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EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL.
MODELO NORMATIVO VIGENTE DE FINANCIAMENTO DE
CAMPANHAS ELEITORAIS. LEI DAS ELEICOES, ARTS. 23, §1°,
INCISOS I e II, 24 E 81, CAPUT E § 1°. LEI ORGANICA DOS
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PARTIDOS POLITICOS, ARTS. 31, 38, INCISO III, E 39, CAPUT E §5°.
CRITERIOS DE DOACOES PARA PESSOAS JURIDICAS E
NATURAIS E PARA O USO DE RECURSOS PROPRIOS PELOS
CANDIDATOS. PRELIMINARES. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA
DO PEDIDO. REJEICAO. PEDIDOS DE DECLARACAO PARCIAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE SEM REDUCAO DE TEXTO (ITENS
E.1.e E.2). SENTENCA DE PERFIL ADITIVO (ITEM E.5). TECNICA DE
DECISAO  AMPLAMENTE  UTILIZADA POR  CORTES
CONSTITUCIONAIS. ATUACAO NORMATIVA SUBSIDIARIA E
EXCEPCIONAL DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, SOMENTE
SE LEGITIMANDO EM CASO DE INERTIA DELIBERANDI DO
CONGRESSO NACIONAL PARA REGULAR A MATERIA APOS O
TRANSCURSO DE PRAZO RAZOAVEL (IN CASU, DE DEZOITO
MESES). INADEQUACAO DA VIA ELEITA. IMPROCEDENCIA.
PRETENSOES QUE VEICULAM ULTRAJE A LEI FUNDAMENTAL
POR ACAO, E NAO POR OMISSAO. MERITO. OFENSA AOS
PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DEMOCRATICO E DA IGUALDADE
POLITICA. CUMULACAO DE PEDIDOS DE ADI E DE ADI POR
OMISSAO EM UMA UNICA DEMANDA DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE. VIABILIDADE
PROCESSUAL. PREMISSAS TEORICAS. POSTURA
PARTICULARISTA E EXPANSIVA DA SUPREMA CORTE NA
SALVAGUARDA DOS PRESSUPOSTOS DEMOCRATICOS.
SENSIBILIDADE DA MATERIA, AFETA QUE E AO PROCESSO
POLITICO-ELEITORAL. AUTOINTERESSE DOS AGENTES
POLITICOS. AUSENCIA DE MODELO CONSTITUCIONAL
CERRADO DE FINANCIAMENTO DE  CAMPANHAS.
CONSTITUICAO-MOLDURA. NORMAS FUNDAMENTAIS
LIMITADORAS DA DISCRICIONARIEDADE LEGISLATIVA.
PRONUNCIAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL QUE
NAO ENCERRA O DEBATE CONSTITUCIONAL EM SENTIDO
AMPLO. DIALOGOS INSTITUCIONAIS. ULTIMA PALAVRA
PROVISORIA. MERITO. DOACAO POR PESSOAS JURIDICAS.
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INCONSTITUCIONALIDADE DOS LIMITES PREVISTOS NA
LEGISLACAO (2% DO FATURAMENTO BRUTO DO ANO
ANTERIOR A ELEICAO). VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICO E DA IGUALDADE POLITICA. CAPTURA DO
PROCESSO POLITICO PELO PODER ECONOMICO.
“PLUTOCRATIZACAO” DO PRELIO ELEITORAL. LIMITES DE
DOACAO POR NATURAIS E USO DE RECURSOS PROPRIOS
PELOS CANDIDATOS. COMPATIBILIDADE MATERIAL COM OS
CANONES DEMOCRATICO, REPUBLICANO E DA IGUALDADE
POLITICA. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE.

1. A postura particularista do Supremo Tribunal Federal, no exercicio
da judicial review, ¢ medida que se impoe nas hipdteses de salvaguarda
das condicOes de funcionamento das institui¢cdes democraticas, de sorte
(i) a corrigir as patologias que desvirtuem o sistema representativo,
maxime quando obstruam as vias de expressao e os canais de
participacao politica, e (ii) a proteger os interesses e direitos dos grupos
politicos minoritarios, cujas demandas dificilmente encontram eco nas
delibera¢des majoritarias.

2. O funcionamento do processo politico-eleitoral, conquanto
matéria deveras sensivel, impde uma postura mais expansiva e
particularista por parte do Supremo Tribunal Federal, em detrimento de
opgOes mais deferentes e formalistas, sobre as escolhas politicas exercidas
pelas maiorias no seio do Parlamento, instancia, por exceléncia,
vocacionada a tomada de decisdo de primeira ordem sobre a matéria.

3. A Constituicdo da Republica, a despeito de nao ter estabelecido
um modelo normativo pré-pronto e cerrado de financiamento de
campanhas, forneceu uma moldura que traca limites a discricionariedade
legislativa, com a positivacdo de normas fundamentais (e.g., principio
democratico, o pluralismo politico ou a isonomia politica), que norteiam o
processo politico, e que, desse modo, reduzem, em alguma extensao, o
espago de liberdade do legislador ordinario na elaboracao de critérios
para as doagdes e contribui¢des a candidatos e partidos politicos.
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4. O hodierno marco tedrico dos dialogos constitucionais repudia a
adocao de concepgdes juriscéntricas no campo da hermenéutica
constitucional, na medida em que preconiza, descritiva e
normativamente, a inexisténcia de instituicao detentora do monopolio do
sentido e do alcance das disposi¢oes magnas, além de atrair a gramatica
constitucional para outros féruns de discussao, que nao as Cortes.

5. O desenho institucional erigido pelo constituinte de 1988, mercé
de outorgar a Suprema Corte a tarefa da guarda precipua da Lei
Fundamental, ndo erigiu um sistema de supremacia judicial em sentido
material (ou definitiva), de maneira que seus pronunciamentos judiciais
devem ser compreendidos como ultima palavra proviséria, vinculando
formalmente as partes do processo e finalizando uma rodada deliberativa
acerca da temadtica, sem, em consequéncia, fossilizar o conteudo
constitucional.

6. A formulacdao de um modelo constitucionalmente adequado de
financiamento de campanhas impde um pronunciamento da Corte
destinado a abrir os canais de didlogo com os demais atores politicos
(Poder Legislativo, Executivo e entidades da sociedade civil).

7. Os limites previstos pela legislacao de regéncia para a doagao de
pessoas juridicas para as campanhas eleitorais se afigura assaz
insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura do politico pelo
poder econdmico, de maneira a criar indesejada “plutocratizacio” do
processo politico.

8. O principio da liberdade de expressao assume, no aspecto politico,
uma dimensao instrumental ou acessoria, no sentido de estimular a
ampliacdo do debate publico, de sorte a permitir que os individuos
tomem contato com diferentes plataformas e projetos politicos.

9. A doagao por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de
refletir eventuais preferéncias politicas, denota um agir estratégico destes
grandes doadores, no afa de estreitar suas relagdes com o poder publico,
em pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito republicano.

10. O telos subjacente ao art. 24, da Lei das Elei¢Oes, que elenca um
rol de entidades da sociedade civil que estdao proibidas de financiarem
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campanhas eleitorais, destina-se a bloquear a formagao de relagdes e
aliangas promiscuas e ndo republicanas entre aludidas institui¢des e o
Poder Publico, de maneira que a ndo extensao desses mesmos critérios as
demais pessoas juridicas evidencia desequiparacdo desprovida de
qualquer fundamento constitucional idoneo.

11. Os critérios normativos vigentes relativos a doagao a campanhas
eleitorais feitas por pessoas naturais, bem como o uso préprio de recursos
pelos proprios candidatos, ndo vulneram os principios fundamentais
democratico, republicano e da igualdade politica.

12. O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ostenta
legitimidade ad causam universal para deflagrar o processo de controle
concentrado de constitucionalidade, ex vi do art. 103, VII, da Constituicao
da Republica, prescindindo, assim, da demonstracdo de pertinéncia
tematica para com o conteudo material do ato normativo impugnado.

13. As disposi¢does normativas adversadas constantes das Leis n®
9.096/95 e n® 9.504/97 revelam-se aptas a figurar como objeto no controle
concentrado de constitucionalidade, porquanto primadrias, gerais,
autonomas e abstratas.

14. A “possibilidade juridica do pedido”, a despeito das dificuldades
tedricas de pertinéncia técnica (i.e., a natureza de exame que ela envolve
se confunde, na maior parte das vezes, com o proprio mérito da
pretensao) requer apenas que a pretensao deduzida pelo autor nao seja
expressamente vedada pela ordem juridica. Consectariamente, um pedido
juridicamente impossivel é uma postulagao categoricamente vedada pela
ordem juridica. (ARAGAO, Egas Dirceu Moniz de. Comentdrios ao Cédigo
de Processo Civil. 10% ed. Rio de Janeiro: Forense, p. 394).

15. In casu,

a) Os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2”, primeira parte,
objetivam apenas e tdo somente que o Tribunal se limite a retirar do
ambito de incidéncia das normas impugnadas a aplicagao reputada como
inconstitucional, sem, com isso, proceder a alteracao de seu programa
normativo.

b) Trata-se, a toda evidéncia, de pedido de declaracio de
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inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto, cuja existéncia e
possibilidade sao reconhecidas pela dogmatica constitucional brasileira,
pela propria legislagao de regéncia das agOes diretas (art. 28, § tnico, Lei
n?® 9.868/99) e, ainda, pela praxis deste Supremo Tribunal Federal (ver, por
todos, ADI n® 491/AM, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, D]
25.10.1991).

c) Destarte, os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2” sdao comuns
e naturais em qualquer processo de controle abstrato de
constitucionalidade, razdo por que a exordial ndo veicula qualquer
pretensdo expressamente vedada pela ordem juridica.

d) O pedido aduzido no item “e.5” nao revela qualquer
impossibilidade que nos autorize a, de plano, reconhecer sua
inviabilidade, maxime porque o Requerente simplesmente postula que a
Corte profira uma “sentenca aditiva de principio” ou “sentenca-delegacio”,
técnica de decisao comumente empregada em Cortes Constitucionais
algures, notadamente a italiana, de ordem a instar o legislador a
disciplinar a matéria, bem assim a delinear, concomitantemente,
diretrizes que devem ser por ele observadas quando da elaboracdo da
norma, exsurgindo como método decisdrio necessario em casos em que o
debate é travado nos limites do direito posto e do direito a ser criado.

16. Ademais, a atuagdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral
seria apenas subsididria e excepcional, somente se legitimando em caso de
inertia deliberandi do Congresso Nacional para regular a matéria apds o
transcurso de prazo razoavel (in casu, de dezoito meses), incapaz, bem
por isso, de afastar a prerrogativa de o Parlamento, quando e se quisesse,
instituir uma nova disciplina de financiamento de campanhas, em razao
de a tematica encerrar uma preferéncia de lei.

17. A preliminar de inadequagao da via eleita nao merece acolhida,
visto que todas as impugnacdes veiculadas pelo Requerente (i.e.,
autorizagao por doagdes por pessoas juridicas ou fixagao de limites as
doagdes por pessoas naturais) evidenciam que o ultraje a Lei
Fundamental é comissivo, e nao omissivo.

18. A cumulagao simples de pedidos tipicos de ADI e de ADI por
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omissao € processualmente cabivel em uma tnica demanda de controle
concentrado de constitucionalidade, desde que satisfeitos os requisitos
previstos na legislagao processual civil (CPC, art. 292).

19. Acado direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente
procedente para assentar apenas e tio somente a inconstitucionalidade
parcial sem reducao de texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacao de doagdes por pessoas juridicas a
partidos politicos, e pela declaracio de inconstitucionalidade das
expressoes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso III, e “e
juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5% todos os preceitos da Lei n®

9.096/95.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro Ricardo Lewandowski, na conformidade da ata de
julgamento e das notas taquigraficas, por maioria e nos termos do voto do
Ministro Relator, em julgar procedente em parte o pedido formulado na
acao direta para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais
que autorizavam as contribuicbes de pessoas juridicas as campanhas
eleitorais, vencidos, em menor extensao, os Ministros Teori Zavascki,
Celso de Mello e Gilmar Mendes, que davam interpretagao conforme, nos
termos do voto ora reajustado do Ministro Teori Zavascki. O Tribunal
rejeitou a modulagao dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade
por nao ter alcangado o nuimero de votos exigido pelo art. 27 da Lei
9.868/99, e, consequentemente, a decisao aplica-se as eleicdes de 2016 e
seguintes, a partir da Sessdao de Julgamento, independentemente da
publicacdo do acordao. Com relagdo as pessoas fisicas, as contribui¢oes
ficam reguladas pela lei em vigor.

Brasilia, 17 de setembro de 2015.

Luiz Fux - RELATOR

Documento assinado digitalmente
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: MIN. Luiz Fux
:CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS
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:OSWALDO PINHEIRO RIBEIRO JUNIOR E

OUTRO(A/S)

: PRESIDENTE DA REPUBLICA

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

:SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL

DO MOVIMENTO DE COMBATE A CORRUPCAO
ELEITORAL - SE-MCCE

:RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E

OUTRO(A/S)

:PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES

UNIFICADO - PSTU

:BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E

OUTRO(A/S)

: CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL

- CNBB

: MARCELO LAVENERE MACHADO

:INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

: THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO(A/S)
:INSTITUTO DE  PESQUISA  DIREITOS E

MOVIMENTOS SOCIAIS - IPDMS
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FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
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: ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO(A/S)

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): O Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil - CFOAB ajuiza a presente agao direta

de inconstitucionalidade, aparelhada com pedido liminar, em face dos
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artigos 23, §1°, incisos I e II; 24; e 81, caput e § 1%, da Lei n® 9.504/97 (Lei
das Elei¢Oes), e dos artigos 31; 38, inciso III; 39, caput e §5% da Lei n®
9.096/95 (Lei Organica dos Partidos Politicos).

A presente acdo direta originou-se de representacdo dirigida a
Presidéncia do Conselho Federal da OAB pelo Conselheiro Federal
Claudio Pereira de Souza Neto e pelo professor Daniel Sarmento, cujas

razoes foram integralmente endossadas. Nesta ADI, o Requerente postula

(a) “seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducio
de texto, do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a
contrario _sensu, a doacdo por pessoas juridicas a campanhas
eleitorais, bem como a inconstitucionalidade do Pardgrafo tinico do
mesmo dispositivo, e do art. 81, caput e § 1° do referido diploma legal,
atribuindo-se, em todos os casos, eficicia ex nunc a decisio”; (grifou-
se)

(b) “seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem redugio
de texto, do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a realizagdo de doagdes por pessoas juridicas a
partidos politicos; e a inconstitucionalidade das expressoes “ou
pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso 111, da mesma lei, e “e
juridicas”, inserida no art. 39, caput e § 5° do citado diploma legal,
atribuindo-se, em todos os casos, eficicia ex nunc a decisio”; (grifou-
se)

(c) “seja declarada a inconstitucionalidade, sem pronuncia
de nulidade, do art. 23, § 1° incisos I e II, da Lei 9.504/97,
autorizando-se que tais preceitos mantenham a eficacia por
mais 24 meses, a fim de se evitar a criagcdo de uma “lacuna
juridica ameacadora” na disciplina do limite as doacdes de
campanha realizadas por pessoas naturais e ao uso de recursos
proprios pelos candidatos nessas campanhas;”

(d) “seja declarada a inconstitucionalidade, sem prontncia de
nulidade, do art. 39, § 5% da Lei 9.096/95 - com excegdo da expressdo
“e juridicas”, contemplada no pedido “b”, supra - autorizando-se que
tal preceito mantenha a eficicia por até 24 meses, a fim de se evitar a
criagdo de uma “lacuna juridica ameagadora” na disciplina do limite

2
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as doagoes a partido politico realizadas por pessoas naturais;”

(e) “seja instado o Congresso Nacional a editar legislacdo que
estabeleca (1) limite per capita uniforme para doagoes a campanha
eleitoral ou a partido por pessoa natural, em patamar baixo o
suficiente para ndo comprometer excessivamente a igualdade nas
eleicdes, bem como (2) limite, com as mesmas caracteristicas, para o
uso de recursos proprios pelos candidatos em campanha eleitoral, no
prazo de 18 meses, sob pena de, em ndo o fazendo, atribuir-se ao
Tribunal ~ Superior  Eleitoral a competéncia para regular
provisoriamente tal questio”.

Para melhor compreensao da pretensao veiculada, transcrevo o teor
dos dispositivos impugnados:

Lei. 9.096/95:

“Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente,
sob qualquer forma ou pretexto, contribuicdo ou auxilio pecunidrio ou
estimdvel em dinheiro, inclusive através de publicidade de qualquer
espécie, procedente de:

I- entidades ou governos estrangeiros;

II- autoridades ou orgaos publicos, ressalvadas as
dotacgOes referidas no art. 38;

III- autarquias, empresas publicas ou concessiondrias de
servigos publicos, sociedades de economia mista e fundagoes
instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
orgao ou autoridades governamentais;

IV- entidade de classe ou sindical.”

“Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos (Fundo Partiddrio) é constituido por:

III- doagdes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por
intermédio de depositos bancarios diretamente na conta do
Fundo Partidério”

“Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico
pode receber doacbes de pessoas fisicas e juridicas para constituigdo
de seus fundos.
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§ 5° Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou
distribuir pelas diversas eleicbes os recursos financeiros recebidos de
pessoas fisicas ou juridicas, observando-se o disposto no Pardgrafo 1°
do art. 23, no art. 24 e no Pardgrafo 1° do art. 81 da Lei n® 9.504, de
30 de setembro de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos
orgdos de diregdo e pelas normas estatutdrias.”

Lei 9.504/97:

“Art. 23. As pessoas fisicas poderdio fazer doacdes em dinheiro ou
estimdveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido o
disposto nesta lei:

§ 1° As doagOes e contribui¢des de que trata este artigo
ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos
rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicao.

IT - no caso de candidato que utilize recursos prdprios, ao
valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na forma
dalei.”

“Art. 24. E vedado a partido e candidato, receber direta ou
indiretamente doagio em dinheiro ou estimdvel em dinheiro, inclusive
por meio de publicidade de qualquer espécie, de:

I — entidade ou governo estrangeiro;

IT - 6rgao da administracdo publica direta ou indireta ou
fundac¢do mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

III - concessiondrio ou permissionario de servigo publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condigao
de beneficidria, contribuicdio compulsoria em virtude de
disposicao legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba
recursos do exterior;

VIII - entidades beneficentes ou religiosas;

IX - entidades esportivas;

X - organizagdes nado-governamentais que recebam
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recursos publicos;

XI - organizagOes da sociedade civil de interesse publico.

Paragrafo tnico. Nao se incluem nas vedagoes de que trata
este artigo as cooperativas cujos cooperados nao sejam
concessionarios ou permissiondrios de servicos publicos, desde
que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos publicos,
observado o disposto no art. 81.”

“Art. 81. As doagoes e contribuicdes de pessoas juridicas para
campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos comités
financeiros dos partidos ou coligagoes.

§ 1° As doagdes e contribui¢des de que trata este artigo
ficam limitadas a dois por cento do faturamento bruto do ano
anterior a elei¢ao.”

Em amparo de sua pretensao, noticia o0 Conselho Federal, em erudita
e alentada peca vestibular, que a atual disciplina normativa de
financiamento das campanhas eleitorais maximiza os vicios da dindmica
do processo eleitoral, maxime porque gera uma intoleravel dependéncia
da politica em relacdo ao poder econdmico. Tal modelo criaria também
uma assimetria entre seus participantes, de vez que exclui ipso facto
cidadaos que nao disponham de recursos para disputar em igualdade de
condi¢Oes com aqueles que injetem em suas campanhas vultosas quantias

financeiras, seja por conta propria, seja por captacao de doadores.

Diante desse quadro, articula que o modelo vigente de
financiamento de campanhas eleitorais vulnera (i) o principio da
isonomia (CRFB/88, art. 5° caput, e art. 14), (ii) o principio democratico
(CRFB/88, art. 1° caput e § unico, art. 14, art. 60, §4° 1II), (iii) o principio
republicano (CRFB/88, art. 1% caput) e (iv) ao principio da
proporcionalidade, em sua dimensao de vedagao a protegao insuficiente
(“Untermassverbot”). Explicito, na sequéncia, as principais alegagdes do
Requerente.

Segundo o Conselho Federal da OAB, os critérios adotados pelo

legislador para o financiamento de campanhas ofendem o principio da

5
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isonomia (CRFB/88, art. 5% caput, e art. 14), “por exacerbar, ao invés de
corrigir, as desigualdades politicas e sociais existentes, ao permitir que 0s ricos,
por si ou pelas empresas que controlam, tenham uma possibilidade muito maior
de influirem nos resultados eleitorais e, por consequéncia, nas deliberagoes
coletivas e politicas publicas”.

Assevera que, quando examinado sob a 6tica do cidadao-eleitor, as
regras de financiamento de campanhas privilegiam “os que tém mais
recursos econdmicos, em detrimento dos que ndo os possuem, na medida em que
se fortalece o poder politico dos primeiros, em detrimento dos sequndos”. Por
outro lado, sob a otica do cidadao-candidato, alega que “[se] favorece
indevidamente aqueles mais ricos - que podem financiar as proprias campanhas,
sem limites — bem como aqueles que tém mais conexdes com o poder econdomico,
ou que adotam posicoes convergentes com a sua agenda politica”.

Articula, ainda, quanto a doac¢ao por pessoas naturais, que “o critério
adotado pelo legislador para limitar o valor das doagoes é absolutamente
desarrazoado, ndo guardando qualquer correlagio 16gica com a finalidade
perseguida pela instituicdo do limite, que ¢ a reducdo da influéncia do poder
economico sobre as eleicoes”. Ademais, assinala que “a regra em andlise cria
uma distingdo entre cidaddos com base em critério arbitrdrio e injustificdvel,
considerado o ambiente de que se trata”. E conclui, no ponto, para assentar que
“o legislador (...) impds uma inaceitdvel discriminagdo juridica, pois proibiu um
individuo mais pobre de doar a mesma importincia que o mais abastado, mesmo

se dispuser dos recursos”.

Além disso, a pega vestibular destaca que as normas impugnadas
atentam contra o principio democratico, previsto em inumeras
disposig¢oes constitucionais (CRFB/88, art. 1%, caput e § unico, art. 14 e art.
60, §4° II), na medida em que “infunde elementos fortemente plutocriticos na
nossa jovem democracia, ao converter o dinheiro no ‘grande eleitor’”. Nas
palavras do Requerente, “[o principio democratico] ndo se compatibiliza
com a disciplina legal da atividade politica que tenha o efeito de atribuir um
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poder muito maior a alguns cidaddos em detrimento de outros”, que seria
justamente o resultado da incidéncia das normas atacadas. Nesse sentido,
sustenta que o “funcionamento da democracia pressupde que se estabelecam
instrumentos que, na medida do possivel, imponham uma prudente distdncia
entre o poder politico e o dinheiro, tendo em vista a tendéncia natural deste
ultimo de se infiltrar sobre os demais subsistemas sociais, dominando-os” .

Argui também violacdo ao principio da igualdade de chances,
corolario do postulado democratico, porquanto “fortalece[m] aqueles que
tém mais acesso ao poder econdmico, seja pelas bandeiras politicas que
sustentam, seja pela sua participagio no governo de ocasiiao” .

Afirma que a legislacao eleitoral conferiu primazia aos interesses do
capital em detrimento de interesses da sociedade civil organizada. Em
suas palavras, “enquanto entidades de classe, entidades sindicais e a maior
parte das instituicoes que compoem o chamado 3° setor ndo podem fazer tais
doacoes, ditas contribuicoes sdo passiveis para a absoluta maioria das empresas
privadas que perseguem finalidade lucrativa”. E finaliza que “esta injustificivel
discriminagdo tende a favorecer, no espaco politico, determinados interesses
economicamente hegemonicos em detrimento de outros contra-hegemonicos, o
que se ndo se compadece com a neutralidade politica que deveria caracterizar a
legislacdo eleitoral”.

Quanto a violagdo ao principio republicano, o Requerente alega que
“o0 sistema de financiamento de campanhas fomenta priticas anti-republicanas ao
invés de combaté-las”, uma vez que, ante a comprovada dependéncia do
poder econdmico para a obtencao do sucesso na competicao eleitoral, os
politicos tenderiam a favorecer os interesses de seus financiadores tanto
no em suas fungdes politicas (e.g., elaboracao de leis) quanto no uso
maquina administrativa (e.g., execu¢ao do or¢amento, licitages, contratos
publicos).

O Conselho Federal da OAB aponta, ainda, que as normas
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impugnadas ultrajam o principio da proporcionalidade, em sua faceta de
proibicao de protecao insuficiente (“Untermassverbot”), de vez que, em
suas palavras, “ndo protegem de maneira suficiente a igualdade, a democracia e
o principio republicano”. Afirma que, “sob a perspectiva dos interesses
constitucionais em conflito, o que se perde por forca desta deficiéncia em protecdo
estatal ndo é minimamente compensado pelas vantagens obtidas em razdo da
tutela insuficiente”. Defende, assim, que “a restrigcio a liberdade econdmica
das pessoas juridicas que resultaria da vedacdo as suas doagOes a campanha
eleitoral ou a partido politico seria muito reduzida”, de vez que “ndo envolveria
qualquer limitacdo ao uso dos recursos destas entidades para o desempenho das
suas atividades negociais ou institucionais, mas tdo-somente para o
financiamento, direto ou indireto, das campanhas eleitorais”.

Por outro lado, sustenta que a legislacdo de vigéncia, ao nao
estabelecer um limite igualitario, mas, diversamente, fundado apenas no
critério de renda, também ndo tutela de forma suficiente os principios da
isonomia, democratico e republicano. Dai que, a seu juizo, “a limitagdo as
doagoes impostas ds pessoas naturais que ndo vede ditas contribuigdes, mas
imponha teto igualitdrio ao seu valor, ndo se afigura restri¢do excessiva ao direito
a participagio politica, uma vez que este, como acima destacado, deve ser
concebido em termos também igualitdrios, pela sua prdpria natureza”.

Em 06.09.2011, determinei a aplicagdo do rito previsto no art. 12 da
Lei n® 9.868/99, visando ao julgamento definitivo do mérito da presente

acao direta pelo Plenario da Suprema Corte.

A Presidéncia da Republica apresentou suas informagOes, por
intermédio da Consultoria-Geral do Ministério da Justica e da
Consultoria-Geral da Uniao, defendendo a constitucionalidade das
disposi¢oes impugnadas. No parecer encaminhado pela Consultoria-
Geral do Ministério da Justica, a Presidéncia da Republica sustenta a
impossibilidade de alijar as pessoas juridicas do processo politico, na
medida em que “sdo um segmento da sociedade e constituem a organizagdo dos
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fatores de produgio dessa mesma sociedade”. Afirma que “a possibilidade de
pessoas juridicas financiarem campanhas eleitorais por si s6, ndo se configura em
critério de desequilibrio, respeitadas as disposigoes legais no que concerne a
limites mdximos para os montantes dos aportes privados e a qualidade do
financiador”. Articula, na sequéncia, que “constitui a possibilidade de aporte
privado as campanhas garantia de pluralismo partiddrio, na medida em que evita
pode evitar [sic] uma hegemonia entre os partidos dominantes e de maiores
representacoes sobre os de menores adeptos”. Pontua, por fim, que a discussao
deve gravitar em torno dos mecanismos de controle e de transparéncia,
visto que, a seu sentir, “as normas, por melhores que sejam, se tornardo letra
morta e as relagoes entre dinheiro e politica se desdobrardo por canais paralelos, a
margem de todo controle”. A seu turno, o parecer desenvolvido pela

Consultoria-Geral da Uniao endossa essas razoes e reitera os termos da
CGMJ.

Em sede de informacgdes, a Presidéncia da Camara dos Deputados
manifestou-se pela constitucionalidade, formal e material, do complexo
normativo relativo ao financiamento de campanhas. Afirma, sob o prisma
formal, que todas as disposi¢des impugnadas nesta acao direta “foram
processadas dentro dos estritos tramites constitucionais e regimentais inerentes d
espécie”. Sob o aspecto material, aduz que “a decisido sobre o formato do
financiamento das campanhas eleitorais ndo é dado pronto e acabado contido na
norma constitucional, extraivel pelo hermeneuta habilidoso”, mas, ao revés, se

trata de “uma decisdo politica do Congresso Nacional”.

Articula também ser incabivel a pretensao deduzida pelo Arguente,
no sentido de instar o Congresso a editar uma lei estabelecendo limite per
capita uniforme para doagdes a campanhas eleitorais ou a partidos
politicos por pessoa natural ou por candidatos em campanha, fixando
prazo de 18 (dezoito) meses para que tal providéncia seja levada a efeito,
sob pena de transferir ao Tribunal Superior Eleitoral a prerrogativa de
editar tal norma. Isso porque, consoante alega, “nio hdi que se falar, na
hipétese, em inconstitucionalidade da norma ou em norma em ‘processo de
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inconstitucionalizacio’”. Além disso, advoga que, “se é obrigatorio o
financiamento privado por pessoas fisicas, todas as propostas que sustentam o
financiamento publico exclusivo de campanha, por exemplo, violariam a
Constituigdo (ainda que excluissem as pessoas juridicas do rol de doadores)”. Ao
final, adverte que, “se 0 uso ao “‘Apelo ao Legislador’ nas circunstincias postas
jd se mostra bastante questiondvel, mais improprio ainda seria atribuir ao TSE a
responsabilidade por proferir uma espécie de sentenca aditiva (em substituicio ao
Supremo Tribunal Federal) em matéria que claramente extrapola seu poder
regulamentar”.

Por sua vez, a Presidéncia do Senado Federal, em parecer confiado a
sua advocacia, também propugnou pela constitucionalidade das normas
legais adversadas. A despeito de reconhecer a inadequacao do atual
modelo doac¢Oes e contribuicbes a campanhas eleitorais e partidos
politicos, refuta as ofensas apontadas pelo Requerente. Em suas palavras,
“as razOes apresentadas [i.e., violagdo ao principio democratico,
republicano, da isonomia e da proporcionalidade, em sua dimensao de
proibicio de protecdao insuficiente] sdo efetivamente verdadeiras,
constituindo-se em evidéncias prima facie da inadequacio do regramento atual

em face as expectativas da populacio e aos objetivos do processo eleitoral.

Contudo, ndo _hd como dizer que existem as violacbes aos principios
descrita [sic]_acima, principalmente porque o sistema atual prevé

diversos mecanismos para equilibrar a disputa eleitoral, como a
fiscalizagdo das contas, o limite de gastos de campanha, a distribuicdo de recursos

publicos, para todos os partidos e candidatos etc.” (grifos no original).
Prossegue para assentar que “o desejo de um novo sistema ndo pode servir de
base para considerar o antigo como inconstitucional”, destacando que “é o
Poder Legislativo o ambiente propicio e constitucionalmente adequado para a
escolha e delimitagio de um movo modelo de financiamento de atividades
partiddrias e de campanhas eleitorais”. Nesse sentido, menciona a existéncia
de intimeros projetos de lei e de Comissdes, tanto na Camara dos
Deputados quanto no Senado Federal, para tratar da tematica e,
consequentemente, formular um novo regime de financiamento.

10
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Em cumprimento ao art. 103, §3% da Constituicao da Republica, o
Advogado-Geral da Uniao, na qualidade de defensor legis, pronunciou-
se, preliminarmente, pelo conhecimento parcial da presente agao direta.
No mérito, pugnou pela improcedéncia dos pedidos deduzidos. Eis a

ementa de sua manifestagao:

Eleitoral. Artigos 23, § 1°, incisos I e II; 24; e 81, caput e §
1%, da Lei n° 9.504/97, e artigos 31; 38, inciso IIL; e 39, caput e §
5° da Lei n° 9.096/95. Doagbes por pessoas juridicas para
campanhas eleitorais e partidos politicos. Fixacdo de limites
para as doagOes efetuadas por pessoas fisicas e para a utilizacao
de recursos proprios em campanhas politicas. Preliminar.
Impossibilidade juridica de parte dos pedidos veiculados na
inicial e parcial inadequagao da via eleita. Mérito. Inexisténcia
de afronta aos principios democratico, republicano, da
igualdade e da proporcionalidade. Os dispositivos impugnados
atendem ao conceito amplo de cidadania e de pluralismo
politico. Manifestagdao pelo nao conhecimento parcial da agao
direta e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

Preliminarmente, pugnou o AGU pelo nao-conhecimento parcial da
acao direta, especificamente quanto aos pedidos veiculados nos itens
“e.1”7, “e.2” e “e.5” da peca vestibular, de vez que sao “(i) juridicamente
impossiveis, por contrariarem o principio da separagio de Poderes (artigo 2° da
Carta politica); e (ii) inadequados para a via eleita, pois ndo se coadunam com o
objeto préprio a acdo direta de inconstitucionalidade”. No tocante a
incompatibilidade com o principio da separacao de poderes, alega que os
itens referidos pretendem “que esse Supremo Tribunal Federal instaure nova
disciplina sobre o tema versado pelas normas atacadas, bem como imponha ao
Poder Legislativo o dever de alterar a legislagcdo vigente”, razao por que
“seriam juridicamente impossiveis”. Assevera, por outro lado, a inadequacao
da via eleita, na medida em que se verifica “cumula[¢ao], em um sé
processo, [de] pedidos de acdo direta de inconstitucionalidade e de agio direta de
inconstitucionalidade por omissdo”. Colhe-se de seu pronunciamento que,

11
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“(...) ainda que a lacuna legislativa suposta pelo requerente venha a se formar a
partir de eventual procedéncia dos demais pedidos por ele  veiculados na
presente acdo direta - o que se admite por mera hipdtese -, ndo se afigura vidvel o
exame do pleito de declaragio de inconstitucionalidade por omissdo, constante do
referido item "e.5”. Admitir essa hipdtese corresponderia a permitir que essa
Suprema Corte declarasse a invalidade de determinado diploma normativo e, ato
continuo, reconhecesse a existéncia de mora legislativa  sobre a matéria que, até
entdo, era regularmente disciplinada por ele”.

No mérito, afirma inexistir fundamento constitucional que interdite
as pessoas juridicas de “atuar[em] de forma participativa em algum modelos e
financiamento de campanhas politicas, através de doagoes legalmente
contabilizadas”. Nesse sentido, aduz que “a Constituicido Federal de 1988 ndio
traz um modelo previamente estabelecido para o financiamento das campanhas
eleitorais”, de maneira que incumbe “ao legislador a escolha por um deles,
mediante edicdo de lei especifica sobre a matéria”. Pelas mesmas razoes,
pontua que a utilizagdo de recursos proprios pelos candidatos para
financiar suas campanhas, antes de violar a Lei Maior, “homenageia os
principios da liberdade de participacdo politica, da cidadania e do pluralismo
politico”.

Defende, ainda, que “a fixacdo de percentual sobre os rendimentos
auferidos no ano anterior a elei¢do como critério para limitar as doagdes feitas por
pessoas fisicas a partidos e campanhas eleitorais ndo revela qualquer
inconstitucionalidade por afronta aos postulados da isonomia e da
proporcionalidade”, porquanto “[se] trata de opcdo politica exercida pelo Poder
Legislativo no dmbito de sua atuagdo discriciondria, cuja decisdo, por ndo ser
incompativel com qualquer disposicio constitucional, ndo pode ser simplesmente
substituida pelo critério sugerido pelo requerente”. Prossegue afirmando que
“a mera alegacdo do autor de que a fixacdo de um limite absoluto para as doagoes
constituiria uma opgdo politica melhor do que a adotada pelos dispositivos
atacados ndo implica a inconstitucionalidade destes, que, como dito, foram
editados pelo legislador dentro das possibilidades de sentido dos principios

12

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 5025661.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 20 de 355

ADI 4650 / DF

constitucionais que regem a matéria”.

O Ministério Publico Federal, em seu parecer, opinou pela
procedéncia dos pedidos veiculados na exordial da agdo direta. O

pronunciamento ministerial restou assim ementado:

Acao Direta de Inconstitucionalidade. Artigos 23, § 1¢
incisos I e II; 24; e 81, caput e § 1°, da Lei n® 9.504/97. Artigos
31,38, inciso III; e 39, caput e § 5% da Lei n® 9.096/95.
Financiamento por pessoas juridicas e limitagao as doag¢des por
pessoas fisicas a partidos politicos e campanhas eleitorais.
Utilizacao de recursos proprios por candidatos no limite de
gastos fixado por seus partidos. Preliminares de
impossibilidade juridica de parte dos pedidos e inadequacao da
via eleita. Descaracteriza¢do. Fungibilidade entre a ADI e ADO.
Mérito. Violagdo aos principios constitucionais da cidadania,
democracia, Republica, igualdade, pluralismo politico e
proporcionalidade (proibicdo de protecao deficiente). Parecer
pela procedéncia do pedido.

Prossigo no relato para informar que, tendo em vista o carater
interdisciplinar da tematica versada nesta agao direta, que ultrapassa os
limites dos subsistemas politico, econdmicos e social, convoquei
Audiéncia Publica, na forma do art. 9%, §1°, da Lei n® 9.868/99, colhendo
opinidao de especialistas (e.g., cientistas politicos, juristas, membros da
classe politica) e de entidades representativas da sociedade civil no afa de

subsidiar a Corte ao melhor deslinde da controvérsia.

A referida Audiéncia Publica foi realizada nos dias 17 e 24 de julho
do corrente ano, contando com a participacao de 30 expositores, de onde
se extrairam valiosas informagdes empiricas que permitiram identificar,
com maior nitidez, as consequéncias concretas da incidéncia do modelo
vigente de financiamento de campanhas sobre a democracia brasileira,

além de auscultar o sentimento de parte da sociedade civil organizada

13
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sobre a tematica.

Ap0s, a Procuradoria-Geral da Republica emitiu parecer acerca dos
pontos debatidos na Audiéncia Puablica, corroborando as razdes
expendidas anteriormente e, por fim, requerendo a procedéncia dos
pedidos.

Na sequéncia, admiti, na qualidade de amici curiae, o ingresso da
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupgao Eleitoral — SE-MCCE, do Partido Socialista dos Trabalhadores
Unificados — PSTU, da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil —
CNBB, do Instituto dos Advogados Brasileiros — IAB e, em peticao
conjunta, da Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito
da Universidade do Estado do Rio de Janeiro —- CLINICA UER] DIREITOS
e do Instituto de Pesquisa Direitos e Movimentos Sociais — IPDMS .

E o relatdrio, cuja copia devera ser encaminhada aos Ministros deste
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei (art. 9° caput, da Lei n®
9.868/99).

14
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11/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

EXPLICACAO

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Eminente Advogado-Geral da Unido, Vossa Exceléncia me desculpe, mas
eu gostaria de fazer-lhe uma indagacao. Parece-me que Vossa Exceléncia
se encaminha na direcao de sustentar que hd uma diferenciagao natural,
inata entre categorias de cidaddos, quando se trata do exercicio dos
direitos politicos, porque é disso que nds estamos tratando aqui.

O SENHOR LUIS INACIO LUCENA ADAMS (ADVOGADO-
GERAL DA UNIAO) - Sim.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Eu assim compreendi. Esclareca-me, por favor. E essa a...

O SENHOR LUIS INACIO LUCENA ADAMS (ADVOGADO-
GERAL DA UNIAO) - Sim, no que nés tratamos do financiamento de
campanha, que é um direito de financiamento. A Constitui¢do limita
constitucionalmente o financiamento aos Estados estrangeiros e as
organizagoes estrangeiras.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Mas a Constitui¢ao nao permite que determinados individuos possam se
beneficiar de financiamento eleitoral arrojado, por parte de empresas, ao
passo que a grande maioria dos eventuais candidatos nao gozam dessa
ajuda substantiva, digamos assim. Parece-me que é este o debate: saber se
a empresa pode participar do debate politico, como se cidadao fosse,
financiando partidos e escolhendo, a partir de critérios que nds nao
conhecemos, aqueles para os quais ela dardao contribuigao. Esse é o debate
essencial, parece-me.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, pela ordem, apenas para permitir que o Advogado da Uniao
prossiga na sua belissima sustentacdo. H4 trés enfoques: o primeiro,

relativo ao financiamento de campanha por pessoa juridica; o segundo,
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que faz crer o eminente Advogado da Uniao, é que faz parte do jogo
politico que algumas pessoas possam contribuir mais do que as outras,
pela sua propria capacidade; e, por fim, ainda haveria o debate do
financiamento pelo préprio candidato. Entao, sao basicamente trés
enfoques. E tenho a impressao de que foi nesse segundo ponto que Sua
Exceléncia afirmou que faria parte do jogo politico que as pessoas que
tém mais capacidade possam financiar mais. Talvez tenha sido esse o
esclarecimento que estou dando, em nome do Advogado da Uniao, para
permitir que ele prossiga na sua ....

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Mas, como Vossa Exceléncia mesmo acaba de esclarecer, o debate nao se
limita aqui a esta questao: de saber se o individuo pode, ele proprio, tirar
do seu proprio bolso e exercer a sua liberdade de financiar-se. A questao
crucial é saber se pessoas juridicas voltadas a producdo econdmica
podem fazé-lo em igualdade de condi¢des com o cidadao.

Esse me parece um aspecto importante do debate.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mwww.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9741308.



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 24 de 355

11/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Inicio meu voto tecendo
breves consideracOes sobre a controvérsia debatida nesta acao direta —
relativa ao financiamento de campanhas — e sua conexdao com a reforma
estrutural mais importante (ainda) a ser formulada neste pais: a Politica.

Desde a promulgacao da Carta cidaddo de 1988, o pais talvez viva o
seu momento de maior estabilidade institucional. Viu-se nao apenas a
consolidacdo de estabilizacdo da economia com o fim da hiperinflacao,
mas também a melhoria dos indicadores sociais e a reducao das
desigualdades regionais. Tais avangos, embora inquestionaveis e dignos
de aplausos, nao eliminam algumas patologias cronicas ainda
entranhadas na democracia brasileira. E a correcao desses desvios e
disfungdes perpassa necessariamente por uma urgente Reforma Politica.

De fato, nao é incomum ouvir que houve um descolamento entre a
classe politica e a sociedade civil. Existe verdadeiramente uma crise de
representatividade no pais, colocando em lados opostos os cidadaos, que
a cada dia se tornam mais céticos em relacdo aos agentes eleitos, e os
membros da classe politica, que, nao raro, privilegiam interesses
particulares em detrimento do interesse publico. E tal distanciamento
compromete, com o passar do tempo, o adequado funcionamento das

instituicoes.

Enquanto governo “do povo, pelo povo e para o povo”, a democracia nao
pode prescindir de uma atividade politica intensa e preocupada com
tutela dos valores republicanos. E preciso, assim, construir uma relagao

sinérgica entre os representantes do povo e a sociedade civil, resgatando,
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neste particular, a confianca e a credibilidade da populagao em geral no
sistema politico.

Ciente desse desafio, um dos pontos centrais da Reforma Politica é
precisamente o do financiamento de campanhas eleitorais. Nos altimos
anos, verificou-se uma crescente influéncia do poder econémico sobre o
processo politico, como decorréncia do aumento nos gastos de candidatos
e de partidos politicos durante a competigao eleitoral. De acordo com
informacgoes apresentadas na Audiéncia Publica, nas elei¢des de 2002, os
candidatos gastaram, no total, R$ 798 milhdes, ao passo que em 2012, dez
anos depois, os valores arrecadados superaram R$ 4,5 bilhdes, um
aumento de 471%. Para que se tenha uma magnitude desse crescimento,
basta compara-lo com outros indicadores importantes. No mesmo
periodo, o PIB brasileiro cresceu 41%, a inflacdo acumulada foi de 78%.
Nao ha justificativa razoavel para essa expansao volumosa dos gastos
com campanhas.

Na mesma Audiéncia, o expositor e professor Geraldo Tadeu
demonstrou que o gasto per capita nas campanhas eleitorais no Brasil é
bastante superior aos da Franca, da Alemanha e do Reino Unido. No
Brasil, essa cifra atinge o montante de $10,93, enquanto que na Franca é
de $0,45, no Reino Unido, de $0,77, e na Alemanha chega a 2,21. Quando
comparado proporcionalmente ao PIB, o Brasil também se encontra no
topo do ranking dos paises que mais gastam com campanhas eleitorais:
0,89% de toda a riqueza gerada no pais se presta a financiar candidaturas
a cargos representativos. Aqui, ultrapassamos, inclusive, os Estados

Unidos, em que apenas 0,38% do PIB vai para as campanhas eleitorais.

H4 mais. Nas elei¢cdes gerais de 2010, a vitéria de um deputado
federal custou, em média, R$ 1,1 milhado, ao passo que a de um senador
R$ 4,5 milhdes. Para se tornar Governador, em média se gastaram R$ 23,1
milhdes. Uma campanha presidencial pode amealhar mais de R$ 300
milhoes (http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-
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2010/eleicoes-2010/estatisticas).

E considerando esse quadro empirico que a Corte ira se pronunciar
acerca dos critérios vigentes de financiamento de campanhas eleitorais.

Feitas essas breves consideragdes, passo a votar.

I. PRELIMINAR

Assento, de plano, a legitimidade ativa ad causam do Requerente,
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, para deflagar o
processo de controle concentrado de constitucionalidade, na forma do art.
103, VII, da Constituicao da Republica. Enquanto legitimado universal, o
Conselho Federal da OAB prescinde da demonstragao de pertinéncia
tematica para com o conteddo material do ato normativo impugnado, na
linha da remansosa jurisprudéncia da Corte (Precedentes: ADI n°
4414/AL, Plenario, DJe 17.06.2013, ADC n°® 30/DE, Plenario, DJe
29.06.2012, ambas de minhas relatoria, ADI n® 4587 MC/GO, rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Plenario, DJe 22.09.2011; ADI n® 4509, rel. Min.
Carmen Lucia, Plenario, DJe 25.05.2011, entre outras).

Além disso, pontuo que os preceitos das Leis 9.096/95 e 9.504/97, ora
questionados nesta acao direta, revelam-se aptos a figurar como objeto no
controle concentrado de constitucionalidade, porquanto primarios, gerais

e abstratos.

Prossigo no exame de admissibilidade para rejeitar a preliminar de
nao-conhecimento parcial da acao direta suscitada pela Advocacia-Geral
da Unido, em razao de uma suposta impossibilidade juridica do pedido
formulado pelo Conselho Federal da OAB. Segundo a AGU, “o autor
pretende (...) que esse Supremo Tribunal Federal instaure nova disciplina sobre o

tema versado pelas normas atacadas, bem como imponha ao Poder Legislativo o
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dever de alterar a legislacio vigente”, o que ofenderia o principio da
Separacao dos Poderes (CRFB, art. 2°).

Ocorre, porém, que, neste exame de admissibilidade, descabe
investigar a ocorréncia (ou nao) de violagdo a qualquer norma
constitucional, porquanto o que esta em jogo € apenas a viabilidade (e
nao a procedéncia) do pleito.

A bem de ver, a propria categoria “possibilidade juridica do pedido”
sempre ensejou dificuldades acerca de sua pertinéncia técnica, uma vez
que a natureza de exame que ela envolve se confunde, na maior parte das
vezes, com o proprio mérito da pretensdo. Alids, tamanhas eram essas
dificuldades que a ideia de “possibilidade juridica do pedido” ja foi até
mesmo renegada pelo seu criador, professor Enrico Tullio Liebman, que a
aboliu de seu classico Manual de Direito Processual Civil. No projeto do
novo CPC brasileiro a “possibilidade juridica do pedido” também ja nao
existe.

De qualquer sorte, é cedico que a dogmatica processualista
preconiza que o exame da possibilidade juridica do pedido requer apenas
que a pretensao deduzida pelo autor nao seja expressamente vedada pela
ordem juridica. Um pedido juridicamente impossivel € uma postulacao
categoricamente vedada pela ordem juridica. (ARAGAO, Egas Dirceu
Moniz de. Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil. 10* ed. Rio de Janeiro:
Forense, p. 394). Sem que haja uma norma juridica interditando -
expressa e categoricamente — a pretensao formulada pelo Requerente,
descabe cogitar da impossibilidade de seu pedido.

In casu, os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2”, primeira parte,
objetivam apenas que o Tribunal se limite a retirar do ambito de
incidéncia das normas impugnadas a aplicacdo reputada como
inconstitucional, sem, com isso, proceder a alteracdo de seu programa
normativo. Trata-se, a toda evidéncia, de pedido de declaracio de
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inconstitucionalidade parcial sem redugido de texto, cuja existéncia e
possibilidade sao nao s6 reconhecidas pela dogmatica constitucional
brasileira como pela propria legislagao de regéncia das agoes diretas (art.
28, § tinico, Lei n® 9.868/99).

