquele estado caso os votos recebidos pelos
partidos politicos cujos DRAP’s foram indeferidos tivessem sido
computados (PPS, PT, PSC e PATRI). O TRE/AP informou, em 10.05.2019,
que “a simulacao efetivada demonstra alteracao no resultado das elei¢oes
proporcionais, para o cargo de deputado estadual, apresentando como
eleito, em terceiro lugar de votacdo, o candidato Jack Houat Harb,
candidato pela Coligagdo Unidos Pelo Amapa, com total de 8.609 (oito

mil, seiscentos e nove) votos”.

10. Em 16.05.2019, o relator, ad referendum do Plendrio, deferiu
parcialmente a medida cautelar, para dar interpretacdo conforme a
Constituicao aos dispositivos impugnados, de modo a afastar “qualquer
interpretagdo que permita que a sang¢do de suspensdo do registro ou
anotacao do drgao partidario regional ou municipal seja aplicada de
forma automatica, como consequéncia da decisdo que julga as contas nao
prestadas, assegurando que tal penalidade somente pode ser aplicada
apoOs decisao, com transito em julgado, decorrente de procedimento

especifico de suspensdao de registro, nos termos do art. 28 da Lei n°
9.096/1995”.

11. Submetida a medida cautelar ao referendo do Plendrio, o
relator votou pela conversao em julgamento definitivo de mérito e julgou
procedente o pedido formulado, tendo sido acompanhado pelo Min.
Alexandre de Moraes. Iniciou divergéncia do Min. Edson Fachin, que
julga improcedente o pedido. Em seguida, pedi vista dos autos para
melhor analisar o processo. Feito este breve relatério, passo ao voto.

10
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PRELIMINARMENTE

1. NAO CONHECIMENTO PARCIAL

12. A jurisprudéncia do STF se orienta no sentido de que nao é
cabivel a¢ao direta de inconstitucionalidade contra lei revogada ou norma
temporaria cuja eficacia tenha se exaurido, ainda que remanesgam efeitos
concretos dela decorrentes[9][9]. No caso analisado, a Res.-TSE n°
23.432/2014, impugnada nesta agao direta, foi expressamente revogada
pelo art. 76 da Res.-TSE n® 23.464/2015[10][10]. O dispositivo, no entanto,
ressalvou a aplicagao da norma revogada ao exercicio 2015. Est4 correta a
ponderacado feita pela Procuradoria-Geral da Republica, no sentido de
que, ainda que tal ato normativo permaneca aplicavel as situacOes
juridicas que se constituiram no periodo em que esteve vigente, essa
circunstancia ndao modifica o fato de que se encontra revogado e,
portanto, nao pode ter sua validade abstrata impugnada nesta via
processual. Por essa razdao, nao conhe¢co da acdo direta de
0

inconstitucionalidade quanto ao art. 47, caput e § 2° da Res.-TSE n°
23.432/2014.

II. NAO ERA O CASO DE DISTRIBUICAO POR PREVENCAO

13. A presente acdo direta de inconstitucionalidade foi
encaminhada a relatoria do Min. Gilmar Mendes por prevencao, em
razao da prévia distribuicdo a S.Exa. da ADI 5.362, em que também se
impugnava o art. 47, § 2%, da Res.-TSE n® 23.432/2014. Entendeu-se incidir
o art. 77-B do RI/STE, de acordo com a qual, nas agOes de controle
concentrado de constitucionalidade, “aplica-se a regra de distribuigao por
prevencao quando haja coincidéncia total ou parcial de objetos”. No
entanto, como esta agao direta ndo deve ser conhecida quanto ao art. 47,
caput e § 2%, da Res.-TSE n® 23.432/2014, atualmente revogado, nao ha a

11
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alegada coincidéncia parcial de objeto em relagao a ADI 5.362.

14. A aplicagio da regra de prevencdo estabelecida no
regimento interno do STF a esse caso viabilizaria estratégia processual de
escolha do relator do feito por meio da indicacao de dispositivo revogado
na petigao inicial, em aparente violagao ao principio do juiz natural. Além
disso, quando distribuida esta agao direta, em 09.10.2018, a ADI 5.362,
que gerou a prevencao, ja havia sido extinta sem exame de mérito por
decisao monocratica do Min. Gilmar Mendes, que transitou em julgado
no dia 01.09.2017. Por essas razoes, entendo que, em razao da inexisténcia
de prevencao, esta acdo direta de inconstitucionalidade deveria ter sido

encaminhada a livre distribuicao.

15. De todo modo, como se chegou até aqui, cabe julga-la.
MERITO

I. O DEVER DE PRESTAR CONTAS

16. Nos termos do art. 17, III, da Constituicao e do art. 32 da
Lei n® 9.096/1995, os partidos politicos tém obrigacdao de prestar contas
anualmente a Justica Eleitoral. Esse dever se justifica pela necessidade de
garantir transparéncia e legitimidade ao uso de recursos publicos e
privados por essas instituigdes, o que ocorre por meio da submissao de
suas movimentacoes financeiras ao crivo técnico da Justica Eleitoral e ao
controle democratico feito pelos cidaddos. Os partidos politicos
registrados no TSE, se agirem de boa-fé, nao podem almejar os beneficios
decorrentes dessa posicdo — e.g. O acesso a recursos publicos e o
lancamento de candidatos para a disputa de cargos eletivos — sem
assumir também os deveres que lhe sao correspondentes. Caso contrario,

estariam buscando privilégios incompativeis com o principio

12
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republicano.

17. A prestacao de contas pelos partidos politicos se torna um
componente ainda mais essencial ao funcionamento da democracia em
um sistema politico no qual a maior parte dos recursos empregados para
o financiamento de partidos politicos e de campanhas eleitorais tem
origem publica. Sem a andlise séria e eficiente da movimentagado
financeira das agremiagdes, um imenso volume de recursos publicos,
obtidos com o sacrificio de toda a coletividade que paga tributos, fica
isento de qualquer fiscalizacdo pela Justica Eleitoral. Os numeros
impressionam. Informagoes prestadas pela Coordenadoria de Execucgao
Orcamentaria e Financeira da Secretaria de Administracdo do TSE
indicam que os partidos politicos receberdao entre R$ 3,5 e 4,6 bilhoes em
recursos publicos em 2020. Nesse mesmo ano, os dois partidos politicos
com maior numero de votos e candidatos eleitos nas ultimas elei¢coes
gerais receberao dos cofres publicos, no minimo, R$ 715 milhdes.

II. MEIOS PARA ASSEGURAR A EFETIVIDADE DO DEVER DE PRESTACAO DE
CONTAS

18. Para assegurar a efetividade do dever constitucional de
prestacdo de contas pelos partidos politicos, a legislacdo prevé duas
situagOes diferentes: (i) o cancelamento do registro civil e do estatuto do
partido politico, providéncia extrema que decorre de faltas graves; e (ii) a
suspensao do registro do 6rgao partidario estadual ou municipal que
tenha deixado, olimpicamente, de prestar contas ou dar qualquer

satisfacdo acerca das razdes pelas quais ndo o fez.

19. O primeiro caso — cancelamento do registro —, esta
disciplinado integralmente em lei, sendo que a gravidade da sancao exige
processo especifico transitado em julgado. No segundo caso, de muito
menor gravidade — a mera suspensao, até a apresentacao da prestacao de

13
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contas —, a matéria tem sido regulamentada por resolucdes da Justica
Eleitoral. As primeiras previsoes nesse sentido estdao no art. 47, § 29 da
Res.-TSE n® 23.432/2014 e no art. 42 da Res.-TSE n® 23.465/2015[11][11],
atualmente revogados. Esses atos normativos foram editados quando o
TSE era integrado pelo Min. Dias Toffoli, entdao Presidente da Corte e
relator, e pelos Min. Gilmar Mendes e Rosa Weber.

20. Atualmente, duas resolu¢des do TSE disciplinam o tema. O
art. 48, § 2%, da Res.-TSE n® 23.546/2017, que trata das finangas e da
contabilidade dos partidos politicos, foi editado sob a relatoria do Min.
Gilmar Mendes, entdo presidente do TSE, a época integrado também
pelos Min. Luiz Fux e Rosa Weber. O art. 42 da Res.-TSE n° 23.571/2018,
que trata da criagao, organizacdao, fusao, incorporagao e extingao de
partidos politicos que trata das finangas e da contabilidade dos partidos
politicos, foi editado sob a relatoria do Min. Luiz Fux, a época presidente
do TSE, também composto por mim e pela Min. Rosa Weber.

21. O fato de a suspensdo do registro de orgaos partidarios
que deixarem de prestar contas estar prevista em resolu¢oes do TSE nao
representa invasao de dominio proprio do Poder Legislativo. Isso porque
o poder normativo do TSE ndo se limita a expedi¢ao de regulamentos que
deem fiel execucdo as leis. E que, pelo principio da juridicidade, a
atividade administrativa ndo se vincula apenas a lei em sentido formal,
mas a todo o ordenamento juridico, do qual a Constituicao constitui a
norma de hierarquia superior. Consequentemente, 6rgaos que exercem
funcdo administrativa podem dar cumprimento direto e imediato a
Constituigao, sem a necessidade de intermediagao legislativa. Assim, ao
estipularem tal medida coercitiva, as resolucdes do TSE atribuem
efetividade ao dever de prestar contas atribuido aos partidos politicos,
dando cumprimento direto ao art. 17, III, da Constituicao.

22. A medida se insere, ainda, no poder geral de cautela, que,
dentre outros desdobramentos, autoriza ao juiz o uso de meios indiretos

14
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para for¢ar o cumprimento de obrigagdes. O dever de prestar contas
constitui obrigacao de fazer que somente pode ser cumprida pelo préprio
orgao partidario, ja que somente ele dispoe das informagoes que deverao
ser fornecidas a Justica Eleitoral. Na impossibilidade de o Poder
Judiciario promover o cumprimento direto da obrigacao, tudo o que resta
aos magistrados € a imposi¢ao de medidas coercitivas que estimulem o
obrigado a fazé-lo, com fundamento no art. 139, IV, do CPC/2015[12][12]
(ou, anteriormente, no art. 461, § 52, do CPC/1973[13][13]).

23. Levando-se em conta que o processo de prestagao de
contas ostenta carater jurisdicional, o descumprimento do dever
constitucional de prestar contas autoriza o magistrado a impor medidas
acessorias destinadas a forcar sua execucao, dentre as quais a suspensao
do registro dos érgaos partidarios enquanto a irregularidade perdurar.
Veja-se que, compreendida nesses termos, a medida poderia ser imposta
mesmo que nao estivesse expressamente prevista em resolucdes do TSE.
Os atos normativos impugnados cumprem, portanto, a relevante fungao
de padronizar os procedimentos a serem adotados pela Justica Eleitoral,

garantindo maior previsibilidade e seguranca para o jurisdicionado.

24. As razdes expostas demonstram que, ao estipular a
suspensao do registro dos d0rgdos partidarios que deixarem de prestar
contas até que essa situacao seja regularizada, o TSE nado usurpou fungao
propria do Poder Legislativo. Isso porque: (i) pelo principio da
juridicidade, as resolu¢des do TSE podem dar cumprimento direto e
imediato a Constituicao; e (ii) a medida esta inserida no poder geral de
cautela, constituindo meio coercitivo indireto destinado a forcar o
cumprimento de obrigacao de fazer que poderia ser imposto ainda que
nao estivesse previsto nos atos normativos impugnados. Demonstrada
essa tese, refuta-se o principal argumento dos partidos politicos que
ajuizaram esta acao direta, no sentido de que a regulacao das questoes
relativas ao acesso a recursos do fundo partidario e a prestacao de contas
a Justica Eleitoral constituiria tarefa exclusiva do Congresso Nacional.

15
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I1I. DIVERGENCIAS EM RELACAO A POSICAO DO RELATOR

25. Trés sao as principais divergéncias em relagao ao voto do

relator. De fato, a cautelar aqui discutida, com todas as vénias:

(i) confunde duas figuras distintas: o cancelamento do registro do
partido politico — sangao que acarreta a extingdo da pessoa juridica em
ambito nacional — e a suspensdio do registro dos orgdos partiddrios — meio
coercitivo que impede a pratica de atos em ambito estadual ou municipal
até a regularizacdo da situacdo. Sao situagdes bem diferentes, com

consequeéncias diversas e procedimentos especificos para cada caso;

(ii) confunde a ndo prestagao de contas — isto €, a omissao absoluta —
com o eventual reconhecimento de irregularidade em contas efetivamente

prestadas, sendo que a lei trata diversamente dessas duas possibilidades;

(iii) deixa de reconhecer que ja existe um devido processo legal para
a suspensao do orgao partidario estadual e municipal no caso de nao
prestagio de contas, impondo um novo processo — desnecessario e
redundante —, que a lei s6 exige para o cancelamento do registro e, ainda
assim, do orgao partidario nacional.