A proposito, mesmo antes de sua positivagdo pelo legislador
infraconstitucional, a referida técnica de decisao nao era estranha a
jurisprudéncia da Corte, tal como se extrai da ementa do julgamento da
ADI 491/AM, de relatoria do Ministro Moreira Alves, verbis:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Pedido de liminar. —
Ocorréncia, no caso, da relevancia juridica e do "periculum in mora”,
com relagdo a ambos os dispositivos impugnados. - Sucede, porém, que
a inconstitucionalidade arguida quanto ao pardgrafo tinico do artigo
86 da Constituicdo do Estado do Amazonas visa apenas a extensdo,
que ele determina, implicitamente, que se faca ao Ministério Publico,
do inciso V do artigo 64 da mesma Carta Magna. Implicitamente,
porque essa extensdo decorre dos termos "1V a XIII” que integram a
remissdo feita pelo primeiro desses dispositivos. - No caso, portanto,
como ndo se pode suspender a eficicia de qualquer expressdo do
dispositivo impugnado, pois este ndo alude ao inciso V do artigo 64
sendo implicitamente por meio da expressio abrangente ("IV a XIII”),
impoe-se a utilizagdo da técnica de concessio da liminar "para
a suspensdo da eficicia parcial do texto impugnado sem a
reducdo de sua expressdo literal”, que, se feita, abarcaria
normas auténomas, e, portanto, cindiveis, que ndo sdo
atacadas como inconstitucionais. Pedido de liminar deferido, em
parte, para suspender, “ex nunc”, a eficicia do artigo 9° da Lei n.
1946, de 14.3.90, do Estado do Amazonas, bem como para suspender,
sem reducdo da letra de seu texto, a aplicagdo do paragrafo tinico do
artigo 86 da Constituicio do mesmo Estado, no que concerne a
remissdo ao inciso V do artigo 64 dela também constante.”

(ADI n® 491/AM, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno,
DJ 25.10.1991)
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A inicial, portanto, nao veicula qualquer pretensao expressamente
vedada pela ordem juridica. Pelo contrario. Os pedidos constantes dos
itens “e.1” e “e.2” sao comuns e naturais em qualquer processo de
controle abstrato de constitucionalidade.

De igual modo, o pedido aduzido no item “e.5” ndo revela qualquer
impossibilidade que nos autorize a, de plano, reconhecer sua
inviabilidade. Isso porque o Requerente simplesmente postula que a
Corte profira uma “sentenca aditiva de principio” ou “sentenca-delegacio”,
técnica de decisao comumente empregada em Cortes Constitucionais
algures, notadamente a italiana. Trata-se verdadeiramente de modalidade
de sentenca de perfil aditivo cuja caracteristica principal é de que, além
de instar o legislador a disciplinar a matéria, o Tribunal delineia,
concomitantemente, diretrizes que devem ser por ele observadas quando
da elaboracao da norma. Com extremo didatismo, Carlos Alexandre de
Azevedo Campos, em substanciosa obra intitulada *“Dimensoes do
Ativismo Judicial no Supremo Tribunal Federal”, produto de sua dissertacao
de mestrado apresentada junto ao Programa de Pds-Graduagao em
Direito Publico da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, explicita a

diferenca entre a senten¢a aditiva original e a senten¢a aditiva de principios

“Diferente da aditiva original, que se pode dizer autoaplicativa,
na aditiva de principio, a Corte reconhece a inconstitucionalidade do
dispositivo normativo por ser omisso em um ponto que viola um
principio constitucional, porém, respeitando a situacdo de haver uma
pluralidade de solugdes para a omissdo, ela ndo realiza a integragio
normativa, mas apenas sinaliza para o legislador fazé-lo dentro de
certo prazo e dentre as possibilidades normativas permitidas pelo
principio constitucional apontado como transgredido”.

(CAMPQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do
Ativismo Judicial no Supremo Tribunal Federal. Rio de Janeiro:
Forense, p. 120-121).

Vé-se, assim, que o pedido articulado pelo Conselho Federal da OAB
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faz parte da realidade das Cortes Constitucionais. Entender pela sua
impossibilidade significaria fechar as portas do Supremo Tribunal Federal
para toda e qualquer postulacdo que implique “sentenca aditiva”.
Reconheco que essa técnica decisdria deva ser vista com cautela em
respeito a propria Separacao de Poderes (CRFB, art. 2%). Sem embargo,
trata-se de instrumento necessario em muitos casos julgados pela Corte,
notadamente aqueles, como o presente, em que o debate é travado nos

limites do direito posto e do direito a ser criado.

Alias, justamente em sentido contrario ao defendido pela AGU,
parece-me que a técnica de decisao aditiva (de principios) € perfeitamente
compativel com o principio da separagao de poderes, maxime porque o
Tribunal respeita a discricionariedade politica do legislador, a0 mesmo
tempo em que afirma seu papel de guardido dos valores
constitucionalmente consagrados. Em outras palavras, promove-se, pela
sentenca aditiva de principios, a tdo esperada harmonia entre os valores
centrais do constitucionalismo democratico: a soberania popular e o

respeito a garantias humanas fundamentais.

Ademais, e em segundo lugar, nos termos em que vazado o item
“e.5”, a atuagao normativa do Tribunal Superior Eleitoral seria apenas
subsididria e excepcional, somente se legitimando em caso de inertia
deliberandi do Congresso Nacional para regular a matéria apds o
transcurso de prazo razoavel (in casu, de dezoito meses). Noutros termos,
o papel atribuido a Corte Superior Eleitoral consistiria em colmatar
eventual hiato normativo tdo somente na hipdtese de o Congresso
Nacional nao disciplinar a matéria. E mais: o preenchimento do hiato
legislativo pelo TSE nao teria o condao de afastar a prerrogativa de o
Parlamento, quando e se quisesse, instituir uma nova disciplina de
financiamento de campanhas, em razao de a tematica encerrar uma
preferéncia de lei.

Nesse sentido, o pedido aditivo consubstancia, a evidéncia, notavel
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preocupagao com a propria higidez de eventual pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal, cuja efetividade nao deve ficar ao talante das
vontades politicas do Parlamento.

Também nao merece guarida a preliminar de inadequagdo da via
eleita, porquanto haveria “cumula[¢ao], em um sé processo, [de] pedidos de
acdo direta de inconstitucionalidade e de acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo”. E isso porque todas as impugnagoOes veiculadas pelo Requerente
(i.e., autorizagao por doagdes por pessoas juridicas ou fixa¢ao de limites
as doagdes por pessoas naturais) denotam que o legislador ndo ficou
aquém de seu mister, mas, ao revés, se excedeu no tratamento dispensado
ao financiamento de campanhas. Consectariamente, a ofensa a
Constituicao apontada €, segundo a inicial, comissiva, e ndo omissiva,
como faz supor a AGU.

Ainda que assim nao fosse, a pretensao nao subsistiria por outro
fundamento: a Corte reconheceu, quando do julgamento conjunto das
ADIs n® 875, 1.987, 2.727 e 3.243, todas de relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, DJe 30.04.2010, a fungibilidade entre as acOes diretas de
inconstitucionalidade por acdo e omissao. Como bem assentado pelo
relator Min. Gilmar Mendes, “a op¢io por uma técnica diferenciada de decisdo
pode trazer solucbes vidveis para as presentes acoes diretas de
inconstitucionalidade. Aqui ndo se trata de mais de saber se as acdes sio de
inconstitucionalidade por agdo ou por omissdo (parcial), mas de encontrar uma
técnica para superar o alegado estado inconstitucionalidade decorrente de
omissdo parcial. (...). E preciso reconhecer que, em nosso sistema abstrato

de controle de constitucionalidade, deve existir uma natural

fungibilidade entre os diversos tipos de acdo”. (grifou-se)

Por fim, assento que os demais requisitos de admissibilidade
também se encontram regularmente colmatados (i.e., fundamentacao

juridica do pedido e copia dos atos normativos impugnados).
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Conheco, pois, integralmente da presente acao direta e passo ao
exame de mérito.

II. DELIMITANDO A CONTROVERSIA:
O MODELO ATUAL DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHA

A presente acao direta de inconstitucionalidade discute a validade
juridico-constitucional do arcabougo normativo vigente que disciplina o
financiamento de campanhas eleitorais. Nos termos da legislacao de
vigéncia (Lei n® 9.504/97, art. 17-A), cabera a lei, a cada eleicao, fixar, até o
dia 10 de junho de cada ano eleitoral, o limite dos gastos de campanha
para os cargos em disputa, observadas as peculiaridades de cada
localidade.

O art. 17-A da Lei n® 9.504/97 dispde, ainda, em sua parte final, que,
nao sendo editada a referida lei até a data estabelecida, cabera a cada
agremiacgao partidaria fixar o limite de gastos, devendo comunica-lo a
Justica Eleitoral, que dard publicidade a tais informag¢des. Mais: o art. 18
da Lei das Elei¢des impoe que os partidos politicos e coligacoes devem
informar aos respectivos Tribunais Eleitorais os valores mdaximos de
gastos que fardao em cada elei¢ao a que concorrerem por cargo eletivo. Até
o momento ndo foi editada a referida lei fixando os limites aos
dispéndios, razao por que, na pratica, sdo os partidos quem os
estabelecem.

In casu, o Arguente questiona especificamente o complexo normativo
de financiamento de campanhas eleitorais e de partidos politicos que, a
seu juizo, permitiria a captura do sistema politico pelo poder econdmico,
em flagrante ultraje aos principios democratico, republicano e da
igualdade. Sobre o tema, o0 panorama legislativo atual é o seguinte:

1. As pessoas juridicas podem fazer doagdes e contribui¢des até o
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limite de 2% (dois por cento) do faturamento bruto do ano anterior ao da
eleicao, ressalvados os casos definidos em lei (Lei n® 9.504/97, art. 81, § 1°);

2. As pessoas juridicas também podem realizar doa¢des diretamente
a partidos politicos, hipoteses em que as agremia¢des poderao aplicar ou
distribuir pelas diversas eleicdes os recursos financeiros recebidos a
candidatos, observados os limites impostos pela legislacao (Lei n®
9.096/95, art. 39, caput, e § 5% e Resolucao TSE n® 23.376/2012, art. 20, § 2°,
II c¢/c art. 25, caput e inciso II);

3. As pessoas naturais podem fazer doagOes e contribui¢oes em
dinheiro para campanhas eleitorais, limitadas a até 10% (dez por cento)
dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior ao pleito (Lei n°®
9.504/97, art. 23, caput, e § 1%, I);

4. As pessoas naturais podem fazer doacdes e contribui¢des
“estimaveis em dinheiro”, relativas a utilizacdo de bens modveis ou
imoveis de propriedade do doador, desde que o valor ndo ultrapasse R$
50.000,00 (cinquenta mil reais) - (Lei n® 9.504/97, art. 23, caput, e § 7°);

5. Se o candidato utilizar recursos proprios, o limite de gastos
equivalera ao valor maximo estabelecido pelo seu partido, na forma da lei
(Lei n®9.504/97, art. 23, caput, e § 1% 1I);

6. As pessoas naturais também podem realizar doagoes diretamente
para partidos politicos, hipotese em que as agremiagdes poderdo aplicar
ou distribuir pelas diversas elei¢des os recursos financeiros recebidos,
observados os limites impostos pela legislacao (Lei n°® 9.096/95, art. 39,
caput, e § 5% e Resolucao TSE n® 23.376/2012, art. 20, § 2°, II c/c art. 25,
caput e inciso I).

E contra esse desenho normativo que se insurge o Conselho Federal
da OAB. Antes de enfrentar as impugnacdes a ele direcionadas, convém
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desenvolver algumas premissas tedricas que irdo guiar todo o restante do

voto.

IT1. BREVES REFLEXOES SOBRE OS LIMITES E AS POSSIBILIDADES DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL EM MATERIA DE REFORMA POLITICA

A acao direta ora em analise suscita uma reflexao acerca dos limites e
possibilidades da jurisdi¢ao constitucional em um Estado Democratico de
Direito porquanto conclama que esta Suprema Corte se pronuncie acerca
da validade juridico-constitucional das normas relativas ao financiamento
de campanhas eleitorais — um dos pontos nucleares do nosso sistema
politico. Dai que a incursdao em seu mérito depende do enfrentamento
prévio de trés pontos centrais, os dois primeiros expressamente
suscitados pela Presidéncia da Camara dos Deputados e do Senado
Federal: 1°) saber se o Poder Judicidrio, mais especificamente o Supremo
Tribunal Federal, possui algum espaco legitimo para apreciar temas que
atingem o nucleo do processo democratico, como é o caso do
financiamento de campanhas eleitorais; se houver tal campo de atuacao,
2%) delimitar a exata extensdo desse controle jurisdicional para nao restar
caracterizada indevida (e, portanto, inconstitucional) interferéncia judicial
no ambito de atribui¢Oes conferidas precipuamente aos poderes politicos;
3%) definir se eventual pronunciamento da Corte é em si definitivo,
interditando a rediscussao da matéria nas instancias politicas e na

sociedade em geral. Passa-se, entdao, ao exame de cada um deles.

No tocante ao primeiro aspecto (i.e., definir se existe algum espago a
este Supremo Tribunal para apreciar a matéria), a Presidéncia da Camara
dos Deputados, em suas informagoes, sustenta que a questdao de fundo
debatida ostenta inelutavel carater politico, rejeitando, por isso, qualquer
tipo de intervencao jurisdicional. Em suas palavras, “a decisido sobre o
formato do financiamento das campanhas eleitorais ndo é dado pronto e acabado
contido na norma constitucional, extraivel pelo hermeneuta habilidoso”, mas, ao
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contrario, se trata de “uma decisdo politica do Congresso Nacional”
(grifou-se). No mesmo sentido, a Presidéncia do Senado Federal assentou

que “é o Poder Legislativo o ambiente propicio e constitucionalmente adequado
para a escolha e delimitagio de um novo modelo de financiamento de atividades
partidarias e de campanhas eleitorais”.

Nao se objeta que o debate acerca das reformas estruturais dentro de
um Estado, como é o caso da Reforma Politica, deva ser travado nas
instancias politicas majoritarias. E que, em uma democracia, a0 menos
quando idealmente pensada, o espago politico, notadamente o
Parlamento, é o locus por exceléncia em que devem ocorrer as
delibera¢des sobre questdes politicas fundamentais da sociedade. Seria,
assim, antidemocratico atribuir a juizes nao-eleitos e nao responsivos a
vontade popular a imposi¢ao de comportamentos e/ou a invalidagao de
atos normativos emanados de autoridades escolhidas pelo povo. Disso,
porém, nao decorre uma interdicdo completa do exercicio da jurisdi¢ao
constitucional e uma deferéncia cega do juiz constitucional com rela¢ao as
opgoes politicas feitas pelo legislador (judicial self-restraint).

Com efeito, ndo raro se vislumbram hipdteses em que se exige uma
postura mais incisiva da Suprema Corte, especialmente para salvaguardar
0s pressupostos do regime democratico. Em tais cendrios, diagnosticado o
inadequado funcionamento das instituicdes, € dever da Corte
Constitucional otimizar e aperfeicoar o processo democratico, de sorte (i) a
corrigir as patologias que desvirtuem o sistema representativo, maxime
quando obstruam as vias de expressao e os canais de participagao
politica, e (ii)) a proteger os interesses e direitos dos grupos politicos
minoritdrios, cujas demandas dificilmente encontram eco nas
delibera¢des majoritarias. E esse o valioso escdlio de John Hart Ely, em
classica obra da teoria constitucional Democracy and Distrust,

A abordagem ao controle de constitucionalidade que se
sustenta aqui € similar aquilo que pode ser rotulado de sistema
‘antitruste’ no campo econdmico, em oposi¢ao ao sistema dito
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‘regulatorio’ — em vez de ditar resultados substanciais, o
modelo ‘antitruste’ apenas intervém quando o ‘mercado’, no
nosso caso o mercado politico, ndo esta funcionando bem. (...)
Nosso governo ndao pode ser considerado em mau
funcionamento simplesmente porque gera, em alguns casos,
resultados com o quais discordamos, qualquer que seja a
intensidade dessa discordancia (..). Em uma democracia
representativa, determinacoes valorativas devem ser feitas por
nossos representantes eleitos e, se a maioria de nos desaprovar,
podemos tird-los do poder nas proximas eleicdes. O mau
funcionamento ocorre quando o processo nao merece confianga,
quando (1) os de dentro estao bloqueando os canais de
mudanga politica de modo a assegurar que continuardo no
poder e que os de fora continuarao alijados, ou (2) quando,
embora ninguém seja, a rigor, excluido do processo, os
representantes vinculados as maiorias estejam sistematicamente
prejudicando alguma minoria por conta de simples hostilidade
ou recusa preconceituosa do reconhecimento de interesses
comuns, e, assim, negam aquela minoria a mesma protecao
assegurada a outros grupos pelo sistema representativo.
(tradugao livre)

[Do original: “The approach to constitutional adjudication
recommended here is akin to what might be called an ‘antitrust’ as
opposed to a ‘regulatory’ orientation to economic affairs — rather than
dictate substantive results it intervenes only when the ‘market’, in
our case the political market, is systemically malfunctioning. (...)
Our government cannot fairly be said to be ‘malfunctioning’ simply
because it sometimes generates outcomes with which we disagree,
however strongly (...). In a representative democracy value
determination are to be made by our elected representatives, and if in
fact most of us disapprove we can vote them out of office. Malfunction
occurs when the process is undeserving of trust, when (1) the ins are
choking off the channels of political change to ensure that they will
stay in and the outs will stay out, or (2) though no one is actually
denied a wvoice or a vote, representative beholden to an effective
majority are systematically disadvantaging some minority out of
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simply hostility or a prejudiced refusal to recognize commonalities of
interest, and thereby denying that minority the protection afforded
other groups by representative system”]

(ELY, John Hart. Democracy and Distrust: a theory of judicial
review. Harvard University Press, 1980, p. 102-03)

Sem duvidas, a discussdo acerca do financiamento de campanhas se
afigura como importante ferramenta dentro dessa engenharia
democratica, impactando decisivamente no prélio eleitoral. Dai por que a
defesa de uma postura mais ativa do Supremo Tribunal Federal em
matérias como a presente nao se reduz jamais ao campo estrito da
hermenéutica constitucional, exsurgindo, antes de tudo, como auténtica
questao de modelagem institucional no Estado Democratico brasileiro
(STRUCHINER, Noel. Posturas interpretativas e modelagem
institucional: a dignidade (contingente) do formalismo juridico). In.:
SARMENTO, Daniel (Org.). Filosofia e Teoria Constitucional Contemporinea.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 540-544).

Em outras palavras, a opgao (ou ndo) por uma atuacao judicial mais
incisiva se traduz, aqui, como uma metadecisio ou decisdo de segunda ordem
(“second-order decision”) (SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT,
Edna. Second-Order decisions. Disponivel em
www.law.uchicago.edu/files/files/57.CRS.SecondOrder.pdf).

Em termos praticos, isso significa que, antes de decidir a questdao
constitucional posta na presente acgao direta, é preciso decidir como decidi-
la, franqueando mais ou menos espago para a intervencdao do Poder

Judiciario, em especial do Supremo Tribunal Federal.

Pela sensibilidade da matéria, afeta que é ao funcionamento do
processo politico-eleitoral, acredito que haja sim terreno amplo o
suficiente para viabilizar o escrutinio judicial mais estrito e criterioso
sobre as opgOes exercidas pelas maiorias politicas no seio do Parlamento,
instancia, por exceléncia, vocacionada a tomada de decisdao de primeira
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ordem sobre a matéria. Ha algumas razdes para isso.

Inicialmente, repiso que me parece indisputavel que a Reforma
Politica deva ser capitaneada pela classe politica, e ndo pelo Poder
Judiciario. Sucede que nao se pode olvidar que o produto final deste
debate interessa, em alguma medida, aos proprios agentes decisorios que
estao no exercicio do poder e foram eleitos segundo as regras vigentes.
Esse cenario coloca uma questao de sinceridade e realidade institucional, que
poderia ser resumida em uma pergunta direta e imediata: é factivel
confiar unica e exclusivamente aos agentes politicos a prerrogativa de
reformula¢do das regras concernentes ao financiamento de campanhas,
quando, em verdade, foi o exato sistema em vigor que permitiu a sua
ascensao aos cargos que ocupam? A resposta €, a meu juizo, negativa.
Neste sentido, Oscar Vilhena Vieira bem adverte que

Ndo serdo os prdprios representantes os mais indicados para
corrigir esses problemas de mau funcionamento democrdtico. Exemplo
disso é o caso da sub-representacdo dos cidaddos dos Estados mais
populosos no Brasil. Esperar que o Congresso — fruto dessa distor¢do e
beneficidrio da mesma — a corrija é esperar que a maioria dos
parlamentares lute contra seus proprios interesses. Este é um caso
tipico onde a resolucdo do problema e o consequente fortalecimento da
democracia devem sair de fora do sistema representativo.

(VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de
justica. Um ensaio sobre os limites materiais ao poder de reforma. Sao
Paulo: Malheiros, 1999, p. 216)

E preciso, pois, cautela para com arranjos institucionais que
outorguem a competéncia para reforma-los exclusivamente aqueles
diretamente interessados no resultado dessa reforma. As chances de
surgirem disfuncionalidades sdao autoevidentes. A rigor, tais desenhos
ndo oferecem os incentivos corretos e necessarios para que os agentes
abandonem o status quo e, consequentemente, implementem as mudancas

essenciais ao aprimoramento das institui¢des democraticas.
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No caso em comento, confiar a uma s institui¢do, ainda que
legitimada democraticamente como o Poder Legislativo, a prerrogativa de
reformular a disciplina do financiamento de campanhas pode
comprometer a propria higidez do regime democratico. Nao € preciso ir
tao longe para perceber a veracidade desta constatacao. Exemplo recente
da historia politica brasileira foi a fidelidade partiddria, que, conquanto
salutar ao bom funcionamento das instancias representativas, s6 veio a
ser, de fato, uma realidade no pais apds a intervencao deste Supremo
Tribunal Federal (MS n® 26.602/DF, rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j.
04/10/2007, DJe-197 de 16/10/2008; MS n® 26.603/DEF, rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, j.04/10/2007, DJe-241 de 18/12/2008; STE, MS n°®
26.604/DF, rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 04/10/2007, DJe-187
de 02/10/2008).

Exatamente porque matérias intimamente ligadas ao processo
eleitoral aumentam consideravelmente as chances de manipulacio e
parcialidade no seu tratamento pelos Orgaos eleitos por este mesmo
processo, justifica-se, a meu sentir, uma postura mais expansiva e
particularista por parte do Supremo Tribunal Federal, em detrimento de
opcOes mais deferentes e formalistas. Creio que, ao assim agir, a Corte nao
amesquinha a democracia, mas antes a fortalece, corrigindo pelo menos
algumas de suas naturais disfuncionalidades.

Com isso, todavia, ndao se pretende advogar uma progressiva
transferéncia de poderes decisérios das institui¢des representativas —
Legislativo e Executivo — para o Judicidrio, o que configuraria um
processo de juristocracia, para valer-me de uma expressao cunhada por
Ran Hirschl (HIRSCHL, Ran. Towards juristocracy: the origins and
consequences of the new constitutionalism. Cambridge, Massachusetts:
Harvard University Press, 2004, p. 1), incompativel com o regime
democratico. Muito pelo contrario. A despeito da crise por que passa a
democracia representativa, é dos 6rgaos politicos a tarefa precipua de
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formular marcos normativos conformadores da vida social. Sem
embargo, as consideracOes aqui tecidas servem para mostrar que
qualquer visdo da Separagao de Poderes nao prescinde de uma discussao
sincera e realista acerca das institui¢des existentes e dos incentivos a que
elas sao responsivas.

Frise-se, ademais, que essa opgao por uma postura mais
particularista do Supremo Tribunal Federal nao tem que ver com uma
suposta expertise para tratar com processo eleitoral. Na realidade, muitos
membros da classe politica detém vasto conhecimento sobre a tematica,
além de conseguirem vislumbrar desenhos constitucionais muito efetivos
em termos praticos. Contudo, o controle jurisdicional, aqui, decorre
verdadeiramente da posicio de maior insulamento de que desfruta o
Poder Judicidrio em face do poder politico quando comparado com o
Legislativo e o Executivo. E, neste ponto, oportuno, mais uma vez,
transcrever a licdo de Ely, ainda que originalmente enderecada a

realidade norte-americana, verbis:

Obviamente nossos representantes eleitos sao as ultimas
pessoas em que devemos confiar em qualquer dessas situagoes
[de mau funcionamento do sistema politico]. Juizes nao-eleitos,
porém, estao fora do sistema representativo e apenas precisam
se preocupar com sua continuidade no cargo de forma muito
obliqua. Isso nao lhes confere nenhum acesso privilegiado aos
valores genuinos do povo norte-americano: de fato, eles nao o
detém. Isso, contudo, os coloca em uma posicao objetivamente
neutra para avaliar — embora ninguém possa supor que tais
avaliagOes serdo axiologicamente neutras — acusagdes de que,
tanto pelo bloqueio dos canais de mudanga ou pela atuagao
concertada com maiorias tiranicas, nossos representantes eleitos
nao estdo, de fato, representando os interesses daqueles que o
sistema politico pressupde que estejam.

[Do original: “Obviously our elected representatives are the
last persons we should trust with identification of either of these
situations. Appointed judges, however, are comparative outsiders in
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our governmental system, and need worry about continuance in office
only very obliquely. This does not give them some special pipeline to
the genuine values of the American people: in fact it goes far to ensure
that don’t have ome. It does, however, put them in a position
objectively to assess claims — though no one could suppose the
evaluation won't be full of judgment calls — that either by clogging
the channels of change or by acting as accessories to majority tyranny,
our elected representatives in fact are not representing interests of
those whom the system presupposes they are”.]

(ELY, John Hart. Democracy and Distrust: a theory of judicial
review. op. cit., p. 103)

Diante disso, devem ser repudiadas visdes idealizadas de
democracia que desconsiderem a posicao de interesse da instancia
decisoria. O deslinde de controvérsias de natureza politica ndao pode
abster-se da andlise de qual agente investido do maior grau de
imparcialidade e neutralidade estd apto para apreciar a matéria.
Precisamente por isso, a objecao democratica, suscitada pela Presidéncia
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ndo desautoriza a
intervencao judicial, visto que o exercicio da jurisdi¢do constitucional, na

espécie, milita em favor do regime democratico.

Assentada a premissa de que existe espaco ao controle jurisdicional
pela Suprema Corte para apreciar a matéria, o passo seguinte é delimitar
a extensio dessa atuagao. E tal empreitada depende fundamentalmente do
exame prévio dos paradigmas constitucionais atinentes a matéria, de
ordem a identificar em que medida o legislador ordinario se encontra
limitado pela Constituicio na disciplina do sistema de doacdes e

contribuic¢oes a candidatos e partidos politicos.

A Constitui¢ao de 1988 nao contém, em qualquer de suas disposigoes
constitucionais, um tratamento especifico e exaustivo no que concerne ao
financiamento de campanhas eleitorais. Deveras, diversamente do

elevado grau de detalhamento com que cuidou de intimeros aspectos da
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vida, o constituinte originario ndao entregou ao legislador um modelo pré-
elaborado de arrecadacdo de fundos para as campanhas eleitorais.

Poderia fazé-lo, mas, verdadeiramente, nao o fez.

Esta constatagdo tem importantes implicagdes praticas: em matéria
relativa ao financiamento de campanhas eleitorais, a Constituicao ndo
encerra uma ordem-fundamento em sentido quantitativo (ALEXY, Robert.
Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 583-84),
que institua deveres, imposi¢des ou proibicdes ao legislador. Ao
contrario: pode-se dizer, sem incorrer em equivocos, que o constituinte
conferiu uma competéncia decisdria autbnoma ao legislador para tratar
da tematica. No ponto, a consequéncia disso é que existe uma ampla
margem de conformacao legislativa na formulacdo de um modelo
constitucionalmente adequado de financiamento. Indaga-se, assim: a
auséncia de um arranjo constitucional pré-determinado, com regras
especificas versando o tema, significa a outorga de um cheque em branco ao
legislador que o habilite a adotar os critérios de financiamento que

melhor lhe aprouver? Penso que nao.

A Constituicao, a despeito de nao ter estabelecido regras impondo
ou proibindo diretamente um dado modelo de financiamento de
campanhas, forneceu uma moldura que traga limites a discricionariedade
legislativa. E dizer: o constituinte procedeu a escolha de questdes
fundamentais (e.g., principio democratico, o pluralismo politico ou a
isonomia politica) que norteiam o processo politico, e que, desse modo,
reduzem, em alguma extensdao, o espaco de liberdade do legislador
ordindrio na elaboragao de critérios para as doagOes e contribui¢des a
candidatos e partidos politicos.

Ressalte-se, por oportuno, que com isso nao se pretende advogar
uma leitura puramente procedimental da Constituicdo de 1988, de vez
que, como bem destacam Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza
Neto, tal adesao implicaria um paradoxo, notadamente em virtude do
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carater profundamente substantivo de seu texto, prodigo em normas de
cunho valorativo (SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira
de. Direito Constitucional — Teoria, Historia e Meétodos de Trabalho. Belo
Horizonte: Forum, 2012, p. 226). Aqui se sustenta justamente o oposto: em
razao de sua densidade normativa, os principios materiais paradigmas
retiram a liberdade-total do legislador ordinario para disciplinar o tema.

Portanto, a atuacao da Corte in casu é, precisamente, a de definir se o
legislador atuou dentro dessa moldura constitucional, sem a pretensdo de
substitui-lo, reformulando o modelo de financiamento de campanhas
vigentes, o que, ai sim (acredito), violaria o principio da separacao de
poderes.

Ha ainda uma consideracao final. Firmada a existéncia de controle
jurisdicional e delimitada a extensio dessa atuacao na espécie, mister
deixar estreme de duvidas que tal intervencdo em si nao produz uma
solucao definitiva acerca da matéria. Conquanto finalize uma rodada de
deliberagdes, eventual pronunciamento da Corte (i.e.,, procedéncia ou
improcedéncia) se destina a abrir os canais de didlogo com os demais
atores politicos, notadamente o Poder Legislativo, para a formulacao de
um modelo constitucionalmente adequado de financiamento de
campanhas. Como bem assinala Louis Fisher, “(...) o direito constitucional
(...) é um processo em que todos os trés poderes convergem e interagem com suas
interpretacoes separadas. Contribuigdes importantes também vém dos estados e
do publico em geral” (FISHER, Louis. Constitutional Dialogues. Princeton:
Princeton University Press, 1988, p. 3). No mesmo sentido, a jurista
canadense Christine Bateup preleciona que o uso judicial das virtudes
passivas promove o didlogo constitucional por propiciarem aos poderes
politicos de governo, em conjunto com a sociedade, a oportunidade de
debater e resolver questdes constitucionais divisoras por meio de canais
democraticos. (BATEUP. Christine. The Dialogic Promisse. Assessing the
Normative Potential of Theories of Constitutional Dialogue. Brooklyn Law
Review. Vol. 71 (3), 2006, p. 1.132). Trata-se, a evidéncia, de desenho por
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meio do qual o processo de interpretacdo constitucional reclama a
atuacdo comum entre o judicidrio e outros atores constitucionais, como,

no caso, o Poder Legislativo.

Com espeque nesse hodierno marco normativo, a Corte
Constitucional deve promover, na espécie, de forma prudente e intencional,
um “coléquio continuo” (continuing colloquy) com os demais poderes
politicos e com as entidades da sociedade civil em geral (BICKEL,
Alexander. The least dangerous branch. The Supreme Court at the Bar of
Politics, 1962), sem a pretensao de impor um modelo acabado de
financiamento que engesse a atividade legiferante. E exatamente dentro
desse marco tedrico de didlogo institucional que deve se pautar a Corte.
Ao assim proceder, este Supremo Tribunal Federal agira como um
“catalisador deliberativo”, promovendo a interac¢ao e o didlogo institucional,
de modo a maximizar a qualidade democratica na obten¢ao dos melhores
resultados (MENDES, Conrado Hiibner. Direitos Fundamentais, Separacio
de Poderes e Deliberacdo. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 214). Por outro lado,
uma postura dialdgica nao asfixia a atividade do legislador ordinario,
impondo exegeses cerradas dos comandos constitucionais. E, como
resultado, as criticas de que a intervencao judicial in casu usurparia a
competéncia constitucionalmente confiada ao Parlamento caem por terra,
maxime porque, como anteriormente afirmado, tal postura fortalece a

democracia.
A luz dessas premissas que o Supremo Tribunal Federal devera
julgar a presente acdo direta. Passo, na sequéncia, ao exame das

impugnacoes direcionadas as disposi¢oes da Lei n® 9.096/95 (Lei Organica
dos Partidos Politicos) e da Lei n® 9.504/97 (Lei das Eleicoes).

IV. DOACOES POR PESSOAS JURIDICAS

As pessoas juridicas podem fazer doagdes e contribui¢des até o
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limite de 2% (dois por cento) do faturamento bruto do ano anterior ao da
eleicao, ressalvados os casos definidos em lei, a teor do art. 81, §1°, da Lei
n® 9.504/97. A legislacao eleitoral autoriza, ainda, a doagao direta por
parte das pessoas juridicas aos partidos politicos, hipdtese em que as
agremiagOes poderao aplicar ou distribuir pelas diversas eleicdes os
recursos financeiros recebidos, observados os limites impostos pela
legislagao (Lei n°® 9.096/95, art. 39, caput, e § 5% e Resolugao TSE n®
23.376/2012, art. 20, § 2°, II c/c art. 25, caput e inciso II).

Transcrevo, a seguir, os referidos preceitos, seguidos por uma breve
sintese das impugnacoes, ja detalhadamente expostas no relatério.

Lei n® 9.504/97

4

‘Art. 24. E vedado a partido e candidato, receber direta
ou indiretamente doacio em dinheiro ou estimavel em
dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer
espécie, de:

I — entidade ou governo estrangeiro;

II - 6rgao da administracdo publica direta ou indireta ou
fundacdo mantida com recursos provenientes do Poder
Publico;

III - concessiondrio ou permissiondrio de servico
publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condicao
de beneficidria, contribuicdo compulsdéria em virtude de
disposicdo legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba
recursos do exterior;

VIII - entidades beneficentes ou religiosas;

IX - entidades esportivas;

X - organizacfes ndo-governamentais que recebam
recursos publicos;

XI — organizacdes da sociedade civil de interesse publico.
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Paragrafo dnico. Nao se incluem nas vedacdes de que
trata este artigo as cooperativas cujos cooperados ndo sejam
concessiondrios ou permissionarios de servicos publicos,
desde que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos
publicos, observado o disposto no art. 81.”

“Art. 81. As doacdes e contribuicdes de pessoas juridicas
para _campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do
registro dos comités financeiros dos partidos ou coligacoes.

§ 1° As doacGes e contribuicoes de que trata este artigo
ficam limitadas a dois por cento do faturamento bruto do ano
anterior a eleicdo.”

Lei n® 9.096/95

“Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou
indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribuicao
ou auxilio pecunidrio ou estimavel em dinheiro, inclusive
através de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

I- entidades ou governos estrangeiros;

II- autoridades ou 6rgaos publicos, ressalvadas as
dotacoes referidas no art. 38;

III- autarquias, empresas publicas ou concessionarias de
servicos publicos, sociedades de economia mista e fundacoes
instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram

orgao ou autoridades governamentais;
IV- entidade de classe ou sindical.”

1

“Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos (Fundo Partidario) é constituido por:

ITI- doacdes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por
intermédio de depodsitos bancarios diretamente na conta do

Fundo Partidario”

1

‘Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido
politico pode receber doacdes de pessoas fisicas e juridicas
para constituicao de seus fundos.
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§ 5% Em ano eleitoral, os partidos politicos poderao
aplicar ou distribuir pelas diversas eleicdes o0s recursos
financeiros recebidos de pessoas fisicas ou juridicas,
observando-se o disposto no Paragrafo 1° do art. 23, no art. 24
e no Paragrafo 1° do art. 81 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro
de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos 6rgdos de

direcdo e pelas normas estatutarias.”

Segundo o Conselho Federal da OAB, a permissao de doagoes a
campanhas eleitorais por pessoas juridicas protege de forma insuficiente
os principios da isonomia, democratico e republicano, razdo por que
pugna pela declaragao de inconstitucionalidade das aludidas doagoes,

nos termos dos itens “e.1” e “e.2” supramencionados.

Do lado oposto, em defesa da constitucionalidade das normas
impugnadas, a Advocacia-Geral da Unido aduz inexistir fundamento
constitucional que interdite as pessoas juridicas de “atuar[em] de forma
participativa em algum modelo de financiamento de campanhas politicas, através
de doagoes legalmente contabilizadas”. Por sua vez, a Presidéncia da
Republica, por intermédio da Consultoria-Geral do Ministério da Justica e
da Consultoria-Geral da Uniao, segue o mesmo tom, afirmando que a
doagdo por pessoas juridicas nao consubstancia fator de desequilibrio na
disputa eleitoral, quando respeitados os limites méaximos previstos na
legislagao de vigéncia. Ademais, afirma que a discussao deve gravitar em
torno dos mecanismos de controle e de transparéncia dos gastos.

Bem delimitada a controvérsia e identificadas as teses em confronto,

passo a votar.

Um primeiro ponto a ser enfrentado consiste em saber se a
autoriza¢ao de doagdes em campanhas eleitorais por pessoas juridicas, tal
como prevista na legislacdo eleitoral, promove, em alguma medida, o
principio democratico, ou, ao revés, se revela prejudicial ao seu adequado

funcionamento.
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De inicio, ndo me parece que seja inerente ao regime democratico,
em geral, e a cidadania, em particular, a participagao politica por pessoas
juridicas. E que o exercicio da cidadania, em seu sentido mais estrito,
pressupOe trés modalidades de atuagao civica: o ius suffragii (i.e., direito
de votar), o jus honorum (i.e., direito de ser votado) e o direito de influir na
formacao da vontade politica através de instrumentos de democracia
direta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de leis (SILVA,
José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 342 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011, p. 347). Por suas prdprias caracteristicas, tais
modalidades sao inerentes as pessoas naturais, afigurando-se um
disparate cogitar a sua extensdo as pessoas juridicas. Nesse particular,
esta Suprema Corte sumulou entendimento segundo o qual as “pessoas
juridicas ndo tém legitimidade para propor agio popular” (Enunciado da
Stimula n® 365 do STF), por essas nao ostentarem o status de cidadas.
Com invulgar felicidade, o professor Titular de Direito Civil da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Gustavo Tepedino preleciona

as pessoas juridicas sdo sujeitos de direitos (...) dotadas de
capacidade de direito e de capacidade postulatéria, no plano

processual (...) Todavia, a fundamentacdo constitucional dos
direitos da personalidade, no ambito dos direitos humanos, e
a_elevacdo da pessoa humana ao valor maximo do
ordenamento nao deixam davidas sobre a preponderancia do

interesse que a ela se refere, e sobre a distinta natureza dos
direitos que tém por objeto bens que se irradiam da

personalidade humana em relacdo aos direitos (em regra

patrimoniais) da pessoa juridica, no ambito da atividade

econdmica privada”. Grifou-se.
(TEPEDINO, Gustavo. A Crise de fontes normativas e

técnica legislativa na parte geral do Cddigo Civil de 2002. In:
TEPEDINO, Gustavo (Coord.). A parte geral no Novo Codigo
Civil: Estudos na perspectiva civil-constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, 2a ed, pp. XXVII-XXVIIL)
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Deveras, o exercicio de direitos politicos é incompativel com a
esséncia das pessoas juridicas. Por certo, uma empresa pode defender
bandeiras politicas, como a de direitos humanos, causas ambientais etc.,
mas dai a bradar pela sua indispensabilidade no campo politico,
investindo vultosas quantias em campanhas eleitorais, dista uma
consideravel distancia. E o que defende o saudoso filésofo norte-
americano Ronald Dworkin: as “empresas sio ficcoes legais. Elas ndo tém
opinides préprias para contribuir e direitos para participar com a mesma v0z e
voto na politica” [Do original: ” Corporations are legal fictions. They have no
opinions of their own to contribute and no rights to participate with equal voice
or vote in politics.”] (DWORKIN. Ronald. “The Devastating Decision”. In:
The New York Tomes Review of Books, 25.02.2010, disponivel em
(http://www.public.iastate.edu/~jwcwolf/Law/DworkinCitizensUnited.pd
f). Assim é que autorizar que pessoas juridicas participem da vida
politica seria, em primeiro lugar, contrario a esséncia do préprio regime

democratico.

Poder-se-ia cogitar, em franca oposi¢ao ao que se afirmou, que a
participagdao de pessoas juridicas no processo politico, por meio de
contribui¢des a campanhas e partidos politicos, encerraria um reforgo as
proprias instituicdes democraticas, maxime porque permitiria a
circulagdo de mais propostas e a ampliagao das discussdes em torno de
temas publicos. A meu juizo, ocorre justamente o oposto: a participacao
de pessoas juridicas tdo sO encarece o processo eleitoral, sem oferecer,
como contrapartida, a melhora e o aperfeigoamento do debate. De fato, ao
vertiginoso aumento dos custos de campanhas nao se segue o
aprimoramento do processo politico, com a pretendida veiculagdao de
ideias e de projetos pelos candidatos. A rigor, essa elevacao dos custos
possui uma justificativa pragmatica, mas dolorosamente verdadeira: os
candidatos que despendam maiores recursos em suas campanhas

possuem maiores chances de éxito nas elei¢oes.
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Este cenario se agrava quando se constata que as pessoas juridicas,
nomeadamente as empresas privadas, sao as principais doadoras para
candidatos e partidos politicos. Deveras, as pessoas juridicas sao as
grandes protagonistas no financiamento das campanhas eleitorais,
respondendo pela absoluta maioria das doagdes. E os dados a este
respeito sao bastante eloquentes. De acordo com a substanciosa peti¢ao
apresentada pela entidade Clinica de Direitos Fundamentais da
prestigiada Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro — Clinica UER] Direitos, nas elei¢des de 2012, por exemplo, as
pessoas naturais doaram pouco menos de 5% dos recursos. Mesmo entre
as pessoas juridicas existe uma forte concentracdo entre os principais
doadores. No pleito de 2010, por exemplo, apenas 1% dos doadores, o
equivalente a 191 empresas, foi responsavel por 61% do montante doado.
Nao bastasse, os dez principais financiadores — em geral construtoras,
bancos e industria — contribuiram com aproximadamente 22% do total
arrecadado (Fonte: Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social
e Transparency International, em estudo intitulado A responsabilidade das

empresas no processo eleitoral, 2012, p. 34).

Diante desse quadro empirico, ndo é dificil constatar que um
numero restrito de pessoas juridicas — aproximadamente 20 mil empresas,
o que corresponde a menos de 0,5% do total de empresas brasileiras,
segundo informagdes do IBGE - financia as campanhas politicas no
Brasil.

Mais: se considerarmos que existe uma correlacao de quase 100%
(cem por cento) entre a quantidade de dinheiro despendida na campanha
eleitoral e os votos amealhados pelos candidatos, como restou
demonstrado pelo professor e cientista politico Geraldo Tadeu, na
Audiéncia Puablica, conclui-se que ha irrefragavel dependéncia de
partidos politicos e candidatos com relagdo ao capital dessas empresas.
Destarte, diversamente do que alegado nas informagoes prestadas pela
Presidéncia da Republica, por intermédio da Consultoria-Geral do
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Ministério da Justica e da Consultoria-Geral da Unido, a doagao por
pessoas juridicas consubstancia, sim, fator de desequilibrio nos certames
eleitorais, maxime porque os limites maximos previstos na legislagao, em
vez de inibir, estimulam que as maiores empresas facam maiores doagdes.
Diante desse quadro, eu indago: € salutar, a luz dos principios
democratico e republicano, a manutencdao de um modelo como esse, que
permite a captura do politico pelos titulares do poder econdmico? Aqui
também a resposta se afigura negativa.

Ademais, penso que a opgao por excluir o financiamento por pessoas
juridicas ndo ensejard consequeéncias sistémicas sobre a arrecadagao de
recursos, seja porque se mantém o acesso aos recursos do fundo
partidario e a propaganda eleitoral gratuita, seja porque persistiria o
financiamento por pessoas naturais. Perfilhando similar entendimento,
cumpre registrar a precisa ponderacao da Clinica UER] Direitos e do
Instituto de Pesquisa Direitos e Movimentos Sociais, segundo a qual

“(..) a exclusao da possibilidade de pessoas juridicas
doarem a campanhas nao tera qualquer efeito adverso sobre a
arrecadacdo dos fundos por parte dos candidatos. De um lado,
todos os partidos tém acesso ao fundo partidario e ao horario
eleitoral gratuito nos veiculos de telecomunicacdo, que ja
proporcionam aos partidos e candidatos meios suficientes para
promoverem suas campanhas. De outro, como as pessoas fisicas
ainda poderao efetuar contribui¢des a campanhas politicas, o
efeito da restricdo as doagdes de pessoas juridicas sera
meramente o de exigir que os candidatos angariem fundos de
um numero maior de individuos”.

Nao bastasse, outra consequéncia da adogao deste modelo € que o
peso politico atribuido a participagdo de uma pessoa juridica variara de
acordo com a sua renda. Quanto maior o poderio econdmico da empresa
doadora maior serd a sua capacidade de influenciar decisivamente no

resultado das elei¢des, o que induziria a indesejada “plutocratizagio” da
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politica brasileira. Em alentado estudo sobre o tema, o cientista politico
norte-americano David Samuels afirma que a competitividade dos
candidatos na disputa eleitoral (i.e., 0 sucesso ou o fracasso) € diretamente
proporcional aos gastos feitos nas campanhas (SAMUELS, David. Pork
barrelling is not credit claiming or advertising: campaign finance and the
sources of the personal vote in Brazil. The Journal of Politics, 64 (3): 845-63,
2002). A este respeito, a metafora criada pelo professor da King’s College
London Keith D. Ewing, citada por Marcin Walecki, ilustra bem como
deve ser compreendida a competicdo eleitoral em um cendrio de
penetracao irrestrita do poder econdmico no processo eleitoral: seria o
mesmo que convidar duas pessoas para participar de uma corrida de
automoveis, em que uma delas disputard a competicao com uma bicicleta
e a outra com um carro esportivo (EWING, Keith D. Ewing. Money,
Politics and Law. Oxford: Oxford University Press, 1992; WALECKI,
Marcin. Political, Money and Corruption. In: International Foundation for
Election Systems (IFES). Political Finance White Paper Series, p. 7).

Ha, porém, um complicador no ponto: consiste em saber se ha
algum interesse constitucional contraposto que, a um s6 tempo, autorize
a doagao por pessoas juridicas e justifique essa protecao insuficiente aos
principios democratico e republicano? Ou, como sustentam os defensores
do modelo, o ambito de protecao da liberdade de expressao abarca um
direito fundamental das pessoas juridicas realizarem doagdes em
campanhas? Mais uma vez, a resposta é desenganadamente negativa.

Convém melhor desenvolver.

Embora nao se negue o seu carater substantivo, o principio da
liberdade de expressdao, no aspecto politico, assume uma dimensao
instrumental ou acesséria. E isso porque a sua finalidade € estimular a
ampliacao do debate publico, de sorte a permitir que os individuos
tomem contato com diferentes plataformas e projetos politicos. Como
decorréncia, em um cenario ideal, isso os levaria a optar pelos candidatos
mais alinhados com suas inclinagdes politicas.
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Ocorre que a excessiva penetragao do poder econdmico no processo
politico compromete esse estado ideal de coisas na medida em que
privilegia alguns poucos candidatos — que possuem ligagdes com os
grandes doadores — em detrimento dos demais. Trata-se de um arranjo
que desequilibra, no momento da competicao eleitoral, a igualdade
politica entre os candidatos, repercutindo, consequentemente, na
formacao dos quadros representativos. O quadro empirico também aqui é
decisivo para demonstrar o que se acaba de sustentar.

Examinando as informagoes acerca dos principais doadores de
campanhas no pais, eliminam-se quaisquer duvidas quanto a auséncia de
perfil ideoldgico das doagdes por empresas privadas. Da lista com as dez
empresas que mais contribuiram para as elei¢des gerais em 2010, a
metade (cinco) realizou doagOes para os dois principais candidatos a
Presidéncia e a suas respectivas agremiagoes.

O que se verifica, assim, é que uma mesma empresa contribui para a
campanha dos principais candidatos em disputa e para mais de um
partido politico, razao pela qual a doagao por pessoas juridicas nao pode
ser concebida, a0 menos em termos gerais, como um coroldrio da
liberdade de expressdo. A prixis, antes refletir as preferéncias politicas,
denota um agir estratégico destes grandes doadores que visam a estreitar
suas relagdes com o poder publico, de forma republicana ou nao
republicana. Além disso, e como destacou Daniel Sarmento e Aline
Osério, esse pragmatismo empresarial objetiva também evitar “represdlias
politicas”, que podem acarretar a perda de concessdes e beneficios
concedidos pelo Estado. Nesse sentido, os dois juristas, reportando-se ao
estudo “Corrupgio no Brasil: A perspectiva do setor privado”, sustentam “que
mais de 25% das empresas entrevistadas alegaram terem sido coagidas a fazerem
doagoes a campanhas e, destas, a metade relatou terem sido prometidos favores
em troca da contribuicio”. (SARMENTQO, Daniel; OSORIO, Aline. Eleicoes,
dinheiro e democracia: a ADI 4.650 e o modelo brasileiro de financiamento
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de campanhas eleitorais, 2013, p. 5; ver também ABRAMO, Claudio
Weber. Corrupcao no Brasil: A perspectiva do setor privado, 2003.
Transparéncia Brasil, 2004).

Por outro lado, tampouco o precedente paradigma Citizens United v.
Federal Election Comission proferido pela Suprema Corte americana (558
U.S. 310 (2010)) ampara a tese de que a doagao por pessoas juridicas
encerra um exercicio de liberdade de expressao. E que no referido
precedente a Suprema Corte nao cuidou especificamente do
financiamento realizado diretamente por pessoas juridicas a campanhas
eleitorais. Ao contrario, a questao de fundo versava a possibilidade de se
efetuar os cognominados gastos independentes realizados por empresas, ou
seja, gastos realizados em favor de candidato sem a sua prévia consulta.

O referido distinguishing entre doagoes e gastos foi feito pela primeira
vez no célebre caso Buckley v. Valeo (424 U.S. 1 (1976)), proferido em 1976,
pela Suprema Corte americana. No caso, questionava-se a validade de
inumeras disposi¢des do Federal Election Campaign Act — FECA, editado
em 1971. Ao decidir a controvérsia, a Suprema Corte asseverou que as
restricoes aos gastos independentes violariam a liberdade de expressao,
reputando, por outro lado, como constitucionais os limites impostos pela
legislagao a doagOes diretas estabelecidas no FECA.

Portanto, mesmo nos Estados Unidos, pais cuja tradi¢do de respeito
e valorizacado a liberdade de expressdao é amplamente reconhecida, nao ha
um pronunciamento da Suprema Corte a favor das doagdes por pessoas
juridicas feitas diretamente as campanhas eleitorais. Pelo contrario: ao
que se depreende de Buckley v. Valeo, a Corte nao vislumbrou que tais
doagoes diretas realizadas por empresas privadas decorrem diretamente
da liberdade de expressdo, tal como o assentou nas hipoteses de gastos
independentes.

Outro ponto a ser analisado se refere aos mecanismos de controle
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dos financiamentos de campanhas. Nesse sentido, a Presidéncia da
Republica afirma que a discussdao em torno das doagdes por pessoas
juridicas deve girar em torno dos instrumentos de fiscalizagao e de
controle. Também, neste pormenor, penso que tal argumento nao tem o
conddo de afastar a inconstitucionalidade do modelo de doagao por
pessoas juridicas. Isso porque defender com fortes tintas que a questao da
doacgdo por pessoas juridicas se restringe aos mecanismos de controle e de
transparéncia dos gastos, data maxima venia, me parece insuficiente para
amainar o cendrio de cooptacdo do poder politico pelo econémico e
resgatar a confianga da populagao no processo eleitoral. O argumento de
que as empresas continuariam a investir elevadas quantias nas
campanhas eleitorais, desta vez nao contabilizadas (“Caixa 2”), nao
impede que se constate a disfuncionalidade do atual modelo e, bem por
isso, se promova o seu aperfeicoamento. Na realidade, tanto a proibigao
de doagOes por empresas privadas quanto o aperfeicoamento das
ferramentas de controle podem caminhar juntas. E, a este respeito,
proscrever a doagao por pessoas juridicas pode, inclusive, facilitar a tarefa
dos Orgaos de controle, uma vez que se tornam autoevidentes as
campanhas mais dispendiosas.

Por fim, mas nao menos importante, também vislumbro a
inconstitucionalidade dos critérios de doagao a campanhas por pessoas
juridicas sob o enfoque da isonomia entre pessoas juridicas. E isso porque
a Lei das EleicOes, em seu art. 24, nao estende tal faculdade a toda e
qualquer espécie de pessoa juridica. Em verdade, o indigitado preceito
estabeleceu um rol de entidades que nao podem realizar doagoes em
dinheiro ou estimaveis em dinheiro a candidatos e a partidos politicos,
proscrevendo, por exemplo, contribui¢des por associagdes de classe e
sindicais, bem como de entidades integrantes do denominado terceiro
setor. E como resultado dessa vedagao, as empresas privadas, cuja
esmagadora maioria se destina a atividade lucrativa, sao as protagonistas
entre as pessoas juridicas em detrimento das entidades sem fins
lucrativos e dos sindicatos.
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Com efeito, ao vedar que associagdes civis sem fins lucrativos e
entidades sindicais realizem doagOes, a legislagcao eleitoral cria, sem
qualquer fundamento constitucional, uma desequipara¢do entre pessoas
juridicas, razao por que a violagdo a isonomia é manifesta. Com efeito, o
principio geral de igualdade, encartado no art. 5% caput, da Lei Maior, se
afigura como limite material, e nao apenas formal, ao legislador. Ele impdoe
que exista uma razdo constitucional suficiente que justifique a diferenciagao,
bem como reclama a necessidade de que esse tratamento diferenciado
guarde pertinéncia com a causa juridica distintiva. Como bem explica
Robert Alexy, “a assimetria entre a norma de tratamento igual e a norma de
tratamento desigual tem como consequéncia a possibilidade de compreender o
enunciado legal de igualdade como um principio de igualdade, que prima facie
exige tratamento igual e que permite um tratamento desigual apenas se isso for
justificado por principios contrapostos”. (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos
Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008). No caso, porém, ocorre
justamente o oposto: se o telos que orienta a norma proibitiva for evitar o
surgimento de relagdes promiscuas entre as referidas entidades e o
sistema politico, deveria a fortiori ser proscrita qualquer doacdo por
empresas privadas.

Na realidade, ndo existem principios contrapostos que justifiquem a
autorizacdo de doagdes a campanhas por parte de empresas, mas que nao
franqueiem similar possibilidade as entidades sindicais. A mesma
racionalidade pode ser estendida a proibicdo de doagbes por entidades
ndo-governamentais que recebam recursos publicos, prevista no art. 24,
X, da Lei n® 9.504/97. Ora, se as empresas privadas que contratam com o
governo nao apenas podem doar como também figuram entre os maiores
doadores, é inelutavel que entidades nao-governamentais também devem
poder realizar doagdes a campanhas politicas. Dai por que, se a mens
legislatoris do art. 24, X, da Lei n® 9.504/97 quis impedir a formacdo de
pactos anti-republicanos entre associagdes que recebem recursos
governamentais com o poder publico, a permissao de doagdes por
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empresas privadas colide frontalmente com a sua finalidade subjacente.
Trata-se, destarte, de critérios injustificaveis que, além de ndao promover
quaisquer valores constitucionais, deturpam a propria nogao de
cidadania e de igualdade entre as pessoas juridicas.

Ex positis, voto pela procedéncia do pedido contido no item “e.1” da

peca vestibular, para declarar a inconstitucionalidade parcial sem reducao

de texto do art. 24 da Lei n® 9.504/97, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais.
Ademais, voto pela inconstitucionalidade do art. 24, pardgrafo Gnico, e

do art. 81, caput, e § 1°, da Lei n® 9.507/94.

Outrossim, voto pela procedéncia do pedido veiculado no item “e.2”
da exordial, assentando a inconstitucionalidade parcial sem reducao de

texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario
sensu, a realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos politicos.

Voto também pela declaracdo de inconstitucionalidade das expressoes
“ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso III, e “e juridicas”,

inserta no art. 39, caput e § 5%, todos os preceitos da Lei n® 9.096/95.

V.1. DOACOES POR PESSOAS NATURAIS E USO DE RECURSOS PROPRIOS POR
CANDIDATOS

As pessoas naturais podem fazer doagbes e contribui¢des em
dinheiro para campanhas eleitorais, limitadas a até 10% (dez por cento)
dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior ao pleito, ex vi do art.
23, caput e § 1% inciso I, da Lei n® 9.504/97. Ademais, nos termos do art. 23,
caput, e § 7°, também podem efetuar doagdes “estimdveis em dinheiro”,
relativas a utilizacdo de bens modveis ou imdveis de propriedade do
doador, desde que o valor ndo ultrapasse R$ 50.000,00 (cinquenta mil

reais).
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A legislagao de regéncia preve, ainda, que os candidatos possam
utilizar recursos préprios, cujo limite equivalerd ao valor maximo
estabelecido pelo seu partido, na forma da lei, com espeque no art. 23,
caput, e § 1% 1I, da Lei n® 9.504/97. Reproduzo, para melhor compreensao,
os textos hostilizados, seguidos, imediatamente, de sucinta exposi¢ao dos
argumentos, detidamente apresentados no relatorio.

Lei n® 9.504/97

“Art. 23. As pessoas fisicas poderao fazer doacdes em
dinheiro ou estimdveis em dinheiro para campanhas
eleitorais, obedecido o disposto nesta lei:

§ 1°. As doacoes e contribuicoes de que trata este artigo
ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos
rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicao.

II - no caso de candidato que utilize recursos prdprios, ao

valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na
forma da lei.”

Lei n® 9.096/95
“Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido

politico pode receber doacdes de pessoas fisicas e juridicas
para constituicao de seus fundos.

§ 5% Em ano eleitoral, os partidos politicos poderio
aplicar ou distribuir pelas diversas eleicbes o0s recursos
financeiros recebidos de pessoas fisicas ou juridicas,
observando-se o disposto no Paragrafo 1° do art. 23, no art. 24
e no Pardgrafo 1° do art. 81 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro
de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos 6rgaos de
direcdo e pelas normas estatutarias.”

Quanto a doagdo por pessoas naturais, a AGU, em seu parecer,
defendeu a constitucionalidade do modelo, firme no argumento de que
“a fixacdo de percentual sobre os rendimentos auferidos no ano anterior a eleigdo
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como critério para limitar as doagles feitas por pessoas fisicas a partidos e
campanhas eleitorais ndo revela qualquer inconstitucionalidade por afronta aos
postulados da isonomia e da proporcionalidade”, porquanto “[se] trata de opgio
politica exercida pelo Poder Legislativo no ambito de sua atuagdo discriciondria,
cuja decisdo, por ndo ser incompativel com qualquer disposigido constitucional,
ndo pode ser simplesmente substituida pelo critério sugerido pelo requerente”.

No tocante ao uso de recursos proprios, aduz o Requerente que “o
critério em discussio autoriza doagdes a campanha de milhoes de reais, que
podem, verdadeiramente, decidir pleitos eleitorais”. Assevera também que “[a
adocao do referido critério] perpetua a desigualdade, ao conferir um poder
politico incomparavelmente maior aos ricos do que aos pobres” .

Em suas informagdes, a Advocacia-Geral da Unido defende a
constitucionalidade das normas vergastadas, asseverando que a
utilizacdo de recursos proprios pelos candidatos para financiar suas
campanhas “homenageia os principios da liberdade de participacdo politica, da
cidadania e do pluralismo politico”.

Confrontadas as teses, passo a examinar o ponto.

Ab initio, manifestei-me pela incompatibilidade material das normas
sub examine com os canones jusfundamentais da igualdade politica e de
género, bem como por ultraje aos principios republicano e democratico.
Contudo, apods refletir sobre as ponderacdes lancadas pelos meus
eminentes pares, evolui em meu posicionamento para acompanhar a
maioria do Colegiado que se formou, no sentido de reconhecer a
constitucionalidade do arcabougo normativo reitor das doagdes para
pessoas naturais e do uso de recursos proprios pelos candidatos, razao
por que reajusto, apenas neste particular, meu voto anteriormente
proferido.

Pelo exposto, julgo improcedentes os pedidos deduzidos pelo
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Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, acerca dos
critérios de doagao de pessoas naturais e do uso proprio de recursos pelos

candidatos, para declarar a constitucionalidade do art. 23, §1% 1 e II, da
Lei n® 9.504/97 e do art. 39, § 5% da Lei n° 9.096/95.

z

E como voto, reajustando parcialmente minha manifestacao
anteriormente proferida nesta Corte.
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11/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO DE VOTO

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Bem, eu fui informado pelo Ministro Teori de que Sua Exceléncia tem a
intencao de pedir vista. O Ministro Toffoli, por sua vez, ndo podera
comparecer a totalidade da Sessao de amanha.

Eu vou adiantar o meu voto, porque amanhd, como ja avisado, nao
estarei aqui no inicio da Sessao. E também porque eu acredito que este
tema é de extrema importancia e deveria ser resolvido pela Corte ainda
este ano.

O Tribunal é novamente chamado a examinar o problema da
regulacao e da tentativa de reducao, a medida do inevitdvel, do poder
econdmico nas eleicoes.

(Lé voto).
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11/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
O Tribunal é novamente chamado a examinar o problema da regulacao e
da tentativa de reducdo, a medida do inevitdvel, do poder econdmico nas
elei¢cOes, nas sabias palavras do Ministro Sepulveda Pertence, que disse
tratar-se do desafio mais dramatico do Direito Eleitoral contemporaneo.

Eu creio ser importante ter presente que a eleicao popular é a pedra
de toque no funcionamento democratico dos sistemas representativos
contemporaneos.

No entanto, a universalizacio do voto e a emergéncia das
democracias de massa, que evoluiram para uma sociedade estruturada
em redes telematicas, conduziram a um vertiginoso custo dos meios de
comunicagao politica, acarretando, muitas vezes, dispéndios eleitorais
desmesurados. Como todos sabemos, a democracia nao deveria ter um
preco, mas é exatamente desse preco, desse custeio desmesurado que a
Corte tera de se debrugar.

O Ministro Sepulveda Pertence, na ADI n® 1.076, dizia o seguinte:

"De um lado, a multiforme intervencao do Estado na economia
agucou o interesse vital da empresa privada pela aproximag¢dao com o
poder politico;..." - e eu diria que, na situagao brasileira, isso se torna
ainda mais dramatico, porque a intervencao do Estado brasileiro, os seus
inumeros mecanismos de regulacdo e de intervencao tornam crucial essa
tentativa de o poder econdmico criar vinculos, aproximar-se e também
apropriar-se do poder politico - "..de outro, caracteristicas do mundo
hodierno, que vao da urbanizacao acelerada e conseqiiente liberagao do
eleitorado a revolucao tecnoldgica das comunicagdes de massa levaram a
multiplica¢do do custo das campanhas eleitorais."

A questao proposta nesta acao, porém, nao se reduz a indagar se a
permissao dada as pessoas juridicas de fazerem doagdes financeiras a

candidatos ou a partidos viola o principio republicano por enfraquecer a
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necessaria separagao entre o espago publico e o espago privado. Cuida-se
também de saber se os critérios de limitacao das doagdes das pessoas
naturais ofendem o principio da igualdade por exacerbar as
desigualdades politicas.

Vale ressaltar que a formacdo do Estado moderno é permeada por
um processo de rompimento com a patrimonializacdo do poder, e essa
tendéncia foi paulatinamente sendo institucionalizada. Assim, a
propriedade, ou seja, o poder econdmico, ndo deve mais condicionar o
exercicio do poder politico, uma vez que o cargo publico, nos tempos
atuais, ndo € mais a propriedade de quem o exerce. Sabemos todos da
importancia e da relevancia do principio da impessoalidade. Cumpre
lembrar ainda que a evolugao histdrica do Estado brasileiro foi imaculada
por nodoas que, por muito tempo, obstacularizaram a realizacao efetiva
dos principios republicanos. A apropriacao privada da coisa publica entre
nos e as praticas oligarquicas marcaram tanto a cultura politica brasileira
que os seus tracos ainda persistem nos dias de hoje na vida politica
brasileira.

A respeito da dificil implementacdo da realidade republicana na
trajetdria historica do Brasil, é importante citar trecho do parecer da
ilustre entdo Vice-Procuradora-Geral da Republica, Doutora Deborah
Duprat, que sustentou o seguinte, citando Sérgio Buarque de Holanda e
Raymundo Faoro:

Esse processo de formagdo sociopolitica apresenta algumas
caracteristicas que permitem identifica-la como deficitaria em termos
republicanos e em comparacao a diversas democracias ocidentais. Tao
constantes sao as relagoes de confluéncia perversa entre ptblico e privado
no Brasil que, muitas vezes, parecem invisivel, a certas pessoas e a grupos
politicos, a ténue fronteira entre a casa e a rua, o jardim e a praga.
Observam-se sucessivos modos de apropriacdao da coisa publica para fins
particulares, destacando-se os fendmenos confluentes do patrimonialismo
e do coronelismo, ambos nocivos a democracia.

E justamente para combater essas antigas praticas oligarquicas, para
desraiza-las da sociedade brasileira que o constituinte de 1988 projetou o
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idedrio republicano como um dos alicerces do nosso Estado Democratico
de Direito. No ambito eleitoral, a promocao desse principio manifesta-se,
de acordo com a Constituicao, pelo dever do Estado de proteger a
normalidade e a legitimidade das elei¢bes contra a influéncia do poder
econdmico (artigo 14, § 99).

De qualquer forma, parece-me que a permissao dada as empresas de
contribuirem ao financiamento das campanhas eleitorais e dos partidos é
manifestamente inconstitucional por exercer uma influéncia nefasta,
perniciosa no resultado dos pleitos, apta, portanto, a comprometer a
normalidade e a legitimidade do processo eleitoral, bem como de
comprometer também seriamente a independéncia dos representantes.
Essa situacao corresponde, quando se fala da independéncia, aquela que
assegura a independéncia do candidato em relagdo as tentativas de
comprometimento com os interesses dos atores econdmicos que
evidentemente buscam subsidiar a sua campanha, mas, mais adiante,
seguramente, exigira algum tipo de retorno.

Na medida em que o candidato constitui um potencial eleito apto a
ocupar uma posicdo de poder, forte é a tentacdo por alguns
empreendimentos econdmicos interessados, evidentemente, na atuagao
econdmica do Estado, nas regulacdes, as mais diversas que o Estado tem
competéncia para promover e, naturalmente, esperam que essas
regulagoes venham a se subordinar aos seus interesses.

O financiamento de campanha pode apresentar para a empresa,
assim, um meio de acesso no campo politico suscetivel de propiciar
beneficios outorgados pela pessoa eleita. E o chamado "toma 14, d& ca",
tdo conhecido de todos aqueles que acompanham a vida politica
brasileira.

Proteger a normalidade e a legitimidade das elei¢des contra a
influéncia do poder econdmico significa, pois, impedir que o resultado
das elei¢des seja norteado pela logica do dinheiro e garantir que o valor
politico das ideias apresentadas pelo candidato nao dependa do valor
econdmico do vetor comunicacional que as veicula.

Comunicar € influenciar, e ndés sabemos o quao influente é o poder
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que os meios de comunicagao modernos exercem sobre a opinido publica.
Os instrumentos midiaticos ampliaram os seus potenciais comunicativos,
e, nesta seara, o dinheiro tem um papel significativo no seu alcance.

Portanto, o risco do financiamento privado, se nao regulado, se nao
contido, é o de criar um desequilibrio entre os partidos, desequilibrio este
que se manifesta com muita clareza entre os partidos que
momentaneamente ocupam o poder em qualquer época, calcado tnica e
exclusivamente na relevancia dos montantes de recursos financeiros
colocados a disposicao deste ou daquele partido politico em funcdo da
sua posi¢ao momentanea no aparato de Estado.

Em linhas gerais, concordo com as conclusdes a que chegou o
eminente Relator, mas eu peco vénia a Sua Exceléncia para nao modular
os efeitos da decisao, por duas razoes muito simples.

A primeira delas é que esta Agao Direta foi ajuizada em setembro de
2011. Se o Congresso Nacional, ao tomar conhecimento do ajuizamento
desta acdo, quisesse, poderia muito bem ter regulado essa matéria em
tempo habil. Nos todos sabemos que, inclusive neste ano, falou-se na
aceleracdo do debate sobre esse tema, sobre a chamada reforma politica,
mas nada se fez, nada foi realizado.

Uma segunda razdao que me leva a fixacdo de um prazo com
recomendacdo ao Congresso Nacional, ndo s6 com recomendac¢ao, mas
também com diretivas como as que constam do voto do Relator, eu me
oponho a essa pratica por entender que ela vem nos trazendo muito mais
desprestigio, por entender que ela serve muito mais a desmoralizar a
atuacdo desta Corte na medida em que, como tivemos a infeliz
oportunidade de verificar este ano no que diz respeito ao chamado Fundo

de Participagao dos Estados, o Congresso Nacional simplesmente ignora.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu me ative ao
pedido, Senhor Presidente.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) - Sim,
mas nds nao estamos, em matéria de controle abstrato, vinculados nem
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aos fundamentos, nem ao pedido formulado, a nao ser no que diz
respeito a sua extensao.
Eu, portanto, acompanho Vossa Exceléncia, mas pego vénia para

divergir com relacao a modulagao.

Obs.: Texto sem revisao do Exmo. Sr. Ministro Joaquim Barbosa. (§ 3°
do artigo 96 do RISTF, com a redacao dada pela Emenda Regimental n®
26, de 22 de outubro de 2008)
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OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Eu também penso que esse tema deveria ser decidido pela Corte o
quanto antes.

Como Vossa Exceléncia anotou, o Congresso foi intimado, inclusive,
a se manifestar, como em toda agao direta de inconstitucionalidade.

Eu ja tenho posi¢ao, mas eu gostaria de agregar alguns elementos,
muito embora, desde j4, elogie e cumprimente o belissimo voto.

Do que se trata, neste julgamento? Do financiamento da
democracia. Quem financia a democracia? E o povo ou sio os grandes
grupos economicos? E isso que estd em jogo. Nada mais, nada menos.
Nao é financiamento de campanha, ndo é financiamento de partido
politico, é sobre quem pode financiar a democracia no Brasil. Quem
financia a democracia no Brasil? Sao as corporacdes ou a cidadania? E
isso que esta em jogo.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Vossa Exceléncia tera a oportunidade de trazer maiores elementos
amanha.

Ministro Toffoli, Vossa Exceléncia quer proferir o seu voto hoje ou....

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Nao, eu prefiro amanha. Estamos todos cansados.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) -
Amanha, n3o é? Esta bem, sim.

Esta encerrada a Sessao.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E QUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

AM. CURIAE. : SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO
DE COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO -
PSTU

ADV. (A/S) : BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL - CNBB
ADV. (A/S) : MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE. : INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV. (A/S) : THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS
- IPDMS

AM. CURIAE. : CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE
DIREITO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

ADV. (A/S) : ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

Decisdo: O Ministro Luiz Fux (Relator) Jjulgou procedente a
acdo direta para: declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas Jjuridicas a
campanhas eleitorais com eficdcia ex tunc salvaguardadas as
situacdes concretas consolidadas até o presente momento, e
declarar a inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do
art. 81, caput e § 1° da Lei n® 9.504/97, também com eficicia ex
tunc salvaguardadas as situacdes concretas consolidadas até o
presente momento; declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e declarar a inconstitucionalidade
das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso
III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os
preceitos da Lei n° 9.096/95, com eficacia ex tunc salvaguardadas
as situacdes concretas consolidadas até o presente momento;
declarar a inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do
art. 23, § 1°, I e II, da Lei n° 9.504/97, e do art. 39, § 5°, da
Lei n° 9.096/95, com excecdo da expressdao “e Jjuridicas”,
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devidamente examinada no tépico relativo a doacdo por pessoas
juridicas, com a manutencdo da eficdcia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e para recomendar ao
Congresso Nacional a edigdo de um novo marco normativo de
financiamento de campanhas, dentro do prazo razodvel de 24 (vinte
e quatro) meses, tomando o0s seguintes pardmetros: a) o limite a
ser fixado ©para doagdes a campanha eleitoral ou a partidos
politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em patamares que
ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os candidatos
nas eleicbes; b) 1idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o uso de recursos proéprios
pelos candidatos, e c¢) em caso de ndo elaboragcdo da norma pelo
Congresso Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em
bases excepcionais, a matéria. O Ministro Joaquim Barbosa
(Presidente) acompanhou o voto do Relator, exceto quanto a
modulacédo de efeitos. Em seguida, o julgamento foi suspenso para
continuacdo na proéxima sessdo com a tomada do voto do Ministro
Dias Toffoli, que solicitou antecipacdo apds o pedido de vista do
Ministro Teori Zavascki. Falaram, pelo requerente Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Marcus Vinicius Furtado
Coelho; pela Advocacia-Geral da Uni&o, o Ministro ZLuis Inacio
Lucena Adams, Advogado-Geral da Unido; pelo amicus curiae
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcgdo Eleitoral - SE-MCCE, o Dr. Raimundo Cezar Britto Aragéo;
pelo amicus curiae Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado
- PSTU, o Dr. Bruno Colares Soares Figueiredo Alves; pelos amici
curiae Instituto de Pesquisa, Direitos e Movimentos Sociais -
IPDMS e Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito

da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Clinica UERJ, a Dra.
Aline Osdrio; pelo amicus curiae Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil - CNBB, o Dr. Marcelo Lavenere Machado; e, pelo

Ministério Publico Federal, o Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, Procurador-Geral da Republica. Plenario, 11.12.2013.

Presidéncia do Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar
Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux,
Rosa Weber, Teori Zavascki e Roberto Barroso.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot Monteiro de

Barros.

p/ Luiz Tomimatsu
Assessor—-Chefe do Plenério
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12/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Presidente, inicio por trazer as minhas loas e elogios ao belissimo
voto trazido ontem pelo eminente Relator, Ministro Luiz Fux,
agradecendo inclusive a citagdo feita em relagdo ao pronunciamento
formulado por mim no ambito do Tribunal Superior Eleitoral. Também
cumprimento as manifestagoes feitas da tribuna, tanto da parte dos que
defenderam a procedéncia como daqueles que defenderam a manutencao
do atual sistema, e também destaco o significativo voto trazido pelo
Ministro Joaquim Barbosa.

Senhor Presidente, como disse ontem, na verdade, a denominacao
correta nao € financiamento de campanha, nao ¢é financiamento
partiddrio. No fundo, no fundo, é verificarmos quem financia a
democracia, se é o povo seu ator, o responsavel e o detentor do direito, na
forma do pardgrafo tmnico do art. 1° da Constitui¢do: todo o poder emana
do povo, que o exerce através de representantes eleitos ou na forma direta
prevista na Constituicao.

Senhor Presidente, é este o ponto: ou o povo financia a democracia,
ou sera o poder econdmico-financeiro. Como nos trataremos o tema?
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12/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) em face
dos arts. 23, § 1¢ incisos I e II; 24; e 81, caput e § 1°, da Lei n® 9.504/97 (Lei
das Elei¢oes), bem como dos arts. 31; 38, inciso III; 39, caput e § 5° da Lei
n® 9.096/95 (Lei Organica dos Partidos Politicos).

Eis o teor dos dispositivos questionados:

Lei n® 9.504/97 (Lei das Elei¢oes)

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

§ 1° As doagdes e contribui¢cdes de que trata este artigo
ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos
rendimentos brutos auferidos no ano anterior a elei¢ao;

II - no caso em que o candidato utilize recursos proprios,
ao valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na

forma desta Lei.”

“Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou
indiretamente doacao em dinheiro ou estimavel em dinheiro,
inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie,
procedente de:

I - entidade ou governo estrangeiro;

II - 6rgao da administragdo publica direta e indireta ou
fundagao mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

III - concessiondrio ou permissionario de servigo publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condicao
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de beneficidria, contribuicdio compulséria em virtude de
disposigao legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba
recursos do exterior;

VIII - entidades beneficentes e religiosas; (Incluido pela

Lei n® 11.300, de 2006)

IX - entidades esportivas; (Redacao dada pela Lei n°
12.034, de 2009)

X - organizagdes nado-governamentais que recebam

recursos publicos; (Incluido pela Lei n® 11.300, de 2006)

XI - organizagdes da sociedade civil de interesse publico.
(Incluido pela Lei n® 11.300, de 2006)

Paragrafo unico. Nao se incluem nas vedagoes de que trata
este artigo as cooperativas cujos cooperados nao sejam
concessionarios ou permissiondrios de servicos publicos, desde
que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos publicos,
observado o disposto no art. 81. (Incluido pela Lei n°® 12.034, de
2009)”

“Art. 81. As doagoes e contribui¢cdes de pessoas juridicas
para campanhas eleitorais poderao ser feitas a partir do registro
dos comités financeiros dos partidos ou coligagoes.

§ 1° As doagdes e contribui¢des de que trata este artigo
ficam limitadas a dois por cento do faturamento bruto do ano

anterior a eleicao.”

Lei n® 9.096/95 (Lei Organica dos Partidos Politicos)

“Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou
indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribui¢ao ou
auxilio pecunidrio ou estimdvel em dinheiro, inclusive através
de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

I - entidade ou governo estrangeiros;
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II - autoridade ou 6rgaos publicos, ressalvadas as dotagoes
referidas no art. 38;

III - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de
servigos publicos, sociedades de economia mista e fundagoes
instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
orgaos ou entidades governamentais;

IV - entidade de classe ou sindical.”

“Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos (Fundo Partidario) é constituido por:

(-r)

III - doagdes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por
intermédio de depositos bancarios diretamente na conta do
Fundo Partidario”.

“Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido
politico pode receber doag¢des de pessoas fisicas e juridicas para
constituicao de seus fundos.

()

§ 52 Em ano eleitoral, os partidos politicos poderao aplicar
ou distribuir pelas diversas elei¢cdes os recursos financeiros
recebidos de pessoas fisicas e juridicas, observando-se o
disposto no § 1° do art. 23, no art. 24 e no § 1° do art. 81 da Lei
n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, e os critérios definidos
pelos respectivos 6rgaos de dire¢ao e pelas normas estatutarias.
(Incluido pela Lei n® 12.034, de 2009).”

O requerente formula os seguintes pedidos:

“e.l - seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem
reducao de texto, do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doagao por pessoas juridicas a
campanhas eleitorais, bem como a inconstitucionalidade do
Paragrafo Unico do mesmo dispositivo, e do art. 81, caput e §
1° do referido diploma legal;

e.2 - seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem
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reducao de texto, do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos; e a inconstitucionalidade das
expressoes ‘ou pessoa juridica’, constante no art. 38, inciso III,
da mesma lei, e ‘e juridicas’, inserida no art. 39, caput e § 5°[,]
do citado diploma legal;

e3 - seja declarada a inconstitucionalidade, sem
pronuncia de nulidade, do art. 23, § 1° incisos I e II, da Lei
9.504/97, autorizando-se que tais preceitos mantenham a
eficdcia por mais 24 (vinte e quatro) meses, a fim de se evitar a
criagdo de uma ‘lacuna juridica ameagadora’ na disciplina do
limite as doa¢des de campanha realizadas por pessoas naturais
e ao uso de recursos proprios pelos candidatos nes[s]as
campanhas;

e4 - seja declarada a inconstitucionalidade, sem
pronuncia de nulidade, do art. 39, § 5% da Lei 9.096/95 - com
excecgao da expressao ‘e juridicas’, contemplada no pedido ‘e-2’,
supra - autorizando-se que tal preceito mantenha a eficdcia por
mais até 24 meses, a fim de se evitar a criacao de uma ‘lacuna
juridica ameagadora’ na disciplina do limite as doag¢des a partido
politico realizadas por pessoas naturais.

e.5 - seja instado o Congresso Nacional a editar legislagao
que estabeleca (1) limite per capita uniforme para doagOes a
campanha eleitoral ou a partido por pessoa natural, em
patamar baixo o suficiente para nao comprometer
excessivamente a igualdade nas elei¢des, bem como (2) limite,
com as mesmas caracteristicas, para o uso de recursos proprios
pelos candidatos em campanha eleitoral, no prazo de 18
(dezoito) meses, sob pena de atribuir-se ao Eg. Tribunal
Superior Eleitoral — TSE - a competéncia para regular
provisoriamente a questao.”

Conforme bem relatado pelo eminente Relator, a presente acao
direta de inconstitucionalidade versa sobre a sistematica legal das
doacgdes de pessoas fisicas ou juridicas a campanhas eleitorais ou a
partidos politicos. Os argumentos sao, em sintese, de duas ordens:
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(i) as doagoOes realizadas, direta ou indiretamente, por pessoas
juridicas a campanhas eleitorais ou a partidos politicos violam os
principios constitucionais do Estado Democratico de Direito e da
Republica (art. 1°, caput, CF/88), da cidadania (art. 1%, II, CF/88), da
igualdade (art. 5% caput, e art. 14, CF/88) e da proporcionalidade (art. 5°,
LIV, CF/88);

(ii) a adogdo de um critério baseado na renda, e ndao em um valor
limite absoluto e uniforme, para a definicdo do limite dos valores que
podem ser doados por pessoas fisicas, assim como a permissao de
utilizacdo de recursos proprios pelos candidatos em suas campanhas até
o valor maximo de gastos fixado por seu proprio partido, afronta os
principios da isonomia e da proporcionalidade.

Sobre o tema de fundo desta agao, ja tive a oportunidade de escrever,
em 2010, artigo doutrinario intitulado A participagio da pessoa juridica no
processo eleitoral brasileiro (In: CIAMPOLINI NETO, Cesar; WALDE ]R,,
Walfrido Jorge (Coord.). O direito de empresa nos tribunais brasileiros.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2010), no qual busquei analisar exatamente a
constitucionalidade da participagado de empresas privadas no
financiamento de campanhas eleitorais.

Como ressaltei no mencionado artigo,

“[a]pesar de a legislacdo e a jurisprudéncia eleitorais
brasileiras sempre evoluirem para uma mais eficiente repressao
aos ilicitos eleitorais que possam vir a ser cometidos pela
pessoa juridica, desequilibrando o pleito com aportes
desproporcionais de recursos financeiros em prol de
determinadas candidaturas, ou contribuindo em desacordo com
a lei, esses esfor¢os, muitas vezes, mostram-se insuficientes.

Prova disso sdo as dentuincias de cometimento de ‘caixa
dois’, de abuso de poder econémico, de doag¢des de origem
vedada, que vém acometendo os politicos, as agremiagOes
partiddrias e as empresas nacionais.

Nesse cendrio, o financiamento publico de campanha
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surge, entre os operadores do direito eleitoral, como a tnica
alternativa para que tenhamos um maior equilibrio e lisura nas
eleicdes, quando um olhar atento para a participa¢ao da pessoa
juridica no processo eleitoral brasileiro, talvez, atinja o cerne de
muitos dos problemas que hoje vivenciamos.

A dicotomia existente entre ‘publico’ e ‘privado’, apesar de
ser artificialmente criada, fruto da fic¢ao juridica, é um dos
alicerces sobre o qual se ergue a concepgao politico-juridica da
Republica Federativa do Brasil, vez que cada um desses setores
tem seu papel bem definido e delimitado no desenho
constitucional.

Permitir que pessoas juridicas participem do processo
eleitoral e, assim, que venham a se imiscuir nos assuntos
publicos € abrir um flanco para o desequilibrio daquela
dicotomia.

Afirmando isso ndo nos filiamos ao pensamento de Noam
Chomsky, o qual, ao se referir a ‘teoria do investimento na
politica’, do economista Thomas Ferguson, diz que as elei¢oes
sdo ocasiOes nas quais segmentos de poder do setor privado se
unem para investir com o objetivo de controlar o Estado.

No nosso entendimento, a questao ndo se resume a ansia
de fraude eleitoral e a tentativa de tomada do poder politico
pelo setor privado, apesar de nao desconhecermos essa
realidade.

Eventuais investidas da iniciativa privada contra a linha
divisoria que a separa do setor publico é uma atuacao que lhe é
natural, instintiva e se faz em prol de sua propria sobrevivéncia,
ja que seus atos sdo, por natureza, impostos pelas regras do
mercado e do capitalismo, que nao entendem limitacdes a sua
livre atuacao.

Por outro lado, as normas que regem o setor publico se
antagonizam com as do setor privado, tendendo a tolher a
participacao deste ou permitir que aconteca sob regras
asfixiantes a sua existéncia e desenvolvimento.

Assim, mostra-se bastante compreensivel que as
corporagOes queiram sempre e cada vez mais estar contidas no
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publico, ndo com o intuito de corrompé-lo, mas sim de
substitui-lo, para gerir parcela do poder e da riqueza ali
contidos.

E a permissividade do ativismo da pessoa juridica no
processo eleitoral, tal como acontece no Brasil, incentiva aquele
movimento, jd que introduz na politica, que é um campo
natural de atuacdo dos eleitores, partidos politicos e dos
representantes eleitos, um ser que lhe € estranho.”

Desde logo se vé que a andlise do presente tema é de alto relevo
politico e social, assistindo razdo ao requerente quando ressalta a
importancia da sistemdtica do financiamento eleitoral para o Estado
Democratico de Direito e para a lisura e a normalidade do pleito, aos
quais adito a constru¢ado de um processo eleitoral razoavelmente
equanime entre os candidatos e a livre escolha dos representantes
politicos pelos cidadaos.

Impende ressaltar que nao se busca, neste julgamento, substituir o
Poder Legislativo na opgao politica por determinados sistemas ou
modelos de financiamento do processo eleitoral.

O que se analisa é se a regulamentacdo prevista na legislagao atual,
especificamente a partir dos dispositivos questionados, sao consentaneos
com a Carta Constitucional.

Em verdade, sob o ponto de vista juridico-positivo, o objeto desta
acao direta versa sobre clausulas pétreas constitucionais, quais sejam: (i)
principios constitucionais do Estado Democratico de Direito e da
Republica (art. 1% caput), da cidadania (art. 1° II, CF/88), da soberania
popular (art. 1%, paragrafo tnico, e art. 14, caput, CF/88), da isonomia (art.
5%, caput, e art. 14, caput, CF/88), e (ii) protecao da normalidade e da
legitimidade das elei¢Oes contra a influéncia do poder econdmico (art. 14,
§ 92, CF/88).

A rigidez e a supremacia da Constitui¢do, que garantem seu ntcleo
essencial, fazem com que a atuacao do Poder Constituinte Derivado e do
Poder Legislativo, no que tange a esses temas, seja, inevitavelmente,

condicionada pelas balizas constitucionais, por seus principios e regras
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estruturantes, sujeitando-se a sindicancia desta Corte.
Nesse sentido, a Constituicao de 1988 estabeleceu, em seu art. 60, §
4°, limites materiais ao poder de reforma da Constituigao:

“Art. 60 (...)

§ 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir:

I — a forma federativa de Estado;

II - o voto direto, secreto, universal e periodico;

III - a separacao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.”

Este Supremo Tribunal Federal possui sdlida jurisprudéncia quanto
a qualificacao dos direitos inerentes ao exercicio da soberania popular
como clausulas pétreas. Nessa seara, evidentemente, enquadram-se os
principios fundamentais da Republica e os direitos politicos
fundamentais, parametros constitucionais para a presente analise. Vide
precedentes:

“LEI COMPLEMENTAR 135/2010, DENOMINADA LEI
DA FICHA LIMPA. INAPLICABILIDADE AS ELEICOES
GERAIS 2010. PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE ELEITORAL
(ART. 16 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA). 1. O
PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE ELEITORAL COMO
GARANTIA DO DEVIDO PROCESSO LEGAL ELEITORAL. O
pleno exercicio de direitos politicos por seus titulares (eleitores,
candidatos e partidos) é assegurado pela Constituicao por meio
de um sistema de normas que conformam o que se poderia
denominar de devido processo legal eleitoral. Na medida em
que estabelecem as garantias fundamentais para a efetividade
dos direitos politicos, essas regras também compdem o rol das
normas denominadas clausulas pétreas e, por isso, estdo
imunes a qualquer reforma que vise a aboli-las. O art. 16 da
Constituigao, ao submeter a alteracao legal do processo eleitoral

a regra da anualidade, constitui uma garantia fundamental para
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o pleno exercicio de direitos politicos. Precedente: ADI 3.685,
Rel. Min. Ellen Gracie, julg. Em 22.3.2006. (..)” (RE n®
633.703/MG, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe de
18/11/11).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
2° DA EC 52, DE 08.03.06. APLICACAO IMEDIATA DA NOVA
REGRA SOBRE COLIGACOES PARTIDARIAS ELEITORAIS,
INTRODUZIDA NO TEXTO DO ART. 17, § 1%, DA CF
ALEGACAO DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE DA LEI ELEITORAL (CF, ART. 16) E AS
GARANTIAS INDIVIDUAIS DA SEGURANCA JURIDICA
E DO DEVIDO PROCESSO LEGAL (CE ART. 5%, CAPUT, E
LIV). LIMITES MATERIAIS A ATIVIDADE DO
LEGISLADOR CONSTITUINTE REFORMADOR. ARTS. 60,
§4° 1V, E 5% § 22 DA CF. (...) 4. Enquanto o art. 150, III, b, da
CF encerra garantia individual do contribuinte (ADI 939, rel.
Min. Sydney Sanches, DJ 18.03.94), o art. 16 representa garantia
individual do cidadao-eleitor, detentor origindrio do poder
exercido pelos representantes eleitos e ‘a quem assiste o direito de
receber, do Estado, o mnecessdrio grau de seguranga e de certeza
juridicas contra alteracdes abruptas das regras inerentes a disputa
eleitoral” (ADI 3.345, rel. Min. Celso de Mello). 5. Além de o
referido principio conter, em si mesmo, elementos que o
caracterizam como uma garantia fundamental oponivel até
mesmo a atividade do legislador constituinte derivado, nos
termos dos arts. 5% § 22 e 60, § 4% IV, a burla ao que contido no
art. 16 ainda afronta os direitos individuais da seguranca
juridica (CF, art. 5% caput) e do devido processo legal (CF, art. 5°,
LIV) (...)” (ADI n® 3.685/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ de
10/8/06).

A Corte ja reconheceu, portanto, e nao poderia ser de outra forma,
que os direitos inerentes a democracia e a seu exercicio, no que diz
respeito tanto a participagao politica quanto a lisura e a normalidade do
processo eleitoral, com seus consectarios, sao considerados clausulas
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pétreas da Constituicao Federal de 1988.
Conforme bem aponta Ingo Wolfgang Sarlet,

“Os direitos politicos sem sentido estrito, no sentido de
direitos e garantias diretamente destinados a assegurar uma
livre e eficaz participacdo do cidadao nos processos de tomada
de decisao politica na esfera estatal, foram contemplados pela
CF nos arts. 14 a 16, ao passo que o regime juridico-
constitucional dos partidos politicos foi objeto de previsao no
art. 17, ainda no Titulo Dos Direitos e garantias fundamentais”
(Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013. p. 662).

Dessa forma, a deliberacao sobre a sistematica do financiamento
eleitoral, mormente porque é capaz de afetar o processo democratico-
eleitoral, requer uma reflexdo sobre qual modelo de democracia nos
garantiu a Constituicdo de 1988. E esta Suprema Corte, no exercicio da
jurisdicao constitucional, deve atuar como garante das condi¢Oes e da
regularidade do processo democratico, restabelecendo o exercicio da
cidadania mediante regras constitucionais de financiamento eleitoral, de
modo a preservar o Estado Democratico de Direito; a soberania popular e
a livre e igual disputa democratica, exercida, exclusivamente, por seus
atores — eleitor, candidato e partido politico -, com igualdade de chances;
todos esses clausulas pétreas da ordem constitucional positivada em 1988.
Essa é precisamente a hipdtese destes autos.

O paragrafo tinico do art. 1° da Constitui¢ao Federal, o qual dispoe
que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”,
encerra o principio republicano, que se traduz na afirmagao de que “a
soberania reside no povo, que se autogoverna mediante leis elaboradas
preferencialmente pelos seus representantes” (MENDES, Gilmar Ferreira;
COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 138).

10
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O principio republicano de que o povo se autogoverna escolhendo
seus representantes se concretiza no voto direto e secreto do cidadao, com
igual valor para todos, como posto no caput do art. 14 da Constituicao
Federal.

Conforme salienta Jorge Miranda,

“o sufragio é o direito politico maximo, porque, através
dele, os cidadaos escolhem os governantes e, assim, direta e
indiretamente, as coordenadas principais de politica do Estado
(ou das entidades descentralizadas em que se situem)” (Os
direitos politicos dos cidadaos na Constituicao portuguesa. In:
Revista de Direito Constitucional e Internacional. Ano 15, n®
60, jul.-set./2007, p. 300-301).

Sobre essas bases assenta-se o Estado Democratico de Direito, pois o
exercicio da democracia pressupOe a existéncia de elei¢cdes tao livres,
universais e equanimes quanto possivel. E o mecanismo utilizado pelo
eleitor para externar sua vontade politica é o voto.

O voto é, pois, a manifestagao, a exteriorizacdo da soberania e da
vontade do povo, que decide quem deve governar e como se dara essa
governanga. Nas palavras de José Afonso da Silva:

“Na democracia representativa a participagao popular é
indireta, periodica e formal, por via das institui¢ces eleitorais
que visam a disciplinar as técnicas de escolha dos
representantes do povo. A ordem democratica, contudo, nao é
apenas uma questao de elei¢des periddicas, em que, por meio
do voto, sdo escolhidas as autoridades governamentais. Por um
lado, ela consubstancia um procedimento técnico para a
designagdo de pessoas para o exercicio de fungOes
governamentais. Por outro, ‘eleger’ significa expressar
preferéncia entre alternativas, realizar um ato formal de decisdao
politica. Realmente, nas democracias de partido e sufragio
universal as eleicdes tendem a ultrapassar a pura funcdo

designatodria, para se transformar num instrumento pelo qual o

11
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povo adere a uma politica governamental e confere seu
consentimento - e, por conseqiiéncia, legitimidade - as
autoridades governamentais. Ela é, assim, o modo pelo qual o
povo, nas democracias representativas, participa na formagao
da vontade do governo e no processo politico” (Comentario
contextual a Constituicdo. 3. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
41).

Assim, quando do exercicio da soberania popular, o cidadado, pessoa
fisica, é o tnico constitucionalmente legitimado a exercita-la. A hora do
voto é um daqueles raros momentos — se ndo o unico — em que ha a
perfeita consumacdo do principio da igualdade, em que todos os
cidadaos - ricos, pobres, de qualquer raga, opcao sexual, credo — sdao
formal e materialmente iguais entre si.

Sao formalmente iguais porque a Constituicdo Federal da o direito
de voto a todos os maiores de dezesseis anos, inclusive os analfabetos. E
sdo materialmente iguais entre si porque o voto de cada qual tem o
mesmo valor.

Observa-se, assim, a toda evidéncia, que o paragrafo tinico do art. 1°
e o caput do art. 14 da Constituicdo Federal ndo se destinam a pessoa
juridica: essa ndo pode votar, ndo pode ser votada e, caso pudesse votar,
o voto ndo teria 0 mesmo valor, formal e material, para todas.

Nao ha, portanto, comando ou principio constitucional que
justifique a participacdo de pessoas juridicas no processo eleitoral
brasileiro, em qualquer fase ou forma, ja que nao podem exercer a
soberania pelo voto direto e secreto.

Conforme bem apontado por Daniel Sarmento e Aline Osorio, em

trabalho desenvolvido para subsidiar a presente acao direta,

“[a] permissao legal para arrecadacdo de fundos para
campanhas eleitorais via pessoas juridicas é, em si prejudicial a
democracia, pois concede a quem nao tem voto uma rota
alternativa — e, como visto, mais ‘eficaz’ - para participar do
processo politico-eleitoral.” (Elei¢bes, dinheiro e democracia: a
ADI 4.650 e o modelo de financiamento de campanhas

12
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eleitorais. p. 9).

Com efeito, o financiamento eleitoral deve ter liame com os atores
sociais que participam do pleito: os eleitores, os partidos politicos e os
candidatos. E inegéavel que as pessoas juridicas desempenham relevante
papel na sociedade, exercendo, por exemplo, pressao social sobre o
Estado, mas ndo sao — e nao podem ser - atores do processo eleitoral.