1. Distin¢ao entre cancelamento de registro e suspensao dos drgaos
partidarios

26. Nao ha equivaléncia entre o cancelamento do registro do
partido politico em ambito nacional e a suspensao do registro dos drgaos
partidarios estaduais e municipais. O cancelamento do registro do partido
politico tem mnatureza juridica de sangdo, acarretando a extingao
permanente da pessoa juridica em ambito nacional. A medida pressupoe

16
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a pratica de condutas muito graves, descritas no art. 28 da Lei n®
9.096/1995, tais como a manutengao de organizagdo paramilitar e o
financiamento estrangeiro. Sua imposi¢do exige a instauracao de
procedimento autdonomo, a ser iniciado por dentincia, no qual se analisara
se a medida é proporcional a gravidade do comportamento adotado pela

agremiacao.

27. Por outro lado, a suspensio do registro dos orgdos partiddrios
constitui medida de coercdo indireta, destinada a forcar o cumprimento
da obrigacao de prestar contas. Nao constitui, portanto, sangao. O
objetivo de sua imposi¢ao ¢ impedir a pratica de atos pelos drgaos
partidarios regionais e locais que deixarem de cumprir esse dever
constitucional. Sua eficacia perdura até que a situagao seja regularizada.
A medida atinge apenas os 6rgaos partidarios estaduais ou municipais
que deixarem de prestar contas, sem interferéncia direta na gestao
nacional do partido. Além disso, trata-se de consequéncia imposta no
processo de prestacdo de contas, nao se exigindo a instauracao de
procedimento especifico.

28. Assim, considerando que esses institutos sao diferentes,
ndo hd necessidade de se adotar 0 mesmo procedimento para a imposicao
de tais consequéncias juridicas. Na verdade, aplicando-se o principio da
proporcionalidade, é coerente que a aplicacao de uma san¢ao muito grave
— 0 cancelamento do registro do partido politico — seja submetida a um
procedimento mais rigoroso que a imposi¢dao de uma medida coercitiva
mais branda — a suspensdo do registro do érgao partiddrio. Mais do que
isso: condicionar a suspensao do registro dos Orgaos partidarios que
deixarem prestar contas a prolacdo de decisdo em agao autdnoma seria
estipular uma burocracia adicional desprovida de qualquer utilidade, ja
que a suspensdao dos Orgados partidarios que nao prestam contas é
consequéncia do descumprimento desse dever, nao demandando a

analise do comportamento global do partido politico.
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2. Nao prestacao de contas e desaprovacao de contas sao hipoteses
diversas

29. A interpretagao da Lei n® 9.096/1995 deve considerar que as
expressoes contas ndo prestadas e desaprovagio de contas nao sao sinOnimas.
Em rigor técnico, o art. 37 da Lei n® 9.096/1995 cuida da desaprovacio de
contas, que se verifica quando, apresentados os documentos necessarios
pelo orgao partidario, constata-se irregularidade na aplicagao de recursos
financeiros. Por sua vez, o art. 37-A da Lei n® 9.096/1995 trata da hipdtese
de contas ndo prestadas, situagao juridica que ocorre se o partido politico
deixa de fornecer a documentacdo necessaria a anadlise de sua
movimentacao financeira pela Justica Eleitoral no prazo estabelecido em
lei.

30. O caput do art. 37 da Lei n® 9.096/1995, em sua redacao
original, estabelecia que “a falta de prestacdo de contas ou sua desaprovagio
total ou parcial implica a suspensao de novas quotas do fundo partidario e
sujeita os responsaveis as penas da lei, cabiveis na espécie, aplicado
também o disposto no art. 28”. O dispositivo teve a redagao modificada
pela Lei n° 9.693/1998, que excluiu a mencao ao art. 28 da Lei n°
9.096/1995, que trata do cancelamento do registro do partido politico.
Posteriormente, com a edicao da Lei n® 13.165/2015, sua redacao foi
novamente alterada, passando a estabelecer que “a desaprovacio das contas
do partido implicard exclusivamente a san¢ao de devolucao da importancia
apontada como irregular, acrescida de multa de até 20% (vinte por
cento)”. Como se vé, em sua redagdo atual, o dispositivo trata apenas da
desaprovagdo de contas, sem sequer mencionar a hipdtese de contas julgadas
ndo prestadas. A limitacdo prevista em tal dispositivo nao se aplica,
portanto, a hipdtese examinada nesta acao direta. Assim, as resolugdes do
TSE que estabelecem a suspensao do registro dos orgaos partidarios em
caso de contas nao prestadas nao perderam seu fundamento de validade

em razao da reforma legislativa promovida pela Lei n® 13.165/2015.
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31. A reforma eleitoral de 2015 promoveu, ainda, a inclusao do
art. 37-A na Lei n® 9.096/1995, nos termos do qual “a falta de prestacio de
contas implicara a suspensao de novas cotas do Fundo Partidario
enquanto perdurar a inadimpléncia e sujeitard os responsaveis as penas
da lei”[14][14]. O dispositivo nao importa limitacio ao poder
regulamentar, na medida em que nao estabelece que essa seja a Unica
medida destinada a conferir efetividade a norma constitucional que
impode o dever de prestar contas. As resolugoes do TSE que estabelecem a
suspensdao do registro dos drgaos partidarios em caso de contas nao
prestadas ndo contrariam, portanto, as disposi¢oes da Lei n° 9.096/1995
sobre o tema.

32. Além disso, apesar de a constitucionalidade do art. 47, § 2°,
da Res.-TSE n® 23.432/2014 ter sido questionada na ADI 5.362, aquela agao
foi extinta sem exame de mérito por decisao monocratica proferida pelo
Min. Gilmar Mendes. O relator se baseou em suposta perda de objeto da
acao, motivada pela superveniéncia da reforma eleitoral de 2015, que
teria alterado a redacdo do art. 37, caput, da Lei n® 9.096/1995, retirando o
fundamento de validade do ato impugnado. Ressalte-se que nao houve
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal sobre o tema. Eventual
obter dictum em decisao monocratica, sem analise de mérito ou submissao
ao colegiado, nao gera expectativas legitimas nem muito menos interfere
com o principio da anualidade do art. 16 da Constitui¢ao Federal.

3. A suspensao do orgao partidario em razao da nao prestacao de
contas ja observa o devido processo legal

33. A suspensao do registro dos Orgaos partidarios que
deixam de prestar contas nao é aplicada de forma automatica, sem a
observancia dos principios do devido processo legal, do contraditério e
da ampla defesa. Nos termos do art. 30 da Res.-TSE n® 23.546/2017[15]
[15], apos o encerramento do prazo para prestacao de contas, o 6rgao
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partidario que deixou de fazé-lo é notificado para suprir a omissdao no
prazo de 72 horas. Se persistir a inércia, a Justiga Eleitoral deve iniciar o
processo de prestacdo de contas de oficio, reunir os documentos de que
dispoe a respeito da movimentagao financeira do drgao partidario e ouvir
o Ministério Puablico Eleitoral. Ao final desse procedimento, o dérgao
partidario tera nova oportunidade de se manifestar sobre os documentos
anexados aos autos. Se a omissao ainda nao tiver sido suprida, o feito sera
levado a julgamento, ocasiao em que as contas poderao ser julgadas nao
prestadas. Assim, o procedimento estabelecido confere ao o¢rgao
partidario omisso pelo menos duas oportunidades de manifestagao até a
eventual suspensao de seu registro.

34. Além disso, mesmo apos o julgamento das contas como
ndo prestadas, o 6rgao partidario omisso pode fazer cessar os efeitos da
suspensao de seu registro. Para isso, basta prestar as contas em relacgao as
quais se omitiu. O procedimento para a regularizacdo encontra-se
disciplinado no art. 59 da Res.-TSE n® 23.546/2017[16][16]. Nota-se que,
mesmo que a resolucao do TSE preveja que o requerimento do partido
politico seja recebido sem efeito suspensivo, essa circunstancia nao
impede que a reativagao da anotagao seja determinada cautelarmente. A
jurisprudéncia do TSE tem admitido, excepcionalmente, a participa¢do no
pleito de partido com drgao de direcdao suspenso por nao prestagao de
contas, desde que: (i) o partido tenha, prontamente, formulado pedido de
regularizacao de contas para afastar a situacao de inadimpléncia; (ii) seja
demonstrada a boa-fé do partido; e (iii) a auséncia de julgamento do
pedido de regularizacdo de contas pelo drgao competente da Justica
Eleitoral nao tenha ocorrido por fato atribuivel ao partido[17][17].

CONCLUSOES

35. Diante do exposto, voto no sentido de conhecer
parcialmente da agao direta de inconstitucionalidade, a exce¢ao do art. 47,
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caput e § 2%, da Res.-TSE n® 23.432/2014, que foi expressamente revogado,
e, nessa extensao, julgar improcedente o pedido. Proponho a fixacdo da
seguinte tese de julgamento: “Sao constitucionais as resolugdes do TSE
que determinam, por ocasido do julgamento das contas como nao
prestadas, a suspensao do registro de orgaos partidarios regionais e

municipais até que a situacao seja regularizada”.

36. E como voto.

[1][1] RI/STF: “Art. 77-B. Na acao direta de inconstitucionalidade, na
acao direta de inconstitucionalidade por omissao, na a¢ao declaratdria de
constitucionalidade e na arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, aplica-se a regra de distribuicao por prevencao quando haja
coincidéncia total ou parcial de objetos”.

[2][2] Res.-TSE n® 23.464/2015: “Art. 65. As disposi¢des previstas
nesta resolucdo nao atingem o mérito dos processos de prestacao de
contas relativos aos exercicios anteriores ao de 2016. (...) § 3° As
irregularidades e impropriedades contidas nas prestacoes de contas
relativas aos exercicios anteriores a 2015 devem ser analisadas de acordo
com as regras vigentes no respectivo exercicio, observando-se que: (...) Il -
as prestacoes de contas relativas ao exercicio de 2015 devem ser
examinadas de acordo com as regras previstas na Res.-TSE n® 23.432;
(...)”. Destaca-se que a Res.-TSE n® 23.464/2015 foi revogada pela Res.-TSE
n® 23.546/2017,

[31[3] Constituicao: “Art. 17. E livre a criagdo, fusio, incorporacio e
extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana e observados os seguintes preceitos: I - carater nacional;
(...) IIT - prestagao de contas a Justica Eleitoral; (...) § 22 Os partidos
politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil,
registrarao seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral. § 3° Somente
terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a
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televisao, na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente: I -
obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo, 3%
(trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco
das unidades da Federacao, com um minimo de 2% (dois por cento) dos
votos validos em cada uma delas; ou II - tiverem elegido pelo menos
quinze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federagao”.

[4][4] Constituigao: “Art. 22. Compete privativamente a Unido

legislar sobre: I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral

agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; (...)” (destaque
acrescentado).

[5][5] Cddigo Eleitoral: “Art. 23 - Compete, ainda, privativamente, ao
Tribunal Superior, (...) IX - expedir as instrugdes que julgar convenientes a
execucao deste Cdodigo; (...)".

[6][6] Lei n® 9.096/1995: “Art. 61. O Tribunal Superior Eleitoral
expedira instrugoes para a fiel execugao desta Lei”.

[71[7] Constituicdo: “Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacao e
extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana e observados os seguintes preceitos: (...) III - prestagao de
contas a Justica Eleitoral”.

[8][8] Lei n® 9.096/1995: “Art. 28. O Tribunal Superior Eleitoral, apds
transito em julgado de decisdo, determina o cancelamento do registro
civil e do estatuto do partido contra o qual fique provado: (...) III - nao ter
prestado, nos termos desta Lei, as devidas contas a Justiga Eleitoral; (...)".

[9][9] Confiram-se, nesse sentido, os seguintes precedentes: ADI
5.571 AgR, sob minha relatoria, j. em 19.06.2017; ADI 4.620 AgR, Rel. Min.
Dias Toffoli, j. em 20.06.2012; ADI 1.442, Rel. Min. Celso de Mello, j. em
03.11.2004; ADI 612 QO, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 03.06.1993.

[10][10] Res.-TSE n® 23.464/2014: “Art. 76. Ficam revogadas: a Res.-
TSE n® 23.432, de 16 de dezembro de 2014, sem prejuizo de sua aplicagao
ao exercicio de 2015, na forma do art. 65, § 3% 1I, desta resolucao, e a Res.-
TSE n® 23.437, de 26 de fevereiro de 2015”.
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[11][11] Res.-TSE n® 23.465/2015: “Art. 42. Sera suspenso o registro ou
a anotagao do orgao de direcdo estadual ou municipal que tiver suas
contas partidarias julgadas como nao prestadas, até que seja regularizada
a situagdo. Paragrafo unico. A desaprovagao das contas partidarias
apresentadas a Justica Eleitoral ndo enseja a suspensao de que trata este
artigo (Lei n® 9.096, art. 32, § 59)”.