Se as pessoas juridicas nao participam do processo democratico -
pois nao gozam de cidadania -, admitir que possam financiar o processo
eleitoral é violar um dos fundamentos do Estado Democratico de

Direito, qual seja, o da soberania popular.

Nao é demais ressaltar que o processo eleitoral é o principal
instrumento de efetivacio do modelo democratico representativo, pois
viabiliza a concretizacao dos ideais republicano e da soberania popular.
E, para que a genuina vontade popular se consubstancie, é preciso que
esse processo eleitoral garanta que a escolha dos representantes politicos
pelos cidadaos se dé mediante campanhas livres e equanimes. E, nesse
sentido, o texto constitucional também nao deixa duvidas acerca da
vedagao da participacao das pessoas juridicas no financiamento do
processo eleitoral brasileiro.

Com efeito, a Constituicao de 1988, em seu art. 14, § 9%, determinou
que lei complementar estabelecesse outros casos de inelegibilidade, a fim
de garantir “a normalidade e [a] legitimidade das eleicdes contra a
influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de fungao, cargo
ou emprego na administracdo direta ou indireta”.

Ressalte-se que a Carta de 1988, inovando ao que ja previsto desde
a Emenda a Constituicdo de 1946 de n® 14/65, mais do que o abuso,
vedou - sem nenhum adjetivo - a influéncia do poder econémico no
processo eleitoral.

Ora, se o comando constitucional foi expresso ao proteger a
normalidade e a legitimidade das elei¢cdes da influéncia do poder
econdmico, como poderia o legislador autorizar que setores da
iniciativa privada possam financiar o processo eleitoral?

13
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No meu entender, nao ha davidas, portanto, que o financiamento de
campanhas eleitorais por pessoas juridicas resulta em evidente influéncia
do poder econdmico sobre as eleicOes — expressamente vedada no art. 14,
§ 99 CF/88. -, o que ja seria suficiente para se declarar a
inconstitucionalidade da norma.

Por sua vez, autorizar a influéncia dos setores econdmicos sobre o
processo eleitoral é admitir o que também ¢é constitucionalmente vedado:
a quebra da igualdade juridica nas disputas eleitorais e o desequilibrio
no pleito.

E inegavel que os candidatos, os partidos politicos e as coligagdes
com maior capacidade de arrecadar recursos junto aos grupos de
interesse com maior poder econdmico tém aumentadas as probabilidades
de se sagrarem vitoriosos nas eleigoes.

Nesse cenario, sobressai a discussao acerca do financiamento de
partidos e campanhas eleitorais, pois, conquanto necessario para a
realizacdo do processo democratico — afinal, nao ha como negar os altos
custos de uma campanha eleitoral —, o financiamento nao pode gerar
distor¢cOes e desigualdades na disputa eleitoral, afetando a premissa
democratica da participacdo livre, igual e consciente dos eleitores no
processo politico, tendo em vista que o fator preponderante nesse
processo deve ser sempre a vontade popular.

Nesse mesmo sentido, aponta a douta Procuradoria-Geral da
Reptblica:

“(...) [D]levem ficar afastadas da participacao, direta ou
indireta, nos processos eleitorais as pessoas juridicas de direito
privado sem conotagdo politica, na medida em que nao gozam
do status de cidadao, nem representam interesses publicos ou
sociais. Pelo contrario, seus atos constitutivos referem-se
explicitamente a negdcios privados, geralmente de indole
mercantil.”

Ora, as pessoas juridicas de direito privado nao tém ideologia. Elas
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buscam, em verdade, atender interesses eminentemente econOmicos.
Afinal, a razao de existéncia das empresas privadas é a obtencado de lucro.

Sendo assim, qual a razao instrumental de as empresas realizarem
doagdes a partidos politicos ou a campanhas eleitorais?

Walfrido Jorge Warde Junior (Empresa pluridimensional. Empresa
politica e lobby. In: Revista do Advogado, Sao Paulo, ano 28, n® 96, mar.
2008), ao fazer essa analise, lanca duvidas sobre a possibilidade dessas
doacdes. O autor, dentre outras conclusdes, afirma que o conceito juridico
de ‘objeto social’ da empresa (cuja consecugdo € o escopo empresarial)
nao comporta as doagoes de campanha. Afinal, como se argumentar que
aquelas contribui¢des reverterao, financeiramente, para a sociedade
empresarial e a ajudarao na realizacao de seu objeto social? Ora, sabe-se
que nado existe, do ponto de vista juridico e ético, essa justificativa.
Conforme esclarece o autor:

“Todos os atos de uma sociedade empresaria devem ser
afetados pela atividade empresarial prevista em seu objeto
social. (...).

A tnica maneira, a luz do direito societario, de justificar
tais doagOes, sem que sejam ultrapassados os limites impostos
pelo objeto social (que é restrito ao exercicio da empresa
econdmica), seria demonstrar que a elei¢ao de dado candidato
traria beneficios econdmicos a sociedade empresaria em
questao e, no particular, que promoveria um aumento dos
lucros distribuiveis e do valor das participagdes societarias.

Essa justificativa é hoje, porém, porque vedada por
normas eleitorais e penais aplicaveis, antijuridica.”

Antes de apresentar dados do Tribunal Superior Eleitoral relativos as
eleicoes de 2004 a 2012, os quais bem ilustram o predominio dos
interesses econdmicos no financiamento do processo eleitoral no Brasil,
vale lembrar a abundancia de formas de doacao por pessoas juridicas que
a nossa legislacao eleitoral autoriza.
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Nos periodos anteriores as elei¢bes, as pessoas juridicas podem
contribuir financeiramente: (a) para o Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos, o0 Fundo Partidario, disciplinado no art.
38, da Lei n® 9.096, de 19/9/95 (Lei dos Partidos Politicos), que beneficia
todas as agremiacoes; e (b) para os 0rgaos de direcao nacional, estadual e
municipal dos partidos politicos, para constituicio de seus fundos (art.
39, da Lei n® 9.096/95).

As doagOes para o Fundo Partidadrio e para os partidos politicos
acontecem por meio de depdsito ou transferéncia bancdrios feitos
diretamente para suas contas correntes, admitindo-se, também, no caso
dos partidos politicos, doagdo mediante cheque cruzado e nominal (arts.
38, IIL; e 39, § 3% da Lei n° 9.096/95).

As doagoes das pessoas juridicas aos partidos politicos ndao podem
advir, direta ou indiretamente, nem sob a forma de publicidade, de
qualquer espécie: (a) de entidade ou governo estrangeiros; (b) de
autoridades ou drgaos publicos; (c) de autarquias, empresas publicas ou
concessionarias de servigos publicos, sociedades de economia mista ou
fundagoes instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
orgaos ou entidades governamentais; e (d) de entidade de classe ou
sindical (art. 31, da Lei n°® 9.096/95).

Note-se que, na auséncia de previsao legal em sentido contrario,
também no ano da eleicdo pode haver doac¢des de pessoas juridicas ao
Fundo Partidario, a partidos politicos ou a campanhas eleitorais,
devendo-se identificar, nesse caso, as figuras juridicas tipicas que surgem
nesse periodo, tais como "candidato”; "comité financeiro" e "contas de
campanha".

Os candidatos, comités financeiros e partidos politicos que optem
por arrecadar recursos e aplicd-los nas campanhas eleitorais sao
obrigados a abrir "contas de campanha", que servem para registrar toda a
movimentagao financeira das respectivas empreitadas. Essas contas sao,
portanto, especificas para esse fim, vedando-se a utilizagdo de conta
bancaria preexistente (art. 22, caput, da Lei n® 9.504/97).

Podem também destinar as campanhas eleitorais bens e servigos
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estimaveis em dinheiro, devendo qualquer doacdo ser feita mediante
recibo eleitoral (art. 23, §§ 2° e 42, da Lei n® 9.504/97).

O limite de doagao as campanhas eleitorais a que estdao sujeitas as
pessoas juridicas é de dois por cento de seu faturamento bruto no ano
anterior a eleicao (art. 81, § 1%, da Lei n® 9.504/97).

Também estao proibidos de doar os entes enumerados no art. 24 da
Lei n® 9.504/97, a saber, (a) entidade ou governo estrangeiro; (b) 6rgao da
administracdo publica direta e indireta ou fundagdo mantida com
recursos publicos; (c) empresa concessiondria ou permissiondria de
servicos publicos; (d) entidade de direito privado beneficidria de
contribui¢do compulsoria; (e) entidade declarada de utilidade publica ou
organizacao da sociedade civil de interesse publico; (f) sindicato ou
entidade de classe; (g) pessoa juridica sem fins lucrativos que receba
recursos do exterior; (h) entidade beneficente, religiosa ou esportiva; (i)
organizagao nao governamental que receba recursos publicos.

A pessoa juridica que optar por pulverizar suas doagdes pelas
diversas campanhas eleitorais de uma mesma elei¢cao deve-se ater a seu
limite contributivo.

Em resumo, até entdo, sao as seguintes as fontes de financiamento
das campanhas politicas: a) recursos proprios do candidato; b)
contribui¢des e doagdes de pessoas fisicas; c) contribui¢des e doagdes de
pessoas juridicas; d) recursos publicos provenientes do fundo partidario;
e) doacdes de outros candidatos, partidos politicos ou comités
financeiros; f) receitas decorrentes da comercializacao de bens ou da

realizagao de eventos.

Seguem dados do Tribunal Superior Eleitoral relativos as receitas de
campanhas eleitorais do periodo de 2004 a 2012:

QUADRO GERAL

ELEICAO | DOACOES TOTAIS DOACOES %
PESSOAS
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JURIDICAS
2004 R$ 1.203.297.201,91 R$ 467.383.255,24 38,84%
2006 R$ 1.378.936.097,93 R$ 916.834.736,15 66,49%
2008 R$ 1.941.755.360,01 R$ 700.314.455,84 36,07%
2010 R$ 3.096.915.436,03 | R$2.313.956.457,31 74,72%
2012 R$ 4.124.954.256,94 | R$ 1.872.673.430,78 45,40%
ELEICOES MUNICIPAIS (2004)
TITULO TOTAL %
Comercializacao de Bens ou
. R$ 15.097.210,71 1,25%
Realizagao de Eventos
Recursos de Pessoas Fisicas R$ 405.307.817,27 33,68%
Recursos de Pessoas
L R$ 467.383.255,24 38,84%
Juridicas
Recursos Proprios R$ 315.508.918,69 26,22%
TOTAL R$ 1.203.297.201,91 100,00%
ELEICOES GERAIS (2006)
TITULO TOTAL %
Descriga d doagd
COCTIEA0  Tav - TOTSO T R$19.103.341,00 1,39%
relativas a comercializacao
Recursos de pessoas fisicas R$ 238.408.312,19 17,28%
Recursos de pessoas
. R$ 916.834.736,15 66,49%
uridicas
Recursos proprios R$ 204.589.708,59 14,84%
TOTAL R$ 1.378.936.097,93 100,00%

18

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9793440.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 89 de 355

ADI 4650 / DF

ELEICOES MUNICIPAIS (2008)

TITULO TOTAL %
Descriga d doagd
esc-rlgacf s . oeigoes R$ 25.425.709,01 1,309%
relativas a comercializacao
Recursos de pessoas fisicas R$ 706.307.490,59 36,37%
Recursos de pessoas
. R$ 700.314.455,84 36,07%
uridicas
Recursos proprios R$ 509.707.704,57 26,25%
TOTAL R$ 1.941.755.360,01 100,00%
ELEICOES GERAIS (2010)
TITULO TOTAL %
Recursos de pessoas fisicas R$ 427.227.716,68 13,79%
Recursos de pessoas
. R$ 2.313.956.457,31 74,72%
uridicas
Recursos proprios R$ 331.122.736,77 10,69%
Descricao  das  doacgoOes
L o R$ 24.046.190,76 0,77%
relativas a comercializacao
Doacdes pela internet R$ 562.334,51 0,01%
TOTAL R$ 3.096.915.436,03 100,00%

ELEICOES MUNICIPAIS (2012)

TITULO TOTAL %

Recursos de doagdes pela 0,013%
R$ 545.203,27

Internet

Recursos de pessoas fisicas R$ 1.274.206.817,40

30,89%
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Recursos de pessoas 45,40%
. R$ 1.872.673.430,78
uridicas
Recursos proprios R$ 977.146.867,30 23,69%
Comercializacao de bens 0,009%
N R$ 381.938,19
e/ou realizacao de eventos
TOTAL R$ 4.124.954.256,94 100,00%

Como se vé, as candidaturas, em geral, sdo majoritariamente
financiadas por empresas privadas, as quais, inevitavelmente, imiscuem
seus interesses econdmicos nas campanhas eleitorais. Salta aos olhos que,
nas disputas nacionais e estaduais, as campanhas sejam, em mais de
setenta por cento, custeadas por contribuicdes de empresas. Por outro
lado, nos pleitos municipais, embora os candidatos recebam um
percentual maior de doagOes de pessoas juridicas, percebe-se que ha um
relativo equilibrio entre essas e aquelas feitas por pessoas fisicas.

Confirmam-se, ademais, as conclusdes de David Samuels, a partir da
analise dos dados de prestacdes de contas das eleicdes de 1994, 1998 e
2002 (Financiamento eleitoral de campanhas no Brasil. In: SOARES,
Glaucio Ary Dillon e RENNO, Lucio R. (Org.). Reforma Politica: li¢coes da
histéria recente. Rio de Janeiro: FGV, 2009), de que as empresas que doam
recursos tendem a vir de setores econdmicos fortemente influenciados
por regulamentagao governamental ou que mantém relagdes contratuais
com o poder publico, como o setor financeiro, a construgao civil e as
industrias pesadas.

Como ja assentei em julgados anteriores, o olhar sobre o sistema e os
institutos  eleitorais brasileiros perpassa necessariamente pelas
peculiaridades do processo histérico do nosso pais. No presente
julgamento, o qual considero de elevada importancia para o
desenvolvimento do processo democratico brasileiro, mais uma vez, nao
se ha de olvidar do nosso processo de formacao histdrico-cultural,
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marcado por praticas oligarquicas, pelo elitismo e pela predominancia do
poder econdmico.

Conquanto a preocupagao normativa com o financiamento eleitoral
seja fato recente, nao é de hoje que se verifica a influéncia do poder
privado nas praticas eleitorais no Brasil.

Durante o Império, a influéncia econdmica estava institucionalizada
na politica do voto censitario, segundo a qual s6 se qualificavam como
eleitores os individuos (do sexo masculino) com um determinada
condi¢do econdmica. Essa influéncia do poder econdmico estava presente
também nos requisitos de elegibilidade. Para ser senador, por exemplo, o
cidadao tinha de ter uma renda anual de no minimo oitocentos mil réis
(art. 45, IV, da Constituicao de 1824).

Com o advento da Republica, afastou-se o uso da renda como
critério para a qualificacdo dos eleitores. Surgiu, contudo, na Republica
Velha, a chamada “politica do café com leite”, resultado da alianga entre
as elites oligarquicas dos Estados de Sao Paulo e de Minas Gerais, a qual
tinha como base o “coronelismo”, que se manifestava, nas elei¢coes, na
forma do “voto de cabresto”.

Victor Nunes Leal, ja ressaltava, com perspicdcia, a natureza desse

fendomeno historico. Nas suas palavras,

“lo coronelismo] ¢é antes uma forma peculiar de
manifestacdo do poder privado, ou seja, uma adaptacao em
virtude da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante poder
privado tém conseguido coexistir com um regime politico de
extensa base representativa” (Coronelismo, enxada e voto: o
municipio e o regime representativo no Brasil. 7. ed. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2012. p. 44).

Como anota Barbosa Lima Sobrinho, com a criacao da Justica
Eleitoral (Decreto 21.076/1932) e a preocupagao, cada vez maior, de se
impedirem as fraudes eleitorais e de se garantir o voto secreto,

“[a]s técnicas eleitorais do passado perdem sua eficacia,

21

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9793440.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 92 de 355

ADI 4650 / DF

diante da nova realidade politica. (...) O poder politico,
obediente aos novos tempos, esquece a antiga brutalidade dos
processos policiais e adota as luvas de pelica do poder
econdmico. Ja se pode estabelecer, em alguns Estados, o preco
de uma cadeira de deputado. Nas elei¢des majoritarias, o radio
e a televisao exercem papel preponderante, favorecendo os
candidatos que contam com o apoio dos mais pujantes grupos
econdmicos” (Evolugdo dos sistemas eleitorais. Revista de
Direito Publico e Ciéncia Politica. v. IV, n. 3. set./dez. Rio de
Janeiro. 1961. p. 39)

Vai nesse mesmo sentido o pensamento de Sidia Maria Porto Lima:

“A  partir das sensiveis mudangas socioeconomicas
resultantes da decadéncia do coronelismo, decorrente,
sobretudo, do acelerado processo de urbanizacdo e
industrializacdo, as massas de trabalhadores tornaram-se
independentes, resultando em uma reducao na eficacia das
formas tradicionais de dependéncia do eleitorado. A medida
que o personalismo foi perdendo, aos poucos, sua forga, o
processo eleitoral, respectivo as mudangas socioeconOmicas,
passou a assimilar praticas inerentes ao capitalismo emergente”
(Prestacdo de contas e financiamento de campanhas eleitorais.
2. ed. Curitiba: Jurua, 2009. p. 48).

Sem o voto censitario, sem o voto de cabresto, restou as forcas
econdmicas do pais atuar no financiamento das campanhas. Antes, as
elites agrarias - os produtores de cana-de-agticar e de café -, hoje, as elites
empresariais - as institui¢des financeiras, as empreiteiras e as grandes
industrias.

Nesse contexto, o financiamento eleitoral por pessoas juridicas
nada mais é do que uma reminiscéncia dessas praticas oligarquicas e da
participacao hipertrofiada do poder privado na nossa realidade
eleitoral, em direta violacdo das cldusulas pétreas da Constituicao de
1988, também chamada, convém lembrar, de “Carta Cidada”.
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E preciso reconhecer, portanto, que o financiamento eleitoral por
empresas privadas é um instrumento — sendo o principal - de
permaneéncia da forte influéncia do poder econémico no nosso processo
eleitoral, instrumento esse capaz de desvirtuar a democracia
representativa e a participagao cidada.

Sobre isso, ja advertia Favila Ribeiro:

“A interferéncia do poder econOmico traz sempre por
resultado a venalizacdo do processo eleitoral, em maior ou
menor escala.

(-)

A proporcio que a riqueza invade a disputa eleitoral, cada
vez se torna mais avassaladora a influéncia do dinheiro,
espantando os lideres politicos genuinos, que também vao
cedendo, ainda que em menor escala, a comprometimentos
econdmicos que nao conseguem de todo escapar, sendo
compelidos a ser conspurcarem com métodos corruptos”
(Abuso de poder no Direito Eleitoral. 2. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1998. p. 58).

Sob outra Optica, a intensa participacdo das pessoas juridicas no
financiamento das campanhas eleitorais acaba por apequenar a
participagao da propria cidadania na disputa. Como visto, as campanhas,
especialmente as nacionais e as estaduais, sdo quase que totalmente
custeadas por contribuicbes de empresas, sendo, em geral, infima a
participagao das contribui¢des individuais nesses processos. Entretanto, é
o cidadao, e ndo os grupos econdmicos, a figura central do processo
eleitoral.

Afastadas as empresas privadas do financiamento do processo
eleitoral, a cidadania retoma seu necessdrio e imprescindivel papel no
exercicio da soberania, estimulando-se, assim, inclusive, a reaproximacao
entre partidos politicos, candidatos e eleitores, estimulo esse que se
traduz, portanto, em comprometimento nao s6 emocional, mas também
financeiro.

E o que chamo de financiamento democratico do processo eleitoral:
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o financiamento privado de partidos e candidatos mediante incentivo as
doacdes feitas pelos eleitores, dentre de certos limites. Nesse mesmo
sentido, aponta Maurice Duverger, ao tratar dos partidos de massa:

“(...) Ao invés de se dirigirem a alguns grandes doadores
privados, industriais, banqueiros, ou grandes comerciantes,
para cobrirem as despesas da campanha — o que pde o
candidato (e o eleito) na dependéncia destes ultimos - os
partidos macicos reportem o encargo por um numero tao
elevado quanto possivel de adeptos, contribuindo cada um com
uma soma modesta. Do mesmo modo, os partidos de massas
caracterizam-se pela atragdo que exercem sobre o publico: um
publico pagante, que permite a campanha eleitoral escapar as
servidoes capitalistas, junto a um publico que ouve e que age,
que recebe uma educacao politica e aprende o meio de intervir
na vida do Estado” (Os partidos politicos. 2. ed. Rio de Janeiro:
Zahar; Brasilia: Universidade de Brasilia, 1980. p. 99-100).

Nao é demais frisar: a pessoa natural tem o direito, como detentora,
por exceléncia, da soberania popular, de contribuir financeiramente
para as campanhas, observados, é claro, determinados limites.

Sob essa perspectiva, também assiste razdo a requerente quando
aponta que tanto a adocao de um critério baseado na renda para a
definicao dos limites das doagdes por pessoas fisicas quanto a permissao
de utilizagdo de recursos proprios pelos candidatos em suas campanhas
até o valor maximo de gastos fixado por seu proprio partido violam os
principios da isonomia e da proporcionalidade.

No meu sentir, o ponto de partida, dessa analise, em verdade, deve
ser a fixagcao de um teto para os gastos com as campanhas eleitorais de
cada qual dos cargos em disputa, de forma a garantir-se maior
igualdade, lisura e equidade no processo eleitoral.

H4 de se reconhecer, também, que o estabelecimento de um limite de
doagao baseado na renda do doador e a auséncia de teto para a utilizagao
de recursos financeiros dos préprios candidatos perpetuam a decisiva
influéncia do poder econdmico sobre o pleito eleitoral, ja que nao
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impedem que a desigualdade de recursos entre os concorrentes seja fator
preponderante para o sucesso na disputa.

E evidente que, sem a definicdo de limites uniformes e
independentes da condicado financeira dos doadores ou dos candidatos, as
desigualdades econdmicas e a concentragao de renda que imperam na
nossa sociedade hdo de refletir no financiamento das campanhas e,
consequentemente, no resultado da eleigoes.

Como bem ilustrou o requerente, ha distor¢des no critério hoje
utilizado para as doagdes por pessoas fisicas:

“Se, por exemplo, dois individuos tivessem, no ano
anterior a eleicdo, rendimentos de, respectivamente, R$
100.000,00 e R$ 20.000,00, uma doagao a um candidato feita pelo
primeiro no valor de R$ 5.000,00 seria perfeitamente licita, mas
o segundo, se praticasse o mesmo ato, cometeria um ilicito
eleitoral que o sujeitaria a multa de valor entre R$ 15.000,00 e
R$ 30.000,00 (art. 24, § 3° Lei 9.504/97). Nao ha qualquer
justificativa racional e aceitavel para esta discriminagdo, que se
reveste de carater verdadeiramente odioso.”

Enfim, ndo se pode medir o exercicio da cidadania e a participacao
de eleitores e dos candidatos no processo eleitoral com base na
capacidade financeira de cada um deles. Todos os cidadaos, no processo
eleitoral, tém o mesmo valor. No exercicio da cidadania, todos — ricos,
pobres, de qualquer raca, opcao sexual, credo - sdo formal e
materialmente iguais entre si, 0 que impede que se retire dos eleitores e
candidatos a possibilidade de igual participacao no pleito eleitoral.

Por essas razdes, Senhores Ministros, forte no principio republicano,
na soberania popular e no papel constitucional desta Corte em garantir
um processo democratico de escolha dos representantes politicos pelos
cidadaos, mediante campanhas livres e equanimes que concretizem a
genuina vontade popular, todos preceitos imutdveis na Carta
Constitucional, voto pela procedéncia dos pedidos da presente acao
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direta de inconstitucionalidade.

E como voto.
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12/12/2013 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

EXPLICACAO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Presidente): Nao
lhe parece, Ministro TOFFOLI, que, no precedente “Citizens United”,
cuidava-se dos PACs (Comités de Acdo Politica) e ndo de empresas
privadas?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E o soft money de que eles falam, que é aquela doago indireta, e
nao o hard money, que é a doacgao direta.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Presidente): Sim,
associacdo dos denominados “concerned citizens” que buscam, por
intermédio dos PACs, a implementacdo, por candidatos de
sua preferéncia  politico-ideologica, de  determinada agenda
politico-legislativa ou social.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
No chamado hard money, que é a doacao direta, exatamente.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Presidente):
A rigor, nao seria adequado falar-se em CEO para os denominados
“Super PACs” ...

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Mas aqui o Stevens nao estava aludindo aos PAC’s.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Presidente): Pois

nao...
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O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Comités de Acodes Politicas, que sdao permitidos pela legislacao
americana da década de 70 do século passado.

Mas a preocupacao que ele lanca aqui, Senhor Presidente, é a
preocupacao que temos de ter. Como nao ha mais a distingao entre capital
nacional e capital estrangeiro nas empresas; nao ha mais a distingao entre
empresa nacional e empresa estrangeira, um dirigente de uma empresa,
um administrador de uma empresa estrangeira pode participar do
processo eleitoral brasileiro por intermédio de doacao por parte de
pessoas juridicas.

Eu queria saber como as empresas lancam isso em seu balango,
porque empresa € para gerar lucro, e lucro é para ser divido entre cotistas
e acionistas. Como ela lanca uma doagao? Quando ela investe na area
cultural, ela tem até leis de incentivo. Quando ela trabalha com
publicidade institucional, idem. Os programas sociais, ela os alia ao
marketing de sua imagem perante o ptblico.

Agora, como ela coloca esse custo? Como justificar aos seus
acionistas, aos seus cotistas, por que, ao invés de dividir aquilo como
lucro, ela investiu no partido A ou B, no candidato A ou B? Isso so se
justifica porque se trata de wum investimento; um verdadeiro

investimento.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Aqui, eu fago uma pausa para fazer a leitura de um artigo veiculado
no site G1, em 2 de setembro de 2013, fazendo referéncias as eleicOes
municipais de 2012:

"Gl fez levantamento com base em prestacao de contas
das siglas ao TSE [aqui, ndo estao s6 os gastos de campanha de
2012, mas também de campanha, somados com as contas
partidarias, que os partidos tém de apresentar no ano
subsequente até o final de abril do ano subsequente].
Construtoras e incorporadoras doaram R$ 416 milhdes no ano
passado.

Construtoras, empresas de engenharia e incorporadoras
foram responsaveis por mais da metade das doagdes a partidos
politicos em 2012, segundo levantamento do G1 efetuado com
base nas presta¢des de contas entregues pelas siglas ao Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). Os dados comegaram a ser
disponibilizados em maio deste ano [o partido entrega em abril,
isso é contabilidade geral, global dos partidos — desde entao, o
G1 contabiliza manualmente os valores de cada doagao].

Dos R$ 751,8 milhodes recebidos em 2012 (ano de elei¢oes
municipais) por 27 partidos para financiamento das atividades
partidarias e das campanhas, 55,3% (R$ 416 milhdes) vieram de
empresas do segmento de construcao. O pais tem 30 partidos
registrados [na época, hoje ja ha mais dois], mas trés declararam
nao ter recebido nenhuma doagao no ano passado (PRTB, PSOL
e PCO).

O G1 considerou no levantamento as prestagdes de contas
entregues ao TSE, que sdo dados oficiais do dinheiro
arrecadado pelos partidos. Em anos anteriores, porém, houve
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casos de doagOes nao contabilizadas, apelidadas de 'caixa dois'".
Foi o que aconteceu com o PT, por exemplo, no caso do
mensaldao, em que o préprio partido admitiu movimentado
dinheiro de campanha sem declarar. [No julgamento da Acao
Penal n® 470, o advogado do tesoureiro do PT, Arnaldo
Malheiros, disse expressamente que o cliente dele havia
cometido o ilicito de caixa dois. Foi dito desta tribuna pelo
advogado de Deluibio Soares.] O PSDB também ¢é investigado
por caixa dois no caso conhecido como mensaldo mineiro. Uma
acao no Supremo apura arrecadagao ilegal para a campanha ao
governo de Minas Gerais em 1998, mas o partido nega
irregularidades.

O financiamento de campanhas é um dos temas em
discussao do grupo de trabalho da Camara encarregado de
elaborar uma proposta de reforma politica [que eternamente
esta em discussao] e um dos principais pontos de divergéncia
entre os deputados do grupo. Na ultima quarta (28), [essa
matéria, repito, é de 2 de setembro de 2013, recente] um grupo
de quatro partidos protocolou na Camara uma proposta de
plebiscito sobre a reforma politica, em que um dos temas
sugeridos para consulta aos eleitores é o financiamento de
campanha.

Atualmente, as campanhas sdo bancadas com dinheiro
publico — do fundo partidario — e com doacdes de pessoas
fisicas e empresas. Com o somatdrio das verbas, os candidatos e
partidos, pagam as despesas de propaganda e bancam comicios
e viagens, por exemplo. Alguns partidos e parlamentares
defendem o financiamento exclusivamente publico, sob o
argumento de essa seria uma maneira de combater a corrupgao.

Metodologia

O levantamento do G1 utilizou dados das prestagoes de
contas do exercicio de 2012, entregues no fim de abril deste ano,
e das declaracdes de doagOes recebidas pelos diretdrios
nacionais especificamente para campanhas eleitorais, enviadas
ao TSE no fim do ano passado (a prestacdao de contas da
campanha foi feita a parte; o tribunal ndo obrigava que fosse
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incluida na prestacdo de contas do ano). Grupos de empresas
que mais doaram. Aqui € por grupo de area de atuagdo das
empresas que o G1 fez essa divisao. Vejam:

Segmento empresarial[:] Construtora, incorporadora,
engenharia e empreendimentos [na area de construcgdo civil,
portanto]: R$ 416,09 milhdes [representando, em relacao as pessoas
juridicas, 55,3% do total, em relacao a toda a doagao, ndo sé de
pessoas juridicas]. Agropecuaria, agroindustria e fertilizantes [ou
agronegocio:] R$ 61,36 milhdes 8,1%. Banco, investimentos,
consorcio e seguradoras[:] 6,8%. Administragdo, servicos e
telemarketing [aqui estdo as empresas de telefonia, prestadoras de
servigo:] 6,7%. Industrias e tecnologia[:] 5,6%. Satide, saneamento e
meio ambiente[:] 3,3%. Alimentos e bebidas[:] 2,7% [sao todas as
areas que ou tém muitos contratos com o servico publico, ou sao
fiscalizadas e, obviamente, regulamentadas pelo setor publico]. [Os
proprios] partidos[:] 20 milhGes, 2,6%, [porque ha doages
interpartidarias, em razao de coligagdes em geral]. Energia,
petrdleo e gas[:] R$ 19,05 milhdes, 2,5%. Comércio[:] R$ 17,94
milhdes, 2,3%. Pessoas fisicas[:] R$ 12,64 milhoes, 1,6% [das
doagdes que os partidos receberam, porque aqui ndao é so
campanha, é a doagao em geral].
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DEBATE

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu tenho a
impressao de que este debate é extremamente importante e ¢é
fundamental fazer essas consideracoes sobre o tema, mas como Vossa
Exceléncia toca, agora, a questao da pessoa fisica, revela uma mudanga,
inclusive, na propria estruturacao desse modelo, essa chamada pessoa
natural, nas sociedades em geral e, também, na sociedade brasileira.

H4 pouco, alguém observava que todas as pessoas que,
autonomamente, ganham acima de oito saldarios minimos procuram ja se
estruturar nao como pessoa fisica, mas como pessoa juridica; essa passa a
ser uma das regras desse modelo, em razao da propria estrutura

tributaria. Esse € um dado, portanto, que precisa de ser considerado.

Também, nao estou convencido dos modelos existentes - acho que
isso precisa de ser provado -, para que possamos fazer uma opgao
apodictica a partir da referéncia: o direito de cidadania é da pessoa
natural, portanto, do cidadao, nao da pessoa juridica e, portanto, a esta
tem de estar vedada a participagdo na vida politica.

Nao é assim em grandes democracias, sabemos. Nao é assim que
funciona o modelo e nem por isso essas democracias deixam de ser
consideradas como tal. Sao escolhas que fazem, tendo em vista, inclusive,

a cultura politica.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Ministro Gilmar, Vossa Exceléncia, que conhece muito bem a
Alemanha, em 2000 ou 2001 o tesoureiro do CDU, do Partido Democrata
Cristao, suicidou-se: Wolfgang Huellen. Por qué? Investigacao de
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dentincias de caixa dois para as campanhas do partido, envolvendo
favores com empresas.

O tesoureiro do Mitterrand. Em 1981, o Mitterrand foi eleito, pela
primeira vez, em sua terceira disputa a presidéncia da Franca. Tesoureiro
do Mitterrand: comecaram no sul da Franga investigacoes sobre doacoes
de empreiteiras - construtoras também, que sao as maiores doadoras aqui
no Brasil. L4 na Francga, Ministro Celso, Presidente. O que aconteceu com

ele? Apareceu morto.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mais do que isso,
ministro Toffoli; mais do que isso. Na Alemanha, houve o afastamento do
grande herdi da reunificagao, Kohl, por razdes de irregularidade em um
modelo de financiamento. Isso se repete, mas, nem por isso, nao se tenta

fazer uma regulacao.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E recentemente a Franga proibiu.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E é um modelo que

tenta combinar o financiamento publico com o privado regulado.

Por outro lado, ndo é bom esquecer a historia: até ha pouco, no pais,
até 1993, ministro Celso, dominava entre ndés a proibicao de
financiamento pelas empresas e veio, entdao, o malfadado episddio do
impeachment presidencial e a CPI PC Farias. E, a partir dai, houve
consenso no sentido de regular a doagao para que nos nao fagamos uma
interpretagdo ablativa da histéria. E preciso colocar isso no contexto geral.
Veja: até 93, era proibido a Procurador-Geral. E estamos falando como se
tivéssemos esquecido essa historia. E ontem, e anteontem? Era proibida a
doacgao de pessoas juridicas e se entendeu que era importante regular, por
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conta da necessidade de transparéncia; era o que se dizia.

Eu nao quero tomar partido, mas, de fato, se f6ssemos adotar como
verdades incontestdveis que democracia sO existe se houver
financiamento publico de campanha, obviamente que estariamos
retirando os Estados Unidos, a Alemanha, varios paises desse rol, o que é
um problema. Entdo, é preciso de que essas questdes sejam

dimensionadas.

O debate, aqui, também precisa de levar em conta o sistema eleitoral.
O modelo alemao é fechado, permite um modelo de financiamento. Por
qué? Porque a eleicao se da por lista. Divide-se o pais em distrito e tem
um modelo de lista, logo, a disputa se da entre partidos, de forma muito
clara e ndo essa disputa que da na lista aberta, que temos e conhecemos.

Sao pontos que precisam de ser levados em conta quando se fala da
chamada reforma do financiamento sem olhar o sistema eleitoral.
Estabelecido o modelo de lista, nao é muito dificil desenhar-se o sistema
de elei¢ao, com financiamento publico até. Mas sdo pontos que precisam
de ser delineados, do contrario parece que estamos vivendo um..., até
vamos deslegitimar o préprio modelo que chegou até aqui, que
consideramos exitoso, da Constituicao de 88, a dizer, as eleicdes que se
realizaram até aqui sdo ilegitimas. O que ndao me parece seja o caso,

inclusive, com clara alternancia de poder.

Por outro lado, a quem interessa esse modelo cerrado, hermético?
Quem ¢é que ganha? Toda hora o ministro Teori chamava a atengao, nao
faz muito, para um modelo de propaganda institucional praticado
descaradamente no Brasil - a toda hora -, listando o que se faz: entrega de
tratores, de maquinas, nimero de quilometros. Em geral, é o governo.
Quer dizer, vai-se proibir, também, essa propaganda? Para fazer
igualdade de chances, tem de fazé-lo, do contrario, estamos fazendo um
tipo de lei para beneficiar quem estiver no poder. E isso que se quer? E
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disso de que se cuida? E um projeto para eternizagio de dado grupo no
poder?

Claro, quem estd no poder tem a mais-valia. Isso ja dizia o velho Carl
Schmitt, a Teoria de la constitucion; chamava a atencao a isso na
Verfassungslehre. Agora, sabemos que isso se usa de forma descarada.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Mas os numeros que essa matéria traz, do G1, desmentem essa
légica de Vossa Exceléncia, porque mostram que o partido que mais
recebeu doacdo foi o PT, de pessoas juridicas, disparadamente. E o

partido de quem esta na Presidéncia da Republica.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Claro, quem estiver
no poder vai receber doagdes. Mas veja mais, veja mais. Se nds

bloquearmos esse modelo, numa sociedade plural.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
O Advogado-Geral da Unidao esteve aqui falando em nome do
Governo, defendendo esse modelo de financiamento privado.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Estou colocando a
questao nessa perspectiva. Temos de proibir a propaganda institucional,
porque propaganda institucional, hoje, nada mais é do que propaganda
eleitoral! Sabemos disso.

Cheguei a chamar a atencdo, estava na Presidéncia do Supremo,
quando o presidente Lula projetou a candidatura da Dilma e passou a
inaugurar até buracos no pais. Depois, passou a rir da Justica Eleitoral,
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num momento de constrangimento para o ministro Lewandowski,
gozando das multas que eram aplicadas. Todos sabem disso. Ou nao
sabem? Porque havia um projeto de como violar a lei eleitoral e pagar as
multinhas de cinco mil reais. Falava, até, que ia fazer rifa para

pagamento. Sabe-se que ele nao precisa de rifa para isso.

Mas, veja, portanto, a que ponto chega, a que ponto chega! Quer
dizer, quem ganha com isso € quem dispuser de propaganda
institucional.

Entdo, Procurador-Geral, tera de proibir propaganda institucional
também, ou obrigar que, para todo minuto de propaganda institucional, a
oposicao, também, tenha um minuto 14; do contrario, isso é a perversao
do sistema.

Pode-se discutir o modelo de financiamento, mas nao isolado da
reforma do sistema eleitoral. Veja, é preciso de dizer isso com toda a
clareza. Ou seja, a quem interessa isso? Basta ligar o televisor no horario
das oito e ver o que € a tal propaganda institucional brasileira. Nao diz
respeito a saude, ndo diz respeito a educagao, mas a propaganda eleitoral
descarada - descarada! -, dizendo quantos metros de asfalto, quantos
metros de esgoto foram feitos. E disso de que se cuida, identificando com
o Governo atual. Agora, veja, isso € a violagao mais clara, mais escarrada -
mais escarrada! - da ideia de igualdade de chances, que € a base da

democracia partidaria.

E dificil apresentar isso de uma maneira formal e dizer: o problema
estd na doagdo de campanha, a corrupg¢ao vem dai - quando a gente sabe
que nao é. Ha corrupgao ai, como ha em outros setores, por outras razdes,
por motivagdes mais torpes. Felizes fossemos se a corrupg¢ao do pais
estivesse associada a campanha eleitoral. Esse é um bom alibi.
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Quando a ministra Carmen reagiu a questao do caixa dois - porque
sequer de caixa dois se tratava, estava-se falando era de peculato,
dinheiro de peculato, que foi chamado de caixa dois para evitar
constrangimento -, ndo era elisdo, nao era irregularidade apenas na
doagao; era na propria apropriacdao, que vem de uma tradi¢ao que leva a
confusao de Estado e partido. Portanto, a questao é mais complexa.

Por isso, acho que foi avisado, sim, o pedido de vista do ministro
Teori. Porque, de fato, dizia o ministro Malan, citando um autor inglés,
que, para questdes complexas, existem sempre respostas simples e, em
geral, erradas. Estou convencido de que este é um caso: para questao
extremamente complexa, estamos tentando produzir uma resposta

simples.

E, veja, na propria Historia nossa recente, que agora é esquecida, ja
se entendeu que a solugdo a proibicdo de campanha era a abertura.
Agora, estamos fazendo o caminho inverso, sem nenhuma alteragao no

sistema, sem nenhuma reforma no sistema eleitoral.

Gostaria que Vossa Exceléncia ponderasse, porque, a meu ver, ha
democracias funcionando, e funcionando bem, com as mazelas que
acontecem em todas as institui¢oes, com os diversos modelos. Agora, nao
temos grandes democracias funcionando s6 com o modelo de

financiamento publico.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, agradeco a intervencao do Ministro Gilmar, que
sempre enriquece o debate, e, realmente, j4 caminhdvamos para um
terceiro voto, e essa discussao dialética, contraditéria, que Sua Exceléncia
abre é extremamente relevante para a reflexao.

E, como os Colegas sabem, eu nao tenho posi¢ao intransigente, ad
aeternum. Se os votos divergentes que surgirem, e ja se apresenta um
deles, claramente, no sentido da divergéncia, e trazendo ponderacoes
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relevantissimas, eu nao tenho nenhum problema de, eventualmente,
reformular meu voto: o convencimento vird por meio da reflexao do
Colegiado. O Colegiado existe para isso.

E 0 nosso debate, ao contrdrio de outras cortes, é feito em publico. E
o fato de ser feito em publico ndo deve envergonhar ninguém de

modificar uma posi¢ao que dera anteriormente.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Apenas para
adensar, inclusive, as consideragoes de Vossa Exceléncia, até no que diz
respeito a suicidios, ou falsos suicidios, temos, também, os nossos. Porque
o PC Farias viveu esse drama e acabou, ou morto, ou foi suicidado.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E um que esta condenado.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E um tesoureiro que esta condenado.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Portanto, todas

essas histdrias que acontecem.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E que eu ndo sou favoravel a essa distingdo: onde ha democracia,

onde ha uma subdemocracia. O Brasil é uma democracia.
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nao. Nao. Mas,
pelas premissas assentadas, estou dizendo: ou ha financiamento publico e
€ democracia ou, havendo financiamento privado, temos uma democracia
pervertida. Pelo menos, pelo que escutei ontem, e a partir de ontem, no

Plenario.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Mas meu voto, como todos ouviram, iniciou-se com premissas
dogmaticas da Constituicdao. Ele esta fundamentado em premissas do
paragrafo unico do art. 1%, no art. 14, § 9°, no art. 5° e no § 4° do art. 60, nas
clausulas pétreas. Ele parte das premissas dogmaticas. Nao poderia fazeé-
lo de modo diferente. A partir dai é que vem o recheio da realidade.

Por isso, fiz questao de fazer a leitura desse - penso - bem descritivo
artigo sobre a realidade dessas doagdes para o ano de 2012, em relagao a
todos os partidos, com dados obtidos no Tribunal Superior Eleitoral,
compilados pelo site G1.

Entdo, estava eu 14 falando: pessoas fisicas doaram, em 2012, aos
partidos R$ 12,64 milhdes; 1,6%. Setor de transportes e veiculos, R$ 10,47
milhoes; 1,3%. Outros, R$ 4,42 milhoes; 0,5%. Um total de R$ 751,8 milhoes.
E ai segue:

"Dos 27 partidos que receberam doagdes, 11 declararam na
prestacao de contas do exercicio também os valores recebidos
para campanha (PMDB, PSDB, PSB, DEM, PSD, PC do B, PTB,
PSC, PV, PT do B e PTC). O PEN, criado no ano passado, nao
participou da eleicdo e sé declarou o exercicio do ano, que é a
verba recebida para financiamento das atividades do partido,
como propaganda e realizagao de eventos, por exemplo.

Em relagio aos outros 15 partidos que declararam
separadamente os valores, o G1 somou as doagOes informadas
nas duas declara¢des (a do ano e a da campanha). Foram os
casos de PT, PP, PRB, PDT, PR, PPS, PMN, PPL, PHS, PSTU,
PTN, PRP, PSL, PCB e PSDC.
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Os dados sobre valores recebidos para as campanhas estao
disponiveis no site do TSE em um sistema que permite exportar
planilhas com as doagdes recebidas por cada legenda.

No caso da declaragao do exercicio de 2012, porém, os
dados foram entregues em papel pelas legendas ao TSE, que
digitalizou os documentos.

Por esse motivo, o G1 publica a reportagem somente
agora - desde maio, contabiliza manualmente cada doagao
recebida.

O TSE esta em fase de julgamento das contas apresentadas
pelos partidos. Apos a andlise, podera determinar suspensao de
repasses de recursos do Fundo Partiddrio de legendas cujas
contas sejam consideradas irregulares.

Construtoras

As informagOes das prestacdes de contas mostram que
construtoras, incorporadoras, empresas de engenharia e
empreendimentos imobilidrios desembolsaram R$ 416,09
milhGes para financiar partidos no ano passado.

A Camara Brasileira da Industria da Construcao (CBIC),
que reune as principais construtoras do pais, afirmou ao G1 que
defende a transparéncia e aprimoramento das regras do
processo politico.

'A CBIC preza pela transparéncia nas doagOes, na
lisura de todo o processo, e também defende que as regras
de todo processo politico devem ser aprimoradas para

atender a estes principios.'

Em segundo lugar em volume de doagdes a partidos estao
agropecudrias, agroindustrias e empresas de fertilizantes, que
destinaram R$ 61,36 milhGes - 8,1% do total de recursos
recebidos pelas legendas.

Em terceiro lugar na quantidade de recursos repassados a
legendas aparecem bancos e empresas de investimentos,
seguros e consorcios. Elas doaram R$ 51,28 milhdes, 6,8% do
total recebido por todos os partidos.
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A Federagao Brasileira de Bancos (Febraban), que reune as
institui¢Oes financeiras, disse que ndo iria comentar o assunto.
'A Febraban nao faz doagdes e nao vamos nos manifestar sobre
o tema’."

[Aqui, é interessante verificar, estdo as fontes das pessoas
juridicas, por seguimento:]

Quem mais recebeu

Considerando os dados declarados pelos partidos, o PT foi
0 que mais recebeu doagdes em 2012 — foram R$ 255,6 milhoes.

Em segundo, terceiro e quarto lugares no ranking das
doagoOes, estao PMDB, PSDB e PSB, respectivamente. O PMDB
declarou R$ 118,8 milhoes; o PSDB, R$ 96,7 milhoes; e o PSB, R$

72,4 milhdes. [Vejam, menos da metade do que o PT recebeu].”

Entdo, isso que o Ministro Gilmar coloca para reflexdao é realmente
relevante. Aquele que estd com a maquina do governo tendera a ter uma
maior influéncia, porque nao terao recursos os outros partidos.

E légico que hé partidos da oposicdo nacional que sio detentores de
poderes locais, como o PSDB, que detém o Estado de Sao Paulo e o
Governo de Minas Gerais; o PMDB, que detém o Governo do Rio de
Janeiro e governos relevantes também. Mas vejam como a légica é a
logica do poder, quase numa divisao orcamentaria do or¢amento oficial.

O partido que mais recebeu foi o PT, em 2012. Repito: duzentos e
cinquenta e cinco milhdes e seiscentos mil. O segundo colocado, o PMDB,
recebeu cento e dezoito milhoes e oitocentos mil. O PSDB, noventa e seis
milhdes e setecentos mil, e o PSB, setenta e dois milhdes e quatrocentos
mil. O PP aparece em quinto lugar, com quarenta e um milhoes.

Ai, continua a reportagem. Desculpem-me a leitura exaustiva da

reportagem, mas € significativo esse diagnostico para a discussao.

"Partido a receber mais doa¢des no ano passado, o PT teve
como fonte principal de recursos as campanhas. Para o exercicio
de 2012 a legenda declarou ter recebido R$ 35,8 milhdes. Ja o
diretdrio nacional obteve R$ 219 milhOes para as campanhas.

10
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[Duzentos e dezenove milhdes o PT recebeu direcionado para
campanbhas.]

A pratica da 'doagao indireta’ ou 'doagdo oculta' é
recorrente nas elei¢Oes. [Essa é aquela pratica de se doar para o
partido e, ai, o partido doa para a campanha como uma doagao
dele, partido, numa tentativa de se evitar a identificagdo da
pessoa juridica doadora.]

Em vez de repassar diretamente a um candidato, as
empresas doam aos partidos, que distribuem a verba.

Em 2008, outro ano de elei¢cdes municipais, os quatro
maiores partidos (PT, PSDB, DEM e PMDB) obtiveram juntos
R$ 240,5 milhoes [Dobrou de 2008 para 2012].

(-.)

De acordo com a publicagdo, naquele ano construtoras e
bancos lideravam as doag¢Oes aos quatro partidos. Entre as
quatro legendas, o PT foi a que mais arrecadou (R$ 61,1
milhdes). O PSDB ficou em segundo (R$ 37,2 milhdes); depois,
DEM e PMDB."

E ai vem uma listagem dos dez partidos que mais receberam que
repete isso que eu ja li.

Agora, vejam aqui, a reportagem foi entrevistar um grande jurista
que foi Ministro do Tribunal Superior Eleitoral: Torquato Jardim. E ai
Torquato Jardim diz a reportagem:

“O grande desafio é evitar a grande retribuicao do favor
do financiamento de campanha. Sao os favorecimentos nas
licitages, todas as licitagdes, é o grande favorecimento nos
empréstimos subsidiados [palavras de Torquato] do Banco do
Brasil, da Caixa Econdmica, do Banco do Nordeste. Ai é que
estd o grande retorno do investimento."

Olha a palavra que ele usa: investimento. Até porque, como langar
no balancete? Porque ai, ao invés de segurar aquele dinheiro, como lucro,
e dividi-lo entre os cotistas e os acionistas, aquilo é doado.

11
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Continua Torquato:

"Até porque grandes empresas estatais do setor produtivo
ou do setor financeiro comprando a¢des de empresas privadas
para saldar dividas da empresa para alavancar projetos de

investimento da empresa privada. Esse € o grande desafio”.

Vejam, fico a pensar, Ministro Marco Aurélio: como que uma
empresa que pega dinheiro no BNDES a juros subsidiados pode
financiar uma campanha eleitoral? Porque, se ela estd com o papagaio no
banco, ela tem que economizar dinheiro para pagar aquele papagaio. E
ela vai e doa. Pegam empréstimos e doam para campanhas eleitorais. E
disso que se trata. Nao tenho davida, Ministro Gilmar, que também
temos que, interpretando a Constituicao e as leis, ser mais severos quanto
a publicidade institucional. E um descalabro o que se gasta com
publicidade institucional que, como bem disse Vossa Exceléncia, nao é
voltada a educacio, a satde. E voltada a promocdo. Subscrevo o que
Vossa Exceléncia disse. E estamos ja juntos no Tribunal Superior Eleitoral

para analisar esses casos.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Vossa Exceléncia me
permite? Em relacdo a essa temadtica de interesse das empresas na
participagao, é claro, podemos traduzir na férmula simples, traduzida
pelo professor Torquato Jardim, que eu ja me perguntei muitas vezes: o
que leva uma empresa a financiar a campanha de um nome ilustre?
Talvez, o mais ilustre da proximidade do meu Estado, o ex-ministro,
embaixador, senador, deputado Roberto Campos. E alugar o seu passe?
Ou Delfim Neto? Ou o notavel professor Dornelles?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Agradeco a Vossa
Exceléncia a referéncia. Foi meu mestre na Faculdade Nacional de

Direito.
12
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Essa gente estd
alugada para uma causa? Ou essa gente, na verdade, ja tem uma causa?
E, claro, traduz aquilo que essas pessoas pensam. O que as empresas
querem quando apoiam gente desse naipe? Querem que essas pessoas
sejam vozes no Parlamento, como ja sdo na vida ptblica. E preciso de
tratar isso com maior altanaria, com maior elevacdo. As empresas podem
apoiar, sim, candidatos que vao defender determinado perfil ideologico
claro, livre, que corresponda aquilo que querem: um ambiente normal a
negocios, a suas atividades.

E preciso de ver isso nessa perspectiva. E muito facil fazer essa
redugao: deu dinheiro porque quer uma obra. Nao. Quer atividades, quer
economia sauddvel, em funcionamento. E preciso de ter essa visao.
Alguém apoia um sujeito do nivel de Michel Temer porque comprou o
seu passe? E ter uma visdo muito empobrecida do processo, é acreditar
pouco nos ideais e nas ideologias. Veja a que reducionismo podemos
chegar.

Agora, é uma questao de regulagao. Se é empresa concessionaria, se
€ empresa beneficidria de financiamento, surge com essa eiva de suspeita.
Que se proiba na legislacdo, como a legislacdo ja fez em relacdo a muitos
casos, a discussdo sobre concessiondrios, que temos no Eleitoral, mas é
preciso de ver isso com essa elevacao. Por que uma empresa - ou um
grupo de empresas - vai apoiar, como fez o grupo que Fitiza e outros que
fizeram o Centrao? Era porque tinha alugado o passe, ou porque essa
gente, na verdade, defendia determinada concepgdo, determinado
modelo de estado? Nada de ilegitimo nisso. Essas questdes precisam de
ser tonificadas e discutidas.

Mais uma vez, saudo o pedido de vista do ministro Teori Zavascki,
que vai permitir que discutamos isso numa perspectiva realmente de
contraditdrio, de visao do conjunto. Veja Vossa Exceléncia esses dois

13
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exemplos: Roberto Campos e Delfim Neto, que estiveram até
recentemente no Parlamento, nenhum ato menor, nenhuma imputacgao.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Esse ultimo a que Vossa Exceléncia se referiu talvez tenha perdido a
eleicao exatamente por esse aumento exponencial de gastos de campanha

a que ele nao se submeteu.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas se elegeu varias
vezes. Faz parte das vicissitudes.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Falo de Delfim Neto, que, na ultima elei¢do, acabou por ndo ser
eleito, e ele nunca foi de gastar muito em campanha.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Churchill perdeu a
eleicao depois de ter ganhado a Guerra.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

E exatamente o aumento de gastos em campanhas, elevados
exponencialmente pela participacao de pessoas juridicas, que leva figuras
de escol a renunciarem a vida publica, porque nao querem se submeter a
passar o pires, o chapéu, porque, hoje, para se eleger um candidato, custa

muito caro.

14
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INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: MIN. Luiz Fux
:CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS

ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB

:MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

:SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL

DO MOVIMENTO DE COMBATE A CORRUPCAO
ELEITORAL - SE-MCCE

:RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E

OUTRO(A/S)

:PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES

UNIFICADO - PSTU

:BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E

OUTRO(A/S)

: CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL

- CNBB

:MARCELO LAVENERE MACHADO

:INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

: THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO(A/S)
:INSTITUTO DE PESQuUIsSA DIREITOS E

MOVIMENTOS SOCIAIS - IPDMS

:CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

: ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO(A/S)

EXPLICACAO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
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E exatamente o aumento do poder econémico que est4 afastando das
eleicdes figuras de escol. Vossa Exceléncia, Ministro Gilmar, citou,
também, o caso de Michel Temer, hoje Vice-Presidente da Republica.
Subscrevo as palavras elogiosas que Vossa Exceléncia, Ministro Gilmatr,
fez a Sua Exceléncia. Mas ele, na ultima vez em que se elegeu deputado
federal, quase perdeu a vaga. Ele foi um dos ultimos eleitos. E Delfim
Netto, naquela eleicao de 2010, nao se elegeu.

Mas o debate é instigante, e fico feliz, porque ja tive oportunidade de
me manifestar alhures sobre a questdao do desvirtuamento da publicidade
institucional. Os gastos sao miliondrios. Cerca de quase um bilhao do
orcamento da Unido vai para a publicidade institucional e,
escalonadamente, na mesma proporcao, os governos dos estados, dos
municipios etc.

No6s temos que refletir sobre isso também, sem davida nenhuma,
Ministro Gilmar Mendes.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Senhor Presidente,
ontem, falou-se da necessidade até de se limitar num patamar para fazer
a equalizagio. O melhor, acho que, para fazer a equalizacdo,
considerando a populacdo pobre que é muito ampla, era proibir a doagao,
qualquer que fosse, porque, obviamente, as pessoas que trafegam ai na
faixa de um, dois, trés salarios minimos, certamente, nao vao sentir-se
estimuladas a fazer doagdo. Doagdo para quem nesse quadro? E como
fazer, entdo, essa equalizagao nesse contexto? Quer dizer, se o que se quer
¢ um modelo isondémico, melhor que se proiba qualquer doagado privada,
a seguir essa logica, porque o principio da isonomia restara sempre
conspurcado; quer dizer, vai-se chegando a um modelo de aporia. Nem
precisa de juntar niumeros. Vejam que as doagOes realmente privadas de
pessoas naturais, fisicas, sao diminutas em relacdo as das pessoas
juridicas, et pour cause. E claro que é assim. Vamos tentar obter - hd muitas
pessoas que fazem experiéncia - apoio via bingos. As igrejas fazem muito.
Certamente, os partidos nao vao ter sucesso para financiar suas custosas
campanhas ou, sei 14, leildio de uma camisa de um jogador de futebol,
iniciativas comunitdrias desse tipo. Tanto é que, enquanto as doagdes das
pessoas juridicas chegam a montantes exorbitantes, como ja foi dito, as
doagdes das pessoas naturais ou fisicas realmente ficam num montante...

e, ainda assim, havera concentracao - claro -, tendo em vista a distincao.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Ha um série de dificuldades, Ministro Gilmar, sem duvida.

Noés temos uma outra questao que temos que refletir no Tribunal
Superior Eleitoral quanto a autodoagdo, visto que ha uma "liberdade",
digamos assim, pela Lei eleitoral vigente, na medida em que nos temos
no Codigo Civil normas que, Ministro Marco Aurélio, inclusive,

impedem que a pessoa dilapide seu proprio patrimbénio ou que
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comprometa mais do que a metade dele.

E o que ocorre muitas vezes, Ministro Gilmar, principalmente nas
eleicdes municipais? Ouve-se falar em prefeitos assassinados no Brasil.
Nao sao poucos, do ponto de vista numérico, ja que temos 5.500
prefeituras.

Geralmente o que ocorre? O prefeito toma empréstimo pessoal e
coloca aquele recurso de um empréstimo pessoal como doagdo com
recursos proprios - que a rigor nao teria limite, mas penso que cabe ao
TSE refletir sobre isso -. S6 que ele ndo toma no sistema financeiro, no
sistema bancario, ele toma isso de agiotas ou de um empresario qualquer
com quem ele se compromete. E ai ele ndo consegue pagar aquele
empréstimo que tomou de um agiota e esse vai as vias de fato, porque
nao ha um sistema formal de cobranca. Ai comecam as ameacas. Isso
existe, isso ocorre. E 0 que permite isso? E o autofinanciamento, é a
doagao para si na sua campanha. Em elei¢des municipais para prefeitos e
vereadores, isso € recorrente no Pais. O politico vai pagar esse
empréstimo como?

Entdo, nos temos que, realmente, refletir sobre isso. Alguém pode
investir mais do que o que tem? Ou pode tomar emprestado para assumir
um cargo publico? Depois vai pagar com o qué? Com os favores que o
cargo publico possam lhe permitir?

Sao inumeros, Ministro Gilmar, sdo inimeros os fatos que ocorrem
no mundo real e que repercutem numa disputa eleitoral, numa disputa
por quem vai exercer a democracia ao fim e ao cabo. Nos temos que
avaliar se essa participagao de pessoas juridicas e esse autofinanciamento
sem limites, objetos desta a¢do, sdo placitados pelo paragrafo tnico do
art. 1% pelo art. 14, caput; pelo art. 14, § 9% e pelo § 4°, e por seus incisos,
do art. 60. Eu entendo que nao.

E, quando se junta a isso o fato de as pessoas juridicas poderem ter
capital estrangeiro, poderem ser administradas por estrangeiro, captarem
empréstimos em bancos oficiais, estarem coligadas com empresas
concessiondrias de servigos publicos, estarem coligadas, consorciadas ou
fazerem parte de uma holding de concessionaria de servigos publicos,
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devemos aceitar a participagao delas no processo eleitoral? Eu penso que
isso é deturpar o Estado Democratico brasileiro.

Por isso, Senhor Presidente, em um primeiro passo, sem adentrar na
questdo relativa a eventual modulagao - ainda vou refletir sobre isso - e
sem dizer que eu estou fechado a ouvir ponderagdes contrarias - e o
Colegiado imp0de isso a nds, a refletirmos mais sobre o tema, ainda mais
no caso de um tema extremamente relevante como esse -, no momento,

eu voto pela procedéncia da acdo, acompanhando o Ministro Luiz Fux.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Presidente): E
apreciard, no momento oportuno, se for o caso, a questdao referente a

modulacao temporal.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Se for o caso, se houver a modulacao; exatamente.

Como Relator, Sua Exceléncia tinha que realmente adiantar esse
ponto, mas ai havera os votos; se, somando, chegarmos a seis votos, eu

voto na modulacgao.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
a primeira coisa que me parece propria fazer, ao iniciar o meu voto, é
elogiar o voto exaustivo, com uma belissima reflexao teorica trazida pelo
Ministro Luiz Fux, Relator, e depois complementado por uma
manifestacao igualmente substanciosa e valiosa do Ministro Dias Toffoli.

Em segundo lugar, eu acho que merece um registro relevante o
papel que a Ordem dos Advogados do Brasil assumiu nesta discussao, ao
trazer para o debate publico, de uma forma extremamente proficiente,
essa questdo que € vital, penso eu hoje, para a cidadania. Portanto,
cumprimento o eminente ex-presidente Ophir Cavalcante Junior, que
deflagrou a acdo, e o Doutor Marcus Vinicius Furtado Coélho, que
sustentou da tribuna e deu continuidade a essa ideia.

Gostaria também de fazer um registro elogioso, que me parece
proprio, aos dois profissionais que representaram a Ordem para suscitar
esta discussdo, os professores Daniel Sarmento e Claudio Pereira de
Sousa Neto, que construiram uma tese ousada e importante, que permitiu
a discussao desse tema; dois juristas que ousaram pensar fora da caixa. E
registro também a participacdo valiosa da Clinica de Direitos
Fundamentais da UER], que foi aqui representada.

Presidente, eu acho que esta discussao envolve um pouco mais para
o pais do que uma simples reflexao sobre financiamento de campanha
politica e sobre a participagao de pessoas juridicas no financiamento. O
que estd em questdo, neste debate e nos que lhe sao conexos, é o
momento que a democracia brasileira vive e, um pouco, as relagdes entre
a sociedade civil, a cidadania e a classe politica, o Poder Legislativo, o
Congresso Nacional.

De modo que eu gostaria de comegar o meu voto contextualizando

um pouco esta discussdao dentro do concerto da separagao dos Poderes e
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do papel que cada um dos Poderes tem desempenhado nesses vinte e
cinco anos de democracia no Brasil.

Eu come¢o a minha reflexdao - breve, eu prometo - pelo Poder
Executivo. E gostaria de comecar a minha reflexdo sobre o Poder
Executivo tomando como pano de fundo uma fotografia que estava
estampada em quase todos os jornais do inicio desta semana, que era a
reunido da Presidenta da Republica e quatro ex-presidentes, portanto,
cinco Presidentes da Republica que se associavam e embarcavam no
mesmo voo para as homenagens devidas ao grande lider sul-africano
Nelson Mandela. Para quem vem de onde eu venho, a foto daqueles cinco
ex-presidentes, fidalgamente, civilizadamente, embarcando no mesmo
voo, era uma foto emblemadtica, uma imagem que fala por muitas
palavras, porque a chefia do Executivo no Brasil viveu um processo de
redencao nos ultimos anos.

Eu me lembro, Ministro Marco Aurélio, logo depois que eu entrei na
faculdade, o General Presidente fechou o Congresso Nacional, em 1977, e,
logo depois que eu sai da faculdade, em 1981, o General Presidente nao
teve forca politica para conduzir a investigacdo do caso do Riocentro, em
1981, um atentado terrorista contra a abertura democratica. De modo que,
na vida, vez por outra, devemos parar para celebrar as coisas boas que
acontecem, as conquistas relevantes que acontecem.

De modo que eu acho que a Presidéncia da Republica, com a
redemocratizagdo, vive um momento importante de simbolismo para o
pais, e é possivel dizer que houve uma democratizacdo do Poder
Executivo, pelo menos em nivel da Presidéncia da Republica.

Falo uma palavra sobre o Poder Judicidrio, que, sob a Constituigao
de 88, vive uma vertiginosa ascensao institucional. O Judicidrio conseguiu
se tornar verdadeiramente um guardiao das regras do jogo democratico,
um guardiao dos direitos fundamentais, e ocupa hoje um papel relevante
na paisagem politica e no imaginario social da sociedade brasileira.

Eu ndo gostaria de encobrir o fato de que o Judicidrio tem muitos
problemas, muitas dificuldades, muitas mazelas e também muitos
gargalos que resultam, de certa forma, de um aumento de consciéncia
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civica e de litigiosidade no pais. Mas o Judiciario vive um momento de
institucionalizacao importante e de grande credibilidade perante a
opiniao publica.

Chego agora ao Poder Legislativo, que era o ponto em que eu queria
chegar e que esta no centro do nosso debate a proposito da questao do
financiamento de campanha, até porque existe uma discussao se caberia
ao Supremo ou se se deveria deferir ao Legislativo a conducao dessa
discussao.

E digo eu, em uma democracia, politica é género de primeira
necessidade e, portanto, o Poder Legislativo é o forum por exceléncia, a
meu ver, da tomada das grandes decisdes politicas. E acho que a ideia de
que é possivel substituir a politica, seja pela judicializacdo, seja pela
tecnocracia, € um equivoco autoritario e pretensioso.

O que nds precisamos cuidar - e é disso que se trata aqui - é que a
politica seja representativa, que a politica seja funcional, que a politica
tenha credibilidade junto a sociedade civil, de uma maneira geral. E ai,
talvez, nés tenhamos o grande problema do modelo politico que vivemos
atualmente, que é um certo descolamento, eu diria, entre a classe politica
e a sociedade civil. E h4d muitas razdes para esse fendmeno, e nao nos
cabera investiga-los aqui. Mas uma das causas deste fenomeno de
afastamento entre a classe politica e a sociedade civil, parece-me fora de
duvida, é a centralidade que o dinheiro passou a ter no processo eleitoral
brasileiro, em que a sociedade, muitas vezes, tem a percepcao de que o
interesse publico acaba sendo devorado pelo interesse privado. E gostaria
de dizer que, em uma sociedade democratica, plural e aberta, existe
espaco, e grande, para o interesse privado, assim como existe espaco, e
grande, para o interesse publico. A tnica coisa que € muito ruim é
quando o interesse privado aparece travestido de interesse publico,
quando as razdes privadas se apresentam como razdes publicas.

Em todas as democracias deve haver um ponto desejavel de
equilibrio entre o mercado e a politica. Em ultima andlise, € isso que nos
estamos procurando fazer aqui. Mas, certamente, o interesse publico e a
Politica - com o "p" maitisculo - ndo podem ser um balcao de negdcios.
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Portanto, parte do nosso debate - e € isso que o torna extremamente
complexo - é resgatar a funcionalidade e a representatividade do Poder
Legislativo, e essa iniciativa de autossuperacao deve ser feita pelo proprio
Poder Legislativo. Cabe a ele ouvir a voz das ruas, ouvir a voz da
consciéncia e praticar o gesto democratico de se autorreformar. E aqui
ndo servira uma simples maquiagem, é preciso uma reforma verdadeira,
que restitua a sua empatia com a sociedade brasileira.

Eu repito, falo isso e penso isso porque considero que nao ha
democracia sem um Poder Legislativo forte, dotado de credibilidade e
capaz de fazer o debate politico necessario para o pais. De modo que,
verdadeiramente, depois da ascensao do Executivo e da ascensdao do
Judiciario, esta é a hora e a vez do Poder Legislativo no Brasil se
reinventar.

E é nesse contexto que eu analiso as questdes constitucionais postas
em discussdo no voto - que, uma vez mais, exalto - belissimo, profundo,
consistente do eminente Ministro Luiz Fux.

Quais sdo as trés questdes que nos reunem neste debate? A primeira
¢ a possibilidade de doagdes eleitorais a pessoas juridicas. A segunda diz
respeito a uma imposicdo de limite a doagao por pessoas fisicas ou
naturais. E a terceira questao diz respeito a inexisténcia de limitacdo para
o uso de recursos proprios pelos candidatos.

O autor da agao, a Ordem dos Advogados do Brasil, sustenta que - e
este é 0 seu argumento central - seria inconstitucional permitir que o
acesso ao capital se transforme em elemento determinante para o sucesso
das campanhas politicas, entendendo que se violaria, assim, o principio
democratico, o principio republicano, o principio da razoabilidade, na
sua dimensao de deveres de protecao. E destaca, ainda, a autora da agao,
e me pareceu um insight relevante que:

Os vicios em questado se fazem sentir tanto na disputa eleitoral em si
mesma, que seria mercantilizada, quanto no exercicio subsequente das
funcgoes eletivas, tendo em vista o clientelismo e a corrupgao gerados pelo
mercado de financiamento eleitoral.

E, consequentemente, pede a autora que se declare, desde logo, a
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inconstitucionalidade do financiamento eleitoral por pessoa juridica, e
pede a modulacao dos efeitos temporais no tocante a limitacao de pessoa
fisica e a limitagao de recursos do préprio candidato para que, em vinte e
quatro meses, o Congresso Nacional possa, ele proprio, disciplinar esta
matéria sob a consequéncia subsididria de a competéncia passar para a
Justica Eleitoral.

Posta a questao, Presidente, eu gostaria de dizer que considero
pessoalmente, e sem nenhuma margem de davida interna, que o sistema
eleitoral brasileiro tem um viés antidemocratico e antirrepublicano como
consequéncia da conjugacao de dois fatores: o sistema eleitoral
proporcional com lista aberta somado a possibilidade de financiamento
privado por empresas.

Portanto, eu gostaria de fazer uma ressalva, desde logo, no meu voto
e, depois de votar - porque havia me preparado para isso, e ja tinha
convicgoes -, eu vou ouvir os demais votos. E evidentemente este € um
debate, eu conservo sempre a minha cabeca aberta e disponivel para ser
convencido por um argumento contraposto aqui. Nao ha perda, ninguém
perde o argumento aqui, nés nos somamos para construir a melhor
solucao.

Eu estou convencido que esta conjugacao produz um resultado
inconstitucional, mas ndo estarei pronunciando, no meu voto, a
inconstitucionalidade absoluta, em toda e qualquer circunstancia, de
pessoa juridica participar do financiamento eleitoral. Eu estarei
declarando - e chegarei a esse ponto - a inconstitucionalidade das normas
vigentes atualmente e do modelo em vigor atualmente. De modo que nao
iria adiante para inadmitir, a priori, em toda e qualquer circunstancia, a
vedagao da participagdo de pessoas juridicas, sejam empresas, sejam
outras pessoas juridicas, eventualmente num outro modelo que o
Congresso pudesse vir a formatar.

Portanto, ndo ¢ uma condenacdao genérica da participagao de
qualquer empresa, mas € a condenagao da participacao neste modelo que
nos temos presentemente, que eu considero que viola o principio
democratico na medida em que desiguala as pessoas e desiguala
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candidatos em funcdo de um elemento discriminatdrio - que nao me
parece razoavel -, que € o poder aquisitivo ou o poder de financiamento.

A ideia essencial por tras da democracia é a ideia de igualdade, é a
ideia de uma pessoa, um voto, é a ideia de que todos merecem igual
respeito e consideragao. E, portanto, se o peso do dinheiro é capaz de
desequiparar as pessoas, eu acho que este modelo apresenta um
problema.

Eu nao vivo a fantasia de uma sociedade sem nenhum tipo de
desigualdade, inclusive desigualdades econdmicas, porque elas sempre
existirao; elas sao inevitaveis, infelizmente, no atual estagio civilizatorio.
Porém, o papel do Direito e da sociedade é, respeitadas as liberdades
individuais, procurar minimizar o impacto do dinheiro na criagao de
desigualdades na sociedade. E acho que nos temos uma féormula que
potencializa a desigualdade, em vez de neutraliza-la.

Penso que ha também um problema em relacdo ao principio
republicano, e aqui é um problema mais complexo. E que a ideia de
Republica estd associada a circunstancia de que os agentes publicos, os
administradores, gerem alguma coisa que nao lhes pertence; € uma coisa
publica, uma res publicae, algo que pertence a coletividade. E o pacto
que muitas vezes se faz, por conta do sistema eleitoral brasileiro, entre
esses agentes politicos responsaveis pela gestao publica e os interesses
privados que participam do processo eleitoral compromete este carater
republicano, reforcando a pior tradigao brasileira de patrimonialismo,
essa nossa tradicao ibérica, essa tradicao de um modelo de Estado que
ndo separava a fazenda do rei da fazenda do reino, e consequentemente
nao distinguia adequadamente o ptblico do privado.

E até hoje nds enfrentamos essa dificuldade no Brasil, a ponto de
haver um dispositivo na Constituicdo que proibe o uso de dinheiro
publico para promogao pessoal; talvez seja a unica Constituicdo no
mundo que precisou fazer isto: declarar esta evidéncia de que ninguém
deve usar dinheiro publico para atender interesses pessoais. E mesmo
assim nos bem sabemos como ¢ dificil de cumprir. E foi preciso que o
Supremo Tribunal Federal declarasse a inconstitucionalidade do
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nepotismo nos trés Poderes, porque essa era uma pratica corriqueira na
vida brasileira e, de certa forma, ainda é. Portanto, porque ha esta
tradicdo ndo republicana e patrimonialista no Brasil, a ordem juridica
deve procurar atenuar este risco, minimizar este risco, e, ao permitir o
financiamento privado de campanha, eu acho que esse risco nao é
minimizado, ele é aumentado, ele é potencializado.

H4 um outro e ultimo componente, Presidente, que me leva a
constatacao de que o modelo em si precisa ser transformado e que cabe
ao Supremo Tribunal Federal empurrar a histéria neste sentido. E um
componente de imoralidade, neste modelo, que foi detectado pelo
Ministro Dias Toffoli, numa entrevista dele que li num grande jornal
brasileiro, em que ele observava que muitas vezes as empresas se sentem
coagidas a colaborar. Acho que ele usou o termo "achacadas"”, mas eu nem
precisaria chegar a tanto. Apenas um modelo em que as empresas podem
participar, e se espera que elas participem, elas sao presas faceis da
captura de quem esteja em busca desses recursos, e as pessoas vao em
busca desses recursos. Eu acho que este é um modelo que favorece
também a corrupgao, ou favorece uma forma de extorsao nao explicita de
obtencao de recursos das empresas. Portanto, a questido nao é de
liberdade de expressao das empresas - que acho que nao € o caso -, nem
de liberdade econdmica; ¢ uma questao de moralidade publica, é uma
questao de nao estar sujeito a nenhum tipo de achaque. Embora eu nao
tenha feito uma pesquisa, eu imaginaria que boa parte das empresas
ficara aliviada diante da vedagao, pelo Supremo, da possibilidade de
serem abordadas para doarem o que, talvez, nao quisessem doar.

Eu ouvi o aparte que o Ministro Gilmar Mendes fez ao eminente
Ministro Dias Toffoli de que é perfeitamente legitimo - em tese, pelo
menos - que uma empresa financie um candidato ou financie um partido,
porque aquele candidato ou aquele partido corresponde melhor a sua
ideologia, aos seus interesses, nao no sentido privatistico menor, mas de
como aquela empresa acha que a livre iniciativa deve estar inserida em
uma sociedade aberta e plural. E eu acho que a observagao € pertinente,
porém ela nao é confirmada pela realidade brasileira do modelo atual. E
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acho que ela ndo é confirmada por uma observagao que fez o Ministro
Fux, no seu cuidadoso voto. A observacao de que muitas empresas
doavam para os dois lados, para os dois partidos. Que ideologia € essa
em que vocé apoia um lado e apoia o outro? Vocé quase neutraliza o tipo
de colaboragao que esta dando.

Na verdade, faz-se isso ou por medo, ou por interesse. Em alguma
regulamentacao futura - em tese - em outro modelo, talvez se pudesse
pensar: a empresa que doar nao pode celebrar contrato de nenhuma
natureza com o Governo; nao pode participar de nenhuma licitacdo
publica; nao pode ter nenhum tipo de relagdo com o Poder Publico. Ai,
talvez, se pudesse imaginar um modelo de participacio de pessoas
juridicas que nao fosse contaminado por este risco.

Eu sei que nos Estados Unidos é diferente. O Ministro Fux
comentou, o Ministro Dias Toffoli comentou, o Ministro Celso comentou,
mas eu nao estou preocupado. Nos Estados Unidos tem muitas coisas
boas e tem muitas coisas ruins. Uma que eles tem muito boa, que sdo as
universidades, nés nao copiamos, mas as ruins, muitas, nés importamos
rapidamente.

Portanto, eu ndao acho que o unico modelo democratico de
financiamento eleitoral seja aquele que proiba pessoas juridicas de
participarem. Nao acho isso. Mas, no modelo brasileiro, considero
antirrepublicano, antidemocratico e, em certos casos, contrdrio a
moralidade publica o financiamento eleitoral conduzido por empresas
privadas, Presidente.

De modo que, por esta razao, eu estou aderindo as premissas e as
conclusdes do voto do Ministro Luiz Fux, aditando, ainda, alguns
comentarios que nao sao de natureza dispositiva, mas que eu considero
importantes de serem feitos neste debate publico.

Como disse, eu considero que este julgamento é mais do que a
decisdao sobre um aspecto topico do sistema eleitoral e do financiamento.
Esta é uma decisdao em que o Supremo esta participando, nos limites das
suas possibilidades, e sem excedé-los, do debate publico que a sociedade
brasileira exige sobre a reformatacdo do modelo politico brasileiro.
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E, aqui, vem a questdao do papel do Supremo Tribunal Federal. Eu
acho - continuo a achar, espero continuar achando - que, em uma
democracia, decisdo politica deve ser tomada por quem tem voto.
Portanto, a reforma politica que o pais precisa, sistémica, capaz de
produzir alguns resultados sobre os quais falarei em seguida, tem que ser
feita pelo Congresso Nacional. Ela ndo pode ser feita pelo Supremo, nao
pode porque nos faltaria legitimidade democratica; ndao pode porque,
talvez, nos faltasse competéncia; nao pode porque, talvez, nos faltasse
consenso sobre qual reforma politica.

Porém, nés nao estamos, aqui, num dominio estritamente politico.
Ha uma interface constitucional muito importante neste debate que nos
estamos travando. E que uma Constitui¢ao, nés bem sabemos, tem dois
papéis centrais: assegurar as regras do jogo democratico, e, portanto, o
governo da maioria; e preservar os Direitos Fundamentais, inclusive os
Direitos Politicos. Pois essas duas questdes centrais, esses dois eixos vitais
do constitucionalismo democratico estao presentes neste debate que nods
estamos desenvolvendo aqui.

Nos estamos discutindo quais sdo as regras do jogo democratico. E
queremos saber se é democratico um modelo em que o dinheiro
desequipara as pessoas drasticamente e produz consequéncias nao
republicanas.

E estamos discutindo, em segundo lugar, os limites e os modos de
exercicio dos Direitos Politicos pela cidadania; e, de certa forma, estamos
dizendo que as pessoas juridicas nio tém direitos politicos. E isto mesmo
que nos estamos dizendo, nds que estamos votando contrariamente:
pessoas juridicas ndo sao cidadas, no sentido constitucional, e, portanto,
afigura-se legitima esta limitacdo que nds estamos impondo. Assim, ha
uma questdo constitucional aqui: regras do jogo democratico e exercicio
dos Direitos Politicos.

Mas h3, ainda, Presidente, uma outra questdo mais dificil e mais
complexa, que é uma questao muito presente no Brasil e faz parte deste
debate publico que nos retine a todos que estamos aqui, tentando pensar
o pais e construir um pais melhor. E que o Supremo Tribunal Federal
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desempenha, na verdade, dois grandes papéis, como qualquer Corte
Constitucional no mundo.

Normalmente, as pessoas identificam o papel contramajoritario para
dizer que, quando uma Corte Constitucional invalida uma lei, ou quando
uma Corte Constitucional se sobrepde a uma politica publica do
Executivo, ela esta adotando uma postura contramajoritaria, porque os
seus membros, que nao foram eleitos pelo voto popular, estao
sobrepondo a sua vontade sobre a vontade de pessoas que foram
escolhidas pelas maiorias politicas; e s6 podem fazer isso, legitimamente,
em nome da Constitui¢do. Essa competéncia é uma competéncia que se
exerce com grande parcimonia, exatamente porque ela é contra a vontade
da maioria.

Mas existe uma outra competéncia que Cortes Constitucionais
desempenham - e que, no caso brasileiro, se tornou importante em muitas
situagoes - que, ao lado da fungao contramajoritaria, ¢ uma fungao
representativa, ¢ a funcdo de interpretar e procurar concretizar
determinados anseios da sociedade que estao paralisados no processo
politico majoritario. Porque o processo politico majoritario, que é o que se
desenrola no Congresso, muitas vezes, encontra impasses, encontra
dificuldades de produgao de consenso; nao é s6 no Brasil, € no mundo
inteiro.

E é por essa razao que, nas situagdes que envolvam protecdo de
minorias, ou nas situagdes que envolvam certos impasses que emperram
a histdria, acaba sendo indispensavel a intervengao do Supremo Tribunal
Federal, ndo contramajoritéria, mas representativa. E para fazer andar a
histéria, quando ela tenha parado.

Foi isso que o Supremo Tribunal fez no caso das wunides
homoafetivas. Foi isso que o Supremo Tribunal fez no caso de interrupgao
da gestacdo de fetos anencefdlicos. Foi isso que o Supremo Tribunal fez
no caso da disciplina da greve no servigo publico, porque nao vinha a
legislagao do Congresso. Foi isso que o Supremo fez no caso da demissao
imotivada, quando disse "eu vou regular”; e o Congresso regulou.

Portanto, hd& uma dimensao representativa que legitima, com

10
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parcimOnia, a nossa atuacdo, para ajudar a superar determinados
entraves que sdo proprios da politica, que as vezes sdo inevitdveis na
politica e que nao desmerecem a politica. Mas, nessas horas, é preciso - eu
usei essa expressao em um julgamento, daquela tribuna -, as vezes, uma
vanguarda iluminista que empurre a historia, mas que nao se embriague
dessa possibilidade, porque as vanguardas também sao perigosas quando
se tornam pretensiosas.

Eu acho que, neste momento, € isso que legitima o nosso papel de
avancgar nesta questdao e me leva a parte final do meu voto, que é uma
posi¢ao de nao apenas acompanhar o Ministro Luiz Fux, declarando a
inconstitucionalidade dessas normas, nos termos do pedido, mas também
deflagrar ou endossar um debate institucional, um didlogo institucional
entre o Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional a propdsito da
concretizagdo de regras do jogo democratico. Nao sao simples opgoes
politicas.

E, aqui, Presidente, chegando na parte final do meu voto, eu gostaria
de assinalar, nesse didlogo institucional proposto ao Congresso, que nos
temos um sistema eleitoral que comporta eleicdo proporcional, lista
aberta e financiamento empresarial, que ¢ um foco continuo de
antirrepublicanismo e de corrupgao no pais. E se nds olharmos, em
qualquer plano de governo da Federagdo brasileira existem problemas
graves associados ao financiamento eleitoral. Eu quase diria: para
qualquer lado que se olhe no Brasil, ha problemas associados ao
financiamento eleitoral. De modo que nao basta coibir o financiamento
por empresas, € preciso baratear o custo das elei¢des, porque sendo vai se
fechar uma torneira, que é a do financiamento empresarial, e vai se
fomentar a corrupgio. E quase intuitivo que isso va acontecer, mas isso
nao modifica o nosso papel de dizer: o que é errado € errado.

Existe uma norma no Codigo Penal que criminaliza o homicidio e, a
despeito da norma, acontecem muitos assassinatos diariamente no pais,
infelizmente. Mas nem por isso ninguém cogita de tirar a norma do
Codigo Penal. De modo que eu ndao me impressiono, além da conta, com
o fato de que, se nds coibirmos o financiamento por empresa, vamos

11
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estimular o caixa dois e outras falcatruas, porque o fato de se fazer uma
coisa certa, correndo o risco de o certo, por vezes, ser descumprido, nao
muda o carater de correcao de um determinado ponto de vista.

Mas a conclusdo a que quero chegar é que nao basta acabar com a
derrama de dinheiro, é preciso conceber um modelo mais barato. E
existem, no debate publico, ideias ja postas, ja levadas ao Congresso,
algumas ja quase aprovadas. Portanto, eu gostaria de retomar, nesse
didlogo, ao propor o barateamento das elei¢des, algumas dessas ideias.
H4 duas propostas na mesa, ainda em discussio no Congresso, duas
féormulas classicas de barateamento das elei¢Oes: a votacao em lista e o
voto distrital misto. O voto em lista, também chamado voto em lista
fechada ou pré-ordenada, enfrenta uma dificuldade causada pelo
preconceito. As pessoas acham que, quando votam na lista aberta, estao
escolhendo o seu candidato, e, portanto, sao infensas a lista fechada. Na
verdade, nds sabemos que menos de dez por cento dos candidatos sao
eleitos com votagao propria. Na verdade, o eleitor ndo sabe em quem esta
votando. A lista aberta é muito menos democratica do que a lista
preordenada, na qual sabemos em quem estamos votando.

Mas, para superar esse problema, hd uma proposta da Ordem dos
Advogados do Brasil em tramitacdo no Congresso, que tem o numero
6.316/2013 e o apoio de mais de uma centena de parlamentares,
Presidente, que procura superar essa dificuldade, ou esse preconceito,
fazendo a eleicdo para a Camara dos Deputados em dois turnos. No
primeiro turno, o eleitor vota no partido e, depois, no segundo turno, ele
vota na lista do partido, no candidato que melhor lhe aprouver.

Essa é uma féormula com muitos detalhes, que ndo vou aprofundar
aqui, que avanca o debate sobre um mecanismo democratico de
barateamento da eleicao com perspectiva de respaldo popular.

E existe a outra, do voto distrital, que tem sido atenuada por uma
combinac¢ao, que € o voto distrital misto, em que se mantém o sistema
proporcional para o voto ideoldgico e o sistema distrital para o voto mais
personalizado no candidato da regiao, no candidato do distrito.

Portanto, a conclusao a que quero chegar, ao declarar a

12

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mww.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 5763818.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 133 de 355

ADI 4650 / DF

inconstitucionalidade do financiamento por empresas, ¢ que nos
precisamos criar um sistema eleitoral mais barato e, consequentemente,
mais auténtico, mais democratico, mais republicano e mais capaz de
atender as demandas por moralidade publica da sociedade brasileira.

Presidente, passo, entao, ao encerramento do meu voto para dizer
que todas essas ideias sdo a favor do Legislativo. Sao ideias que, a meu
ver, ajudarao a recolocar o Poder Legislativo no centro das discussoes
politicas brasileiras. O centro das discussoes politicas brasileiras nao pode
e nem deve ser o Supremo Tribunal Federal. Essa é uma distorcao pela
qual o Supremo nao tem culpa.

Lembro-me, Presidente, de que, quando o Congresso Nacional
aprovou a lei de pesquisas com células-tronco embriondrias, o debate
publico foi extremamente limitado e pouco visivel. Quando o
Procurador-Geral da Reptblica questionou a lei perante o Supremo
Tribunal Federal, em que eu mesmo fui Advogado, quando a matéria foi
debatida no Supremo, virou um debate publico nacional. Tem alguma
coisa errada numa democracia em que o debate juridico no Supremo tem
mais importancia do que o debate politico no Congresso Nacional, até
porque a judicializagdo excessiva tem um componente antidemocratico: é
que, para participar do debate aqui, € preciso ter acesso a um forum
especifico, é preciso ter acesso a uma linguagem especifica. E uma forma
excludente de debate ptiblico nés resolvermos os problemas aqui. E por
esta razao que precisamos fortalecer o Poder Legislativo: para devolver
essas discussOes para o Poder que € constitucionalmente competente para
desempenhar esse papel.

De modo que, por essas razdes, estou enfatizando que todas as
minhas alegagdes, todos os meus argumentos e todos os meus
sentimentos sao pré Poder Legislativo, para fortalecer o Poder
Legislativo, e, para tanto, precisamos de um sistema eleitoral que
reaproxime a classe politica da sociedade civil.

Portanto, ¢é esse didlogo institucional que penso estarmos
deflagrando neste momento e, de certa forma, concitando o Congresso

para, com desprendimento pessoal e com coragem civica, ajudar a mudar
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um sistema eleitoral que nao serve bem ao pais.

Presidente, acompanho o voto do eminente Ministro Luiz Fux, sem,
no entanto, fechar as portas para reavaliar qualquer dos meus pontos de
vista a luz do debate que sobrevier, especialmente apds o voto do

eminente e estimado Teori Zavascki.
g
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E QUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

AM. CURIAE. : SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO
DE COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO -
PSTU

ADV. (A/S) : BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL - CNBB
ADV. (A/S) : MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE. : INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV. (A/S) : THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS
- IPDMS

AM. CURIAE. : CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE
DIREITO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

ADV. (A/S) : ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

Decisdo: O Ministro Luiz Fux (Relator) Jjulgou procedente a
acdo direta para: declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas Jjuridicas a
campanhas eleitorais com eficdcia ex tunc salvaguardadas as
situacdes concretas consolidadas até o presente momento, e
declarar a inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do
art. 81, caput e § 1° da Lei n® 9.504/97, também com eficicia ex
tunc salvaguardadas as situacdes concretas consolidadas até o
presente momento; declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e declarar a inconstitucionalidade
das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso
III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os
preceitos da Lei n° 9.096/95, com eficacia ex tunc salvaguardadas
as situacdes concretas consolidadas até o presente momento;
declarar a inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do
art. 23, § 1°, I e II, da Lei n° 9.504/97, e do art. 39, § 5°, da
Lei n° 9.096/95, com excecdo da expressdao “e Jjuridicas”,

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mww.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o nimero 9426190



Cﬁ%%%%%%O/QﬁZ;Z@W%M{C§%%A%%%(

Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 136 de 355

devidamente examinada no tépico relativo a doacdo por pessoas
juridicas, com a manutencdo da eficdcia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e para recomendar ao
Congresso Nacional a edigdo de um novo marco normativo de
financiamento de campanhas, dentro do prazo razodvel de 24 (vinte
e quatro) meses, tomando o0s seguintes pardmetros: a) o limite a
ser fixado ©para doagdes a campanha eleitoral ou a partidos
politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em patamares que
ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os candidatos
nas eleicbes; b) 1idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o uso de recursos proéprios
pelos candidatos, e c¢) em caso de ndo elaboragcdo da norma pelo
Congresso Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em
bases excepcionais, a matéria. O Ministro Joaquim Barbosa
(Presidente) acompanhou o voto do Relator, exceto quanto a
modulacédo de efeitos. Em seguida, o julgamento foi suspenso para
continuacdo na proéxima sessdo com a tomada do voto do Ministro
Dias Toffoli, que solicitou antecipacdo apds o pedido de vista do
Ministro Teori Zavascki. Falaram, pelo requerente Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Marcus Vinicius Furtado
Coelho; pela Advocacia-Geral da Uni&o, o Ministro ZLuis Inacio
Lucena Adams, Advogado-Geral da Unido; pelo amicus curiae
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcgdo Eleitoral - SE-MCCE, o Dr. Raimundo Cezar Britto Aragéo;
pelo amicus curiae Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado
- PSTU, o Dr. Bruno Colares Soares Figueiredo Alves; pelos amici
curiae Instituto de Pesquisa, Direitos e Movimentos Sociais -
IPDMS e Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito

da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Clinica UERJ, a Dra.
Aline Osdrio; pelo amicus curiae Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil - CNBB, o Dr. Marcelo Lavenere Machado; e, pelo

Ministério Publico Federal, o Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, Procurador-Geral da Republica. Plenario, 11.12.2013.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, apdés o voto do Ministro
Dias Toffoli, gque acompanhava o Relator, deixando para se
pronunciar sobre a modulacdo de efeitos em momento oportuno, e o
voto do Ministro Roberto Barroso, acompanhando integralmente o
Relator, o Jjulgamento foi suspenso ante o pedido de vista
formulado pelo Ministro Teori Zavascki em assentada anterior.
Ausentes, justificadamente, os Ministros Joaquim Barbosa
(Presidente) e Ricardo Lewandowski (Vice-Presidente). Presidiu o
julgamento o Ministro Celso de Mello (art. 37, I, RISTF).
Plendrio, 12.12.2013.

Presidéncia do Senhor Ministro Celso de Mello (art. 37, I,
RISTF). Presentes a sessdo o0s Senhores Ministros Marco Aurélio,
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Gilmar Mendes, Céarmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Rosa Weber,
Teori Zavascki e Roberto Barroso.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot Monteiro de

Barros.

p/ Luiz Tomimatsu
Assessor-Chefe do Plenério
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI:

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade proposta pelo
Conselho Federal da OAB contra dispositivos das Leis 9.096/95 e 9.504/97
que dispdem sobre financiamento de partidos politicos e campanhas
eleitorais. Mais especificamente, o que se pede é (a) a declaracao de
inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto do arts. 31, 38, III, e
39, caput e § 5°, da Lei 9.096/95 e do art. 24 da Lei 9.504/97, e a declaracao
de inconstitucionalidade do art. 81, caput e § 1°, da Lei 9.504/97, com
efeitos ex nunc, no que dispdem sobre a autorizacao a doagoes efetuadas
por pessoas juridicas a campanhas eleitorais e a partidos politicos; e (b) a
declaracao de inconstitucionalidade sem prontncia de nulidade do art.
23, 8§ 1% I ell, da Lei 9.504/97, no que diz respeito aos limites das doagoes
realizadas por pessoas naturais e juridicas, bem assim quanto a aportes
de recursos proprios dos candidatos, com a manuten¢ao de sua eficacia
por 24 meses.

O fundamento central do pedido é o de que, nos termos como
atualmente regulado o financiamento das campanhas eleitorais — que
autoriza contribui¢Oes financeiras de pessoas juridicas e estabelece, para
doagOes privadas, limites proporcionais ao faturamento ou aos ganhos
dos doadores -, enseja uma nefasta influéncia do poder econémico no
resultado dos pleitos, com ofensa aos principios democratico (arts. 1°,
caput e paragrafo unico, 14, caput, e 60, § 4%, II), republicano (art. 1°, caput)
e da igualdade (arts. 5° e 14).

2. A questao do financiamento dos partidos politicos e das
campanhas eleitorais €, na atualidade, um dos temas centrais da agenda
politica, ndo s6 no Brasil, mas em muitos outros paises e regides do
mundo, conforme reconhece a inicial e atestam os especialistas (a
proposito, o excelente estudo do Diretor Regional do IDEA - Instituto
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Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral —, Daniel
ZOVATITO, “Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na
América Latina: uma analise comparada”, in Opinido Publica, Campinas,
Vol. XI, n. 2, out 2005, p. 287-336). A centralidade da questao decorre, por
um lado, da importancia que tem para a preservacao do principio
democratico e da legitimidade da escolha dos representantes politicos, e,
por outro, da sua extrema complexidade, que se manifesta sobretudo pela
enorme dificuldade para se chegar até mesmo a consensos minimos sobre
os problemas que envolve. E que as relacdes do poder econdmico com a
area politica despertam um conflito de valores que tracionam em sentidos
opostos. Se é certo afirmar — e esse é o aspecto salientado na presente
demanda — que o poder econdomico pode interferir negativamente no
sistema democratico, favorecendo a corrupgao eleitoral e outras formas
de abuso, também é certo que nao se pode imaginar um sistema
democratico de qualidade sem partidos politicos fortes e atuantes,
especialmente em campanhas eleitorais, o que, evidentemente, pressupoe
a disponibilidade de recursos financeiros expressivos. E, sob esse angulo,
os recursos financeiros contribuem positivamente para a existéncia do
que se poderia chamar de democracia sustentavel, com partidos politicos
em condicoes de viabilizar o sadio proselitismo politico, a difusdo de
doutrinas e de idedrios, de propostas administrativas e assim por diante.
Como lembra ZOVATTO, “embora a democracia nao tenha prego, ela tem
um custo de funcionamento que é preciso pagar” (cit., p. 289).

Eis ai, pois, o grande paradoxo: o dinheiro pode fazer muito mal a
democracia, mas ele, na devida medida, é indispensadvel ao exercicio e a
manutengao de um regime democratico. Onde estd o equilibrio, como
conter os excessos, como direcionar o fluxo dos recursos apenas para o
bem da democracia evitando corrupgao e conluio, essas sao algumas das
perguntas cujas respostas sao incessantemente buscadas, no Brasil e em
muitos outros paises, por especialistas e legisladores. Por isso mesmo é
que se diz, a luz da experiéncia de direito comparado, que esse ¢ “um
tema condenado a sucessao de distintas reformas legais. Dai a
importancia de levar em conta seu carater flutuante e conjuntural, pois a
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adocdo de uma solugao (...) costuma engendrar efeitos nao buscados que
devem ser novamente corrigidos mediante outra reforma legal. Nao por
acaso, ela é chamada de ‘legislacdao interminavel’ na Alemanha, pais que
vem dando [a0 tema] atencao destacada nos ultimos 50 anos”
(ZOVATTO, cit., p. 329/330).