[12][12] CPC/2015: “Art. 139. O juiz dirigird o processo conforme as
disposi¢oes deste Codigo, incumbindo-lhe: (...) IV - determinar todas as
medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdrias
necessarias para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive
nas agoes que tenham por objeto prestagao pecuniaria; (...)".

[13][13] CPC/1973: “Art. 461 (...) § 5° Para a efetivacao da tutela
especifica ou a obtengao do resultado pratico equivalente, podera o juiz,
de oficio ou a requerimento, determinar as medidas necessarias, tais
como a imposi¢ao de multa por tempo de atraso, busca e apreensao,
remocao de pessoas e coisas, desfazimento de obras e impedimento de
atividade nociva, se necessario com requisi¢ao de forca policial”.

[14][14] “Art. 30. Encerrado o prazo para a apresentacao das contas:
I - a Secretaria Judiciaria ou o Cartorio Eleitoral deve: a) notificar os
orgaos partidarios que deixaram de apresentar suas contas ou a
declaracao de que trata o § 32 do art. 28, na pessoa do atual presidente e
tesoureiro ou daqueles que desempenhem funcdes equivalentes, para que
supram a omissao no prazo de setenta e duas horas; b) cientificar o
presidente e o tesoureiro ou aqueles que desempenharam funcoes
equivalentes no exercicio financeiro da prestacao de contas quanto a
omissdo da apresentacdo das contas; II - findo o prazo previsto na alinea
a do inciso I, a Secretaria Judiciaria ou o Cartdrio Eleitoral deve
comunicar ao Presidente do Tribunal ou ao Juiz Eleitoral que o érgao
partidario ndo prestou contas tempestivamente; III - o Presidente do
Tribunal ou juiz deve determinar: a) a imediata suspensao do repasse
das cotas do Fundo Partidario; e b) a autuacao da informacao, na classe
processual de Prestacdo de Contas, em nome do O0rgao partidario e de
seus responsaveis, e, nos tribunais, o seu encaminhamento para
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distribui¢ao automatica e aleatoria; IV - persistindo a ndo apresentacao
das contas, a autoridade judiciaria deve determinar, sucessivamente: a) a
juntada dos extratos bancdrios que tenham sido enviados para a Justica
Eleitoral, na forma do § 2° do art. 6% b) a colheita e certificacio no
processo das informacodes obtidas nos outros 6rgaos da Justica Eleitoral
sobre a eventual emissao de recibos de doagado e registros de repasse ou
distribuicao de recursos do Fundo Partidario; c¢) a oitiva do MPE, no
prazo de cinco dias apos a juntada das informagOes de que tratam as
alineas a e b; d) as demais providéncias que entender necessdrias, de
oficio ou por provocacao do orgao técnico ou do MPE; e) a abertura de
vista aos interessados para se manifestarem sobre as informacoes e
documentos apresentados no processo, no prazo de trés dias; e f) a
submissao do feito a julgamento, deliberando sobre as sangdes cabiveis
ao Orgao partidario e seus responsaveis” (destaques acrescentados).
[15][15] Res.-TSE n® 23.546/2017: “Art. 30. Encerrado o prazo para a
apresentacao das contas: I - a Secretaria Judicidria ou o Cartorio Eleitoral
deve: a) notificar os 6rgaos partidarios que deixaram de apresentar suas
contas ou a declaracdo de que trata o § 3% do art. 28, na pessoa do atual
presidente e tesoureiro ou daqueles que desempenhem funcdes
equivalentes, para que supram a omissao no prazo de setenta e duas
horas; b) cientificar o presidente e o tesoureiro ou aqueles que
desempenharam fung¢bes equivalentes no exercicio financeiro da
prestacao de contas quanto a omissdao da apresentacdo das contas; II -
findo o prazo previsto na alinea a do inciso I, a Secretaria Judicidria ou o
Cartorio Eleitoral deve comunicar ao Presidente do Tribunal ou ao Juiz
Eleitoral que o drgao partidario ndo prestou contas tempestivamente; III -
o Presidente do Tribunal ou juiz deve determinar: a) a imediata
suspensdo do repasse das cotas do Fundo Partiddario; e b) a autuacdo da
informacao, na classe processual de Prestacdo de Contas, em nome do
orgao partiddrio e de seus responsaveis, e, nos tribunais, o seu
encaminhamento para distribuicio automatica e aleatéria; IV -
persistindo a nao apresentacdo das contas, a autoridade judiciaria deve
determinar, sucessivamente: a) a juntada dos extratos bancarios que
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tenham sido enviados para a Justica Eleitoral, na forma do § 2° do art. 6%
b) a colheita e certificagdo no processo das informagdes obtidas nos outros
orgaos da Justica Eleitoral sobre a eventual emissao de recibos de doagao
e registros de repasse ou distribuigao de recursos do Fundo Partidario; c)
a oitiva do MPE, no prazo de cinco dias apds a juntada das informagdes
de que tratam as alineas a e b; d) as demais providéncias que entender
necessarias, de oficio ou por provocagao do érgao técnico ou do MPE; e) a
abertura de vista aos interessados para se manifestarem sobre as
informacgoes e documentos apresentados no processo, no prazo de trés
dias; e f) a submissao do feito a julgamento, deliberando sobre as sangoes
cabiveis ao 0rgao partidario e seus responsaveis”.

[16][16] Res.-TSE n® 23.546/2017: “Art. 59. (...) § 1° O requerimento de
regularizacdo: I - pode ser apresentado pelo proprio 6rgao partidario,
cujos direitos estio suspensos, ou pelo hierarquicamente superior; II -
deve ser autuado na classe Peticao, consignando-se os nomes dos
responsaveis, e distribuido por prevencdo ao juiz ou relator que
conduziu o processo de prestacao de contas a que ele se refere; III - deve
ser instruido com todos os dados e documentos previstos no art. 29; IV -
nao deve ser recebido com efeito suspensivo; V - deve observar o rito
previsto nesta resolucao para o processamento da prestacio de contas,
no que couber. § 22 Caso constatada impropriedade ou irregularidade na
aplicacao dos recursos do Fundo Partidario ou no recebimento dos
recursos de que tratam os arts. 12 e 13, o 6rgao partidario e os seus
responsaveis devem ser notificados para fins de devolucdo ao Erario, se
ja ndo houver sido demonstrada a sua realizacdo. § 3° Recolhidos os
valores mencionados no § 2% o Tribunal deve julgar o requerimento
apresentado, aplicando ao drgao partidario e aos seus responsaveis,
quando for o caso, as sang¢Oes previstas nos arts. 47 e 49. § 4° A situacao de
inadimpléncia do orgao partidario e dos seus dirigentes somente deve ser
levantada apds o efetivo recolhimento dos valores devidos e o
cumprimento das sang¢Oes impostas na decisao prevista no § 3%
(destaques acrescentados).

[17][17] REspe n® 0600094-10.2018.6.27.0000-16 e AC n°® 0600504-
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21.2018.6.00.0000, Rel. Min. Tarcisio Vieira, j. em 29.05.2018.
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente, minha
tarefa ficou extremamente facilitada pelo voto do Ministro Luis Roberto
Barroso, que ndo s6 rememorou o caso em julgamento como fixou as
balizas que tém levado aquela Corte, o TSE, ao estabelecimento das
resolugoes, nos moldes como ainda prevalecem.

Como visto, trata-se de uma agao direta de inconstitucionalidade
voltada contra resolucdes do TSE que estabelecem a suspensao do
registro de organizagao partidaria estadual ou municipal, quando tiver as
contas julgadas nao prestadas. Essa situagao ¢ muito delicada porque nao
se trata de contas desaprovadas, ou parcialmente desaprovadas, ou
aprovadas com ressalvas. Trata-se exclusivamente da hipdtese de contas
nao prestadas, traduzindo um verdadeiro desprezo das agremiagOes
partidarias por um dever que lhes cabe enquanto recebem recursos
publicos.

E como bem destacou o eminente Ministro Luiz Edson Fachin,
quando abriu divergéncia, esta consequéncia é de extracao constitucional,
na medida em que o art. 17, III, da nossa Lei Fundamental impde aos
partidos politicos a prestagao de contas, ou seja, em ultima analise se esta
a dar, via resolugOes, efetividade as normas constitucionais, considerados,
em especial, os proprios principios, ja foram destacados, da moralidade e
da transparéncia.

Destaco que, na hipdtese da nao prestacao de contas, pode-se
escamotear o uso irregular de recursos publicos muito mais grave do que
uma hipdtese em que acaso as contas venham a ser desaprovadas ou
mesmo a receber uma aprovagao com ressalvas.

Faco também a distin¢ao, Presidente - tenho voto escrito, longo e nao
vou aqui cansar Vossas Exceléncias, porque estaria dizendo mais do
mesmo -, entre o cancelamento do registro de partido e o caso da
suspensao do registro, que é o que esta em jogo. Reporto-me, em especial,
as informagOes que prestei, enquanto Presidente do Tribunal Superior
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Eleitoral, que Vossas Exceléncias tém em maos com o material e ainda aos
votos que proferi quando participei da aprovacgao dessas resolugoes.

Peco todas as vénias ao eminente Relator para acompanhar a
divergéncia aberta pelo Ministro Luiz Edson Fachin, subscrevendo

também os fundamentos de Sua Exceléncia.
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber: Trata-se de em acao direta de
inconstitucionalidade proposta pelo Partido Socialista Brasileiro — PSB e
pelo Partido Popular Socialista — PPS, com pedido de medida cautelar.

Nela impugnados os seguintes dispositivos de Resolugdes do TSE
que estabelecem a suspensdo do registro de 6rgao partidario estadual ou
municipal que tiver as contas julgadas ndo prestadas:

Res./TSE 23.432/2014:

“Art. 47. A falta de prestacao de contas implica a proibi¢ao
de recebimento de recursos oriundos do fundo partidario,
enquanto nao for regularizada a situacao do partido politico.
(.-.)

§ 2¢? Julgadas nao prestadas as contas dos 0rgaos regionais,
municipais ou zonais, serdo eles e 0s seus responsaveis
considerados, para todos os efeitos, inadimplentes perante a
Justica Eleitoral e o registro ou anotacdo dos seus d6rgaos de

direcdo e ficara suspenso até a regulariza¢ao da sua situagao.”

Res./TSE 23.546/2017:

“Art. 48. A falta de prestacao de contas implica a proibi¢ao
de recebimento de recursos oriundos do Fundo Partidario,
enquanto nao for regularizada a situagao do partido politico.
(.-

§ 22 O orgao partidario, de qualquer esfera, que tiver as
suas contas julgadas como ndao prestadas fica obrigado a
devolver integralmente todos os recursos provenientes do
Fundo Partiddrio que lhe forem entregues, distribuidos ou
repassados, bem como terd suspenso o registro ou a anotagao,

no caso de 6rgao de dire¢ao estadual ou municipal.”
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Res./TSE 23.571/2018

“Art. 42. Sera suspenso o registro ou a anotagdao do érgao
de direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas
partidarias julgadas como nao prestadas, devendo o 6rgao ser
inativado e novas anotagdes indeferidas até que seja
regularizada a situacao”.

Os requerentes afirmam a ocorréncia de violacao dos arts. 2% 17, §§
2°e 3% 17,1e1l; e 22, I, da Constitui¢ao. Sustentam, em sintese, que “cabe
ao legislador ordindrio expedir normas ndo apenas de direito eleitoral, em geral
(art. 22, I da CR/88), mas sobre a distribuicdo de recursos e as prestacoes de
contas do partido, em especial (art. 17, §§ 2% e 3%, art. 17, I e Il da CR/88)" e que
"essa competéncia legislativa foi exercida por meio da Lei 9.096/95 que 'dispoe
sobre partidos politicos, requlamenta os arts. 17 e 14, § 3% inciso V, da
Constituigdo Federal’”. Aduzem que duas consequéncias foram impostas
pela lei no caso de contas nao prestadas: (i) sangao de extingao que atinge
apenas o Orgao partidario nacional que deixa de prestar suas contas, visto
que ele é o destinatario dos recursos publicos, repassados pelo TSE - art.
28, § 6% e (ii) sangOes financeiras que atingem a todos os d6rgaos da
agremiagao partidaria que tém suas contas rejeitadas ou consideradas nao

prestadas.

O Ministro Gilmar Mendes deferiu em parte a liminar por decisao
monocratica em 16.5.2019 nos seguintes termos:

“Ante o exposto, defiro parcialmente a medida cautelar
requerida, ad referendum do Plenario (art. 21, V, do RISTF; art.
10, 8§39, Lei 9.868/1999), para conferir interpretacao conforme a
Constituicao as normas do art. 47, caput e § 2°, da Res./TSE
23.432/2014; do art. 48, caput e § 2°, da Res./TSE 23.546/2017; e
do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018, afastando qualquer
interpretacio que permita que a sancio de suspensdo do
registro ou anotacio do Orgao partidiario regional ou
municipal seja aplicada de forma automatica, como

consequéncia da decisdo que julga as contas nao prestadas,

2
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assegurando que tal penalidade somente pode ser aplicada
apos decisao, com transito em julgado, decorrente de
procedimento especifico de suspensao de registro, nos termos
do art. 28 da Lei 9.096/1995.” (evento 57)

O Vice-Procurador-Geral Eleitoral Humberto Jacques de Medeiros
lavrou parecer pelo indeferimento da liminar “na medida em que seu
acolhimento implicaria, sim, violagdo ao preceito fundamental que obriga a

prestacio de contas para as agremiagoes partidarias” (evento 41).

Em Sessao Plenaria realizada em 03.10.2019 o Ministro Gilmar
Mendes votou pela conversao do julgamento do referendo em julgamento

definitivo e julgou parcialmente procedente o pedido nos termos da

liminar.

Em Sessao Plendria realizada em 16.10.2019 o Ministro Alexandre de
Moraes acompanhou voto do Relator e o Ministro Edson Fachin julgou
improcedente o pedido, ocasido em que pediu vista dos autos o Ministro
Roberto Barroso.

E o breve relatorio.

Como bem apontou o Ministro Edson Fachin, é de extracao
constitucional (art. 17, III, da Constituicao da Republica) a consequéncia
imposta pelas Resolugdes do TSE no caso de contas ndo prestadas, em
absoluto atingida pelas normas impugnadas ao determinarem a
consideracdo de inadimpléncia e a suspensdo do registro de 6rgao
partidario estadual ou municipal que tiver as contas julgadas ndo
prestadas.

Esta-se, em ultima analise, tao s6, a dar, via Resolugoes, efetividade
as normas constitucionais e considerados, em especial, os principios
republicanos da moralidade e da transparéncia.
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Tratando-se de recursos publicos, por 6bvio, seu recebimento é
atrelado ao dever de prestar contas. Aqui o que se discute é a hipdtese de
quem recebe recursos publicos e nao presta contas.

A nado prestacao de contas ¢ algo muito mais grave que a sua
prestacao irregular pois, além de desatender a indispensavel
transparéncia imposta constitucionalmente para o uso dos recursos
publicos, pode escamotear o uso irregular de recursos publicos muito
mais grave que em hipoteses de conta desaprovada ou aprovada com
ressalvas, inclusive algo contrdrio aos mais graves principios
constitucionais, além de traduzir desprezo pela coisa publica.

Possivel tragar um paralelo entre esta suspensao, aplicada aos
orgados partidarios, e as hipdteses de suspensdo do titulo eleitoral, como
consequéncia e condenagOes criminais e por improbidade administrativa,
ou mesmo a situacdo das inelegibilidades, consequéncia automatica de
hipoteses faticas descritas na Lei da Ficha Limpa.

Nao se esta a tratar, ¢ bom que se frise, do cancelamento do registro
de partido, mas a suspensdao do registro. Dai porque, data venia do
entendimento do relator, o rito do art. 28 da Lei 9.096/95, taxativo quanto
a aplicacdo na hipotese de cancelamento de partido, nao se aplica ao caso
da suspensio. Esta, mais branda que o cancelamento (definitivo), se
equipara a uma medida de natureza cautelar, a resguardar o interesse

publico e a evitar a propagacao do dano.

E embora automatica a sangao de suspensao (como o é, repito, a
consequéncia da inelegibilidade decorrente das condenagdes da Ficha
Limpa), tal s surte efeitos apds processo judicial, com rito objetivamente
previsto, no qual realizada a citacdo dos Orgaos partidarios e seus
responsaveis para suprir a omissao ou apresentar justificativas, a garantir
o contraditorio, finalizado por decisdo sujeita a recurso, portanto
procedimento que atende os primados do devido processo legal e da
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ampla defesa.

Rememoro trecho das informagdes do TSE que subscrevi nos autos,
a justificar que, ao contrdrio do que se alega na inicial, as normas

impugnadas vem a refor¢o de principios constitucionais:

“Em suma, duas sao as balizas orientadoras do
entendimento prevalecente nesta Corte: de um lado, o dever
das agremiagOes de prestar contas; de outro, a incumbéncia
constitucional desta Justica Especializada de aferir a
regularidade dos recursos publicos movimentados. O
cumprimento de tal encargo, como se sabe, é materializado por
meio das instru¢des que regulam a matéria, cujas normas
devem garantir nao s6 que as prestagoes de contas efetivamente
aportem ao Judicidrio, mas, também, que sejam feitas por meios
auditaveis, de modo a concretizar o comando constitucional e
sua ratio essendi.

Cumpridos esses dois objetivos, torna-se factivel a
fiscalizagdo almejada pela Carta maior. Bem por isso, a
compreensdo esposada € a de que, longe de macular o texto
constitucional, a sanc¢ao confere-lhe efetividade, evidenciando a
relevancia do dever de prestar contas aqueles beneficiados com
recursos publicos para o desenvolvimento de suas atividades.
Nessa linha, a imposicio do dever sem que do seu
descumprimento resulte qualquer sancao estaria a torna-lo, na
pratica, uma faculdade.” (evento 42)

A justificar a gravidade e o dever de zelo da Justica Eleitoral
quanto a obrigacdo de prestar contas, relembro acérdao da Primeira
Turma desta Corte, em que relator o Ministro Luiz Fux, acdo penal em
face de Paulo Maluf:

“(d) Na seara eleitoral, o direito a informacao reclama - e
aqui ha outro fundamento substantivo da prestacao de contas
— que deva ser franqueado o amplo conhecimento acerca dos
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gastos com as campanhas eleitorais dos postulantes aos cargos
politico-eletivos. Dai porque “o estado ideal de coisas
associado aos deveres de publicidade e de prestacdo de contas
envolve proporcionar ds pessoas ciéncia e conhecimento acerca
dos atos do Poder publico [...]” (BARCELLOS, Ana Paula de.
Um debate para o neoconstitucionalismo. Papeis do Direito
Constitucional no fomento do controle social democratico:
algumas propostas sobre o tema da informacdo. Revista de
Direito do Estado, Rio de Janeiro, n. 12, 2008).

(-)

(h) A perplexidade gerada pela inobservancia das regras
de regéncia da arrecadacio de recursos para as eleicoes
amplifica, decisivamente, a importincia do controle e
fiscalizacdo das prestacbes de contas eleitoral, como
mecanismo eficaz de garantia das regras do jogo democratico
e como um instrumento de combate a pratica de crimes contra
a Administracao Publica e de lavagem de dinheiro. (...)". (AP
968, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 02.8.2019,
destaquei)

Também da lavra do Ministro Luiz Fux, reproduzo trecho da ementa
de outro julgado, em que enaltecida a importancia do controle externo
de contas exercida pelo Tribunal de Contas, atividade andloga a exercida
pela Justica Eleitoral na hipdtese ora em julgamento:

17. Jusfilosoficamente as premissas metodoldgicas
aplicaveis ao caso sub judice revelam que:

I - “nuclearmente feito mnas pranchetas da
Constitui¢do. Foi o legislador de primeirissimo escaldo
quem estruturou e funcionalizou todos eles (os Tribunais
de Contas), prescindindo das achegas da lei menor. (...)
Tdo elevado prestigio conferido ao controle externo e a
quem dele mais se ocupa, funcionalmente, é reflexo direto
do principio republicano. Pois, numa Repiiblica, impde-se
responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que tenha
por competéncia (e consequente dever) cuidar de tudo que
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é de todos”. (BRITTO, Carlos Ayres. O regime
constitucional dos Tribunais de Contas. In: Revista do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Volume 8.
2° semestre de 2014. Rio de Janeiro: TCE-R], p. 18 e 20)

I - “A legitimidade do Estado Democrdtico de
Direito depende do controle da legitimidade da sua ordem
financeira. S6 o controle rdpido, eficiente, seguro,
transparente e valorativo dos gastos piblicos legitima o
tributo, que é o preco da liberdade. O aperfeicoamento d
controle é que pode derrotar a moral tributdria cinica, que
prega a sonegacdo e a desobediéncia civil a pretexto da
ilegitimidade da despesa piiblica. (TORRES, Ricardo Lobo.
Uma Avaliagdo das Tendéncias Contemporaneas do
Direito Administrativo. Obra em homenagem a Eduardo
Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 645)”
(...)” (MS 33340, Relator Min. Luiz Fux, Primeira Turma,

DJe 03.8.2015, destaquei)

“A luz do sol é o melhor desinfetante” é a frase atribuida ao juiz da
Suprema Corte norte-americana Louis Brandeis.

Nestes termos, pedindo vénia ao Relator e aos que o acompanham,
adiro a divergéncia aberta pelo Ministro Edson Fachin subscrevendo os

fundamentos de Sua Exceléncia para julgar improcedente a acao.

E como voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, egrégia
Corte, ilustre representante do Ministério Publico.

Eu exerci uma presidéncia muito curta no TSE, mas, naquela
oportunidade, nds tivemos algumas oportunidades de fazer audiéncias
publicas para apreciagio das resolugdbes e empreendemos algumas
modificacOes. Entretanto, essa modificacao da resolucao nao foi efetivada,
mas a luz do que pude colher deveria ter sido. E por que deveria ter sido?
Porque a Lei 13.165, de 29 de setembro de 2015, altera as regras para
reduzir custos de campanhas, simplificar a administracao dos partidos
politicos e incentivar a participagao feminina. E ela traz a abordagem
desse tema que tem essa seriedade que trouxe o Ministro Luis Roberto
Barroso em seu voto, eu também falo com autoridade de quem votou pela
constitucionalidade a Lei da Ficha Limpa, e também votei acerca da Lei
do Financiamento Eleitoral, podando a possibilidade de pessoa juridica
financiar, porque havia efetivamente contrapartida.

Mas eu me recordo de que, quando eu aqui entrei, quinze dias
depois, foi colocada sobre a mesa a questao da aplicacdao da Lei da Ficha
Limpa 1. E qual foi a questdo central da Lei da Ficha Limpa 1? E que
surgira uma lei de iniciativa popular num periodo que nao respeitava o
art. 16 da Constituigao. Ai, alegava-se: ha uma superposi¢ao do principio
da moralidade. Mas, ora, onde ha uma regra, nao ha superposicao de
principios. E, ai, naquela oportunidade, eu disse: a Lei da Ficha Limpa ¢
um espetaculo democratico; € uma lei de iniciativa popular e que visa
resguardar a moralidade das elei¢des. Mas ela é inaplicavel neste pleito.

Mutatis mutandis, eu estou me vendo exatamente na mesma posicao.
As resolucdes foram, sim, submetidas a audiéncias publicas, e nods
fizemos, com humildade, algumas alteracOes; e essa alteracao foi feita.
Mas o fato de nao ter sido feita esta alteracdo, nao inibe o legislador de

regular o tema.
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E, entdo, eu me deparo, aqui, num debate com a minha assessoria -
eu li, reli, tresli os votos - e eu verifico que essa lei que regula essa
administracdo dos partidos e os custos das campanhas, quando trata da
questao sancionatoria, diz que as sang¢0es devem ser proporcionais e
razoaveis.

Entdo, um primeiro aspecto, ja me chama atencdo: quando uma
decisdo, voltada contra um partido, passa a ser ultra vires e atinge uma
candidatura, na verdade, essa lei esta afrontando, no meu modo de ver, a
soberania popular, porque noés podemos aqui realmente falar do principio
da moralidade; mas o principio mais importante, em matéria de eleicoes,
€ o principio democratico, que vem expresso num dos fundamentos da
Republica que é a soberania popular.

E, aqui, eu colho informagao de seguinte teor: Indagado pelo
Ministro-Relator sobre qual seria o resultado das elei¢des para deputado
estadual e deputado federal, caso os votos recebidos pelos partidos tais e
tais, quatro partidos, tivessem sido computados, o TRE noticiou que, em
simulacao realizada, haveria alteracado no resultado das eleicOes
proporcionais.

Concessa venia, nao ha possibilidade de uma infracdo do partido
inquinar uma votacao a uma candidatura. Isso é fazer com que a sancao
transponha a pessoa do infrator, em primeiro lugar.