Nao ha duvida que, nesse contexto, é de importancia fundamental o
estabelecimento de um adequado marco normativo. Mas, somente ele nao
¢é suficiente para coibir as mas relagoes entre politica e dinheiro. Ha,
sobretudo, a questdo da conduta. E preciso que as normas sejam
efetivamente cumpridas e a punigao seja efetivamente aplicada, se for o
caso. Talvez aqui, mais do que na precariedade do marco normativo,
esteja a fonte principal dos abusos do poder econémico e da corrupgao
politica: no desrespeito das normas e na impunidade dos responsaveis. E
0 que atestam os especialistas e confirma a experiéncia, aqui e em outros
paises: ZOVATTO, cit., p. 319; KANAAN, Alice. Financiamento publico,
privado e misto frente a reforma politica eleitoral que propde o
financiamento publico exclusivo. In Temas de direito eleitoral no século
XXI. RAMOS, André de Carvalho (Coord.) Brasilia: Escola Superior do
Ministério Publico, 2012, p. 308; SANSEVERINO, Francisco de Assis
Vieira. Financiamento de campanha eleitoral — entre o publico e o
privado, in Temas de direito Eleitoral no século XXI, RAMOS, André de
Carvalho (coord.), 2012, p. 266; FLEISCHER, David, BOHN, Simone
Rodrigues da Silva (Coord.); e WHITAKER, Francisco (Colaborador), A
fiscalizacdo das eleicoes, in Caminhos da transparéncia, SPECK, Bruno
Wilhelm (Org.), 2001, D’ALMEIDA, Noely Manfredini, Financiamento
politico de campanhas e partidos: a experiéncia mundial sobre a prestacio de
contas, in TRE — PR, Revista Parana Eleitoral, n. 057, 2005; SPECK, Bruno
Wilhelm, O financiamento das campanhas eleitorais, in Reforma politica no
Brasil, AVRITZER, Leonardo; e ANASTASIA, Fatima (Organ.), 2006;
CAGGIANO, Monica Herman S., Corrupgio e financiamento de campanhas
eleitorais, in Revista Forum Administrativo — FA, ano 1, n. 10, dez 2001;
FERREIRA, Lara Mariana, O financiamento de partidos politicos e de
campanhas eleitorais no contexto da reforma politica brasileira, in TSE,
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Estudos eleitorais, Volume 6, n. 1, jan/abr 2011; VILLAR, Joao Heliofar de
Jesus, Corrupgio: o ovo da serpente, coluna de opinidao da Folha de Sao
Paulo divulgada em 04/01/2010); NICOLAU, Jairo. Para reformar o
financiamento de campanhas no Brasil, in Democracia viva, n. 37,
dez/2007).

Portanto, a primeira realidade que se deve ter presente é que o
financiamento de partidos e de campanhas eleitorais € contingéncia
ineliminavel em nosso sistema democratico e que, para evitar que ele
produza, ou continue produzindo, efeitos negativos indesejaveis e
perversos, nao ha férmulas simples, nem solug¢des prontas. Trata-se, ao
contrario, de questdao tormentosa, no plano social e politico em primeiro

lugar e no plano juridico como consequéncia.

3. A segunda constatagdo — essa no estrito dominio normativo e,
portanto, mais sensivel ao juizo a ser feito na presente acao - é a de que a
Constituicao Federal nao traz disciplina especifica a respeito da matéria.
Essa constatacdo resulta claramente estampada na prépria peticao inicial,
que, para sustentar a inconstitucionalidade dos preceitos normativos
atacados, invocou ofensa a principios constitucionais de contetido
marcadamente aberto e indeterminado: o principio democratico, o
principio republicano, o principio da igualdade.

H4, na Constitui¢ao, apenas duas referéncias a influéncia do poder
econdmico em seara eleitoral, ambas em paragrafos do art. 14, inserido
em capitulo que trata dos direitos politicos. Eis o que dispdem os

paragrafos:

“Art. 14 (...)

§ 9° - Lei complementar estabelecerd outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessacao, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das eleicOes contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego
na administragao direta ou indireta.
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§ 10 - O mandato eletivo podera ser impugnado ante a
Justica Eleitoral no prazo de quinze dias contados da
diplomacao, instruida a acao com provas de abuso do poder
econdmico, corrupgao ou fraude”.

O que essas normas visam a combater nao é propriamente, o
concurso do poder econdmico em campanhas eleitorais, até porque, como
ja afirmado, ndo se pode promover campanhas sem suporte financeiro. O
que a Constitui¢ao combate é a influéncia econdmica abusiva, ou seja, a
que compromete a “normalidade e legitimidade das eleicoes” (§ 9%). E o abuso,
e nao o uso, que enseja a perda do mandato eletivo (§ 10).

Nao havendo, além das indicadas, outras disposi¢des constitucionais
a respeito, passa a ser dever e prerrogativa tipica do legislador
infraconstitucional a importante e espinhosa empreitada de formatar a
disciplina normativa das fontes de financiamento dos partidos e das
campanhas, em moldes a coibir abusos e a preservar a normalidade dos
pleitos eleitorais. Ao Judiciario, por sua vez, fica reservado, nesse plano
normativo, o papel de guardidao da Constitui¢do, cabendo-lhe o controle
da legitimidade constitucional das solu¢des apresentadas pelo legislador.

Considerando o ja referido cardter flutuante e conjuntural dessa
problematica, a exigir continuada atengdo reformadora para
aperfeicoamento do sistema, é importante que o Supremo Tribunal
Federal tenha o cuidado de nao extrair das raras disposi¢oes da
Constitui¢ao sobre abuso do poder econdmico ou, o que seria mais grave,
da amplitude semantica e da plurissignificacdo dos principios
democratico, republicano e da igualdade, interpreta¢des voluntaristas que
imponham gessos artificiais e permanentes as alternativas que ela,
Constituicao, oferece ao legislador encarregado de promover ajustes
normativos ao sistema de financiamento dos partidos politicos e das
campanhas eleitorais. Refiro-me, com essa observacdo, ao financiamento
privado e, mais especificamente, as contribui¢des de pessoas juridicas,
que, conforme procurarei demonstrar, ndo podem ser considerados como
absoluta e manifestamente incompativeis com a Constituicao, a ponto de

impedir, agora e para sempre (enquanto mantido o atual regime

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 5598031.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 143 de 355

ADI 4650 / DF

constitucional), possam elas ser autorizadas, ainda que limitadamente,
pelo legislador ordindrio.

4. No caso, o que estd em questao ndo € saber se 0 modelo normativo
brasileiro € conveniente, ou nao, se ¢ adequado, ou nao, ou mesmo se €
eficiente ou nao, se representa ou nao a melhor forma de enfrentar as
mazelas produzidas pela interferéncia do dinheiro na seara politica. O
que esta em questao € a legitimidade constitucional das normas indicadas
na peticao inicial, editadas para dar viabilidade e legitimidade ao aporte
de recursos privados aos partidos politicos e as campanhas eleitorais. Pois
bem, embora reconhecendo a inadiavel necessidade de alteracdao do atual
estado das coisas, em que campeiam praticas ilegitimas de arrecadacao de
recursos, de excessos de gastos e de corrupgao politica, nem por isso se
pode concluir que as contribui¢des financeiras, s por serem de pessoas
juridicas, encontram oObice direto e frontal na Constituigao.

Afirma-se, como argumento central da inconstitucionalidade, que as
pessoas juridicas “nao exercem cidadania”, pois nao tém aptidao para
votar. E, com o devido respeito, um argumento do qual ndo se pode
extrair a radical conclusaio de que a Constituicdo proibe,
terminantemente, o aporte de recursos a partidos politicos. A
Constituicao nao faz, nem implicitamente, essa relacdo necessdria entre
capacidade de votar e habilitacdo para contribuir, até porque ha também
muitas pessoas naturais sem habilitacdo para votar e nem por isso estdo
proibidas de contribuir financeiramente para partidos e campanhas. E
que o voto é apenas uma das variadas formas de participar da vida em
sociedade e de influir para que a escolha de representantes politicos
recaia sobre os mais eficientes e mais qualificados. As pessoas juridicas,
embora ndo votem, embora sejam entidades artificiais do ponto de vista
material, ainda assim fazem parte da nossa realidade social, na qual
desempenham papel importante e indispensavel, inclusive como agentes
econdmicos, produtores de bens e servigos, geradores de empregos e de
oportunidades de realizacao aos cidadaos. Mesmo quando visam a lucro,
sao entidades que, a rigor, nao tém um fim em si mesmas: ao fim e ao
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cabo, as entidades de existéncia formal sé existem para, direta ou
indiretamente, atender e satisfazer interesses e privilegiar valores das
pessoas naturais que por tras delas invariavelmente gravitam e das quais
funcionam como instrumentos juridicos de atuagdo. Bem por isso ha
quem sustenta, por exemplo, que “em uma comparagio internacional, a
vedagdo do financiamento por entidades de classe e sindicatos [que também sao
pessoas juridicas e nao votam], herdada da ditadura militar no Brasil, poderia
ser considerada anacronica” porque inibe, em boa medida, que o conflito
entre capital e trabalho se projete na representagao politica e no sistema
partidario (SPECK, Bruno Wilhelm, O financiamento de campanhas
eleitorais. In Reforma politica no Brasil. AVRITZER, Leonardo e
ANASTASIA, Fatima (Org.) Belo Horizonte, Editora UFMG, 2006).

Diz-se, por outro lado, que pessoas juridicas s6 contribuem por
interesse. Nao se contesta esse fato. Todavia, é exatamente isso o que
ocorre também com as pessoas naturais: suas contribuicdes nao podem
ser consideradas desinteressadas. Nem num caso, nem no outro,
entretanto, ha de se afirmar que os interesses a que visam as
contribuicdbes  para partidos ou campanhas politicas sejam,
invariavelmente, interesses ilegitimos. Nao se mostra assim, por exemplo, o
interesse de pessoas juridicas em ver eleitos candidatos favoraveis a
impulsionar certas reformas legislativas de natureza econdmica, ou
tributdria, ou trabalhista, ou em ver priorizadas politicas publicas na area
de infraestrutura, ou de expansao de empregos, ou de industrializagao ou
de desburocratizagio. E claro que ha também interesses escusos movendo
doacgdes de pessoas juridicas, mas seria igualmente ingénuo afirmar que
os interesses que movem pessoas naturais a contribuir para campanhas
sejam, sempre, interesses legitimos. A realidade esta repleta de exemplos
em sentido contrario, alguns até da mais alta gravidade, como é o caso de
candidaturas sustentadas por organizagoes criminosas.

Portanto, longe de negar a existéncia, em muitos casos, de interesses
condendveis nas contribuicdes feitas a candidatos e partidos, o que se
afirma € que nao se pode ver nesse fato, isoladamente considerado, um
fundamento suficiente para a conclusao radical de que toda e qualquer
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contribui¢do de pessoas juridicas é inconstitucional. Como demonstrado,
sob o aspecto da motivagao que impulsiona as contribui¢des, as mesmas
razOes que determinariam uma proibi¢do constitucional as pessoas
juridicas se aplicariam, igualmente, as pessoas naturais, a significar que,
por esse angulo, apenas o financiamento exclusivamente publico seria
compativel com a Constituicdo, tese que a propria inicial se encarrega de
afastar.

Na verdade, olhada a questao pelo prisma do interesse que move os
doadores, o fator decisivo para aferir a legitimidade acaba se
transferindo, mais uma vez, do marco normativo para o marco
comportamental: tanto as doagdes de pessoas juridicas, quanto as de
pessoas naturais serao incompativeis com a Constituicao se abusivas. As
mas praticas, os excessos, a corrupg¢ao politica, ndo podem ser simplesmente
debitadas as contribuigles feitas nos limites autorizados por lei, mas aquelas
provindas da ilegalidade. Em outras palavras: é preciso ter cuidado para
ndo atribuir a inconstitucionalidade das normas ao seu sistematico

descumprimento.

5. A histdria do direito brasileiro da testemunho claro a esse respeito.
Como se sabe, o legislador brasileiro optou, em certa época, por proibir
pessoas juridicas de contribuir para partidos politicos e campanhas
eleitorais. Era assim na vigéncia da Lei Organica dos Partidos Politicos
editada em 1971 (Lei 5.682/71, art. 91, IV). Nem por isso, todavia,
deixaram de existir na época 0os mesmos (ou até maiores) abusos, gastos
excessivos e corrupgao eleitoral que agora se atribuem as normas
impugnadas na presente acao direta. Na verdade, a abertura que permitiu
doagbes por parte de pessoas juridicas, em niveis limitados e
acompanhados por sistema de controle, como hoje estd consagrado nas
normas aqui atacadas, resultou de uma opgao legislativa explicitamente
concebida como resposta as imoderagdes, fraudes e descaminhos
verificados quando vigorava a proibicdo que aqui se busca reimplantar, mazelas
que vieram a tona durante as investigagdes de Comissao Parlamentar de
Inquérito - CPI desencadeada no governo do entdo presidente Fernando
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Collor de Mello.

Na ocasidao, firmou-se o consenso de que a proibicio pura em
simples do financiamento de campanhas por pessoas juridicas seria uma
alternativa hipocrita para minorar a natural e inevitavel insinuagao do
poder econdmico sobre as eleicdes. A admissao de doagOes privadas,
acompanhada do estabelecimento de meios de controle mais efetivos, foi

a aposta que acabou sendo adotada, como explica Lara Marina Ferreira:

“Os escandalos de corrupgao que envolveram a campanha
e o governo do presidente Fernando Collor de Mello acenderam
as discussOes sobre o sistema de financiamento de campanhas
politicas no Brasil. No centro das investigacdes da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) que levou ao impeachment do
primeiro presidente da Republica eleito apos o regime militar
estavam as atividades de seu tesoureiro de campanha, as
doagoes ilegais e o trafico de influéncia entre financiadores e
governo. O relatério da CPI traz um capitulo que analisa o
tema, bem como propostas destinadas a regulamentar a
arrecadacao e a fiscalizacao desses recursos financeiros.

No décimo capitulo do relatorio final da CPI, intitulado
Dos fatores que possibilitam esquemas do tipo PC (CONGRESSO
NACIONAL, 1992, p. 303), o primeiro fator elencado é o
financiamento de campanhas eleitorais. O relatdrio destaca, ja
de inicio, que “as quantias gastas nas campanhas eleitorais tém
cifras assombrosas” (CONGRESSO NACIONAL, 1992, p. 303) e
que esse fendmeno estd inserido dentro de um contexto
mundial, na medida em que as duas tltimas décadas do século
XX foram marcadas pelo crescente aumento de gastos nas
campanhas eleitorais.

Para fazer frente a esses gastos, os candidatos langavam
mao de recursos de fontes privadas, apesar de proibidas pela
Lei n® 5.682/1971, fato que levaria ao discurso corrente de que a
legislacao brasileira seria “hipdcrita”, “irreal e excessivamente
rigorosa” (CONGRESSO NACIONAL, 1992, p. 304). Como
fundamento principal dessas criticas, estava a necessidade de
legalizagdo das doagbes privadas, que contribuiram para a

9
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moralizac¢do e a transparéncia das contas apresentadas.

O relatério defende, entretanto, que a mera legalizacao
dos recursos privados nao seria capaz de resolver o problema,
pois ainda que contribuisse para a veracidade das informagdes,
nao bastaria para coibir o abuso do poder econémico em
campanhas eleitorais. A possibilidade de doagbes privadas
deveria vir acompanhada de intensa regulamentacdo que
evitasse a distor¢ao do poder politico em poder econdmico, na
qual o primeiro se apresenta como mera fachada do segundo.

(.-

Como conclusao, o relatério apresenta proposta de lei
para adogdo de um sistema de financiamento misto de
campanhas eleitorais, com o aporte de recursos publicos e de
recursos privados.

No que toca ao financiamento privado, o relatorio da CPI
defende sua implantacdo com a adogdo de parametros realistas
e de controle severos. Para tanto, indica a necessidade de
limitagbes para os gastos e de determinacdo de tetos para as
doagoes e a vedagao de financiamento por empresas vinculadas
ao Estado por contratos de fornecimento, prestacao de obras ou
servigos, reforcando mais uma vez a tese de que este constitui
um ponto central do problema.

Quanto ao financiamento publico, o relatério indica a
necessidade de maior repasse de recursos aos partidos politicos
e candidatos, contribuindo para diminuir a “irrealidade” da
legislacao eleitoral da época, a0 mesmo tempo em que
dificultaria a influéncia do poder econdomico no cendrio politico.

As proposi¢oes do relatorio final da CPI foram
fundamentais para a edigao das leis temporarias n° 8.713/1993 e
9.100/1995 que regeram, respectivamente, as eleicdes de 1994 e
de 1996, tendo adotado o sistema de financiamento misto de
partidos politicos e de campanhas eleitorais. Sao frequentes os
estudos que indicam a relagao entre o esquema PC e a adogao
do financiamento misto, com a inclusao do financiamento
privado.

A mesma sistematica foi mantida pelas leis n® 9.096/95 —

10
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Lei dos Partidos Politicos — e 9.504/97 — Lei das Elei¢Oes. Esses
dois diplomas normativos de natureza permanente e aplicaveis
a todas as elei¢Oes desde entao estabeleceram as regras para o
sistema misto de financiamento de partidos e de elei¢bes no
Brasil.” (FERREIRA, Lara Marina. O financiamento de partidos
politicos e de campanhas eleitorais no contexto da reforma
politica brasileira. In Estudos eleitorais, Volume 6, Ntimero 1,
jan./abr. 2011, Tribunal Superior Eleitoral).

Presente essa realidade, mostra-se uma alternativa pouco afinada
com a nossa experiéncia histdrica imaginar que a corrupgao eleitoral e o
abuso do poder econdmico sejam produto do atual regime normativo e
que isso seria razao ou pretexto suficiente para declara-lo
inconstitucional, propiciando assim a volta ao regime proibitivo anterior.
Nesse ponto, tem toda razao e atualidade o voto do Min. Sepulveda
Pertence, proferido na ADI 1076 (DJ de 07/12/2000), a respeito do
financiamento privado de campanhas eleitorais no Brasil:

“9. Dispensa comentdrios o rotundo fracasso dessa
tentativa ingénua de expungir o financiamento das campanhas
eleitorais do dinheiro da empresa privada: além da ineficdcia
notoria, a vedagao gerou o efeito perverso do acumpliciamento
generalizado dos atores da vida politica com a pratica das
contribui¢des empresariais clandestinas, fruto, na melhor das
hipoteses, da sonegacao fiscal.

10. Assim como ocorrera na Ameérica, sob o estrépito de
Watergate, era previsivel que, também no Brasil, os escandalos
dos dultimos anos, universalizando a consciéncia da sua
hipocrisia, sepultariam o velho modelo proibitivo.

11. Nao é que seja desejavel que empresas de finalidade
lucrativa custeiem a disputa do poder politico. Mas é inevitavel
que o fagam. Desse modo, a alternativa real ndo é permitir ou
proibir simplesmente. E proibir nominalmente, fingindo
ignorar a inoperancia fatal da vedagao utdpica, ou render-se a
realidade inevitavel da interferéncia do poder econémico nas

campanhas eleitorais, a fim de tentar disciplina-la, limita-la e
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fazé-la transparente.”

Foi justamente no rumo dessa segunda alternativa, ou seja, com essa
deliberada finalidade de tentar disciplinar, limitar e dar transparéncia as
contribui¢des de pessoas juridicas que o legislador editou os preceitos
normativos objeto de ataque na presente agao. Nao nos iludamos,
portanto, e insisto no ponto: o problema da abusiva interferéncia do
poder econOmico na politica e nas campanhas eleitorais — que é uma
realidade e que precisa ser combatida - ndo estd no marco normativo, mas
no seu sistematico descumprimento. Nao é a norma, e sim o seu
descumprimento, que propicia fendmenos sobejamente conhecidos da
nossa histdria politica, dos tipos eufemisticamente chamados, em tempos
recentes, de “recursos nao contabilizados” (AP 470), mas que, em todo o
tempo, se conhece popularmente como contribui¢des de “caixa dois” e
que, no passado, deu origem as malsinadas “sobras de campanha” (CPI
do governo Collor de Mello). A solugao, consequentemente, ndao é
eliminar a norma, mas estabelecer e aplicar mecanismos de controle e de
sangOes que imponham a sua efetiva observancia. Ja se disse, com inteira
razao:

“Se a corrupc¢ao é um mal de raiz, é rede que atinge o
interior do sistema de financiamento dos partidos, € possivel
afirmar que a alteracao do modelo de financiamento, por si s9,
estaria longe de inibir ingressos ilegais e ilicitos ou os acordos
espurios que comprometem a atividade publica. E a afirmagao
decorre de uma conclusao muito simples: o problema nao esta
no modelo do financiamento, quer publico, quer privado, quer
misto, mas, sim, na forma de controle eleitoral e na garantia de
eficacia e efetividade das puni¢des aos infratores” (KANAAN,
Alice. Financiamento publico, privado e misto frente a reforma
politica eleitoral que propde o financiamento publico exclusivo,
cit., p. 308).

6. Argumenta-se com o elevado custo das campanhas eleitorais, cada

vez maior. E um fato real, verificavel ndao somente no Brasil, mas em
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outros paises, de toda a Ameérica e da Europa, e devido, em grande
medida, ao moderno “processo revoluciondrio dos Meios de
Comunicagao”, produzindo o fendmeno do homo videns de que fala o
cientista politico italiano Giovanni Sartori: “o video estd transformando o
homo sapiens produzido pela cultura escrita em um homo videns no qual a
palavra vem sendo destronada pela imagem. Tudo se torna visualizado”
(SARTORI, Giovanni. Homo videns. Televisao e pds-pensamento, Bauru:
SP, EDUSC, 2001, p. 7-8), o que determina um papel decisivo e dirigente —
e de alto custo — dos meios eletronicos de comunicacao, e da televisao de
um modo particular, nas campanhas eleitorais (ZOVATTO, cit., p. 312).
Também no Brasil esse fendmeno se faz presente, eis que, conforme
noticiado nos autos, grande parte dos gastos das campanhas
correspondem a producdo e veiculagao de programas e propaganda
televisivos.

Alias, isso mostra outro paradoxo: ao mesmo tempo em que se
aponta, com justificada preocupacdo, para os maleficios dos custos
excessivos das campanhas, registra-se, por outro lado, como importante
avango democratico a oportunidade propiciada pela lei eleitoral de acesso
de candidatos e partidos politicos aos cobicadissimos espagos gratuitos
em radio e televisao, cuja efetiva utilizacao supOe, entretanto, altissimos
gastos, os mais elevados de toda a campanha!.

Paradoxos a parte, convém deixar claro que também esse fato real (o
alto custo das campanhas), ndo pode, por si so, ser invocado como
fundamento para um juizo de procedéncia da presente acao direta. Nao
ha parametros normativos que permitam esse juizo, pois nem as normas
impugnadas, nem a Constitui¢do tratam da matéria. O que se proibe, na
Constituigao, é o abuso do poder econdmico, clausula que, todavia, nao
estd necessariamente relacionada com o custo das atividades partidarias.
E se esse custo for abusivo, a inconstitucionalidade nao estara no preceito
normativo, mas nas praticas politicas ilegitimas, a significar que a
procedéncia ou nao da agao nao terd, necessariamente, do ponto de vista
juridico, o efeito de eliminar ou limitar aqueles custos.

Portanto, o antidoto para os gastos excessivos de campanha eleitoral
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nao € declarar a inconstitucionalidade das fontes de financiamento, cuja
eliminacdo formal provavelmente seria imediatamente substituida por
suplementagao informal e ilegitima, como mostram os exemplos
histoéricos. A solu¢do mais plausivel serd a imposicao de limites de gastos,
acompanhada de instrumentos institucionais de controle e de aplicacao
de sang¢Oes, em casos de excessos. E a defini¢do dos limites adequados é
questao que nao encontra resposta imediata nas normas constitucionais.
Cumpre a lei dispor a respeito, como, alias, esta previsto no art. 17-A da
Lei 9.504/97, introduzido pela Lei 11.300/2006, a saber:

“Art. 17-A. A cada eleicao cabera a lei, observadas as
peculiaridades locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano
eleitoral o limite dos gastos de campanha para os cargos em
disputa; nao sendo editada lei até a data estabelecida, cabera a
cada partido politico fixar o limite de gastos, comunicando a
Justica Eleitoral, que dard a essas informa¢des ampla
publicidade.”

Se os limites ja pudessem ser deduzidos a partir da aplicacdo direta
de normas constitucionais, seria supérflua a primeira parte desse
dispositivo e certamente inconstitucional a sua segunda parte, o que nao
esta em causa nesse momento. Assim, mais que buscar a intervengao do
Supremo Tribunal Federal para prover normativamente sobre fixacao de
limites de gastos de campanha - matéria que escapa ao ambito da
jurisdicdo constitucional — sera mais compativel com o principio
democratico e da separacao dos Poderes que as forcas sociais e suas
entidades organizadas facam ver ao Poder Legislativo a importancia
transcendental e decisiva para a democracia do cumprimento do dever
que lhe imp06s a norma, em sua primeira parte, suprindo esse evidente
déficit normativo. Eventual demora ou omissao do legislador no exercicio
das fungdes institucionais que lhe sdo préprias, como é o caso, somente
autorizard a sua substituicdo — provisoria e tempordria — pelo Poder
Judiciario nas hipoteses e segundo os mecanismos previstos na

Constituicao, ou seja, por acao direta de inconstitucionalidade por
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omissdao (CF, art. 103, § 2%) ou por mandado de injun¢ao (CF, art. 5%
LXXI). O senso de responsabilidade do Poder Legislativo havera de
evitar, com a presteza possivel, que seja necessario caminhar por essa via
extrema, da qual, entretanto, certamente ndo se desviard o Supremo

Tribunal Federal, se e quando a tanto provocado.

7. Relativamente as doagOes feitas por pessoas naturais - que a
peticdo inicial reconhece, em principio, como legitimas -, a demanda
questiona a constitucionalidade da norma que fixa o critério para
apuragao dos limites maximos permitidos, por ofensa ao principio da
igualdade. Com idéntico fundamento, imputa-se a inconstitucionalidade
da auséncia de limite para o aporte de recursos proprios dos candidatos,
o que favoreceria os candidatos mais ricos. Relativamente as doagoes
privadas, sustenta-se que “o principal limite instituido, baseado em
percentual dos rendimentos obtidos no ano anterior, é, a0 mesmo tempo,
muito leniente em relacdo aos ricos, e injustificadamente rigoroso em
relagio as pessoas menos abastadas” (p. 9 da inicial). “E verdade”, diz-se
mais adiante, “que, num sistema que admite o financiamento privado das
campanhas, os mais pobres ja sdo naturalmente prejudicados no seu
poder politico, pois, em regra, ndo possuem 0s recursos necessarios para
realizar doagdes, em prejuizo da propria subsisténcia. Mas o legislador,
além do limite fatico, imp0s uma inaceitavel discriminagao juridica, pois
proibiu um individuo mais pobre de doar a mesma importancia que o
mais abastado, mesmo que dispuser de recursos” (p.15). Propde a
demandante, para superar essa desigualdade, o estabelecimento de um
“didlogo interinstitucional entre o STF e o Congresso Nacional, em que o
STF pronunciaria a inconstitucionalidade do critério, bem como da
auséncia de limites para uso de recursos proprios pelos candidatos em
campanha, mas nado retiraria imediatamente do mundo juridico as
normas em questao (...). Haveria o retardamento da eficdcia invalidatdria
da Corte por 24 meses, e o Congresso Nacional (...) seria exortado a
estabelecer, no prazo de 18 meses, um novo limite para doagoes (...) além
de instituir limite, também uniforme, para uso de recursos proprios em
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campanhas pelos candidatos”, e, “caso o Congresso Nacional nao
disciplinasse a questdo no referido prazo, caberia ao TSE fazé-lo
provisoriamente, até o advento da nova legislacao de regéncia” (p. 10).

Cumpre desde logo registrar que o “didlogo interinstitucional”
proposto constituiria, na verdade, apenas um mondlogo unidirecional: o
STF “exortaria” o Congresso a legislar em determinado sentido, num
certo prazo, sob pena de, nao o fazendo, ficar essa incumbeéncia
transferida ao Tribunal Superior Eleitoral. E, como se percebe, uma
proposta inovadora, estranha e, no meu entender, incompativel com os
modelos constitucionais de solucao de omissao ou insuficiéncia da
atividade legislativa, especialmente no ambito de agao direta de
inconstitucionalidade. Mesmo nas hipdteses especiais de procedéncia de
acao de mandado de injungao ou de inconstitucionalidade por omissao,
ndo haveria base constitucional para o Judicidrio avangar sobre
atribui¢oes tipicas do Poder Legislativo, nos moldes pretendidos,
especialmente para delega-las ao Tribunal Superior Eleitoral.

E a hipdtese €, realmente, de déficit normativo. Relativamente ao
aporte de recursos proprios, o texto normativo atacado (§ 1° do art. 23 da
Lei 9.504/97) prevé que as doagdes e contribui¢des ficam limitadas:

“I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos
rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicao;

II - no caso em que o candidato utilize recursos proprios,
ao valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na
forma desta Lei”.

O que se busca, na demanda, é substituir essas disposi¢des por
outras, que melhor atendam ao principio da igualdade. Considerando
nao ser viavel, pelo menos em agado direta de inconstitucionalidade, que o
Supremo Tribunal Federal produza, desde logo, uma norma substitutiva,
a alternativa de simplesmente declarar a inconstitucionalidade do critério
hoje existente — que, ainda que imperfeitamente, prevé um limite para o
aporte de recursos — significaria eliminar esse limite e, consequentemente,
aprofundar o nivel de desigualdade.
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Abstraida essa questao instrumental e formal, e sem negar o mérito
de iniciativas tendentes a reduzir as desigualdades de forcas, derivadas
de razdes econOmicas, entre doadores e entre candidatos, a grande
dificuldade que se tem, em situagdes assim, é a que decorre dos dados da
realidade: é no plano fatico e material que as pessoas sao desiguais em
sua capacidade de fazer doacdes financeiras e essa desigualdade é
insuscetivel de elimina¢ao mediante simples atua¢ao no plano formal, por
provimentos jurisdicionais ou normativos. E, como lembra Zagrebelsky,
“la realidad, en esa parte que no depende de nosotros y se resiste a todas nuestras
concepciones e convicciones acerca de lo que deberia ser y no es, esa que
llamamos la ‘dura realidad’, no puede ser ignorada sob pena de convertir em
futiles nuestros pensamientos” (ZAGREBELSKY, Gustavo. La lei y su justicia
— Trés capitulos de justicia constitucional. Editorial Trota, Madrid, 2014, p.
13). Portanto, a nao ser que se proiba toda e qualquer doagao por parte de
pessoas naturais (hipdtese em que a igualagdo entre ricos e pobres se
daria pela submissao de todos a uma proibi¢ao universal e absoluta),
qualquer que seja o critério ou o nivel de permissao de doagdes nao
eliminard, jamais, essa desigualdade no plano material. Sempre havera
pessoas — e talvez elas formem a grande maioria da nossa sociedade — que
estardo em situacdo de desvantagem, porque desprovidas de recursos
para fazer qualquer doagao a partidos ou campanhas eleitorais, seja qual
seja o valor permitido. Assim, o declarado propdsito da presente
demanda - de assegurar aos mais pobres o direito de fazer contribuicdes para
partidos e campanhas em valores iguais aos permitidos as pessoas mais ricas -,
além de soar como defesa de uma situagdo um tanto exdtica no plano
fenomeénico, nao teria jamais o condao de eliminar ou mesmo de reduzir
significativamente, no plano da realidade, a situacdao de vantagem das
pessoas com mais recursos.

8. Alias, relativamente ao principio da isonomia no ambito de
competicOes eleitorais, muito mais importante que o estabelecimento de
critérios de igualacdao entre os doadores deve ser a preocupagao de
preservar a igualdade de armas entre os principais atores da disputa, que
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sdo os candidatos e os partidos politicos. A equidade na competicao é&,
com efeito, um principio fundamental da democracia multipartidaria.
Olhada a questao por esse prisma, seria ingénuo supor que as
interferéncias  desequilibradoras entre candidatos e partidos
competidores se reduzam apenas as doag¢des financeiras angariadas em
época de disputa eleitoral. E preciso considerar, por exemplo, o altissimo
cacife politico ostentado pelos partidos ocupantes dos postos de governo,
nas diferentes instancias federativas, especialmente quando candidatos a
reeleicdes, que, muito antes e independentemente do periodo de
campanha, situam-se na privilegiada condi¢ao de assumir ou distribuir
espagos de poder, de formar aliancas, de promover nomeagdes para
cargos de visibilidade eleitoral, que permitem ao titular a tomada de
decisdes sobre distribuicao de verbas a estados ou municipios, ou a
celebracao de convénios, ou a priorizagdo de obras e servigos publicos,
sem falar na promogao das campanhas publicitarias institucionais, ditas
de prestacdo de contas, mas com olhos voltados para as urnas. E evidente,
portanto, que o exercicio dos postos de poder ja confere ao seu titular e ao
respectivo partido uma natural e significativa vantagem estratégica no
plano da disputa eleitoral. Essa vantagem serd ampliada ainda mais se o
exercicio do poder politico extrapolar os limites da ética e da legitimidade
juridica, mormente com praticas ilegitimas de inducao de doagdes
financeiras.

Portanto, quando se examina a constitucionalidade das fontes de
financiamento, como essa relacionada as doagdes por pessoas juridicas, é
preciso ter cuidado para nao aprofundar a desigualdade das condicoes de
disputa eleitoral, evitando criar situa¢des que confiram aos ocupantes do
poder posi¢Oes ainda mais privilegiadas do que ja ostentam em relagao
aos seus opositores politicos.

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

Por outro lado, o antidoto para os gastos excessivos de campanha
eleitoral nao é declarar a inconstitucionalidade das fontes de
financiamento, cuja  eliminagdo formal provavelmente seria
imediatamente substituida por suplementacao informal e ilegitima, como
também mostram os exemplos historicos. A solugao mais plausivel sera a
criacao de limites de gastos, acompanhada de instrumentos institucionais
de controle e de aplicagao de sangdes, em casos de excessos. E a defini¢ao
dos limites adequados é questdao que ndao encontra resposta imediata nas
normas constitucionais. Cumpre a lei dispor a respeito, como, alids, esta
previsto no art. 17-A da Lei 9.504/97, introduzido pela Lei 11.300/2006.

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

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

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

E indispensavel, sim, que o Legislativo cumpra sua parte, e todas as
forcas sociais devem ser mobilizadas para sensibiliza-lo da urgéncia no
atendimento desse dever constitucional. Mas nao ha duavida que é
também importante que essas mesmas forgas sociais, as entidades
organizadas, os 6rgaos de fiscaliza¢do, o Ministério Publico, empreendam
um continuado esfor¢o coletivo destinado a impor a mudanga de
comportamento politico, para minimamente ajusta-lo as normas ja
existentes. E preciso, sobretudo, que os abusos do poder econdmico e a
corrupgao politica tenham severa resposta repressiva por parte do Estado,
sob pena de tornar ineficaz, nao s6 o modelo atual, mas qualquer outro
que venha a substitui-lo no futuro.

10. Ante o exposto, julgo improcedente o pedido. E o voto.
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02/04/2014 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, pela ordem. Muito embora, de plano, deva exteriorizar a
minha manifestacao de contemplacdo pelo belo voto aqui proferido pelo
Ministro Teori Zavascki e a presteza com que Sua Exceléncia trouxe o
voto, apos o pedido de vista, a realidade é que, nesse interregno, operou-
se 0 nosso recesso e verba volant, as palavras desaparecem.

Entdao eu queria, pedindo vénia ao Plendrio e a Vossa Exceléncia,
apenas ressaltar alguns aspectos do meu voto, que me sinto no dever de
oficio de fazé-lo, tanto mais que presidi a audiéncia publica, onde foram
ouvidos especialistas sobre o tema, e pude exteriorizar isso no voto de
cinco dezenas de laudas, que contaram com a condescendéncia e a
parcimdnia do Plendrio, que, naquela época, me ouviu. Entao,
evidentemente, agora, eu vou descontar porque ja tive aquela
oportunidade, mas é porque os pedidos de vista, quando sdao muito
delongados, por exemplo, surpreendem alguns colegas que nao estiveram
presentes na Sessao, como, por exemplo, naquela oportunidade, por
imperiosa necessidade, a Ministra Carmen Lucia.

Naquela oportunidade, eu entendi que, realmente, a discussao sobre
financiamento de campanhas era importante ferramenta, dentro da
engenharia democratica, impactando decisivamente o prélio eleitoral. Por
outro lado, destaquei também que a questdo ndao era uma questdao
infraconstitucional, porque nds sabemos que hoje, no pds-positivismo, a
norma € composta de regras e principios. Entdao é possivel haver o
descumprimento de um principio que faca com que a legislacao
infraconstitucional confronte com o principio constitucional de maior
hierarquia e acabe gerando a sua inconstitucionalidade.

Foi exatamente isso, naquela oportunidade, que nds destacamos,
asseverando basicamente... Sem a menor davida e de acordo com o

Ministro Teori Zavascki, até criamos espago para isso: Quantas vezes aqui

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mwww.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9741311.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 159 de 355

ADI 4650 / DF

nos concitamos o parlamento a que legisle sobre determinada matéria,
porquanto a legislacdo  existente estd no caminho da
inconstitucionalidade, ainda ¢ constitucional, mas se tornara
inconstitucional? Quantas vezes ja concitamos o Congresso a fazer isso?
Entao, nés entendemos, na nossa exposi¢cao, que a reforma politica tem
que realmente ser capitaneada pela classe politica e nao pelo Poder
Judiciario.

Sucede que é de importancia extrema a participacdo do Poder
Judicidrio nesses debates, porquanto estao em jogo principios carissimos
a democracia, a Republica, a moralidade administrativa, e principios
carissimos atinentes ao bindmio sinceridade e realidade institucional, que
poderia ser resumido em uma pergunta direta e imediata que eu fiz no
voto: E factivel confiar tinica e exclusivamente aos agentes politicos a
prerrogativa de reformulacdao das regras concernentes ao financiamento
de campanhas quando, em verdade, foi o exato sistema em vigor que
permitiu a sua ascensdo aos cargos que ocupam? A resposta €, como diz o
Ministro Marco Aurélio, desenganadamente negativa. Nio é possivel. E
necessaria a intervencao judicial ndo com uma palavra definitiva, mas
com esse didlogo institucional necessario para que o Congresso, num
prazo determinado, fixe aquilo que o Ministro Teori denominou "marco
regulatdrio da eleigao".

Enquanto isso, muito embora as pessoas juridicas produzam mao de
obra, elas produzem outras coisas também. Presidi a audiéncia publica e
os especialistas do tema destacaram: "A exclusao das pessoas juridicas
nao traz nenhum efeito sistémico deletério a democracia"; "nao ¢ essencial
a democracia a participacdao das pessoas juridicas, e essa atuagao era
meramente contingencial e ndo necessaria"; "o aumento dos gastos de
campanha ndo enseja o aprimoramento do processo politico". Sao
conclusdes tiradas de uma audiéncia publica onde foram ouvidos
especialistas.

Terceiro lugar: "O direito fundamental a liberdade de expressao -
esse, para mim, foi o argumento decisivo - nao é fundamento de validade
de doacgao de pessoa juridica, porque as pessoas juridicas e a mesma
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empresa doam frequentemente para mais de um partido que tem
ideologias completamente opostas". Agora, o que é pior, realmente, sao os
dados que constataram que "muito embora a exclusao da doagdo por
pessoas juridicas possa nao inibir a formacdo do caixa dois” - como
mencionou o eminente Ministro Teori Zavascki -, “torna mais evidentes
as campanhas com sofisticadas produgoes. Além do que” - e isso é tanto
pior - “o quadro empirico revela que o modelo atual cria desigualdade de
pessoas juridicas".

Eu pude, aqui, trazer nimeros que sdo importantes, porquanto aqui
se fez uma ponderagao de paradigmas materiais, de principios materiais
da Constituicao, que, no atual modelo, sdo factiveis de sindicalizacdo e de
cognicao numa agao de controle de constitucionalidade. N6s verificamos
o numero diminuto de pessoas juridicas que participaram do
financiamento, e essas pessoas, coincidentemente, as principais
financiadoras, segundo dados da audiéncia publica, essas principais
financiadoras eram empresas que tinham uma aproximacgao
extremamente significativa com o Poder Publico. Isso ficou bem timbrado
na audiéncia publica.

E, com relacdo as pessoas fisicas, demonstramos, aqui, que elas
criam, realmente - nesse ponto entendo que o Ministro Teori Zavascki, de
alguma forma, concordou com a nossa exposi¢do -, uma questdo de
iniquidade social, porque o candidato eleitor rico pode promover uma
campanha eleitoral criando desigualdade de chances através da robustez
da sua suficiéncia patrimonial.

Por outro lado, evidentemente que a Corte ndo vive fora da
realidade. Ela é sensivel ao fato de que o Parlamento precisa de um prazo,
e ela é sensivel, e tem feito isso diuturnamente, em relacao a modulacao
dos efeitos da decisao. Entdao, nao ha que se temer que se volte ao regime
passado. E algo que é muito importante: ainda que tenha saido da CPI de
PC Farias alguma recomendagao de que viesse uma legislacdo que
permitisse as escancaras que a pessoa juridica pudesse contribuir, a
realidade é que o modelo atual é o modelo que cria assimetria entre os

eleitores. Entao esse modelo também nao serve, quer dizer, o outro era
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pior, e esse também € bem pior.

E preciso, entdo, nds enfrentarmos essa questdo hoje, ainda que com
modulagao, diante dos principios que regem, digamos assim, o ideario da
nossa Nagao. E foi isso que a Ordem dos Advogados fez. Ela confrontou o
modelo normativo com o idedrio da Nagdo, com seus principios, e
verificou uma notoria inconstitucionalidade, que eu também verifiquei.

Peco vénia, Senhor Presidente, por essa intervencao, mas sucede
sempre essa necessidade quando se pede vista dos autos. O problema é
delicado e novamente temos que retomar um ou outro ponto. Na
oportunidade, os Colegas deferiram atengao para a leitura de cinquenta e
uma laudas e agora me deferiram atencdo de me conceder quinze

minutos.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Vossa
Exceléncia me concede um brevissimo comentario?

Eu também ouvi com grande interesse e proveito - falo isso
verdadeiramente - o voto do Ministro Teori, que acho que utiliza
argumentos  impressionantes e que devem ser considerados com
seriedade, até porque evidentemente ninguém deve ter a ingenuidade de
normatizar o impossivel.

Agora, o fato de as estatisticas dessa semana revelarem que existe no
Brasil um numero impressionante de estupros ndao muda a minha
convicgao de que isso € um ato ilegal e que deve ser combatido. De modo
que eu nao cederia ao esforco de melhorar o mundo pela simples
dificuldade de conseguir implementar aquilo que me parece bem.

Eu, que nao tenho uma posicao tao radical no tocante a participagao
de empresas, porque acho que eventualmente possa ser legitimo, observo,
no entanto, que, no voto do Ministro Teori, ao reproduzir uma passagem
do relatdrio da CPI realizada no governo do Presidente Collor, um dos
pontos centrais do relatorio - e corretamente transcrito - € que se deveria
impor a vedacao de financiamento por empresas vinculadas ao Estado
por contratos de fornecimento, prestacdo de obras ou servigos,
reforcando, mais uma vez, a tese de que este constitui um ponto central
do problema. Também eu acho isso.

E este dever de protecio da moralidade administrativa ndo veio
junto com a lei e, portanto, do voto do Ministro Fux, do relatério da
audiéncia publica e da verificagdo de quem sao os grandes financiadores
eleitorais, nds ficamos sabendo, sem muita dificuldade, que os grandes
financiadores eleitorais sao os grandes beneficidrios de contratos com a
Administracdo Publica. Este ponto, que foi destacado pelo Ministro Teori,
no voto dele, € um dos que a mim mais chama atencdo para a

dramaticidade deste modelo que, de certa forma, fomenta e coonesta essa
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relacdo promiscua de grandes empresas com o governo.

Eu ndo gostaria de reproduzir argumentos, mas ha um outro
problema - e concluiria aqui, Presidente -, que também me chama muito a
atencdo, de uma falta de dever de protecao das instituicdes democraticas
no tratamento normativo, que € o seguinte: do modo como o modelo é
estruturado ndo se consegue atrair para a politica nenhuma nova vocagao.
O ingresso na politica, no Brasil, se d4, ou por sucessao hereditaria, ou ja
com o compromisso com um patrocinador. Ou seja, € um modelo que
decreta a morte do idealismo.

Portanto, eu, que nao tenho a fantasia de salvar o mundo com papel
e tinta, vivo, no entanto, a crenga de que faz parte do meu papel condenar
um modelo que eu acho que arruina, a médio e longo prazo, as
institui¢des. Portanto, eu acho que a atuacdo do Supremo, neste dialogo
institucional, é para que o Congresso apresente alternativas a esse
modelo. Também nao tenho dificuldade de modular os efeitos, mas tenho
dificuldade de ficar inerte diante de um modelo que todos nds achamos
que é péssimo e que ja dura ha muitas décadas, sem que se consiga
romper esta inércia.

Portanto, esse ponto de que nao ha limitagdes para quem participa
do financiamento eleitoral - e que acaba sendo uma troca de favores que
gera corrupgao - € um modelo que nao atrai ninguém novo e bom para a
politica, o que evidentemente ndo pode ser o modelo que nds queremos
chancelar.

Era esse, Presidente, o comentario que eu queria fazer.
gt gt bk b
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RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)

INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: MIN. Luiz Fux
:CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS

ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB

:MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

:SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL

DO MOVIMENTO DE COMBATE A CORRUPCAO
ELEITORAL - SE-MCCE

:RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E

OUTRO(A/S)

:PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES

UNIFICADO - PSTU

:BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E

OUTRO(A/S)

: CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL

- CNBB

:MARCELO LAVENERE MACHADO

:INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

: THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO(A/S)
:INSTITUTO DE PESQuUIsSA DIREITOS E

MOVIMENTOS SOCIAIS - IPDMS

:CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

: ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO(A/S)

VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Senhor Presidente,
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essa questdo nos ja tivemos oportunidade de discutir quando da
assentada passada e a mim me parece bastante complexa, como ja foi
apontado em ocasiOes anteriores e, agora, no voto do ministro Teori
Zavascki.

De fato, nao temos - e ha quase um consenso em torno disso - um
modelo ideal de financiamento de campanha. Se ha um problema
moderno, hoje, atual, continuo nas democracias ¢ o modelo de
financiamento de campanha. E um problema que se aponta a toda hora,
desde os mais sofisticados, como o alemao que vem sendo objeto de
continuo aperfeicoamento com um modelo misto de financiamento, até os

outros; temos sempre algum tipo de problema.

Ja foi demonstrado aqui que a simples proibicdo ou exigéncia de
que haja apenas participacdo dos cidaddos no financiamento nao vai
resolver claramente a questdo, porque, € claro, que os partidos mais
organizados e que logram - e esse exemplo esta ai para que nao deixemos
de ver -, os partidos que estdao no poder e que ja tém recursos, na verdade,
precisam apenas de umas centenas de milhares de CPF para fazer a

distribuicao, se se tratar de um debate s6 em torno de distribuigao.

Certamente, havera pessoas pobres que farao doagoes quase que do
saldrio, por qué? Porque vao receber dinheiro para isso. Basta ver os
fendmenos de doagao que temos verificado para saber como isso opera,
além das doagdes compulsorias: servidores que tém de fazer a doagao,
empregados, em suma, isso é conhecido. Os partidos que tiverem essa
base de raiz vao operar com essa logica - e ja operam. O dinheiro nao é
problema! O problema é encontrar CPF para fazer essa distribuigao.

Entdo, o tema ¢é realmente bastante complexo. Exige construcao que
vai para além de modelo apoditico que marca a decisao judicial e que

exige um tipo de reflexao.
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Ha muitas consideragdes. Claro, havera empresas que participam
com interesse direto, outras com ndireto. O que dizer do Direito
americano, das empresas que, eventualmente, investem em armas e que
querem uma politica internacional agressiva, apostando no ambiente de
tensao internacional? Nao se trata, portanto, de obras, nem de um "toma
14, d& ca" explicito, mas trata-se, na verdade, de referéncias quanto a
politica geral e de dificil afericdo. Ou outras empresas que investem numa
racionalidade econdmico-tributaria, que querem seguranca juridica e,

para isso, investem num dado modelo.

Em suma, muitas sdo as cogitagdes passiveis de fazer e nado se
reduzem a empresas que sao concessiondrias de servigos publicos ou
beneficiarias. Parece-me que o tema, realmente, exige - acho que as
contribui¢cOes sao bastante relevantes, o debate que se travou e todo o
impulso é no sentido positivo -, mas me parece que ha um mosaico de

abordagens que o tema permite.