Em segundo lugar, além de a lei falar em sangdo proporcional e
razoavel, eu verifico - e, ai, evidentemente, é aquela licado do Professor
Cass Sunstein - humildade judicial. Se o juiz achar que, com a decisao
dele, o céu vai cair sobre a terra, ele tem de decidir; mas se, efetivamente,
o céu for cair sobre a terra, ele tem que pensar duas vezes. Foi, mais ou
menos, como eu coloquei aqui, eu apregoei a moralidade nas eleigdes,
apregoei a moralidade no caso da Ficha Limpa, do financiamento de
campanha. Mas, aqui, ndo ha principio que se sobreponha a vontade do
Parlamento, sem prejuizo da violagao ao principio da soberania popular,
porque in casu atinge candidaturas, conforme consta de informacgao
oficial.

O art. 37-A dispde o seguinte:
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"Art. 37 A falta de prestagdo de contas implicard a suspensdo de
novas cotas do Fundo Partiddrio enquanto perdurar a inadimpléncia e
sujeitard os responsdveis as penas da lei.”

Entdao, com a devida vénia, no campo sancionatorio, ha de prevalecer
o principio da legalidade estrita. Eu conhego principio da judicialidade,
mas, no campo sancionatdrio, efetivamente, ha de prevalecer a legalidade
estrita.

Entao, eu construi, na verdade, o meu raciocinio - e, aqui, também a
minha ementa, que é autoexplicativa, eu vou juntar o voto - primeiro, na
questao constitucional de soberania popular. Atingiu a soberania popular,
no caso das elei¢des proporcionais.

Segundo lugar, a lei estabelece critérios de san¢do, que devem ser
razoaveis e proporcionais.

Terceiro lugar, nao acho razoavel e proporcional que uma falha do
partido atinja candidatos. Acho que esta passando, quer dizer, o partido
sofre a sangao de nao receber o fundo partidario.

E, quarto lugar, eu entendo, Senhor Presidente, efetivamente que
nao ha vacuo, nao ha lacuna. A lei € clara, ela impde qual € a sangao.

Entdo, muito embora adepto, sempre correntemente, da moralidade
administrativa, da moralidade das elei¢cdes, da moralidade do julgamento
nos casos de improbidade e agdo penal, eu efetivamente nao consigo
ultrapassar essas premissas nas quais me baseei para chegar a essa
conclusao.

Senhor Presidente, o resultado, no meu modo de ver, é que a decisao
proferida no sentido de nao atingir as elei¢oes proporcionais, de respeitar
a soberania popular e de aplicar uma san¢ao que nao ultrapasse a pessoa
do infrator e seja proporcional e razoavel, essa decisao, no meu modo de
ver, ela atende o principio da legalidade e quica o da juridicidade.

Eu peco vénia as opinides em contrario, notadamente ao meu
querido Colega Luis Roberto Barroso, afirmando que essa divergéncia
deve ir para o Guinness, porque nds nao temos quase divergéncia,
absolutamente nenhuma, mas voto no sentido oposto, que eu nao sei qual
¢, se da provimento ou nega provimento.
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O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Acompanha o Relator.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - No6s estamos julgando o
mérito?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

O mérito. O Relator propos a conversao em julgamento.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Julga parcialmente
procedente.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Isso. E tanto o voto até agora proferido no sentido de acompanhar o
Relator, que foi o do Ministro Alexandre Moraes, quanto os divergentes
ja entraram no mérito. Foi o que entendi. O Ministro Luiz Edson Fachin
pela improcedéncia, acompanhado pela Ministra Rosa Weber; o Ministro
Luis Roberto Barroso pelo parcial conhecimento e, na parte de que
conhece, pela improcedéncia também. Entdo, estao todos votando o
mérito.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - A minha posicao € no sentido
da parcial procedéncia.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Vossa Exceléncia esta acompanhando o Ministro Edson Fachin ou o
Relator?

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Com o Relator.

Nao tenho resisténcia a acompanhar o Relator, mas sempre me afino
muito bem aos votos do Ministro Roberto Barroso. Mas, agora, entendo
que € justo o voto do Relator.
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05/12/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032 DISTRITO FEDERAL

VOTO

ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO N¢° 23.432/2014-TSE, ART.
47, CAPUT, E § 2°. RESOLUCAO N°¢
23.546/2017-TSE, ART. 48, CAPUT, E § 2°
RESOLUCAO  N°  23.571/2018-TSE.
MEDIDA CAUTELAR. PRESSUPOSTOS
E REQUISITOS. DIREITO ELEITORAL.
RESOLUCOES DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL/TSE QUE
ESTABELECEM A SUSPENSAO DO
REGISTRO DE ORGAO PARTIDARIO
ESTADUAL OU MUNICIPAL QUE TIVER
AS CONTAS JULGADAS NAO
PRESTADAS. ALEGADA USURPACAO
DA COMPETENCIA DA UNIAO PARA
LEGISLAR SOBRE DIREITO
ELEITORAL, EM ESPECIAL SOBRE O
ACESSO A RECURSOS DO FUNDO
PARTIDARIO E PRESTACOES DE
CONTAS DOS PARTIDOS POLITICOS.
INEXISTENCIA.

1. A Constituicao Federal conferiu especial
atencao aos partidos politicos, visando a
garantia do multipartidarismo e da
representatividade, probidade e
transparéncia do processo eleitoral.

2. A publicidade, enquanto principio

setorial da Administracao Publica, deve ser
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a regra geral no atuar estatal, uma vez que é
ela que permite o controle social,
administrativo e judicial do Poder Publico.
Nao é possivel a sociedade civil
acompanhar o proceder dos seus
representantes ou candidatos sem ter acesso
as mintucias da sua gestdao partidaria;
tampouco ha otimizacado dos gastos
publicos e combate a corrup¢ao sem a
respectiva transparéncia e accountability das
autoridades publicas e partidos politicos.

3. O principio da proporcionalidade, a seu
turno, impoe o sopesamento concreto entre
a falha nas prestacbes de contas e o
resultado extraido desse cenario (ie. a
sancao imposta), sob pena de transformar
mera irregularidade do partido em &bice
absoluto a sua participagdo no pleito
eleitoral, com consequéncias nefastas para a
representatividade democratica dos Poderes
eleitos.

4. A protecao ao dever de prestagao de
contas partiddria, assim, ndo pode ter
prevaléncia, a priori, sobre os direitos dos
cidadaos (eleitores e candidatos) de
participar de um processo eleitoral o _mais
representativo possivel. Entre a prestagao
de contas como pressuposto intransponivel
para a participagdo nas eleicbes e a
completa desconsideragao dos deveres de
transparéncia partidaria, existem zonas
cinzentas que demandam apreciacao
judicial detida — e foi por esse motivo que o
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Legislador, ao tratar do tema, o fez com
extremo rigor, condicionando o)
cancelamento do registro partidario ao
transito em julgado da decisdo (art. 28, da
Lei n® 9.096/1995).

5. A seguranca juridica, a seu turno,
também desempenha papel fundamental
nas regras do jogo democratico, mercé de
alteracdes abruptas ou incautas no processo
eleitoral implicarem violagao a democracia
representativa, que pressupdoe que O
cidadao-eleitor possa realizar suas escolhas
politicas de maneira informada, prévia e
consciente e, igualmente, que o cidadao-
candidato tenha conhecimento inequivoco e
antecedente sobre as normas a que deve
obediéncia durante a sua candidatura.

6. O art. 16 da Carta Maior evidencia a
preocupacao constitucional com a legitima
confianca e com a seguranga juridica no
processo eleitoral, enquanto apandgios do
proprio Estado Democratico de Direito, ao
dispor que “a lei que alterar o processo eleitoral
entrard em vigor na data de sua publicacdo, nio
se aplicando a eleigdo que ocorra até um ano da
data de sua vigéncia”. O principio geral da
seguranca juridica, entdao, desponta como
vetor hermenéutico-axioldgico — verdadeiro
intelligible principle constitucional — de todo
o Direito Eleitoral, sob pena de subversao
do ideal habermasiano da democracia, cujo
elemento basal é a deliberacio fundada no

processo.
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7. A criagao de novos tipos sancionatdrios,
mormente quando apta a influenciar de
forma direta no resultado do processo
eleitoral, retirando participantes da corrida
democratica, deve ser pautada pela
legalidade estrita.

8. A Lei n® 9.096/1995, que dispde sobre os

partidos politicos, densificando 0s

dispositivos constitucionais ora pertinentes,
ndo da espago para a inovagao pretendida

pelo TSE, porquanto dispoe g falta de
prestacdo de contas implicard a suspensio de

novas cotas do Fundo Partiddrio enquanto

perdurar _a__inadimpléncia e sujeitard 0s

responsduveis as penas da lei (art. 37-A, redagao
incluida pela Lei n® 13.165, de 2015).

9. In casu, a determinacao de “suspensdo do
registro ou da anotacdo do drgdo de diregio
estadual ou municipal que tiver suas contas
partiddrias julgadas como ndo prestadas”, nos
termos da regulamentacdo editada pelo
TSE, exorbitou os poderes implicitos ou
explicitos da Justica Eleitoral, eis que deixou
de considerar que, pelo principio da
unidade da Constituicao, “[a] relagio e
interdependéncia existentes entre os distintos
elementos da Constituicdo obrigam a que, em
nenhum caso, se contemple a norma
isoladamente, mas, ao contrdrio, sempre no
conjunto em que ela deve estar situada. [...] A
unica solugdo do problema coerente com este
principio é a que se encontre em consondincia
com as decisoes bdsicas da Constituicdo e evite
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sua limitagdo unilateral a aspectos particulares”
(HESSE, Konrad. Temas fundamentais do
direito constitucional. Saraiva, 2009, p.113).
10. A aplicacdo da sangao em exame, tal
como aventada nas resolugoes, pode
implicar, sem o devido processo legal, a
supressao de determinadas agremiacOes e
candidatos na corrida eleitoral, em
consequéncia de fatos a eles nao
necessariamente imputdveis e/ou que
podem configurar mera irregularidade
sanavel.

11. A retirada de um determinado ator da
disputa politica, a pretexto de tutelar os
eleitores em seu direito fundamental a
prestacio de contas partidaria, pode,
paradoxalmente, tolher o exercicio de
direito fundamental de maior relevo: o de
votar e ser votado.

12. Conhego da agao e julgo parcialmente
procedente o pedido.

O SENHOR MINISTRO Luiz Fux: Cinge-se a presente controvérsia a
constitucionalidade de dispositivos contidos nas Resolugoes do TSE
23.432/2014, 23.546/2017 e 23.571/2018, que estabelecem a suspensao do
registro ou anotagao, para orgao partidario regional ou zonal que tem as
contas julgadas nao prestadas.

Os requerentes, em apertada sintese, pleiteiam o reconhecimento da
inconstitucionalidade da suspensdao dos Diretdrios partidarios que
tenham suas contas anuais julgadas como nao prestadas pela Justica
Eleitoral, porquanto a medida, alegadamente, jamais esteve prevista em
Lei, configurando flagrante inovagao do TSE
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O Ministro relator concedeu, em parte, a liminar, ad referendum deste
Plendrio, “para conferir interpretagio conforme a Constituigdo as normas do art.
47, caput e § 2°, da Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e § 2% da Res./TSE
23.546/2017; e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018, afastando

qualquer _interpretacdo que permita que a sancdo de suspensdo do
registro ou anotacdo do Orgdo partiddrio regional ou municipal seja
aplicada de forma automdtica, como consequéncia da decisdo que julga
as contas ndo prestadas, assegurando que tal penalidade somente pode
ser_aplicada apds decisdo, com transito em julgado, decorrente de

procedimento especifico de suspensdo de registro, nos termos do art. 28
da Lei 9.096/1995” .

Preliminarmente, noto que este Tribunal tem admitido a propositura

de acao direta de inconstitucionalidade contra resolug¢des do Tribunal
Superior Eleitoral que sejam dotadas de contetdo normativo (ADI 2.321-
MC/DF e ADI 3.345/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 10.6.2005 e DJe
19.8.2010; ADI 5.081/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 19.8.2015).

No mérito, pedindo vénias, desde ja, aqueles que divergem,
acompanho o eminente relator nas suas conclusdes, pelos motivos que

Passo a expor.
Mérito:

A Constituicdo Federal, sabidamente, conferiu especial atengao aos
partidos politicos, visando a garantia do multipartidarismo e da
representatividade, probidade e transparéncia do processo eleitoral.

Dentre os dispositivos constitucionais pertinentes, destaca-se, em

especial, o art. 17 da CRFB, cujo teor transcrevo, in verbis:

“Art. 17. E livre a criacio, fusdo, incorporagdo e extingdo de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democridtico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana e observados os seguintes preceitos:

I - cardter nacional;

II - proibigdo de recebimento de recursos financeiros de entidade
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ou governo estrangeiros ou de subordinagdo a estes;

III - prestagdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegqurada aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna, organizagdo e funcionamento, devendo seus
estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina partiddrias.

§ 1° E assegqurada aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formagio e
duracdo de seus Orgdos permanentes e provisorios e sobre sua
organizagdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o
regime de suas coligacdes nas eleicoes majoritdrias, vedada a sua
celebragdo nas eleicbes proporcionais, sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas em dmbito nacional, estadual,
distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partiddria. (Redagido dada pela Emenda
Constitucional n® 97, de 2017)

§ 2° Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade
juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no Tribunal
Superior Eleitoral.

§ 3% Somente terdo direito a recursos do fundo partiddrio e
acesso gratuito ao rddio e a televisdo, na forma da lei, os partidos
politicos que alternativamente: Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 97, de 2017)

I - obtiverem, nas eleicoes para a Camara dos Deputados, no
minimo, 3% (trés por cento) dos votos vdlidos, distribuidos em pelo
menos um terco das unidades da Federacgdo, com um minimo de 2%
(dois por cento) dos votos vilidos em cada uma delas; ou (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

II - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagdo.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

§ 4° E vedada a utilizacio pelos partidos politicos de organizacio
paramilitar.

§ 5° Ao eleito por partido que ndo preencher os requisitos
previstos no § 3° deste artigo é assegurado o mandato e facultada a
filiagdo, sem perda do mandato, a outro partido que os tenha atingido,
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ndo sendo essa filiagio considerada para fins de distribuicido dos
recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao tempo de rddio e
de televisdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)”

Regulamentando o artigo supratranscrito, a Lei n® 9.096/1995 dispoe
sobre os partidos politicos e, relativamente ao tema sub examine, estipula o

que segue:

“Art. 28. O Tribunal Superior Eleitoral, apds trdnsito em

julgado de decisdo, determina o cancelamento do registro civil e do

estatuto do partido contra o qual fique provado:

(...)

III - ndo ter prestado, nos termos desta Lei, as devidas contas a
Justica Eleitoral;

(..)

§ 1° A decisdo judicial a que se refere este artigo deve ser

precedida de processo regular, que assegure ampla defesa.

§ 22 O processo de cancelamento é iniciado pelo Tribunal a vista

de dentincia de qualquer eleitor, de representante de partido, ou de
representacdo do Procurador-Geral Eleitoral.

§ 3% O partido politico, em nivel nacional, ndo sofrerd a
suspensdo das cotas do Fundo Partiddrio, nem qualquer outra punigio
como consequéncia de atos praticados por 0rgdos regionais ou
municipais. (Incluido pela Lei n® 9.693, de 1998)

(...)

§ 6° 0 disposto no inciso I1I do caput refere-se apenas aos 6rgaos

nacionais_dos partidos politicos que deixarem de prestar contas ao

Tribunal Superior Eleitoral, ndo ocorrendo o cancelamento do registro

civil e do estatuto do partido quando a omissdo for dos 06rgaos

partiddrios regionais ou municipais. (Incluido pela Lei n°® 12.034, de
2009

Art. 32. O partido estd obrigado a enviar, anualmente, a Justica
Eleitoral, o balanco contdbil do exercicio findo, até o dia 30 de abril do
ano seguinte.

§ 5° A desaprovacio da prestacio de contas do partido ndo

8
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ensejard sancdo alguma que o impeca de participar do pleito eleitoral.
(Incluido pela Lei n® 13.165, de 2015)

Art. 34. A Justica Eleitoral exerce a fiscalizacdo sobre a
prestacdo de contas do partido e das despesas de campanha eleitoral,
devendo atestar se elas refletem adequadamente a real movimentagio
financeira, os dispéndios e os recursos aplicados nas campanhas
eleitorais, exigindo a observagdo das seguintes normas: (Incluido pela
Lei n° 13.165, de 2015)

(...)

§ 1° A fiscalizacdo de que trata o caput tem por escopo
identificar a origem das receitas e a destinagdo das despesas com as
atividades partidarias e eleitorais, mediante o exame formal dos
documentos fiscais apresentados pelos partidos politicos e candidatos,
sendo vedada a andlise das atividades politico-partiddrias ou qualquer
interferéncia em sua autonomia. (Incluido pela Lei n° 13.165, de
2015)

Art. 37. A desaprovacio das contas do partido implicard

exclusivamente a sancdo de devolucdo da importincia apontada como

irregular, acrescida de multa de até 20% (vinte por cento).(Incluido
pela Lei n® 13.165, de 2015)

§ 1° A Justica Eleitoral pode determinar diligéncias necessdrias

a complementagio de informacbes ou ao saneamento de
irreqularidades encontradas nas contas dos Orgdos de diregio
partiddria ou de candidatos.(Paragrafo renumerado pela Lei n°
9.693, de 1998)

§ 2° A sancgido a que se refere o caput serd aplicada
exclusivamente a esfera partiddria responsdvel pela irregularidade,
nao suspendendo o registro ou a anotagio de seus 0rgdos de diregio
partiddria nem tornando devedores ou inadimplentes os respectivos
responsdveis partidarios.  (Incluido pela Lei n® 13.165, de 2015)

§ 3° A sangdo a que se refere o caput deverd ser aplicada de
forma proporcional e razodvel, pelo periodo de um a doze meses, e o
pagamento deverd ser feito por meio de desconto nos futuros repasses
de cotas do Fundo Partidario, desde que a prestagio de contas seja
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julgada, pelo juizo ou tribunal competente, em até cinco anos de sua
apresentagio. (Incluido pela Lei n® 13.165, de 2015)

§ 4° Da decisio que desaprovar total ou parcialmente a prestacdo
de contas dos Orgdos partiddrios caberd recurso para os Tribunais
Regionais Eleitorais ou para o Tribunal Superior Eleitoral, conforme o
caso, o qual deverd ser recebido com efeito suspensivo. (Incluido pela
Lei n° 12.034, de 2009)

§ 5% As prestacoes de contas desaprovadas pelos Tribunais
Regionais e pelo Tribunal Superior poderdo ser revistas para fins de
aplicagdo proporcional da sangdo aplicada, mediante requerimento
ofertado nos autos da prestagio de contas. (Incluido pela Lei n®
12.034, de 2009)

§ 6° O exame da prestagio de contas dos 6rgdos partiddrios tem
carater jurisdicional. (Incluido pela Lei n® 12.034, de 2009)

§ 7° (VETADO).(Incluido pela Lei n® 12.891, de 2013)

§ 84VETADO).(Incluido pela Lei n® 12.891, de 2013)

§ 92 O desconto no repasse de cotas resultante da aplicagdo da
sangdo a que se refere o caput serd suspenso durante o segundo
semestre do ano em que se realizarem as elei¢coes. (Incluido pela Lei n®
13.165, de 2015)

(..)

Art. 37-A. A falta de prestacdo de contas implicard a
suspensdo de novas cotas do Fundo Partiddrio enquanto

perdurar a inadimpléncia e sujeitard os responsdveis ds penas
da lei.(Incluido pela Lei n° 13.165, de 2015) “

O TSE, a seu turno, editou as resolucdes presentemente atacadas,
cujos artigos pertinentes estipulam:

Res./TSE 23.432/2014

“Art. 47. A falta de prestacdo de contas implica a proibigdo de
recebimento de recursos oriundos do fundo partiddrio, enquanto nio
for regularizada a situacdo do partido politico. (...)

§ 22 Julgadas ndo prestadas as contas dos 0rgdos regionais,
municipais ou zonais, serdo eles e 0s seus responsdveis considerados,
para todos os efeitos, inadimplentes perante a Justica Eleitoral e o

10
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registro ou anotacdo dos seus 0rgdos de diregio e ficard suspenso até a
reqularizagdo da sua situagdio”.

Res./TSE 23.546/2017

“Art. 48. A falta de prestacdo de contas implica a proibigdo de
recebimento de recursos oriundos do Fundo Partiddrio, enquanto ndo
for reqularizada a situagdo do partido politico. (...)

§ 2% O Jrgdo partidario, de qualquer esfera, que tiver as suas
contas julgadas como ndo prestadas fica obrigado a devolver
integralmente todos os recursos provenientes do Fundo Partiddrio que
lhe forem entregues, distribuidos ou repassados, bem como terd
suspenso o registro ou a anotagdo, no caso de orgio de diregio estadual
ou municipal. ”

Res./TSE 23.571/2018

“Art. 42. Serd suspenso o registro ou a anotacdo do drgdo de
direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas partiddrias
julgadas como ndo prestadas, devendo o 6rgdo ser inativado e novas
anotagoes indeferidas até que seja regularizada a situacdo”.

A luz do quadro juridico-normativo acima delineado, afirmam os
requerentes que a imposigao de suspensao do registro ou da anotacao do
orgao de direcao estadual ou municipal que tiver suas contas partidérias
julgadas como nado prestadas representaria violagdo a Constituicao,
porquanto a medida vulneraria o principio da legalidade, a competéncia
da Unido para legislar sobre direito eleitoral e a separacao de poderes.

Deveras, assiste razao aos autores.

O presente caso esta situado no limiar entre as searas do Direito e da
Politica, campos que, embora intrinsicamente relacionados, nao se
confundem.

Sua complexidade decorre da indefini¢ao das barreiras e dos pontos
de contato (acoplamentos estruturais, na nomenclatura do socidlogo
alemao Niklas Luhmann) entre esses dois sistemas. Explico.

Uma das mais relevantes func¢oes do Poder Judiciario, sabidamente,
€ resguardar as regras do jogo democratico, assegurando a higidez

11
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constitucional do processo eleitoral e da propria Politica. Esse mister,
contudo, ndo pode ser desempenhado de forma desvinculada da tutela
dos direitos fundamentais, de um lado, e do respeito a separagao dos
Poderes, de outro.

Deste modo, a intervencao jurisdicional ndao pode ser tao timida a
ponto de relegar os direitos e garantias fundamentais a mera retorica,
cedendo indiscriminadamente as pressdoes das maiorias democraticas
eventuais, nem pode ser tao incisiva a ponto de subverter ou substituir o
processo eleitoral e a atuagao dos Poderes eleitos.

Para a adequada andlise do tema, tenho por necessario estabelecer
duas premissas tedricas fundamentais, que podem ser assim resumidas:

(i) O Poder Judiciario, ao buscar a composicao dos valores
constitucionais contrapostos — em especial, o principio democratico, o
dever fundamental de prestacdo de contas partidario, a legalidade, o
devido processo legal e a proporcionalidade — nao pode exorbitar o seu
papel de guardido do devido processo eleitoral, para se tornar criador ou dono
deste; e

(ii) Dai decorre a imprescindibilidade da observancia do principio
da legalidade e de autocontencdo judicial, no que tange as san¢des no
processo eleitoral, mormente quando estas repercutam diretamente no
resultado das elei¢des — como € o caso em exame.

Nessa linha, a pretexto de densificar as normas constitucionais e
infraconstitucionais acima destacadas, o que o TSE fez foi inovar na
ordem juridica, criando hipdtese de sancgao eleitoral cujos efeitos
repercutem de forma intensa no processo democratico. Dito de outra
forma: quis-se, em verdade, colmatar suposta lacuna legislativa no que
tange as consequéncias da auséncia de prestagao de contas do orgao de
direcao estadual ou municipal.

Olvidou-se, contudo, que o dever de prestacdao de contas nao é o
unico valor constitucionalmente relevante para o caso concreto.

E inegavel que a publicidade, enquanto principio setorial da
Administracdo Publica, deve ser a regra geral no atuar estatal, uma vez
que € ela que permite o controle social, administrativo e judicial do Poder
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Publico. Nao é possivel a sociedade civil acompanhar o proceder dos seus
representantes sem ter acesso as mintcias da sua gestdao partidaria;
tampouco ha otimizacao dos gastos publicos e combate a corrupgao sem a
respectiva transparéncia e accountability das autoridades e partidos
politicos.