De modo que gostaria de dizer que, neste processo, vou, se nao

houver objecao, pedir vista.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, chama-me
a responsabilidade, como Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, e
estamos vivenciando ano de eleicdes, devendo, a meu ver, ocorrer a
sinalizagao do Tribunal quanto a valia constitucional de ter-se doagao por
pessoas juridicas.

Pediria — nao é do meu costume, todos sabem —, ante o fato de estar
na Presidéncia do Tribunal, licenca para antecipar, como previsto no
Regimento, o meu voto. Isso se Colegas que votam antes de mim assim

nado procederem.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — O Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil busca a declaracdao de
inconstitucionalidade dos artigos 23, § 1°, incisos [ e II, 24 e 81, cabeca e §
1%, da Lei n® 9.504/97, a Lei das Eleicdes, e dos artigos 31, 38, inciso III, 39,
cabeca e § 5% da Lei n®9.096/95, a Lei Organica dos Partidos Politicos.

A  pretensaio do requerente €é o reconhecimento da
inconstitucionalidade do modelo vigente de financiamento privado das
campanhas eleitorais e dos partidos politicos. Aduz que a sistematica
atual viola os principios da isonomia, democratico, republicano e da
proporcionalidade na dimensao de proibicao de protecao insuficiente.

Quanto as doagdes por pessoas juridicas, o pedido é de
inconstitucionalidade absoluta — visa abolir em definitivo a pratica de
financiamento eleitoral por empresas e congéneres. No tocante aos
aportes feitos por pessoas naturais, o pleito envolve proclamacdo da
invalidade da disciplina atual com modulagao temporal dos efeitos da
decisao, mantendo-se a eficdcia das normas inconstitucionais pelo prazo
de 24 meses. O requerente nao pede a extingao da autorizagao legal para
doagOes por pessoas naturais, e sim limites quantitativos reduzidos e
lineares a serem estabelecidos pelo legislador no prazo assinalado. Caso
se mantenha inerte o Congresso, assevera poder o Tribunal Superior
Eleitoral suprir a lacuna normativa.

Percebam a envergadura maior dos temas veiculados.

A premissa principal desta acdo deve ser a de que o cidadao
brasileiro tem o direito fundamental a um sistema politico
verdadeiramente democratico. Democracia nao é apenas o regime politico
mais adequado entre tantos outros, é um direito do cidadao fundado nos
valores da soberania popular e do autogoverno.

Mas qual espécie de democracia o povo brasileiro merece? Bastam

eleicoes periddicas com sufrdgio universal para afirmar-se vigorar, no
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Brasil, uma democracia como direito fundamental assentado? A resposta
¢ desenganadamente negativa. Para mostrar-se efetiva como direito
fundamental, a democracia precisa desenvolver-se por meio de um
processo eleitoral justo e igualitario. Processo governado por normas que
o impecam de ser subvertido pela influéncia do poder econdmico. Essa é
a aspiragao retratada na presente agao direta de inconstitucionalidade.
Em artigo da Revista de Direitos Humanos da Universidade de
Harvard, volume 26, publicada no ano de 2013, o professor da
Universidade da Georgia Timothy Kuhner relata que o financiamento
privado por empresas em favor de campanhas eleitorais e de partidos
politicos tende a corromper as democracias em razao de quatros fatores

inter-relacionados:

(1°9) O poder financeiro é distribuido desigualmente em todas as
democracias; e como o poder econdmico traduz-se em poder politico, a
igualdade politica torna-se cada vez menor.

(2°) Os doadores de campanhas veem o financiamento como um
meio de obter acesso a e influéncia sobre os candidatos, agentes e partidos
politicos, acabando o “dinheiro” por pautar todo o debate eleitoral.

(39 Os interesses dos financiadores ultrapassam o processo eleitoral
e alcancam o processo legislativo, de modo que a formulacdo das leis
responderd a esses interesses em detrimento da sociedade como um todo.

(4°) As atividades de financiamento privado eleitoral, de maneira
geral, sao controladas em grau insuficiente pelo poder publico, incluido o
Judiciario.

Os resultados da conjuncao desses fatores, prossegue o autor, sao
inquietantes: o poder financeiro acaba promovendo influéncias indevidas
sobre as decisdes politicas do pais, os cidadaos médios nao sao levados
em consideracao — digo eu, sao invisiveis — e o esfor¢o de espirito ptblico
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em obter o bem comum revela-se, na realidade, uma competicdo entre
grupos de interesses que buscam maximizar ganhos. O sistema politico
mostra-se carente de transparéncia, dependente do dinheiro privado,
vazio de ideologia partidaria e marcado por um processo eleitoral injusto
e corrompido. O dinheiro faz as vezes do eleitor.

O autor norte-americano ndo mencionou qualquer sistema
especifico, ressaltando serem elementos comuns a toda democracia em
que verificada auséncia de regulacdo dos financiamentos eleitorais ou
mesmo quando presente regulacao fraca, de baixa qualidade pratica.
Presentes esses fatores e consequéncias, ndao merecera o modelo
qualidade de direito fundamental efetivado. Sistema politico que nado
permita que o cidadao comum e a sociedade civil influenciem as decisoes
legislativas, derrotados que sdo pela forca das elites economicas, nao
pode ser considerado democratico em sentido pleno. A competicdao
eleitoral desigual macula todo o processo politico, desde a base de
formacao das aliangas partidarias até o resultado das deliberacoes
legislativas.

Pois bem. Qual é a relagao desse sistema descrito e criticado pelo
professor da Georgia com o atualmente em vigor no Brasil? Nosso
sistema sofre de idénticas imperfei¢coes e possui 0os mesmos resultados
perturbantes? Pode-se defender que temos um modelo igualitario de
eleicdes como componente essencial de nossa sociedade democratica? Ou
nossas praticas permitem que a riqueza de poucos seja um obstaculo para
a participagao politica de muitos?

Em dezembro de 2013, a revista francesa Le Monde, edicao brasileira
de ntmero 77, trouxe como titulo de capa “A Democracia que temos”,
contendo 5 artigos que apontam fragilidades e imperfeicoes de nosso
regime politico-democratico. No artigo “A representagao politica no Brasil
e o despotismo indireto”, o professor de Teoria Politica da Universidade
de Sao Paulo Cicero Aradjo aborda dificuldades concernentes a
representagao democratica no Brasil contemporaneo.

O autor relata conduta contraditoria dos detentores de cargos
publicos e das altas burocracias do Estado que, embora venham
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manifestando o desejo de “ouvir as ruas”, permanecem incapazes de dar
respostas firmes e concretas a cidadania reivindicatdria, inclusive quanto
a tao prometida e esperada Reforma Politica. Ha ponto fundamental: a
incapacidade dos representantes politicos de viabilizar que as grandes
pretensOes da cidadania facam parte dos conflitos encenados na arena
institucional, fomentando a alienacao da sociedade relativamente a vida
publica e o distanciamento, cada vez maior, entre representante e
representado.

Sem comprometer-se com afirmagdes peremptdrias, o professor
enxerga o risco de nosso regime democratico ter chegado a um estagio em
que, embora assegurados direitos e liberdades, a representacao politica
tornou-se incapaz de ser exercida no interesse dos representados, ficando,
ao contrdrio, voltada exclusivamente aos interesses dos proprios
representantes. Chamando esse vicio de “despotismo indireto”,

consignou:

No fundo, é o fracasso da ideia mesmo de representagao,
que so teria como funcionar em nivel adequado se gerasse, nas
palavras certeiras de Nadia Urbinati, um “processo continuo de
circulacao entre sociedade e Estado, durante e entre os embates
eleitorais.

O professor da Universidade de Sao Paulo pode nao ter sido
peremptorio, mas o serei: o Brasil vive profunda crise de
representatividade politica marcada pelo distanciamento entre as
pretensdes e anseios sociais e as ag0es concretas dos mandatarios
politicos. Os representantes fazem prevalecer, além de interesses
proprios, os propositos nada republicanos daqueles que financiaram as
campanhas eleitorais que os levaram aos cargos. A causa principal desse
descolamento esta na forma de conduzir o processo de escolha dos
representantes no Brasil. O valor da igualdade politica é substituido,
desde o primeiro momento, pela riqueza das grandes empresas doadoras
que controlam o processo eletivo. Nao vivemos uma democracia

auténtica, mas uma plutocracia — um sistema politico no qual o poder é
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exercido pelo grupo mais rico, implicando a exclusio dos menos
favorecidos.

Segundo dados oficiais do Tribunal Superior Eleitoral, nas elei¢oes
de 2010, um deputado federal gastou, em média, R$ 1,1 milhdo, um
senador, R$ 4,5 milhdes, e um governador, R$ 23,1 milhdes. A campanha
presidencial custou mais de R$ 336 milhGes. Nas elei¢des municipais de
2012, segundo recente contabilizacdo do Tribunal, teriam sido gastos
incriveis 6 bilhoes de reais. Apontou-se que os maiores financiadores sao
empresas que possuem contratos com 6rgaos publicos. O setor lider é o
da construgao civil, tendo contribuido com R$ 638,5 milhdes, seguido da
industria de transformagao, com R$ 329,8 milhdes, e do comércio, com R$
311,7 milhoes. Os dados revelam a relevancia maior e o papel decisivo do
poder econdmico para os resultados das eleigoes.

A investigagao das fontes financiadoras das campanhas no Brasil d4
conta de quanto “os interesses econdmicos das elites influenciam as
eleicoes e o processo das politicas publicas”, consoante afirmou o
cientista politico David Samuels, da Universidade de Minnesota, Estados
Unidos. Segundo o aludido professor, as empresas doadoras “tendem a
vir de setores econdmicos particularmente vulneraveis a intervencao ou
regulacdo governamental”, revelando-se interessante o fato de
“candidatos para diferentes cargos receberem quantias relativamente
diferentes dos distintos setores empresariais”.

Exemplifica o autor: os candidatos a presidente obtém relativamente
mais doagOes dos setores financeiros e da industria pesada, isso porque o
presidente tem responsabilidade direta sobre questdes de politica
macroecondmica como juros, tarifas e taxas de cambio; quanto aos
governadores, o maior financiador é o setor da construgao civil, em razao
de o ganho de empreiteiras aumentar quando se tem como aliados
agentes politicos responsaveis pelas decisdes sobre os grandes projetos de
obras publicas (SAMUELS, David. Financiamento de campanha e elei¢des
no Brasil. In: BENEVIDES, Maria Victoria; VANNUCHI, Paulo; KERCHE,
Fabio (Org.) Reforma Politica e Cidadania. Sao Paulo: Instituto da
Cidadania, 2003, p. 374).
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Nao se pode acreditar, sob pena de ingenuidade indisfarcavel, que a
distin¢dao no financiamento est4 atrelada a questdes ideologicas. A analise
empirica das doagOes aos partidos reforca o argumento. Nas elei¢oes de
1994 e de 1998, os considerados “partidos de direita”, titulares do poder
federal a época, receberam trés vezes mais doagdes em comparacao aos
partidos reputados “de esquerda”, como o Partido dos Trabalhadores —
PT. Nas elei¢cdes de 2012, verificou-se relativo equilibrio no financiamento
das campanhas, tendo sido o Partido dos Trabalhadores — PT, com
pequena diferenca em comparacao ao Partido do Movimento
Democratico Brasileiro — PMDB e ao Partido da Social Democracia do
Brasil — PSDB, a agremiacdo mais beneficiada com as doagdes. Evidencia-
se, portanto, que o financiamento favorece os partidos maiores e
detentores dos cargos eletivos.

Ha mais. De acordo, novamente, com David Samuels, o niimero de
empresas doadoras é relativamente pequeno, considerado o universo
empresarial brasileiro. Todavia, essa parcela menor de empresas doa
muito dinheiro, o que implica a influéncia politica por uma estrutura
socioecondmica hierarquizada, cujos membros trocam “dinheiro” por
futuros “servigos governamentais”.

Ante o quadro, € forgoso concluir que os fatores e resultados
aventados pelo professor Timothy Kuhner, quanto ao financiamento
privado das campanhas eleitorais, estao presentes no Brasil e implicam a
fragilidade de nossa democracia representativa. Como denunciam o
professor Daniel Sarmento e Aline Osdrio, em artigo inédito acerca do

tema desta agao, a aplicacdo das regras eleitorais impugnadas:

tem comprometido a igualdade politica entre cidadaos,
possibilitando que os mais ricos exercam influéncia
desproporcional sobre a esfera publica. Além disso, ela
prejudica a paridade de armas entre candidatos e partidos, que
é essencial para o funcionamento da democracia. Nao bastasse,
o modelo legal vigente alimenta a promiscuidade entre agentes
econdmicos e a politica, contribuindo para a captura dos
representantes do povo por interesses economicos dos seus
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financiadores, e disseminando com isso a corrup¢ao e o

patrimonialismo, em detrimento dos valores republicanos.

Os autores destacam pratica das mais nocivas a integridade do
regime democratico ao ressaltarem que, “no Brasil, os principais
doadores de campanha contribuem para partidos e candidatos rivais, que
ndo guardam nenhuma identidade programatica ou ideoldgica entre si”,
de forma que as doagdes nao constituem “instrumento para expressao de
posi¢Oes ideoldgicas ou politicas, mas se voltam antes a obtencdo de
vantagens futuras ou a neutralizacdo de possiveis perseguicdes”’. Ha
casos em que, nas eleicoes direcionadas ao Executivo, as empresas
investem recursos em favor de todos os candidatos que possuem chances
de vitéria segundo pesquisas de intencao de votos. Com isso, a elite
econdmica brasileira, por meio de agdes puramente pragmaticas, modela
as decisdes de governo e as politicas publicas prioritarias, além de
contribuir para a debilidade ideoldgica de nosso sistema partidario.

Em sintese, revelada a influéncia do poder econdmico no processo
politico, os articulistas apontam que a disciplina juridica atual do
financiamento eleitoral transgride principios fundamentais da ordem
constitucional, os da democracia, da igualdade, da Republica e da
proporcionalidade — artigos 1% cabega e paragrafo tnico, 3¢ incisos I e 1V,
e 5%, cabeca, da Carta.

Partindo de idénticas premissas tedricas, filosoficas e faticas, entendo
que importa em ofensa aos mencionados principios constitucionais a
disciplina legal a autorizar o financiamento eleitoral e de partidos
politicos por pessoas juridicas privadas. A participagao politica no Brasil,
considerado o estagio atual de desigualdade de forcas socioeconOmicas,
apenas pode ser elevada, do ponto de vista tanto quantitativo como
qualitativo, se for limitada acentuadamente a participacdo daqueles que
buscam cooptar o processo eleitoral por meio do “dinheiro”. A
comunidade juridica nacional nao pode acreditar no patrocinio
desinteressado das pessoas juridicas, ao contrdrio, deve evitar que a
riqueza tenha o controle do processo eleitoral em detrimento dos valores
constitucionais compartilhados pela sociedade. A pretensao formulada

7
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nesta acao mostra-se, a mais nao poder, passo largo e indispensavel para
colocar um fim no monopdlio financeiro das empresas e grandes
corporagOes sobre as eleicdes e alcancar-se a equidade do processo
eleitoral exigida pela Constituicao de 1988.

Quanto ao financiamento por pessoas naturais, comungo da opiniao,
deduzida na inicial, favoravel ao exercicio, desde que presentes restri¢oes
mais significativas e critérios lineares. A possibilidade de doagdes, neste e
apenas neste caso, configura um dos meios de cada cidadao participar da
vida politica. O direito posto, contudo, nao pode presumir que todos
possuam 0s mesmos recursos financeiros para chegar ao eleitorado,
favorecendo a concorréncia desequilibrada. Precisa-se de limites. Por
outro lado, cabe rejeitar a modulacao pleiteada, em coeréncia com
posi¢oes anteriores, de modo que, respeitando a margem de decisao
politica do Congresso, entendo dever a fixacdo do critério adequado ser
deixada a valoragao do legislador tanto sob a Optica material quanto
temporal, preservada a viabilidade de intervencao judicial em face de
medidas carentes de razoabilidade. Assentar a inconstitucionalidade
implicaria prejuizo absoluto a pessoa natural que desejasse fazer parte do
processo eleitoral mediante doagOes, enfraquecendo a participagao
democratica dos cidadaos em vez de potencializa-la. Tratar-se-ia,
utilizando expressao do ministro Sepulveda Pertence, de uma permuta de
inconstitucionalidades que nao se compensam. Por esse motivo, julgo
improcedente o pedido no tocante a esse ponto.

Concluindo, estamos vivenciando momento historico. O
financiamento privado das campanhas eleitorais e dos partidos politicos é
problema de grande amplitude e nao tem permitido que a democracia
firme-se, no Brasil, como direito fundamental plenamente conquistado.
Pode ser direito de todos se tantos estdao alijados do processo politico?
Como falar em soberania popular e autogoverno se impera uma
representatividade politica tao fragil? Consoante afirmou o professor
Timothy Kuhner, se a democracia é um direito fundamental, entdo, a
plutocracia, que vigora no sistema politico-eleitoral, é a violagao desse
direito fundamental, sendo o afastamento de transgressdes dessa
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natureza o oficio mais dignificante do Supremo Tribunal Federal como
institui¢ao republicana e democratica.

Ante o exposto, julgo parcialmente procedente o pedido formulado
na inicial para declarar, com eficicia “ex tunc”, a inconstitucionalidade
parcial, sem reducao de texto, do artigo 24, cabeca, da Lei n® 9.504/97, na
parte em que autoriza a doagdo, por pessoas juridicas, a campanhas
eleitorais, bem como a inconstitucionalidade do paragrafo unico do
mencionado dispositivo e do artigo 81, cabeca e § 19, da mesma lei.
Assento ainda, com eficdcia “ex tunc”, a inconstitucionalidade parcial,
sem reducado de texto, do artigo 31 da Lei n® 9.096/95, no ponto em que
admite doagdes, por pessoas juridicas, a partidos politicos, e a
inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa juridica”, presente no
artigo 38, inciso III, e “e juridicas”, constante do artigo 39, cabeca e § 52
todos do citado diploma legal.

E como voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Eu queria dizer aos eminentes Pares que, animado pelo
substancioso voto do ilustre Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, eu
adiantarei meu voto, porque estou com a convicgao ja formada, de longa
data, ndo s6 porque milito academicamente nesta drea, mas também
porque passei pela Justica Eleitoral. Portanto, para mim, a matéria, pelo
menos No que me concerne, estd bem estruturada em meu espirito.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI (PRESIDENTE): Eu
vou acompanhar o relator, declarando também a inconstitucionalidade
dos artigos impugnados, mantidas as situagOes consolidadas, por
entender que o financiamento de partidos e campanhas por empresas
privadas, tal como autorizado em nossa legislacdo eleitoral, fere
profundamente o equilibrio dos pleitos, que, nas democracias, deve
reger-se pelo vetusto principio que os anglo-saxdes denominam de one
man, one vote, significando que a cada cidaddao deve corresponder um

voto, com igual peso e idéntico valor.

As doagOes milionarias feitas por empresas a politicos, que vieram a
lume ao longo dos debates, desfiguram esse principio multissecular, pois
as pessoas comuns, a toda a evidéncia, ndo tém como contrapor-se ao
poder econdmico, visto que somente podem expressar sua vontade
politica mediante uma manifestacdo pessoal, singularissima,

periodicamente depositada nas urnas em épocas de elei¢Ges.

Desde logo, sem aprofundar muito as indagacgdes, € possivel
verificar, pelas cifras impactantes apresentadas nas sessdes anteriores,
que o financiamento privado desatende a determinagao expressa no art.
14, §, 9% da CF segundo a qual a legislacdo infraconstitucional deve
proteger “a normalidade e a legitimidade das eleicoes contra a influéncia do

poder econdmico”.

Quando se permite, tal como enseja nossa legislagao, que o poder
econdmico influencie as elei¢des, a legitimidade dos pleitos fica
irremediavelmente tisnada, porquanto desatendido fica axioma basilar da
democracia, reiterado em todas as nossas constituigdes e gravado na atual
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com o merecido destaque no art. 1%, paragrafo tnico, de acordo com o
qual “todo o poder emana do povo”.

Ora, povo é o conjunto de cidadaos. Ponto. Ndo se confunde com um
concerto de empresas. Segue-se, portanto, a inafastavel conclusao de que
a vontade das pessoas juridicas nao pode concorrer com a dos eleitores,
considerados seja individualmente, seja coletivamente, e muito menos

sobrepor-se a ela.

A pratica vigente do financiamento por parte das empresas fere
ainda outro principio basilar, que integra nao apenas a nossa
Constituicao, mas a prdpria esséncia do regime republicano, qual seja, o

principio da igualdade.

Sim, porque, no caso brasileiro, as empresas, cujo peso politico é
muito maior do que o dos cidaddos, pela desproporcional forca
econdmica de que dispdem, claramente sao mais iguais do que os
eleitores comuns, para empregar uma conhecida expressao orwelliana.

Mas hé mais: a legislacdo eleitoral, tal como esta posta, fere, ainda, a
garantia do sufragio universal pelo voto direto secreto, com igual valor
para todos, assegurada no art. 14, caput, da CF, exercido, por Obvio,

exclusivamente, por pessoas naturais.

As pessoas juridicas, ademais, ndo votam e nao podem ser eleitas,
dai porque ndo ha a menor razao de permitir que elas tenham qualquer
participagao no processo eleitoral, nem mesmo mediante apoio financeiro
a partidos ou candidatos, sobretudo porque elas, por definicao, defendem
interesses materiais, mais especificamente o lucro delas mesmas,
pretensdo incompativel com a permanente aspiracao de aprimorar o bem

comum que promana da somatodria dos votos individuais dos cidadaos.

Entre nds temos ainda mais um problema que me parece
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extremamente grave e que poderia, de certa maneira compensar o
desequilibrio promovido pela desproporcional influéncia do poder
econdmico sobre as elei¢Oes, que tao graves distor¢des provoca no tocante
a livre manifestacdo da vontade popular.

O problema, a meu ver, é que a promessa dos constituintes,
solenemente gravada logo no artigo vestibular de nossa Carta Magna,
segundo a qual seria instituida no Brasil uma democracia participativa,
como complemento a representativa, nunca se realizou plenamente, pois
jamais foram removidos os obstaculos — intransponiveis na pratica - para
a manifestagao direta dos cidadaos no plano da politica mediante o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular previstos no art. 14, I, Il e III
da CF.

Por essas singelas razodes, julgo procedente a agao, para que a
presente decisdo, que deverd valer a partir da sessdo do julgamento,
independentemente da publicacdo do acdrdao, surta efeito nas préximas
eleicoes, entendendo desnecessario proceder a modulagao porquanto as
doagdes feitas por pessoas juridicas em elei¢des passadas ja se exauriram

no tempo.

Nao bastasse isso, pondero que as diplomagbes dos eleitos em
pleitos anteriores constituem atos juridicos perfeitos, emanados da
propria Justica Eleitoral, os quais gozam de protecao constitucional.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, embora ja tenha votado na sessao anterior, eu
gostaria de dizer algumas breves palavras.

Em primeiro lugar, cumprimento o belissimo voto trazido na sessao
de hoje pelo Ministro Teori a respeito da improcedéncia da acao. Embora
discorde de Sua Exceléncia, nao ha duvida de que trouxe fundamentado e
alentado voto no sentido da defesa de nao se verificar diretamente na
Constituicao a possibilidade de se vedar essa concessdo, por parte do
legislador, a participacao das pessoas juridicas.

Cumprimento, também, os votos proferidos pelo Ministro Marco
Aurélio e por Vossa Exceléncia. Destaco, no entanto, alguns temas.

Em primeiro lugar, o Ministro Teori, em seu voto, destacou, varias
vezes, 0 abuso do poder econdmico, mas Sua Exceléncia mesmo
transcreveu o paragrafo 9° do art. 14. E o paragrafo 9% ao utilizar a
palavra "abuso”, o faz em relagao ao poder politico e administrativo. Em
relacao ao poder econdmico, ele fala "influéncia"; influéncia ¢ bem menos

do que abuso.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Vossa Exceléncia me
permite? Nao, falo influéncia na regularidade e na legitimidade dos
pleitos. Essa € a relacao. Concorréncia econdmica, numa elei¢dao, vai

haver, ainda que seja exclusivamente de financiamento publico.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
E qual é o comando ao legislador? Que restrinja essa influéncia do

poder econdmico. Esta claro.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Sim. Para manter a

regularidade e a legitimidade da eleicio. E isso. Entao nao é qualquer
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interferéncia do poder econémico.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Uma outra questdo. Sua Exceléncia trouxe um pronunciamento do
Ministro Pertence em seu voto e também trouxe, curiosamente, o
Ministro Marco Aurélioo num outro momento, num outro
pronunciamento do Ministro Sepulveda.

No pronunciamento que o Ministro Teori traz em seu voto do
Ministro Sepulveda, ele faz referéncia exatamente a que, em 1971, a Lei
Organica dos Partidos Politicos no Brasil vedava o financiamento das
pessoas juridicas e, depois, com a CPI do Orcamento, etc., isso foi
recolocado em discussdao. E, no trecho que Vossa Exceléncia cita do
Ministro Pertence, ele faz referéncia ao Watergate e as leis que surgiram,
na década de 70, nos Estados Unidos, alterando leis do inicio do século
XX; leis da primeira década, da segunda década do século XX, nos
Estados Unidos, que eram extremamente restritivas a doacdo as
campanhas eleitorais, tanto de pessoas fisicas quanto de juridicas.

Realmente, houve o surgimento dos chamados PAC - Political
Action Committees -, que sao os comités de acao politica, para os quais
as pessoas podiam doar, inicialmente, dois mil e quinhentos ddlares - um
limite extremamente rigido.

Em decisao recente, de janeiro de 2010 (Citizens United v FEC), a
Suprema Corte norte-americana estabeleceu (em votacao de 5 a 4), com
fundamento na chamada liberdade de expressao, que, se a pessoa
juridica, comparada a pessoa natural, tem liberdade de expressao, ela tem
a liberdade de contribuir pelo menos indiretamente para as campanhas
eleitorais. Pois bem, o que isso gerou de janeiro de 2010 para ca? Nao so
os PAC’s, mas os agora chamados “super PAC’s”, porque essa decisao de
janeiro de 2010 acabou por fragilizar a legislacdo antiga dos Estados
Unidos, do inicio do século XX, que proibia qualquer participacao das
pessoas juridicas nas campanhas eleitorais e na democracia propriamente
dita.

Eu sempre costumo dizer que ao tratar de financiamento de
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campanha utilizamos o termo equivocado. Na verdade, o que devemos
analisar é quem financia a democracia. E este o tema que estd em jogo:
quem financia a democracia?

Pois bem, a referida decisao da Suprema Corte dos Estados Unidos,
que teve, na época, até um editorial do New York Times contra, dizendo o
quao nefasta ela seria para a democracia dos Estados Unidos - lendo os
jornais e acompanhando a realidade norte-americana, nds verificamos o
quao nefasta estda sendo -, mostra que essa ponderacdo de que, no
passado, no Brasil, ja foi proibido e de que a liberdade controlada seria
melhor nao é uma resposta suficiente, penso eu, para me convencer a
uma eventual modificacdo do voto e da minha convic¢ao anteriormente
manifestada.

Uma ultima questdao so, Senhor Presidente, ja que estamos sempre
falando dos didlogos e da harmonia entre os Poderes - e isso realmente é
essencial no Estado Democratico de Direito -, mas principalmente tendo
em conta o pedido de vista formulado pelo Ministro Gilmar Mendes,
que, com certeza, nos brindard, com o retorno dessa vista, com
argumentos solidos, que certamente nos fardo repensar até,
eventualmente, os votos ja proferidos, mas, em razao desse pedido de
vista e do tempo que isso vai demandar ainda para uma nova analise em
futura assentada para finalizar este julgamento - e nada impede um novo
pedido de vista, isso é um direito regimental -, eu s6 gostaria, nesse
chamado "didlogo institucional” - e vejo que ha parlamentares aqui
presentes e tenho certeza de que, como ocorreu na outra sessao de
dezembro passado, varios parlamentares estdo nos acompanhando neste
momento, dentro do Congresso Nacional, na Camara dos Deputados e no
Senado - de chamar a atengdo para um dispositivo que foi colocado na Lei
n? 9.504, pelo proprio legislador, no ano de 2006:

"Art. 17-A. A cada eleicao cabera a lei, observadas as
peculiaridades locais, fixar até o dia 10 de junho [estamos a
tempo] de cada ano eleitoral o limite dos gastos de campanha
para os cargos em disputa (...)".
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Sua Exceléncia, o Ministro Fux, abordou essa questao da necessidade
de um teto de gastos na sua modulagao. E isto é possivel. Ainda ha tempo
para o Congresso, até o dia 10 de junho, aprovar uma lei estabelecendo ao
menos o limite de gastos. Da maneira como é hoje, um candidato a
deputado distrital, em Brasilia, pode dizer que vai gastar duzentos
milhOes de reais, gastar mais do que um candidato a Presidente da
Republica. Ndo ha limite de gastos quando a lei ndo é aprovada, e até hoje
nunca foi aprovado esse limite de gastos, e, nao aprovando-se o limite de
gastos, o que diz a lei eleitoral? O préprio partido, as prdprias coligagdes
€ que fixam esse limite, esse teto. E obviamente ai o céu é o limite, ou seja,

nao ha limite.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Vossa Exceléncia me
permite? No meu voto, eu citei esse artigo, transcrevi esse artigo e deixei
colocado, como ponto importante da atividade legislativa, e referi
inclusive da possibilidade, que continuo entendendo, se for o caso, uma
medida possivel, que o Judiciario proveja esses limites, mediante
mandado de injungao.

Eu penso que isso, sim, seria possivel, porque, mais do que conter as
fontes de financiamento, no meu entender, ¢ importante que se
implemente a primeira parte desse dispositivo, que a lei estabeleca um
limite de gastos. Isso, sim, seria importante, e isso superaria, no meu
entender, a maioria das mazelas que se aponta na peticao inicial.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Entao, Senhor Presidente, concluindo e agradecendo o adendo que o
Ministro Teori faz, manifesto a necessidade - como reitera agora Sua
Exceléncia o Ministro Teori, e ja havia dito o Ministro Fux em seu voto
também - de se editarem esses limites. E ainda ha tempo para essas
eleicoes. Entdo, faco uma exortacdo ao Congresso Nacional, aos
parlamentares, aos senhores deputados federais e senadores para que
estabelecam esses limites para os gastos, de acordo com o art. 17, 4, da Lei
n® 9.504, introduzido pelos proprios parlamentares.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Vossa Exceléncia me

permite?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Pois nao, Ministro Marco Aurélio.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Esperanca que haja
vontade politica.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Mas eu penso que ja ha uma grande sinaliza¢ao, porque temos seis
votos proferidos. E evidente que, como eu mesmo disse agora ha pouco,
podemos, até o final do julgamento, até mudarmos a posi¢do, mas, neste
momento, nds temos ja uma posi¢ao no sentido da impossibilidade da
participacdo das pessoas juridicas no financiamento da democracia.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E QUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

AM. CURIAE. : SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO
DE COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO -
PSTU

ADV. (A/S) : BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL - CNBB
ADV. (A/S) : MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE. : INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV. (A/S) : THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS
- IPDMS

AM. CURIAE. : CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE
DIREITO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

ADV. (A/S) : ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

Decisdo: O Ministro Luiz Fux (Relator) Jjulgou procedente a
acdo direta para: declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas Jjuridicas a
campanhas eleitorais com eficdcia ex tunc salvaguardadas as
situacdes concretas consolidadas até o presente momento, e
declarar a inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do
art. 81, caput e § 1° da Lei n® 9.504/97, também com eficicia ex
tunc salvaguardadas as situacdes concretas consolidadas até o
presente momento; declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e declarar a inconstitucionalidade
das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso
III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os
preceitos da Lei n° 9.096/95, com eficacia ex tunc salvaguardadas
as situacdes concretas consolidadas até o presente momento;
declarar a inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do
art. 23, § 1°, I e II, da Lei n° 9.504/97, e do art. 39, § 5°, da
Lei n° 9.096/95, com excecdo da expressdao “e Jjuridicas”,
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devidamente examinada no tépico relativo a doacdo por pessoas
juridicas, com a manutencdo da eficdcia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e para recomendar ao
Congresso Nacional a edigdo de um novo marco normativo de
financiamento de campanhas, dentro do prazo razodvel de 24 (vinte
e quatro) meses, tomando o0s seguintes pardmetros: a) o limite a
ser fixado ©para doagdes a campanha eleitoral ou a partidos
politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em patamares que
ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os candidatos
nas eleicbes; b) 1idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o uso de recursos proéprios
pelos candidatos, e c¢) em caso de ndo elaboragcdo da norma pelo
Congresso Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em
bases excepcionais, a matéria. O Ministro Joaquim Barbosa
(Presidente) acompanhou o voto do Relator, exceto quanto a
modulacédo de efeitos. Em seguida, o julgamento foi suspenso para
continuacdo na proéxima sessdo com a tomada do voto do Ministro
Dias Toffoli, que solicitou antecipacdo apds o pedido de vista do
Ministro Teori Zavascki. Falaram, pelo requerente Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Marcus Vinicius Furtado
Coelho; pela Advocacia-Geral da Uni&o, o Ministro ZLuis Inacio
Lucena Adams, Advogado-Geral da Unido; pelo amicus curiae
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcgdo Eleitoral - SE-MCCE, o Dr. Raimundo Cezar Britto Aragéo;
pelo amicus curiae Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado
- PSTU, o Dr. Bruno Colares Soares Figueiredo Alves; pelos amici
curiae Instituto de Pesquisa, Direitos e Movimentos Sociais -
IPDMS e Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito

da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Clinica UERJ, a Dra.
Aline Osdrio; pelo amicus curiae Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil - CNBB, o Dr. Marcelo Lavenere Machado; e, pelo

Ministério Publico Federal, o Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, Procurador-Geral da Republica. Plenario, 11.12.2013.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, apdés o voto do Ministro
Dias Toffoli, gque acompanhava o Relator, deixando para se
pronunciar sobre a modulacdo de efeitos em momento oportuno, e o
voto do Ministro Roberto Barroso, acompanhando integralmente o
Relator, o Jjulgamento foi suspenso ante o pedido de vista
formulado pelo Ministro Teori Zavascki em assentada anterior.
Ausentes, justificadamente, os Ministros Joaquim Barbosa
(Presidente) e Ricardo Lewandowski (Vice-Presidente). Presidiu o
julgamento o Ministro Celso de Mello (art. 37, I, RISTF).
Plendrio, 12.12.2013.

Decisdo: Apdés o voto-vista do Ministro Teori Zavascki,
julgando improcedente a acdo direta; o voto do Ministro Marco
Aurélio, Jjulgando-a parcialmente procedente para declarar, com
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eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de
texto, do artigo 24, cabeca, da Lei n°® 9.504/97, na parte em dque
autoriza a doacdo, por pessoas juridicas, a campanhas eleitorais,
bem como a inconstitucionalidade do paradgrafo Unico do mencionado
dispositivo e do artigo 81, <cabeca e § 1°, da mesma lei,
assentando, ainda, com eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade
parcial, sem reducdo de texto, do artigo 31 da Lei n°® 9.096/95, no
ponto em que admite doacgdes, por pessoas Jjuridicas, a partidos
politicos, e a inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa
juridica”, presente no artigo 38, inciso III, e “e Jjuridicas",
constante do artigo 39, cabeca e § 5°, todos do citado diploma
legal; e apdés o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, Jjulgando
procedente a acdo, acompanhando o voto do Relator, mas reservando-
se a pronunciar-se gquanto a modulacdo dos efeitos da decisdo ao
final do Jjulgamento, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar
Mendes. O Ministro Luiz Fux (Relator) esclareceu que se
manifestard em definitivo sobre a proposta de modulacdo ao final
do Jjulgamento. Ausente, Jjustificadamente, o Ministro Celso de
Mello. Presidéncia do Ministro Joaquim  Barbosa. Plenario,
02.04.2014.

Presidéncia do Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, C&rmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Rosa Weber,
Teori Zavascki e Roberto Barroso.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot Monteiro de

Barros.

p/ Luiz Tomimatsu
Assessor-Chefe do Plenério
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16/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, s6 pela ordem, em razao do decurso do tempo. Tenho a
impressao de que - até num didlogo aqui com o Ministro Gilmar - tenho
condic¢des de so6 fazer uma sintese.

Vossa Exceléncia certamente estd superando a impossibilidade
juridica do pedido de a Corte se imiscuir nesse tema. Dentre as minhas
premissas tedricas, estabeleci que deveria haver uma atividade alogica
entre o Judicidrio e o Legislativo - parece que o Legislativo inclusive ja se
movimentou nesse sentido.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Vossa Exceléncia
tinha proposto uma recomendacao ao Congresso. Entao, fica prejudicado.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E. E, aqui, com
relacio a doacao de pessoa juridica - s para rememorar -, nos
propusemos, na época, que a doagao de pessoa juridica ndo traria
nenhum efeito sistémico a democracia.

Em primeiro lugar, porque nao era da esséncia da democracia a
participagdao de pessoas juridicas, porque a atuacdo era meramente
contingencial e desnecessdria. O aumento de gastos em campanha -
também chegamos a conclusdao, depois de citarmos varios autores e
exemplos - ndo enseja o aprimoramento do processo politico a pretendida
veiculacao de ideias e projetos pelos candidatos. No modelo atual, a
participagdao das pessoas juridicas permite - isso foi uma conclusao
bastante enérgica da Corte - a captura do poder politico pelo poder
econdmico. Isso, hoje em dia, é um fato notdrio, e os fatos notdrios até
independem de prova.

Nos ressaltamos que o direito fundamental e liberdade de expressao
nao é fundamento de validade de doagao da pessoa juridica, uma vez que
a mesma empresa doa para mais de um partido. Entao, é muita liberdade

de manifestacao.
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Ali, posteriormente, entdao, nos trouxemos aqui quadros empiricos,
tratamos, aqui, das doa¢des por pessoas naturais. E, nesse particular, nos
concitamos efetivamente o Parlamento a alguma iniciativa, que, talvez,
fosse melhor do que a nossa ideia. Portanto, realmente € uma questao que

nods ...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Acho que é
importante ressaltar, no pedido e também no deferimento, esta-se

dizendo que a doagao deve ser feita num limite igual para todos.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Essa é a premissa do
pedido.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, limite igual
para todos na pessoa fisica.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Na pessoa fisica.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E. Essa questio,
por exemplo, Senhor Presidente, foi o que noés tinhamos para oferecer
naquele momento. Posteriormente aquele momento, o Congresso, ele se
movimentou. Entdo, essa nao € uma ideia hermética. Por exemplo, eu sei
que o Congresso fez uma ponderagao a luz da capacidade econdmica e
financeira do doador. Isso € algo que nos podemos perfeitamente ajustar.

O que eu acho mais importante, e eu queria dizer isso a Vossa
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Exceléncia, € que nds temos seguido aqui o principio de que a regra do
art. 16 da Constituicao Federal, da anualidade, ela tanto deve ser
obedecida pela lei, como pela jurisprudéncia que sofre eventualmente
uma modifica¢do por uma decisao judicial do Supremo.

Desse modo, a Unica preocupacao que nds temos que ter é a
manutengao dessa esséncia do voto com relagao a pessoa juridica, falando
pelo que ja ocorreu aqui em debate. A pessoa fisica, eu acho que,
eventualmente - isso dependendo dos debates -, podemos chegar a um
ajuste. Mas a preocupacdo, consistente no principio da anualidade, ela
deve ser efetivamente observada, porque se nés nao julgarmos isso até o
dia 2 de outubro, depois nao pode se aplicar a decisao do Supremo
Tribunal Federal.
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16/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Senhor Presidente,
como ja foi ressaltado, pedi vista dos autos, quando ja adiantado o
julgamento desta Ac¢do Direta n® 4.650, inclusive com a opgao que alguns
fizeram de adiantar o proprio voto, como foi o caso do ministro Marco

Aurélio e de Vossa Exceléncia.

Acredito que, na historia deste Tribunal, ndo houve um caso de
pedido de vista tdo polémico, tao discutido, com palpitacdes de toda
indole. E, interessante, Senhor Presidente, que o reclame e a reclamacao
ndo vieram do requerente, mas, talvez, do autor oculto da acdo, de quem
tinha interesse nesse tipo de desfecho: Blogs, desses assassinos da moral
das pessoas, esses twitters automaticos, todos dedicados a esse tipo de

ataque.

Interessante que nao se pronunciava sobre isso a OAB, autora da
acao, mas manifestava-se o PSOL, manifestava-se o PT, que tem, em seu
programa, a ideia ndo sé do financiamento proibido de pessoas juridicas,
mas até o financiamento publico. O que conta um pouco, talvez, uma

historia dessa propria agao.
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16/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: A presente acao direta de
inconstitucionalidade apresenta, por um lado, pedidos bastante ousados,
tendo em vista as condigdes de possibilidade do exercicio da jurisdigao
constitucional; por outro, em decorréncia do primeiro aspecto, aparenta
trazer desafios a Corte, no sentido de construir uma decisdao, a um so
tempo, constitucionalmente adequada e politicamente factivel.

Pode-se perceber esse carater especifico e direcionado da presente
acao direta a partir do exame dos pedidos apresentados na inicial, os
quais transcrevo, logo apds citar o inteiro teor dos respectivos
dispositivos impugnados:

“Art. 24. E vedado a partido e candidato, receber direta ou
indiretamente doagdo em dinheiro ou estimdvel em dinheiro, inclusive
por meio de publicidade de qualquer espécie, de:

I - entidade ou governo estrangeiro;

II - 6rgao da administracao publica direta ou indireta ou
fundacdo mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

III - concessiondrio ou permissiondrio de servigo publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condigao
de beneficidria, contribuicdio compulséria em virtude de
disposigao legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba
recursos do exterior;

VIII - entidades beneficentes ou religiosas;

IX - entidades esportivas;

X - organizagdes nao-governamentais que recebam
recursos publicos;

XI - organizagOes da sociedade civil de interesse publico.
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Paragrafo tnico. Nao se incluem nas vedagoes de que trata
este artigo as cooperativas cujos cooperados nao sejam
concessiondrios ou permissiondrios de servigos publicos, desde
que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos publicos,
observado o disposto no art. 81.”

“Art. 81. As doagoes e contribuigbes de pessoas juridicas para
campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos comités
financeiros dos partidos ou coligagoes.

§ 1°. As doagdes e contribuicoes de que trata este artigo
ficam limitadas a dois por cento do faturamento bruto do ano
anterior a elei¢ao.”

O primeiro pedido foi assim apresentado: “seja declarada a
inconstitucionalidade parcial, sem reducio de texto, do art. 24 da Lei
9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a doagdo por pessoas
juridicas a campanhas eleitorais, bem como a inconstitucionalidade do
Pardgrafo Unico do mesmo dispositivo, e do art. 81, caput e § 1% do
referido diploma legal”.

O segundo pedido diz respeito aos seguintes dispositivos constantes
da Lei 9.096/95, que dispdem sobre partidos politicos:

“Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente,
sob qualquer forma ou pretexto, contribuigio ou auxilio pecunidrio ou
estimdvel em dinheiro, inclusive através de publicidade de qualquer
espécie, procedente de:

I- entidades ou governos estrangeiros;

II- autoridades ou orgaos publicos, ressalvadas as
dotacoes referidas no art. 38;

III- autarquias, empresas publicas ou concessiondrias de
servigos publicos, sociedades de economia mista e fundagdes
instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
orgdo ou autoridades governamentais;
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IV- entidade de classe ou sindical.”
“Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos (Fundo Partiddrio) é constituido por:

)

III- doagdes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por
intermédio de depodsitos bancdrios diretamente na conta do
Fundo Partidério”

“Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico
pode receber doagdes de pessoas fisicas e juridicas para constituicdo
de seus fundos.

(-.)

§ 5% Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou
distribuir pelas diversas eleigoes os recursos financeiros recebidos de
pessoas fisicas ou juridicas, observando-se o disposto no Pardgrafo 1°
do art. 23, no art. 24 e no Pardgrafo 1° do art. 81 da Lei n® 9.504, de
30 de setembro de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos
orgdos de direcdo e pelas normas estatutdrias.”

A impugnacao foi redigida nos seguintes termos: “seja declarada a
inconstitucionalidade parcial, sem reducio de texto, do art. 31 da Lei n®
9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a realizagio de doagdes por
pessoas juridicas a partidos politicos; e a inconstitucionalidade das
expressoes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso III, da
mesma lei, e “e juridicas”, inserida no art. 39, caput e § 5% do citado
diploma legal”.

E, também, do seguinte modo: “seja declarada a
inconstitucionalidade, sem pronincia de nulidade, do art. 39, § 5°, da Lei
9.096/95 - com excegdo da expressio ‘e juridicas’, contemplada no pedido ‘e-2’,
supra — autorizando-se que tal preceito mantenha a eficicia por mais até 24
meses, a fim de se evitar a criagio de uma ‘lacuna juridica ameacadora’ na
disciplina do limite as doacoes a partido politico realizadas por pessoas naturais”.

O terceiro pedido é direcionado ao art. 23, § 1% e incisos I e II, da lei
9.504/97:
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“Art. 23. As pessoas fisicas poderdo fazer doacoes em dinheiro ou
estimdveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido o
disposto nesta lei:

§ 1°. As doagdes e contribuicoes de que trata este artigo
ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos
rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicao.

IT - no caso de candidato que utilize recursos proprios, ao
valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na forma
dalei.”

Note-se que a impugnacao foi encaminhada pela inicial
nos seguintes termos: “seja declarada a inconstitucionalidade,
sem pronuncia de nulidade, do art. 23, § 1°, incisos 1 e II, da Lei
9.504/97, autorizando-se que tais preceitos mantenham a eficdcia por
mais 24 (vinte e quatro) meses, a fim de se evitar a criagcdo de uma
“lacuna juridica ameacadora” na disciplina do limite as doagdes de
campanha realizadas por pessoas naturais e ao uso de recursos
prdprios pelos candidatos nestas campanhas” .

Por fim, veicula-se o pedido: “seja instado o Congresso Nacional a editar
legislacdo que estabelega (1) limite per capita uniforme para doagoes a campanha
eleitoral ou a partido por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente para nio
comprometer excessivamente a igualdade nas eleigoes, bem como (2) limite, com
as mesmas caracteristicas, para o uso de recursos proprios pelos candidatos em
campanha eleitoral, no prazo de 18 (dezoito) meses, sob pena de atribuir-se ao Eg.
Tribunal Superior Eleitoral - TSE a competéncia para regular provisoriamente a
questdo” .

Em resumo, a presente acao direta de inconstitucionalidade
pretende:

i) impedir que pessoas juridicas contribuam para
financiamento de campanhas eleitorais. Pede-se, assim, a
[0]

declaracao de inconstitucionalidade do art. 23, § 19, incisos I e II;
do art. 24 e do art. 81, caput e § 1% todos da Lei 9.504/97; e dos
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artigos 31, 38, inciso III, e 39, caput e § 5°, da Lei 9.096/95; e,

ii) determinar que o Congresso Nacional edite legislacao
que limite de maneira per capita e uniforme as doagdes para
campanhas eleitorais e partidos politicos feitas por pessoas
naturais, bem como que limite, de igual modo, o uso de
recursos proprios por parte dos candidatos nas campanhas.

A relacdo entre dinheiro e politica é extremamente complexa e uma
breve pesquisa da realidade de outros paises comprova que nao ha
férmulas universais a regulacao da matéria.

A disciplina do financiamento de campanhas eleitorais deve
considerar nao apenas circunstancias historico-culturais de todo pais,
mas, também, as caracteristicas relacionadas ao sistema de governo, ao
quadro partiddrio, as regras eleitorais em geral e as praticas politicas
efetivamente vivenciadas.

Desse modo, os paises podem optar por regular o tema de diversas
maneiras. No Brasil, o constituinte decidiu nao disciplinar a matéria em
ambito constitucional, razao por que apenas inseriu no texto as diretrizes
constantes do art. 17, CF/88, no que toca aos partidos politicos. Sobre o
financiamento da atividade politica, em especial, a Carta de 1988 apenas
vedou aos partidos o recebimento de recursos financeiros de entidades ou
governos estrangeiros (art. 17, II).

Evidencia-se, assim, que a Constituicdo de 1988 deixou para a
legislagao ordindria a regulacao do financiamento de campanhas
eleitorais e, ao ndo fixar balizas precisas, o constituinte atribuiu ao
legislador grande liberdade de conformacgao do tema.