Nas palavras da Professora de Direito Constitucional da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro Ana Paula de Barcellos,
tratando do direito fundamental a receber justificativas no processo
legislativo, mas em licdo que pode ser transposta a espécie, o principio
publicidade guarda correlagio com a propria dignidade da pessoa

humana, porquanto

“la]s pessoas, na realidade, sdo seres que dio explicagdes e
querem recebé-las, sendo certo que ser tratado com respeito estd
diretamente ligado a receber explicagbes para atos que afetem o
individuo. Muitos momentos de protestos, revoltas e revolugoes, sob
realidades culturais diversas, envolveram justamente o clamor piblico
por satisfacoes, justificativas, respeito. Em resumo, apresentar
justificativas é uma exigéncia do respeito devido aos individuos, de
modo que é possivel afirmar que hd igualmente, e com ainda maiores
razoes, um direito a receber justificativas nas relacoes dos individuos
com o Poder Publico” (BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos
Fundamentais e Direito a Justificativa. Devido Procedimento na

elaboragdo normativa. Minas Gerais: Férum, 2017).
A mesma autora, por isso, sustenta que

“0 estado ideal de coisas associado aos deveres de publicidade e
de prestacdo de contas envolve proporcionar ds pessoas ciéncia e
conhecimento acerca dos atos do Poder publico: ndo se trata aqui
apenas de tais atos ndo serem sigilosos. A falta do sigilo é, por certo,
uma condigdo necessdria para que se chegue ao fim pretendido pelo
principio, mas estd muito longe de ser suficiente. A circunstincia de

um_ato do Poder publico ndo ser sigiloso corresponde a uma posicdo

passiva_por_parte_do Estado, que transfere aos_individuos todo o
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esforco necessdrio para obtencio de ciéncia e conhecimento acerca do
ato referido. O que o principio da publicidade pretende, muito mais do

que _a passividade, é uma vostura estatal ativa nesse particular.

Quando se trata da prestacdo de contas, a insuficiéncia de uma posicio
passiva_resta_ainda mais evidente” (BARCELLOS, Ana Paula de.
Um debate para o neoconstitucionalismo. Papéis do Direito

Constitucional no fomento do controle social democratico:
algumas propostas sobre o tema da informacdo. Revista de
Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, 12).

Adriano Pilatti, nesta linha, ressalta que “o dever - republicano por
exceléncia - de prestacdo de contas mereceu consagragio realcada, ndo apenas
através de sua explicitacido na segio pertinente (CFE, art. 70, pardgrafo tinico),
mas bem assim em sua manutengdo como principio constitucional sensivel, cujo
descumprimento, pelos Estados ou pelo Distrito Federal, enseja decretacio de
intervencgdo federal (CE art. 34, VII, ‘d’). Observe-se, por oportuno, que esta
ultima previsio seria até desnecessdria, eis que o dever de prestagio de contas é
inerente a condigdo de todo aquele que atua como gestor da coisa publica em
nome da cidadania — e, por isso mesmo, estd implicito no principio republicano,
que, além de principio fundamental, é também principio constitucional sensivel
(CE art. 34, VII, ‘a’)”. (PILATTI, Adriano. O principio republicano na
Constituicdo de 1988. In: Cadernos de Solugdes Constitucionais.
Associagao Brasileira de Constitucionalistas Democratas. Sao Paulo:
Malheiros, p. 13-14)

Assim, ao que interessa ao caso concreto, a observancia do principio
constitucional da publicidade/transparéncia publica tem irrefragavel
importancia na seara eleitoral, em que deve imperar, por Obvio, o
republicanismo. E imprescindivel, num Estado Democratico de Direito,
que exista a possibilidade de controle sobre o recebimento e aplicacdo de
dinheiros pelos partidos politicos, ndo apenas por haver ai implica¢des no
Erario, mas, igualmente, porque a sociedade é devida explicagdo quanto
as prioridades (e probidade!) dos partidos politicos, em todos os niveis de
direcao.

Foi exatamente essa a compreensao que levou o STF a ter por
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inconstitucional dispositivo constante da Lei 13.165/2015 que alterara o
conteudo da Lei 9.504/1997 (Lei das Elei¢Oes), para incluir, no § 12 do art.
28 a seguinte redagao: “Os wvalores transferidos pelos partidos politicos
oriundos de doagoes serdo registrados na prestagio de contas dos candidatos como
transferéncia dos partidos e, na prestacio de contas dos partidos, como
transferéncia aos candidatos, sem individualizagio dos doadores”. O julgado foi
assim ementado:

“Ementa: CONSTITUCIONAL E ELEITORAL.
IMPRESCINDIBILIDADE DO ABSOLUTO RESPEITO AOS
PRINCIPIOS DE SUSTENTACAO DO SISTEMA
DEMOCRATICO DE REPRESENTACAO POPULAR. ART. 28, §
12, DA LEI FEDERAL 9.504/1997 (LEI DAS ELEICOES).
PRESTACAO DE CONTAS DAS DOACOES DE PARTIDOS
PARA CANDIDATOS. NECESSIDADE DE IDENTIFICACAO
DOS PARTICULARES RESPONSAVEIS PELA DOAGCAO AO
PARTIDO. EXIGENCIA REPUBLICANA DE TRANSPARENCIA.
1. O grande desafio da Democracia representativa é fortalecer os
mecanismos de controle em relagdo aos diversos grupos de pressio,
ndo autorizando o fortalecimento dos “atores invisiveis de poder”, que
tenham condigOes econdmicas de desequilibrar o resultado das eleicoes
e da gestdo governamental. 2. Os principios democritico e republicano

repelem a manutencio de expedientes ocultos no que concerne ao

-,

funcionamento da mdquina estatal em suas mais diversas facetas. E
essencial ao fortalecimento da Democracia que o seu financiamento
seja_feito em bases essencialmente republicanas e absolutamente
transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da Democracia brasileira

quando um_dos_aspectos do principio _democrdtico — a democracia

representativa — se desenvolve em bases materiais encobertas por

métodos obscuros de doacdo eleitoral. 3. Sem as informagoes

necessdrias, entre elas a identificacgio dos particulares que
contribuiram originariamente para legendas e para candidatos, com a
explicitagido também destes, o processo de prestacdo de contas perde em
efetividade, obstruindo o cumprimento, pela Justica Eleitoral, da
relevantissima competéncia estabelecida no art. 17, 111, da CF. 3. Agio
Direta  julgada procedente.” (ADI 5394, Relator Min.

15

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5C23-2C5A-53CF-6974 e senha 1E81-27D7-C3E7-6614



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 95 de 106

ADI 6032 / DF

ALEXANDRE DE MORAES, julgado em 22/3/2018, DJe
18/2/2019)

A ocasido, sustentei em meu voto que “na seara eleitoral, o direito a
informagdo reclama — e aqui hd outro fundamento substantivo do instituto da
prestacio de contas — que deva ser franqueado o amplo conhecimento acerca dos
gastos com as campanhas eleitorais dos postulantes aos cargos politico-eletivos.
Dai por que se torna imperioso, no afd de salvaguardar este direito, que o Estado
ndo apenas se abstenha de agir, com a auséncia de sigilo nas informagoes, mas
também, e sobretudo, que o poder publico adote comportamentos comissivos,
mediante a adogdo de providéncias concretas que permitam a cientificacio e o
conhecimento das informagoes ao puiblico”.

Essa preferéncia prima facie do direito de informacdo, no processo

eleitoral, contudo, ndo pode ser tomada como absoluta, a ponto de
sobrepujar todos os outros relevantes valores constitucionais em

confronto.

Deve haver, por evidente, relacao de proporcionalidade entre a falha
nas prestacdes de contas e o resultado concreto extraido desse cendrio (i.e.
a sangdo imposta), sob pena de transformar mera irregularidade do
partido em Obice absoluto a sua participagdo no pleito eleitoral, com
consequéncias nefastas para a representatividade democratica dos
Poderes eleitos.

A ideia, portanto, ndo é de nulificacdo do poder de que goza a
Justica Eleitoral para a aplicacdo de medidas acautelatorias, desde que
fundamentadas em elementos suficientes em cada caso concreto, mas sim
de condicionamento destas a verificacdo in concreto e razoavel das
circunstancias faticas respectivas.

Ao determinar a “suspensio do registro ou da anotacdo do orgdo de
direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas partiddrias julgadas como
ndo prestadas”, por isso, a Justica Eleitoral exorbitou seus poderes
implicitos ou explicitos, eis que deixou de considerar que, pelo principio
da unidade da Constituicao, “[a] relagio e interdependéncia existentes entre
os distintos elementos da Constituicio obrigam a que, em nenhum caso, se
contemple a norma isoladamente, mas, ao contrdrio, sempre no conjunto em que

16
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ela deve estar situada. [...] A unica solugido do problema coerente com este
principio é a que se encontre em consondncia com as decisoes bdsicas da
Constituicdo e evite sua limitagdo unilateral a aspectos particulares” (HESSE,
Konrad. Temas fundamentais do direito constitucional. Saraiva, 2009,
p.113).

Deste principio de interpretagdao constitucional nao se pode apartar,
também, a ideia da concordancia pratica, que demanda a coordenacao
dos bens juridicos constitucionalmente tutelados, de modo que, na
solucao da controvérsia, todos tenham preservada a sua identidade.

Em suma: a prote¢do ao dever de prestacao de contas partidaria nao
pode ter prevaléncia, a priori, sobre os direitos dos cidadados (eleitores e
candidatos) de participar de um processo eleitoral o mais representativo
possivel.

Com efeito, ndo se pode separar as ideias de democracia e
participacao. Na leitura de Jiirgen Habermas “a formacio democrditica da
vontade ndo tira sua forca legitimadora da convergéncia preliminar de convicgoes
éticas consuetudindrias, e sim de pressupostos comunicativos e procedimentos, 0s

quais permitem que, durante o processo deliberativo, venham a tona os melhores

argumentos. A teoria do discurso rompe com uma concepgdo ética da autonomia
do cidaddo; por isso, ela ndo precisa reservar o modo da politica deliberativa a um
estado de excecio”(HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre
Facticidade e Validade, vol. I, 1 997, p. 345)

E sob essa perspectiva que as normas impugnadas se distanciam do
imperativo da razoabilidade, que deve reger toda a atuacao sancionatoria
estatal, maxime porque as resolugoes em tela determinam, peremptoria e
aprioristicamente, que “[slerd suspenso o registro ou a anotagdo do dérgdo de
direcdo estadual ou municipal que tiver suas contas partiddrias julgadas como
ndo prestadas, devendo o drgdo ser inativado e novas anotacoes indeferidas até
que seja regularizada a situacdo” (e.g. o art. 42 da Res./TSE 23.571/2018.
Grifei). Assim, nos termos da regulacio do TSE, dar-se-ia de forma
automadtica a suspensdo registral, independentemente de quaisquer
averiguagOes faticas quanto ao contexto fatico e juridico ou a gravidade
da omissdo na prestacao de contas.

17
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Ora, acolher semelhante posi¢ao maniqueista seria adentrar a seara
da ingenuidade no que tange aos potenciais conflitos entre democracia e
direitos fundamentais, como leciona Robert Alexy: “Segundo o modo de
visdo ingénuo, entre direitos fundamentais e democracia jd por isso ndo pode
existir conflito, porque tanto direitos fundamentais como democracia sdo algo
bom. Como devem colidir duas coisas boas? A concepgio ingénua acha, por isso,
que se pode ter ambos juntos ilimitadamente. Essa visdo de mundo é muito
bonita para ser verdadeira”( ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no
estado constitucional democratico. Revista de direito administrativo, v.
217, p. 55-66, 1999).

E inegével que, entre a prestacio de contas como pressuposto
intransponivel para a participagcdo nas eleicoes e a completa
desconsideracdo dos deveres de transparéncia partidaria, existem zonas
cinzentas que demandam apreciacao judicial detida. Foi por esse motivo
que o Legislador, ao tratar do tema, o fez com extremo rigor,
condicionando o cancelamento do registro partiddrio ao transito em
julgado da decisao (art. 28, da Lei n® 9.096/1995).

Nao cabe, aqui, argumentar que a suspensio do registro ou da
anotacdo nao se confundiria com o cancelamento do registro civil e do
estatuto do partido politico. Independentemente do nomen juris a
atribuido a medida, seu resultado concreto ¢ o mesmo: a retirada de um
determinado ator da disputa politica, o que pode (como de fato sucedeu)
afetar a propria composicao dos Poderes Executivo ou Legislativo.

Demais disso, a criagdo de um novo tipo sancionador, pela via
regulamentar, implica violagdo aos preceitos constitucionais da
legalidade e do devido processo legal.

Nao se trata de defender uma nocao de legalidade desvinculada na
realidade, pela qual, ausente prescri¢ao legal explicita e detalhada, seria
vedado ao administrador ou ao julgador intervir criativamente no
ordenamento juridico nacional. Com efeito, nao se ignora o debate
doutrindrio quanto a constitucionalidade dos decretos autonomos no
contexto atual da crise da lei formal, expressao que sintetiza o abalo da
ideia da lei em sentido estrito como emanacdo da vontade geral,
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decorrente, de um lado, no desprestigio enfrentado pelo Poder
Legislativo — que passa a ter suas motiva¢des observadas sob a Otica
eminentemente pessimista da teoria da public choice —, e, de outro, na
propria complexidade que marca a contemporaneidade.

A maior dinamicidade das relagGes socioeconOmicas, caracteristica
da modernidade liquida, na feliz expressao de Zygmunt Bauman, por vezes
requer uma maior velocidade de resposta do que aquela possivel por
meio do processo legislativo convencional. Como aponta Marina Esteves
Nonino, foi “em resposta aos anseios da nova dindmica social instalada, [que] o
Direito Administrativo Sancionador viu robustecida a dindmica legislativa, e
assinalou sua principal particularidade nos dias atuais, qual seja, uma forte
tendéncia a expansio” (NONINO, Marina Esteves. O Recrudescimento do
Direito Administrativo Sancionador na Sociedade de Riscos. Revista Percurso -
Unicuritiba, v. 2, n. 19, 2016)

E cedico, igualmente, que a constitucionalizacio do Direito legitima
a atuacdo criativa do Poder Publico para a concretizagao de direitos e
garantias fundamentais, com esteio na ideia de juridicidade (veja-se
BINENBQOJM, Gustavo. A constitucionalizacao do direito administrativo
no Brasil: um inventario de avancgos e retrocessos. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n. 13, 2008; no mesmo sentido, o jurista argentino Juan Carlos
Cassagne in Derecho administrativo. Buenos Aires: Abeledo Perrot,
2002,p. 27-28).

Nao ¢ disso, todavia, que trata o caso concreto: ndo se discute uma
densificacao de preceitos fundamentais pela via do poder regulamentar;
tampouco ha mera pormenorizagdo de dispositivos constitucionais
autoaplicaveis. A pretensa regulamentacao sub examine representa
verdadeira restricio de direito fundamental, capaz de infringir
inequivocamente no nucleo essencial deste, mediante a aplicacdo de
penalidades.

A atuacao administrativa sancionadora, segundo esclarece Alice
Voronoff, justamente pela gravidade com que atinge a esfera juridica do
particular, impde-se a observancia de uma reserva legal relativa. Para a
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autora, “[e]sse é um espago em que a lei deve habitar a atividade administrativa
(com maior ou menor densidade normativa, mas sempre com a sua
intermediagdo), assegurando que o particular ndo seja punido nem surpreendido
pela aplicacio de uma sanc¢do administrativa com fundamento direto na
Constituicdo, em cardter absolutamente inovador. Em outras palavras, nio se
poderia admitir, nesse campo, a edicio de regqulamentos independentes. O
tratamento normativo de tipos e de sancdes pela Administracdo Publica hd de ser

sempre secundum legem e, portanto, precedido da edicdo de lei que (a0 menos)

autorize a atividade regulamentar e fixe standards minimos que a
orientem” (MEDEIROS, Alice Bernardo Voronoff de. Por um discurso de
justificacdo e aplicagdo para o direito administrativo sancionador no
Brasil. Tese (Doutorado em Direito Publico) Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Faculdade de Direito. 2017, p. 180-181, grifei).

Soma-se a isto o fato de o art. 16 da Carta Maior evidenciar a
preocupacgao constitucional com a legitima confianca e com a seguranga
juridica no processo eleitoral, enquanto apandgios do préprio Estado
Democratico de Direito, ao dispor que “a lei que alterar o processo eleitoral
entrard em vigor na data de sua publicagio, ndo se aplicando a elei¢cdo que ocorra
até um ano da data de sua vigéncia”. O principio geral da seguranga juridica,
entdo, desponta como vetor hermenéutico-axioldgico — verdadeiro
intelligible principle constitucional — de todo o Direito Eleitoral.

Nesses termos, face aos imperativos da seguranca juridica e da
proporcionalidade, importa que haja lei autorizativa da criagdo de tipos
sancionadores pela via secundaria e que, mesmo que nao esgote a
normatizacdo da matéria, delineie principios aptos a guiar a respectiva
aplicacao e controle.

Relembre-se que a Lei n® 9.096/1995 afirma que a desaprovacio das
contas do partido implicard exclusivamente a sangio de devolucio da
importincia apontada como irregular, acrescida de multa de até 20% (art. 37,
caput) e que g falta de prestacdo de contas implicard a suspensdo de novas cotas

do Fundo Partidario enquanto perdurar a inadimpléncia e sujeitard 0s

responsduveis as penas da lei (art. 37-A, redacdo incluida pela Lei n® 13.165,

de 2015). Portanto, nao se extrai, do diploma legal, a possibilidade de que
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sejam suspensos os registros partidarios na forma proposta pelo TSE.

Assim, in casu, deve-se reconhecer que o Poder Judicidrio, ao criar, ab
nihilo, tipos sancionadores que inovam na ordem juridica, foi além do que
a Constituicao Federal autoriza.

Pelo exposto, a aplicagao da sancao em exame, tal como aventada
nas resolugOes, carece de razoabilidade e de fundamento normativo,
mercé de, potencialmente, implicar a supressao de determinadas
agremiagoes e candidatos na corrida eleitoral, sem o devido processo
legal, em consequéncia de fatos a eles nao necessariamente imputaveis
e/ou que podem configurar mera irregularidade sanavel.

Em sintese: a pretexto de tutelar os eleitores em seu direito
fundamental a prestacao de contas partidaria, pode, paradoxalmente,
tolher o exercicio de direito fundamental de maior relevo: o de votar e ser
votado.

Ex positis, conheco da acdo e julgo parcialmente procedente o
pedido.

21
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05/12/2019 PLENARIO
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VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, em
primeiro lugar, eu gostaria de aderir ao voto do Relator no que se refere a
conversao. E acho, como Vossa Exceléncia afirma, que foi feito por todos
até aqui.

No mérito, em que pese considerar-se uma matéria extremamente
sensivel até mesmo, como disse agora o Ministro Luiz Fux, pela
caracteristica referente ao principio democratico e a soberania do eleitor,
eu vou pedir vénia, porque ndo me convenci ainda da interpretacdo que
foi dada no brilhante voto do Ministro quanto a ter sido revogada esta
matéria e, portanto, do TSE nao poder dela tratar.

Tenho para mim que o poder normativo da Justica Eleitoral, aqui,
ndo exorbitou os poderes, até porque, na alteracao feita na legislagao, a
referéncia do art. 28 era no ambito nacional, como acaba de anotar o
Ministro Barroso em seu voto.

Em segundo lugar, porque também como anotado nos votos que me
antecederam, especialmente na divergéncia, a prestacao de contas é um
dever constitucional extraido do inciso IIl do art. 17, pelo que a nao
prestacao haverd de ter consequéncia e efetividade, o que foi dado
exatamente nos termos desta resolugdo que da sequéncia a outras.
Portanto, é pela efetividade desse dever que eu acho que se tem o
fundamento constitucional mantido, independentemente de qualquer
outra norma.

Acho que a falta de prestagao, realmente - o que ja foi reafirmado
desde o voto do Ministro-Relator - nao € o mesmo do que a desaprovagao
das contas. Entretanto, as Consequéncias sao diferentes para cada uma
das hipoteses.

E também a suspensdao proposta no voto do Ministro-Relator,
especialmente enfatizada no voto do Ministro Alexandre de Moraes,
quanto ao procedimento a ser seguido, ja se encontra devidamente
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colmatada por se seguir um devido processo legal, inclusive a prestagao
de oficio determinada pelo tribunal eleitoral competente.

No caso especifico, portanto, ja foram apresentadas as
possibilidades, as vias pelas quais poderia ser devidamente sanada a
omissao. Nao tendo sido, ndo vejo realmente nenhuma
inconstitucionalidade no que foi disposto pela resolu¢ao do Tribunal
Superior Eleitoral.

Pelo que, com as vénias de estilo e especialmente pelo
aprofundamento que foi feito no voto do Ministro-Relator, peco vénia

para acompanhar a divergeéncia iniciada pelo Ministro Edson Fachin.
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O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, o debate é extremamente interessante e os argumentos de
lado a lado foram muito profundos e verticais.

Eu gostaria de trazer para apreciacao dos eminentes Pares um outro
argumento que ainda nao foi ventilado. Todos sabem, ou pelo menos a
doutrina especializada assim assenta, que os partidos politicos
constituem uma espécie do género mais amplo associagOes civis. Tanto
isto é verdade, que o art. 17 da nossa Constituicao, em seu § 22 assenta o
seguinte:

“Art. 17.

[.]

§ 2° Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade
juridica, na forma da lei civil, registrardao seus estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral”.

Portanto, os partidos nascem, passam a ter vida quando registram os
seus estatutos no cartdrio especializado. Assim, a sua natureza juridica é
de uma associagao civil. As associagOes civis sao especialmente
protegidas na Constituicdo de 1988. A sua formacgao e a participagao em
uma associa¢do por parte de um cidadao ou de uma pessoa qualquer é
um direito fundamental. O que diz a Constituicdo no art. 5%, XIX,
relativamente a esta matéria? Diz o seguinte:

“Art. 5°

[..]

XIX - as associagbes sO poderao ser compulsoriamente
dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisao
judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado;”

Ou seja, essa decisao judicial havera de emanar necessariamente de
um procedimento especifico, ndao da mera constatacio por parte do
Tribunal Superior Eleitoral de que as contas nao foram prestadas.

Portanto, me parece que a suspensao do registro e outras consequéncias
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desse jaez por parte do Tribunal Superior Eleitoral, nesse aspecto, ferem
um principio mais amplo, que é o direito de formar associagdes e de
associar-se que tem o cidadao ou qualquer pessoa.

Nao me preocupo, Senhor Presidente, com a falta de sangOes
relativamente ao dever de prestar contas. E um dever constitucional,
como foi salientado aqui por varios, sendo todos os Ministros que se que
se pronunciaram sobre o tema, porque a lei dos partidos politicos ja prevé
uma astreinte. Essa astreinte ¢ uma palavra interessante que vem do latim
adstringere, que significa compelir, pressionar, apertar. Os partidos
politicos inadimplentes tém uma sang¢do. Como o Ministro Luiz Fux
agora salientou, o art. 37-A da Lei 9.096/95 diz o seguinte:

“Art. 37-A. A falta de prestagdo de contas implicara a
suspensao de novas cotas do Fundo Partiddrio enquanto
perdurar a inadimpléncia e sujeitard os responsaveis as penas
dalei”.

Portanto, a sangdo ja existe e uma outra sangao mais gravosa criada
por resolucao pelo Tribunal Superior FEleitoral, data venia, me parece
inconstitucional e até ilegal, por ultrapassar os lindes da legislacao
aplicavel a espécie.

E como penso, pedindo vénia as opinides em contrario.
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O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Também peco vénia a divergéncia para acompanhar o Relator,
especialmente pelos argumentos trazidos hoje nos votos dos Ministros
Luiz Fux e Ricardo Lewandowski.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.032

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB E OUTRO (A/S)
ADV. (A/S) : MARILDA DE PAULA SILVEIRA (33954/DF, 90211/MG) E
OUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

ADV. (A/S) : SEM REPRESENTAGCAO NOS AUTOS

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal, por maioria, conheceu da

acdo direta, vencido parcialmente o Ministro Roberto Barroso,
dela conhecia em menor parte e, por unanimidade, converteu

julgamento do referendo em medida cautelar em Jjulgamento
definitivo de mérito. Na sequéncia, por maioria, julgou
parcialmente procedente o pedido para conferir interpretacéo

conforme a Constituicdo as normas do art. 47, caput e § 2°,

Res./TSE 23.432/2014; do art. 48, caput e § 2°, da Res./TSE
23.546/2017; e do art. 42, caput, da Res./TSE 23.571/2018,

afastando qualquer interpretacdo gque permita que a sancéo

suspensdo do registro ou anotacdo do 6rgdo partiddrio regional ou
municipal seja aplicada de forma automdtica, como consequéncia da
decisdo que Jjulga as contas ndo prestadas, assegurando que tal
penalidade somente pode ser aplicada apdbds decisdo, com trdnsito em
julgado, decorrente de procedimento especifico de suspensdo de
registro, conforme o art. 28 da Lei 9.096/1995, nos termos do voto
do Relator, vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber
Cadrmen Lucia, que Jjulgavam improcedente a acdo, e o Ministro
Roberto Barroso, que, na parte conhecida, também julgava-a

improcedente. Ausente, Justificadamente, o Ministro Celso

Mello. Presidéncia do Ministro Dias Toffoli. Plenario, 05.12.2019.

Presidéncia do Senhor Ministro Dias Toffoli. Presentes

sessdo os Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso,

Edson Fachin e Alexandre de Moraes.

Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Celso de Mello.

Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdénio Augusto Brandido de

Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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