Talvez por isso, a inicial da presente ADI encontre dificuldades em
demonstrar ofensa direta a Constituicao. Alega-se afronta aos principios
democratico, republicano, da igualdade e da proporcionalidade. Segundo
o requerente, os dispositivos constitucionais violados sao:
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“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem

como fundamentos:

()

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituigao.

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante:”. (Destaquei).

Constata-se, portanto, que ndo ha vedagao constitucional expressa a
doagao de pessoas juridicas para campanhas eleitorais. A legislacao
ordindria é que cuida do tema, frise-se, com ampla liberdade. A Lei
9.504/97 dispde que as despesas de campanhas eleitorais sao de
responsabilidade dos partidos ou de seus candidatos (art. 17), criando
uma espécie de responsabilidade financeira solidéria entre eles.

A Lei 11.300/2006 (conhecida como minirreforma eleitoral) cujo
objetivo declarado era reduzir os gastos de campanha no Brasil, inseriu o
art. 17-A na Lei das Elei¢oes (Lei 9.504/97).

Esse dispositivo fixou que os limites de gastos deverao ser
estabelecidos por lei a ser editada até o dia 10 de junho do ano eleitoral.
Caso tal lei ndo seja editada no prazo assinalado, aos partidos incumbira
a fixagdo dos respectivos limites, os quais deverao ser informados a
Justica Eleitoral para que seja dada ampla publicidade a essas
informacgoes.

Nos pleitos ocorridos apds a aprovacao da chamada minirreforma
eleitoral, a lei que deveria fixar os limites nao foi editada, de maneira que
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os proprios partidos fixaram o montante de gastos e informaram ao TSE
seus respectivos limites. Se a fixacdo por lei mostra-se complicada
politicamente, a autolimitacdo pelos partidos tende a ser imprecisa, visto
que o descumprimento dos limites declarados é punido com multa, no
montante de cinco a dez vezes superior ao valor gasto em excesso (art. 18,
II).

Esses dados revelam que h3a, sim, a necessidade de aprimorar a
legislacao que cuida do financiamento de campanhas e da fiscalizagao
dos gastos correspondentes. Todavia, a alta complexidade do tema e a
auséncia de parametros constitucionais especificos, que envolve variaveis
diversas (sistema de governo, modelo eleitoral, quadro partidario),
recomenda que qualquer modificacio seja debatida no Congresso
Nacional com o cuidado que a matéria requer.

Passo, entdo, a refletir sobre a disciplina do financiamento das
campanhas eleitorais e dos partidos politicos em ambiente democratico,
para abordar as questOes trazidas na presente acao.

I — Consideracdes sobre a experiéncia internacional acerca do
financiamento de campanhas eleitorais

A leitura desavisada de textos jornalisticos e até mesmo de livros ou
periodicos que se pretendem sérios, ou com algum grau de cientificidade,
pode passar a impressao de que boa parte do mundo desenvolvido adota
o financiamento, exclusivamente, publico de campanhas eleitorais. Trata-
se de uma inverdade. Tal sorte de desinformacgao serve, por 6bvio, para
confundir e obscurecer o debate, quando deveria esclarecer a opinido
publica sobre o tema, que se revela dos mais complexos em termos de
desenho institucional e de estabelecimento de regras que regulardo o
exercicio da democracia nos estados modernos, em cujo seio a democracia
possivel é a representativa, consoante afirmou Manoel Gongalves Ferreira
Filho cerca de quarenta anos atras.
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Com o proposito de esclarecer como alguns paises relevantes para
nos desenvolveram suas respectivas legislacoes eleitorais e, assim, evitar
fornecer, a problemas dificeis e complicados, solugboes simples e
equivocadas, trarei uma brevissima andlise acerca do tema no direito
comparado.

Pode-se iniciar pela Franga, pais que, sem duvida, inspirou-nos em
diversos momentos de nossa historia. Apos anos de debates sobre a
necessidade de impor regulamentagao mais rigorosa ao financiamento de
partidos politicos e de campanhas eleitorais, o pais finalmente aprovou,
em 1988, duas leis que buscaram cuidar do assunto (a Lei Organica 88.226
e a Lei Ordinaria 88.227, ambas de 11 de marco de 1988).

A lei organica cuida das declaragbes patrimoniais e do
financiamento das campanhas de presidentes, deputados e senadores. Ja
a lei ordindria cuida das declara¢des patrimoniais de outros politicos, do
ressarcimento das despesas de campanha do candidato a deputado, do
estatuto dos partidos e do custeio publico da atividade partidaria.

No que concerne, especificamente, ao financiamento dos partidos
politicos e das campanhas eleitorais, as referidas leis francesas partiram
da admissao de que os custos eleitorais tornaram-se excessivos e
dificilmente seriam reduzidos.

Assim, o financiamento da politica demandava tratamento sério e
realista. As contribui¢oes dos filiados aos partidos, a ajuda fornecida pelo
Estado, a arrecadacdo com eventos sociais, festas, jantares, donativos,
tudo somado, ainda ficava muito aquém do que a experiéncia revelava
constituir a arrecadacdo de fato dos maiores partidos. Ex-presidentes da
Republica, como Georges Pompidou e Jacques Chirac, nas décadas de 70
e 80 do século passado, em entrevista a jornais, ja afirmavam que os
recursos que financiam partidos e campanhas muitas vezes sdao de origem
incerta (DELSHIAT, Claude; MARE, Christian. Politica e dinheiro: as
legislagoes da Franca e outros paises. Tradugao: Jean-Francois Cleaver.
Revista de Informagido Legislativa, Brasilia, n. 123, p. 164).

As leis de 1988 introduziram e disciplinaram alguma espécie de
participagdo de verbas publicas no financiamento de partidos e de
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campanhas eleitorais. Partidos e grupos politicos existentes receberiam
verbas do orcamento, que seriam rateadas consoante a proporcionalidade
da representacdo partiddria, para usar expressao conhecida entre nds,
verificada em ambas as casas legislativas.

Vale salientar que a fiscalizagao do financiamento de partidos recaia
apenas sobre o recebimento de verbas publicas. O financiamento privado
nao era objeto de fiscalizagao.

As campanhas eleitorais passaram a sofrer limitagoes de despesas:
cerca de 100 mil ddlares, para a eleicao de deputados, e de 24 milhdes de
dolares, para candidatos a presidéncia no primeiro turno, e de 28 milhdes
de ddlares, para os dois candidatos que avangassem ao segundo turno.

Essas despesas eram inicialmente sustentadas pelos caixas dos
partidos, com as doagOes que recebessem, mas poderiam ser ressarcidas
com um valor fixo de 5% do limite maximo previsto em lei para as
despesas de todos os candidatos a presidéncia, podendo, por exemplo, o
ressarcimento chegar a 25% desse limite para os candidatos que
superassem a marca de 5% dos votos validos no primeiro turno.

Os candidatos a deputado seriam ressarcidos com 10% do montante
correspondente ao limite maximo de despesas, no caso daqueles que
superassem o montante de 5% dos votos no primeiro turno. Os
candidatos que extrapolassem o limite legal ou que ndo prestassem
contas perdiam o direito ao ressarcimento.

Havia a possibilidade de doagdes de pessoas fisicas e juridicas,
sempre com limita¢Oes de valor. Assim, como ocorre na maior parte dos
sistemas de financiamento eleitoral conhecidos, o modelo era misto, com
financiamento publico e privado. A fiscalizagdo dava-se por meio da
entrega de comprovantes a Préfecture de sua circunscri¢ao eleitoral, pelos
deputados e, por parte dos candidatos a presidéncia, ao Conselho
Constitucional.

Em 1995, no entanto, apds a revelagao de escandalos de corrupgao
envolvendo o financiamento de campanhas, nova reforma na legislacao
eleitoral foi implementada. Proibiu-se a doagdo de empresas ou de
qualquer outro tipo de pessoa juridica, a excecao dos partidos. Manteve-
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se a possibilidade de doacdao de pessoas fisicas para candidatos e,
anualmente, aos partidos, respeitados os limites legais. Note-se que,
assim, € possivel que partidos financiem candidatos.

O financiamento continuou misto. O Estado pode reembolsar até
47,5% do teto das despesas eleitorais dos partidos. Continua,
evidentemente, sendo possivel a verificacdo de fraudes, tais como a
criacao de micropartidos para arrecadar mais fundos para uma mesma
campanha, entre outros expedientes. Recentemente, o ex-presidente
Nicolas Sarkozy teve as contas referentes a campanha de 2012 rejeitadas
pelo Conselho Constitucional, ante a verificagao de irregularidades.

Esse episodio motivou seu afastamento do Conselho e veio ilustrar a
dificuldade de impedir fraudes ou abusos em campanhas eleitorais onde
quer que seja.

Nos Estados Unidos da América, a regulamentacdo do
financiamento de campanhas vem sofrendo modifica¢oes paulatinas, com
a peculiaridade de que 14 decisdes da Suprema Corte exerceram relevante
influéncia no modelo regulatério.

Para nao regressar muito no tempo, pode-se dizer que, apds os
escandalos politicos ocorridos no inicio da década de 70 do século
passado nos EUA, que ficaram conhecidos como Watergate, o pais sentiu
necessidade de reforcar o controle sobre os gastos das campanhas
eleitorais.

Em 1971, o Congresso dos EUA havia aprovado lei que cuidava do
tema: o Federal Election Campaign Act. Em 1974, portanto, ja depois de
conhecidos os fatos cruciais que levaram a rentncia do presidente Nixon,
que ocorreu em agosto daquele ano, o Congresso aprovou emendas
significativas a referida legislacao.

Para que fique claro do que se tratava o escandalo de Watergate,
pode-se usar o resumo dos crimes praticados pelo comité de campanha
do presidente Nixon, bem como por parte de seu governo: a lista tem
inicio com o recebimento de doacgdes ilegais por parte da campanha, com
o conseguinte favorecimento de grandes doadores, realizado em conjunto
com a troca de favores por apoio eleitoral realizada entre futuros

10
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integrantes do Governo e empresarios que doaram a campanha, sendo
que tudo culminou com a invasao da sede do Partido Democrata no Hotel
Watergate. (conferir em: HERRNSON, PJ. The High Finance of American
Politics. In: GUNLICKS, A. B. (ed.) Campaign and Party Finance in North
America and Western Europe. USA: Westview Press, 1993, p. 20.)

No calor dos acontecimentos, o Congresso norte-americano aprovou,
em 1974, emendas ao Federal Election Campaign Act. Essas alteracOes
incluiam (i) limitacdo do montante das doagdes as campanhas; (ii) a
criacdo do Federal Election Commission, agéncia bipartidaria de fiscalizacao
das elei¢Oes; (iii) a previsao de mecanismos que viabilizassem o
financiamento publico das elei¢des presidenciais; (iv) determinagao para
que fosse dada publicidade as doagdes as campanhas eleitorais; (v)
limitacdo dos gastos por parte de candidatos e comités, excetuando-se os
candidatos a presidéncia que aceitassem o financiamento publico, os
quais nao poderiam utilizar dinheiro privado nas respectivas campanhas;
e (vi) limitagdo do montante de gastos dos proprios candidatos em suas
campanhas, entre outras medidas.

Em decisdo do caso Buckley v. Valeo, tornada publica em 30 de janeiro
de 1976, a Suprema Corte dos EUA enfrentou essas questdes. A agao foi
movida pelo senador do Partido Republicano de Nova Iorque James
Buckley e outros, inclusive membros do Partido Democrata, contra
Francis Valeo, secretario do Senado e, entao, membro do Federal Election
Commission.

A Suprema Corte fixou a seguinte interpretacdao: (i) quanto a
alegacao de que a limitagdo das doagdes as campanhas, trazidas pelo
Federal Election Campaign Act, violaria a liberdade de expressao, uma vez
que a divulgacao de discursos politicos depende de um montante
consideravel de recursos, a Suprema Corte nao vislumbrou qualquer
violacdao a Constitui¢do, ante a igualdade de tratamento entre as forcas
politicas; (ii)) no ponto em que a lei limitava os gastos por parte de
candidatos e comités (aqui incluidos os gastos dos cidadaos que
livremente se associam para defender determinadas posicoes), a Suprema
Corte considerou a novel legislacdo inconstitucional, vislumbrando

11
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violagdo a liberdade de expressdao, em sua modalidade de discurso
politico, visto que a lei ndo poderia afetar o direito individual dos
cidaddos de livremente participarem dos debates politicos, inclusive
utilizando recursos proprios; (iii) a Suprema Corte considerou ser
constitucional a exigéncia feita pela lei em favor da transparéncia e da
divulgacdo dos doadores e de suas respectivas doagdes as campanhas,
nao vislumbrando qualquer ofensa a liberdade de expressao ou de
associacdo na medida; e, (iv) a Corte, também, considerou ser
constitucional a lei na parte em que criou a possibilidade de
financiamento publico de campanhas presidenciais (realizado pelo
mecanismo de tax check-off, por meio do qual o contribuinte pode
designar parte de seus impostos ao fundo de financiamento dos partidos).

O resultado da regulamentacao legislativa, no que toca ao
financiamento privado e com os crivos exercidos pela Suprema Corte, foi
a limitacdo das doagOes privadas as campanhas eleitorais, mas com a
impossibilidade de se regulamentarem os gastos dos cidadaos,
individualmente ou associados, com o discurso politico, em homenagem
a liberdade de expressao, de modo que se erigiu algum controle sobre
contribui¢des as campanhas (entradas de recursos), mas pouco se fez com
relacdo aos gastos dessas mesmas campanhas (saidas de recursos).

O passar do tempo demonstrou que politicos e partidos encontraram
formas de fazer o dinheiro fluir para suas respectivas campanhas. As
vedagOes as doagoes dirigiram-se as verbas enderecadas as campanhas
eleitorais, de forma que as contribuicdes genéricas aos partidos,
desvinculadas de campanhas especificas, continuaram sem limitagGes.
Esses recursos foram apelidados de soft money, em contraposi¢ao ao hard
money, dinheiro cujo destino imediato era o apoio a determinada
campanha eleitoral.

Verificou-se que o soft money era empregado, naturalmente, nas
campanhas eleitorais e que essas contribui¢des aos partidos cresciam em
ritmo de progressao geométrica, atingindo cerca de 750 milhdes de
dolares no fim do século passado. Apos anos de debates, o Congresso dos
EUA aprovou o Bipartisan Campaign Reform Act of 2002, que, entre tantas
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medidas, limitou bastante a possibilidade de utilizagao de soft money por
parte dos diretorios estaduais dos partidos em elei¢oes federais e vedou a
utilizacdo de soft money pelos partidos nacionais.

Na decisao do caso McConnel v. FEC, a Suprema Corte reconheceu
(por 5 x 4) a constitucionalidade das restri¢des a utilizagao de soft money
trazidas pela legislacdo, especialmente porque, admitindo-se que o soft
money nao se destina diretamente as campanhas eleitorais, tais restri¢coes
ndo violariam a liberdade de expressdao, que seria atingida de forma
minima.

E a corrente vencedora da Corte afirmou, entdao, que as restrigdes ao
manejo do soft money estariam justificadas pelo legitimo interesse do
governo em prevenir a corrupg¢ao existente no sistema, bem como em
prevenir a aparéncia de corrupgao que resultaria das grandes
contribui¢des financeiras. Esse trecho do voto condutor, que traz
fundamentagao assentada na prevengao a aparéncia de corrupgao, causou
enorme polémica e voltaria a ser debatido pela Suprema Corte.

Boa parte desses conflitos revela a disposi¢ao de alguns de bloquear,
por um lado, as doagdes das pessoas juridicas as campanhas eleitorais e,
por outro, de barrar os caminhos encontrados por esses recursos oriundos
de pessoas juridicas para chegarem as campanhas.

Note-se que, em 1907, foi aprovada a primeira lei dos EUA que bania
a doagao de pessoas juridicas as campanhas eleitorais. Em 1947, o
Congresso aprovou lei ainda mais restritiva, que proibia até mesmo que
pessoas juridicas (empresas) e sindicatos manifestassem, de forma
independente e desvinculada das campanhas, suas preferéncias eleitorais.

Ap0s o julgamento do caso Buckley v. Valeo, o Congresso reafirmou
sua posi¢ao no sentido de que mesmo manifestagdes independentes por
parte de pessoas juridicas deveriam ser proibidas, o que foi novamente
reafirmado pelo Legislativo Federal do EUA em 2002, quando aprovado o
Bipartisan Campaign Reform Act, que, por sua vez, foi declarado
constitucional, nessa parte, pela Suprema Corte, em 2003, no caso
McConnel v. FEC.
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Apesar de tudo isso, os partidos e candidatos conseguiam encontrar
meios de levar recursos financeiros de pessoas juridicas para suas
respectivas campanhas eleitorais. Assim, a Suprema Corte, no caso
Citizens United v. Federal Election Commission, julgado em 2010, proferiu
decisao histdrica e polémica, por meio da qual, por maioria de 5 x 4,
afirmou que a primeira emenda a Constituicdo dos EUA, que protege a
liberdade de expressao, nao poderia ser interpretada de forma restritiva,
de modo que, se é constitucionalmente garantido ao individuo livremente
expressar-se sobre assuntos politico-eleitorais, inclusive com o aporte de
recursos financeiros para divulgar sua mensagem, de igual maneira um
grupo de individuos pode associar-se para fazer a mesma coisa,
engajando-se no debate politico-eleitoral.

Essas colocages da Suprema Corte visavam a protecao até mesmo
da liberdade de imprensa, afinal de contas a maior parte da midia
constitui-se como pessoa juridica.

A partir dessa decisdo, as pessoas naturais e juridicas podem
livremente constituir associagdes de apoio a determinadas bandeiras
politico-eleitorais, o que é conhecido nos EUA como Political Action
Committee (PAC). Os PAC ou Super-PAC transformaram-se em grandes
fontes de recursos e de propaganda e apoiam candidatos especificos.

Nas eleigoes presidenciais de 2012, ao contrario do que ocorrera, por
exemplo, nas eleicdes em que o ex-presidente Ronald Reagan havia
concorrido, ambos os candidatos, republicano e democrata, recusaram-se
a receber financiamento publico para nao sofrerem limita¢cdes quanto aos
respectivos gastos de campanha (saidas de recursos).

Um dos problemas que acompanhavam a regulamentacgao eleitoral
nos EUA era que as leis previram limita¢des as campanhas no que se
refere ao recebimento de doagbes, mas nao limitaram seus gastos. A partir
da decisao do caso Citizens United v. FEC, as pessoas juridicas passaram a
participar do debate politico-eleitoral por meio dos PAC, sem qualquer
limite de aposigao de recursos financeiros.

Assim, de forma nem tdo obliqua, a Suprema Corte retirou as
limitagOes de entradas de recursos privados e de gastos das campanhas
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eleitorais, fazendo com que, apesar de misto (publico e privado), na
pratica, o financiamento eleitoral nos EUA seja majoritariamente privado,
com grande participagao de pessoas juridicas e de sindicatos.

O financiamento publico em nivel federal, caso os candidatos a
presidéncia optem por recusa-lo para as elei¢des principais, revela-se de
maior significado durante as elei¢bes primarias — as quais escolhem os
candidatos dos partidos —, bem como nas conveng¢oes para nomeagao dos
candidatos, sempre por meio de subvencoes estatais.

Nas eleicoes de 2012, cerca de 860 milhGes de dodlares foram
arrecadados pelos super-PAC, desses, mais de 500 milhdes foram doados
por cerca de 150 entidades. Apds a decisdao do caso Citizens United v. FEC,
os super-PAC passaram a se organizar de acordo com as se¢oes 501(c)(4) e
501(c)(6) do Codigo Tributario, as quais regulamentam as pessoas
juridicas sem fins lucrativos.

Isso lhes permitiu receber doagdes em segredo, visto que, para
corporagoes sem fins lucrativos, admite-se que os doadores mantenham
sob sigilo suas respectivas identidades. Assim, um dos reflexos
importantes da decisao do caso Citizens United v. FEC foi o retrocesso no
que diz respeito a transparéncia do sistema de financiamento de
campanhas eleitorais, o que havia sido uma conquista do Federal Election
Campaign Act of 1974.

O mais importante da descricdo da evolugdo do sistema de
financiamento de campanhas, seja na Franga, seja nos EUA ou em
qualquer outro pais, é perceber que as diretrizes normativas que
regulamentam o financiamento funcionam como inputs do sistema, a
partir dos quais comportamentos (outputs) sao estimulados, bem como
instigam a criatividade dos atores envolvidos na competicao eleitoral
para inventarem novas formas de financiar suas campanhas,
aproveitando-se das brechas da regulamentacao, de forma legal ou nao.

Outra conclusado a que se pode chegar a partir do exame de modelos
comparados de financiamento de campanhas é a de que, na grande
maioria dos paises desenvolvidos ou em desenvolvimento, o
financiamento € misto, isto €, envolve recursos publicos e privados.

15

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9526374.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 208 de 355

ADI 4650 / DF

Na Alemanha, o principio da igualdade de partidos, de valor
constitucional, inspira toda a disciplina normativa sobre partidos
politicos. Ao longo das décadas, diferentes acordaos do Tribunal
Constitucional foram moldando o sistema de financiamento, ora
vedando, ora possibilitando o financiamento publico dos partidos.

O “Estado de partidos” alemao conforma-se a um sistema politico
em que o protagonista na eleicao é o partido politico. Assim, o modelo
deve ser consideravelmente plural, deve permitir o ingresso de novas
agremiagOes e deve gerar um sistema parlamentar estavel, de modo a
atender as necessidades de um pais que sofreu com a instabilidade
politica e econdmica e com as consequéncias das duas grandes guerras.
(SANTANO, Ana Claudia. O Financiamento da Politica. Curitiba, Editora
fthala: 2014, p. 133.)

O sistema alemao caracterizava-se, inicialmente, por possuir trés
fontes de financiamento: a quota dos filiados, as doagoes de terceiros e os
fundos estatais. No final da década de 50, uma decisdao do Tribunal
Constitucional comecou a alterar o sistema de deducao fiscal favoravel
aos partidos (BVerfGE 6,273).

Por considerar que a deducao fiscal favorecia apenas os partidos
com representagao parlamentar e que era utilizada pelas camadas sociais
com maior poder aquisitivo para favorecer apenas os partidos que as
representavam, o Tribunal Constitucional entendeu que o sistema violava
o principio da igualdade. Como consequéncia, o Estado passou a
conceder ajudas publicas diretas aos partidos para suas atividades
ordindrias.

No entanto, em 1966, o Tribunal Constitucional declarou
inconstitucional o financiamento de tais atividades pelo Estado (BVerfGE
20,56), possibilitando o financiamento estatal apenas das atividades
eleitorais dos partidos, “por meio ou de reembolso ou de restituicdo de gastos,
junto com um sistema de adiantamento de valores para aqueles que cumprissem
com o0s requisitos exigidos nas eleicoes anteriores” (..) “O sistema de
adiantamentos consistia na divisdo dos valores, sendo que 10% seria entregue no
segundo ano da legislatura, 15% no terceiro e 35% no quarto ano. O restante
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40% seria abonado apos as eleicoes aos partidos que houvessem obtido ao menos
0,5 dos votos. Cabe destacar que tal umbral por lei era de 2,5%, porém, por
determinacdo do Tribunal Constitucional de 22 de julho de 1969, este umbral
aumentou”. (SANTANO, Ana Claudia. O Financiamento da Politica.
Curitiba, Editora fthala: 2014, p- 136.)

A mudanga provocou uma crise financeira nos partidos, os quais, ao
passarem a se valer mais dos adiantamentos de valores, desnaturaram a
decisao do Tribunal Constitucional, pois acabavam utilizando referidos
valores para financiamento das atividades ordindrias.

Nota-se uma clara confusao entre recursos repassados aos partidos
ordinariamente e os diretamente doados as campanhas eleitorais, o que
também se verificou, por exemplo, na Franca e nos EUA. Neste pais, os
recursos ordinariamente encaminhados aos partidos eram chamados de
soft money, em razao de, durante bom tempo, nao serem alvo de
fiscalizagao mais rigorosa, e os encaminhados as campanhas eleitorais sao
chamados de hard money, pela razao oposta.

Entre 1966 e 1991, a falta de limita¢do do financiamento publico na
Alemanha levou a um aumento de trinta vezes do valor das subvencoes
estatais. O sistema que impedia o financiamento publico das atividades
ordinarias vigorou até 1982, quando o Bundestag instituiu uma comissao
de especialistas para estudar o sistema geral de financiamento dos
partidos politicos, cujo estudo serviu de base a reforma do sistema.
Passou-se a um modelo de compensagao de oportunidades, que consistia
em um tratamento fiscal diferente as doagdes e aos pagamentos das
quotas dos filiados.

Também, se previu uma quantidade anual sob o conceito de
compensacao de desigualdades, sempre que o partido houvesse
alcancado pelo menos 0,5% dos votos nas listas para os Linder.

O modelo foi novamente questionado, com apoio da opiniao
publica, que ndo estava de acordo com os altos valores das subvengoes
estatais. No acordao BVerfGE 85,264, o Tribunal Constitucional julgou
inconstitucional o sistema de compensagao de desigualdades, por se

tratar de uma interferéncia do Estado nas diferengas pré-existentes entre
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os partidos.

No acdérdao de 1992, o Tribunal Constitucional reformulou seu
entendimento, passando a admitir a possibilidade de financiamento das
atividades gerais dos partidos pelo Estado, uma vez que a Constituigao
nao contém dispositivo que vede a pratica expressamente. Assim, nao
mais cabia a distincdo entre as atividades eleitorais e as demais dos
partidos para fins de financiamento, o que se revela uma grande abertura
do modelo aos recursos encaminhados aos partidos e campanhas.

O Tribunal também determinou que o financiamento publico fosse
parcial, de modo a nao inviabilizar o principio da liberdade e
independéncia dos partidos frente ao Estado, cabendo aos partidos
buscar apoio social para financiar suas despesas.

A partir dos limites fixados jurisprudencialmente pelo Tribunal
Constitucional ao longo de décadas, o legislador optou por um sistema de
financiamento que equilibra subvengoes publicas com recursos privados,
de modo que o financiamento publico ndo supere o privado. A legislacao
buscou fomentar doagdes privadas por meio de dedugdo fiscal no
imposto de renda. Também, é de vital importancia ao sistema de
financiamento as subvengdes destinadas as fundagdes dos partidos.

A Lei dos Partidos Politicos (Parteiengesetz, de 24.7.1967) regulamenta
a forma como partidos sdo financiados na Alemanha. O critério de
distribui¢do é medido pela quantidade de votos obtidos pelos partidos
nas elei¢cdes ao Parlamento Europeu e ao Bundestag (0,5% dos votos
validos) e a elei¢Oes estaduais - Landtage (1%). Em caso de fusao
partiddria, apenas sao somados seus votos caso tenham obtido, cada um,
esse minimo.

As quantias do financiamento publico sao definidas em 15 de
fevereiro de todo ano pelo presidente do Bundestag (Secao 19% Lei dos
Partidos Politicos). O financiamento publico é de 0,85 euros por voto
valido nas ultimas elei¢Oes europeias, estaduais e, para o Bundestag, até o
limite de quatro milhdes de votos. Acima disso, o valor passa a ser de 0,70
euros por voto adicional. Partidos recebem 0,38 euros por euro recebido
por subvencao de pessoas fisicas (como cotas de afiliados e doagdes) até o
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total de 3.300 euros por ano. (Art. 18 (3) da Lei dos Partidos Politicos).

Doagdes a um partido superiores a 50.000 euros devem ser
imediatamente comunicadas ao Presidente do Bundestag para
publicidade. No site do Bundestag, ha listagem com o nome do doador
(pessoa fisica ou juridica), quantia, partido e data. Doag¢des acima de
10.000 euros devem ser listadas no relatério anual do partido.

Sao proibidas, por exemplo, doa¢Oes de instituicoes de caridade,
associagOes profissionais, de fundagOes e associagdes sem fins lucrativos
ou religiosas; de empresas total ou parcialmente pertencentes ao Estado,
desde que sua participagao direta no setor publico seja superior a 25% e
doacdes andnimas acima de 500 euros, concedidas com finalidade de
obter vantagens especificas.

Nota-se, portanto, que o modelo alemado atualmente permite a
mistura dos recursos destinados ao financiamento dos partidos
ordinariamente com aqueles destinados as campanhas eleitorais, o que os
norte-americanos chamaram de mistura entre soft e hard money.

Além disso, a mais recente interpretacao da Lei Fundamental de
Bonn sobre o tema, emanada do Tribunal Constitucional alemao, impde
que os partidos sejam apenas parcialmente financiados com recursos
publicos, visto que ndo devem se confundir com o Estado, antes precisam
de estar conectados a sociedade, o que comprovaria o didlogo entre
partido e parcela relevante da opinido publica.

Dessa forma, com as restricdes referidas acima, o modelo alemao
admite financiamento dos partidos e das campanhas com recursos
publicos e privados. No que concerne aos privados, as doagoes de pessoas
fisicas devem ser feitas por meio da declaracdo de imposto de renda (o
que é praxe em quase todo o mundo desenvolvido, pois garante a
autenticidade da contribuicdo), e as doacdes de pessoas juridicas sdao
disciplinadas em lei e sao objeto de devida publicidade a ser dada pelo
Presidente do Bundestag para controle do sistema politico e da sociedade
em geral.

Para ndao me alongar demasiadamente na analise do direito
comparado, adianto que na Europa, em geral, o modelo de financiamento
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€ misto. Em regra, os recursos publicos sao direcionados aos partidos a
posteriori, ou seja, como restituicao por gastos efetivados e comprovados
com a campanha eleitoral, sendo que as subvengOes estatais jamais
ultrapassam 50% do montante total de gastos com as campanhas, sendo
por volta de 40%, com tendéncia de reducdo, ante crises econdmicas
sucessivas e o desgaste que tais subvengdes geram junto a opinido
publica.

Ademais, havendo financiamento publico, ainda que parcial e
minoritdrio, de partidos e campanhas, os paises europeus preocupam-se
em bem regulamentar esse fluxo de recursos visando a impedir que
partidos tornem-se indistinguiveis do aparelho estatal, bem como a
estimular que guardem conexdes reais com a parcela da sociedade que
representam.

Além disso, busca-se cuidar do tema de forma justa e preservadora
da igualdade de chances para que novos partidos possam surgir na
paisagem politica. Assim, a distribuicao de recursos publicos deve atentar
para tal aspecto, o que contribui, junto com a proibi¢ao de financiamento

exclusivamente publico, para impedir a cartelizagio do sistema partidario.
IT — Relac¢des entre Estado, partidos politicos e sociedade

Cumpre salientar, também, que o financiamento de partidos e de
campanhas eleitorais é impactado de modo relevante pelos sistemas de
governo, sistemas eleitorais e quadros partidarios adotados, sem falar de
disposig¢oes constitucionais eventualmente existentes sobre a matéria.

Assim, se, por um lado, a Constituicio dos EUA nao disciplina a
vida dos partidos politicos, as constitui¢des europeias em geral o fazem, a
exemplo da Lei Fundamental de Bonn.

A Alemanha é considerada por alguns um Estado de partidos, pois
eles sdo o centro de exercicio da politica do pais. Os paises europeus, que
muitos alegam terem adotado exclusivamente o financiamento publico,

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9526374.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 213 de 355

ADI 4650 / DF

em verdade possuem modelos mistos e, em quase todos os casos,
rechacam, expressamente, a exclusividade de dinheiro publico nas
campanhas.

Isso ocorre porque, apesar da essencialidade dos partidos politicos
a vida democratica nesses paises, eles nio devem confundir-se com o
proprio Estado. Antes, os partidos devem estar conectados a sociedade
civil, ou a parte significativa dela, de modo a angariar apoios e
representar efetivamente correntes de opinido existentes no seio dessas
sociedades. Assim, pode-se dizer que os partidos devem situar-se entre
o Estado e a sociedade, representando a vontade desta na formacao da
vontade daquele.

Por essa razao, tedricos dos partidos politicos afastam qualquer tipo
de assimilagao dos partidos pelas estruturas do Estado — algo tipico dos
piores regimes autoritarios vivenciados no curso do século passado - e,
assim, rejeitam teses que conduzam a um sistema de financiamento de
partidos e campanhas exclusivamente ptblico.

E essencial que os partidos logrem auferir recursos de seus
apoiadores na sociedade civil, demonstrando o liame necessario a uma
existéncia nao meramente formal, mas real, como forca representativa de
setores sociais.

Faz-se imperioso distinguir, também, entre os paises
presidencialistas e os parlamentaristas, visto que as campanhas eleitorais
para a presidéncia sao eminentemente nacionais e, assim, tendem a ser as
mais caras. Sem falar do fato de que nagdes presidencialistas, como Brasil
e EUA, possuem territorios vastos.

Assim, é preciso se pense no financiamento das campanhas eleitorais
do Brasil desde a nossa matriz constitucional, que se assemelha mais, no
que diz respeito ao tratamento dos partidos politicos, a dos paises do
ocidente europeu, sem perder de vista que, em termos de tamanho das
eleicdes, do eleitorado e do volume de recursos gastos, estamos mais
proximos das elei¢des nacionais dos Estados Unidos da América, em
razao de praticarmos o presidencialismo, que demanda uma eleicao
grande e nacional para a escolha do Presidente da Republica.
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Assim, € preciso respeitar a disciplina constitucional que nos impoe
os partidos politicos como meios, por exceléncia, de exercicio da
democracia, mas atentar para a natureza e a proporcao do processo
eleitoral em paises presidencialistas, como Brasil e EUA, o que demanda
significativo aporte de recursos para campanhas eleitorais.

Isso significa que ndo ha como escapar, na pratica, de alguma espécie
de financiamento misto, com recursos publicos e privados, de partidos e
campanhas eleitorais.

A razdo para isso nao € complicada de se apreender. Os partidos
politicos exercem suas atividades ordindrias durante periodos nao
eleitorais e, para tanto, precisam de conectar-se a sociedade. Assim, para
levar a efeito atividades sociais, de debates de ideias e, por meio delas,
conectarem-se a parcela da opinido publica que representam ou visam a
representar, os partidos demandam alguma sorte de financiamento
publico e, por dbvio, de privado.

O financiamento publico (que no Brasil é realizado via distribuicao
do Fundo Partidario) visa a estabelecer uma certa igualdade de chances
entre partidos, o que insere, no sistema de concorréncia partidaria, o
elemento de igualdade formal (certamente imperfeito e cujo equilibrio é
de dificil alcance).

Todavia, conforme visto, o sistema precisa de evitar que os partidos
confundam-se com o proprio Estado (ou que o partido confunda-se com o
Estado), pois esta pratica revelou-se a mais perversa no curso da histdria
recente, gerando regimes autoritarios, a esquerda e a direita, dos mais
violentos que a humanidade ja teve noticia.

Por essa razdo, faz-se imprescindivel que os partidos politicos
logrem auferir recursos privados, por via de doagOes, seja de pessoas
naturais, seja de pessoas juridicas, entre aquelas cujas contribui¢des nao
estejam vedadas pelo ordenamento juridico.

O apoio e o financiamento auferido de fontes privadas, em muitos
casos, revela-se o maior indicio de que determinado partido existe de
fato, isto €, que detém existéncia real ou material, visto que esta em
conexdo a, pelo menos, uma parcela da sociedade, o que ¢ essencial a
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vitalidade da democracia.

Além disso, esse contato entre partido e sociedade, estabelecido,
entre outras formas, por meio do financiamento partidario e eleitoral, é
vital a manutencdo da competi¢do eleitoral, coroldrio do principio
constitucional da igualdade de chances, sem o qual resta esvaziada a
propria democracia.

E nosso modelo de financiamento de partidos (via Fundo Partidario)
e de financiamento de campanhas eleitorais (ora impugnado e que conta
com recursos publicos e com doagdes de pessoas fisicas e juridicas, com
limitagao baseada na renda dos doadores), apesar de todos seus vicios e,
portanto, da necessidade premente de aperfeicoamento, viabiliza a
promogao da concorréncia democratica efetiva.

O que tem, de alguma forma, maculado o processo democratico-
eleitoral brasileiro sdo abusos perpetrados, via de regra e com maior
intensidade, pelos candidatos que, por sua posi¢ao, podem utilizar-se da
maquina administrativa em seu favor, normalmente cometendo ilicitos
que podem ser evitados com o aprimoramento da legislacao, nao apenas

eleitoral, mas fiscalizatdria em geral.

IIT - Evolugao das regras sobre financiamento de partidos politicos
e campanhas eleitorais no Brasil

Durante o século XVIII, o inico pais a manter elei¢bes regulares para
preenchimento de cadeiras parlamentares em nivel nacional era a
Inglaterra. No século XIX, outros paises comecaram a realizar elei¢oes
gerais, a exemplo da Franca, de Portugal e da Espanha, bem como dos
Estados Unidos.

Nesse momento historico, as elei¢des realizadas nesses paises tinham
caracteristicas em comum: o sistema eleitoral majoritario, a divisdao do
territorio em distritos eleitorais e a manifestacao publica do voto. (JAIRO
NICOLAU. Eleicoes no Brasil: do Império aos dias atuais. Rio de Janeiro.
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Zahar: 2012, p 17.).

A Constituicao brasileira de 1824 enfrentou, entre tantos outros, o
desafio de organizar o sistema representativo, que daria conta de eleigoes
em trés niveis: municipal, provincial e central. Boa parte dos
questionamentos relacionados as elei¢des durante o Império decorria das
suspeitas de fraudes.

Seja em razao da desnecessidade de comprovacao de renda que,
apesar do voto censitario, vigorou entre os anos de 1824 e 1875, seja a
partir de novos regramentos, que passaram a exigir condi¢Oes para
comprovagao de renda, permaneceu nebulosa a efetividade do
alistamento eleitoral.

O Golpe Republicano precipitou o desenho da nova ordem
constitucional do pais, mas, durante a Primeira Republica (1891-1930), de
forma geral, o sistema eleitoral permaneceu sendo o majoritario. Trés
variantes do sistema eleitoral majoritario foram utilizadas durante a
Primeira Republica: (1°) a regra que vigorou nas elei¢des para a Camara
dos Deputados de 1890; 2°) apds o advento da CF de 1891, o Congresso
aprovou nova Lei eleitoral em 1892; e 3%) a chamada Lei Rosa e Silva,
aprovada em 1904, e que vigorou até 1930.

Todas essas leis veiculavam sistemas majoritarios, nos quais os
candidatos mais votados (maioria simples) eram eleitos. As variacdes
diziam respeito a conformacao dos distritos eleitorais e a quantidade de
eleitos por distritos.

Até aquele momento, a totalizacdo da apuracao dos votos era
realizada pela denominada Comissdao de Verificagaio da Camara dos
Deputados. Este Orgao poderia funcionar normalmente, mas tinha
natureza eminentemente politica, visando a preservar os interesses do
Governo central. Durante a Primeira Reptblica, entre os anos de 1894 e
1930, a Comissao deixou de reconhecer como eleitos 260 candidatos que
constavam das atas das juntas apuradoras, em atuagdao que, em seus
momentos mais exacerbados, recebeu a alcunha de degola.

A Justica Eleitoral do Brasil foi um dos resultados da Revolugao
Constitucionalista de 1930, que selou o fim da Primeira Republica. Os
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dirigentes que assumiram o poder em outubro de 1930 afastaram de seus
cargos todos os politicos eleitos na Primeira Republica.

Os poderes legislativos em todos os niveis da federacdo foram
dissolvidos e o Governo Provisério nomeou interventores para os
executivos estaduais, 0s quais nomearam interventores para os
municipios. Assim, todos os postos de poder viram-se ocupados por
politicos que nao foram eleitos para tanto.

Desde o fim da Primeira Republica, muito se discutia sobre a
questao eleitoral no Brasil. Era cada vez mais premente que o processo
eleitoral fosse devidamente regulado, a fim de se evitar fraudes, que
ocorriam em diversos momentos do processo, desde o alistamento até a
contagem de votos.

Dessa forma, ainda em dezembro de 1930, o Governo Provisoério
criou “comissdo com a incumbeéncia de estudar e propor a reforma da lei e dos
processos eleitorais”. (NICOLAU, Jairo. Eleices no Brasil: Do Império aos
dias atuais. Rio de Janeiro. Zahar: 2012, p. 74.)

Essa comissao foi composta por trés estudiosos dos assuntos
politico-eleitorais: Assis Brasil, politico gaucho, ferrenho defensor do
sistema de elei¢Oes proporcionais para representacao popular (até entao o
modelo era preponderantemente majoritario); Joao Cabral, estudioso da
representacao politica e professor da UFR]; e Mario Pinto Serva, promotor
do estado de Sao Paulo.

Apos trabalhar durante o ano de 1931, havendo recebido numerosas
contribui¢des de juristas e politicos de todo o pais, a Comissao logrou
elaborar o Codigo Eleitoral promulgado em fevereiro de 1932.

O Codigo Eleitoral de 1932 criou a Justica Eleitoral, que passou a ser
responsavel por todas as fases do processo eleitoral no Brasil, e a
Constituicao Federal de 1934 cuidou da estruturacdao da nova Justica
especializada.

O Poder Judiciario havia ficado incumbido de organizar as elei¢oes
em dois outros momentos de nossa historia: no fim do Império (1881-
1889) e nos ultimos quinze anos da Primeira Republica (1916-1930),
justamente em razao de suspeitas de fraude envolvendo pleitos ocorridos
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na época, de modo que a pratica nao era absolutamente novidade entre
nods. Infelizmente, a CF/1934 teve vida curta e o regime autoritario
conhecido como Estado Novo foi instalado no pais.

Ao final do Estado Novo, o presidente Getalio Vargas editou o
Decreto-Lei 7.586, de 14 de maio de 1945, que regulamentou as elei¢Oes
que ocorreriam em dezembro e criou o sistema eleitoral proporcional de
listas abertas, até hoje vigente.

O referido decreto-lei ficou conhecido como Lei Agamenon, em
homenagem ao ministro da Justica Agamenon Magalhaes, responsavel
por sua elaboragao. Apds a promulgacao da Constituicdo de 1946, o
Congresso Nacional aprovou o novo Cddigo Eleitoral, em 1950, que foi
substituido, em 1965, pelo Cédigo Eleitoral em vigor.

O Cddigo Eleitoral de 1950 contava com capitulo sobre partidos
politicos, no qual o tema ‘prestacdo de contas” era abordado, mas na
realidade a fiscalizagao nao foi efetiva. A prestagao de contas eleitoral teve
inicio com a Lei Organica dos Partidos Politicos aprovada ja apos o golpe
militar. Trata-se da Lei 4.740, de 15 de julho de 1965.

Deve-se ressaltar que essa legislacdo, além de outras proibicoes,
vedava aos partidos “receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou
pretexto, contribuicdo, auxilio ou recurso procedente de emprésa privada, de
finalidade lucrativa” (art. 56, IV).

Observe-se, portanto, que a proibi¢ao das doagdes de empresas a
partidos ndo é novidade no Brasil. Essa legislacao foi substituida pela Lei
5.682, de 21 de julho de 1971, que manteve a redagao anterior, estendendo

a vedagao as entidades de classe ou sindical, nos seguintes termos:

“Art. 91. E vedado aos Partidos:

(--r)

IV — receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma
ou pretexto, contribuicdo, auxilio ou recurso procedente de
empresa privada, de finalidade lucrativa, entidade de classe ou
sindical”.
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Essa Lei 5.682/1971 regeu o pleito eleitoral de 1989, por meio do qual
o Brasil elegeu, diretamente, ao cargo de presidente da Republica, o
senhor Fernando Collor de Mello. Note-se que eram vedadas as doagoes
de pessoas juridicas aos partidos e, assim, as campanhas eleitorais.

IV — Do impeachment do presidente Collor a Operacao Lava Jato

O Presidente Collor sofreu impeachment cujas razoes assentam-se, em
grande parte, em ilicitos relacionados ao financiamento da campanha
eleitoral. A Comissao Parlamentar de Inquérito que revelou boa parte dos
escandalos na época contou com a Presidéncia do deputado Benito Gama,
com a Vice-Presidéncia do senador Mauricio Corréa, saudoso colega, e
com a relatoria do senador Amir Lando. Boa parte do que se constatou
entdo continua a ocorrer atualmente, por certo com maior sofisticagdo e

capilaridade, conforme nos revela dia apos dia a Operagao Lava Jato.
1 - As constata¢des da CPI do esquema PC Farias

A CPI do Esquema PC Farias produziu um relatério cujo CAPITULO
X, intitulado DOS FATORES QUE POSSIBILITAM “ESQUEMAS” DO
TIPO PC, teve como primeiro item O FINANCIAMENTO DAS
CAMPANHAS ELEITORAIS. Ao discorrer sobre relagdes escusas que se
estabeleceram entre grandes empreiteiras e parte do poder politico, o
relatério da CPI j4 mencionava obras superfaturadas, entre outros
fendmenos, que voltam a ser escancarados, atualmente, pela Operacao
Lava Jato.

Além disso, o relatorio da CPI afirmava com clareza e considerando
a experiéncia comparada, que a legislagao brasileira, ao vedar as doagdes
de pessoas juridicas aos partidos e campanhas eleitorais, era assaz
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restritiva e, portanto, irreal. Consignava que o fluxo de recursos de
empresas para campanhas era realidade em todo o mundo civilizado e
que a legislacao brasileira beirava o ridiculo, uma vez que estava
comprovado, a saciedade, que ela ndo era capaz de impedir o aporte de
recursos de empresas para as campanhas.

Isso levava a conclusdao de que seria hipocrisia a manutengao da
vedacao de recursos de empresas nas campanhas eleitorais e que, nesse
sentido, o que o pais precisava de fazer era, nao apenas regulamentar
com rigor o aporte de recursos nas campanhas (entrada de recursos), mas
sobretudo, impor limites aos gastos (saidas de recursos) das campanhas,
os quais deveriam ser fiscalizados com maxima eficiéncia pela Justica
Eleitoral.

Confira-se trecho significativo do Relatorio produzido pela CPI que
investigou o esquema PC Farias e que culminou com o impeachment do
Presidente Collor:

“x.1.1 — Os gastos de campanha

Em primeiro lugar, para entendermos o financiamento
eleitoral, abordemos os nimeros: as quantias que se gastam nas
campanhas eleitorais tém cifras assombrosas. Para as eleigoes
deste ano (o ano era 1992), existem na imprensa estimativas de
que os candidatos a prefeito das grandes capitais gastarao em
torno de 20 milhdes de dodlares, enquanto que os candidatos a
vereador desses municipios gastardo, em média, 100 mil
ddlares. Na campanha de 1990 para a Camara Federal, o DIAP
(Depto. Intersindical de Assessoria Parlamentar) estimou que 80
dos candidatos eleitos gastaram mais que um milhao de ddlares
para se eleger. Esses gastos envolvem aluguel de imdveis,
telefones e veiculos, contratagao de staff, gastos com pesquisas
de sondagem, material de propaganda, jingles etc. Mesmo que
esses numeros sejam superestimados, ja que nao consideram o
trabalho voluntario, as cifras aproximadas seriam muito
elevadas. Correspondem a uma evolugao mundial dos gastos
de campanha, que aumentaram espetacularmente nos ultimos
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vinte anos. Na Franga, por exemplo, em 1974, os principais
candidatos a presidente necessitariam de 40 milhdes de francos
cada um; em 1981, a fatura nao sairia por menos que 150
milhdes de francos e, em 1988, 260 milhdes, para os dois turnos,
pareceriam razodaveis ... Os deputados ja eleitos, em 1981,
anunciaram 100 a 120 mil francos de despesas para a campanha;
os eleitos, em 1986, anunciaram 1 milhdo de francos de
despesas.

Entre as causas principais apontadas por especialistas, esta
a evolugao das técnicas de propaganda, que obrigou, pela
competicdo, a que os candidatos lancem mao de experts em
comunica¢dao, de organismos de pesquisa de opinido, da
publicidade de estilo comercial (ver em Regards sur I’Actualité,
n® 140, abril 1988 - “La politique et l'argent: législations
francaise et étrangeres”). Também sao mencionados, como
explicacdo para esse aumento, o prolongamento do tempo de
campanha e, no caso do Brasil, especialmente nas eleigoes
presidenciais, o uso de meios de locomogao, como os ‘jatinhos’.

De onde vem o dinheiro necessario? Os recursos obtidos
através das contribui¢des de militantes estao longe de dar conta
desses montantes. Tampouco a ajuda do Estado, através do
Fundo Partidario, resolve, ja que, em nosso Pais, esse fundo é
minimo. Assim, o apelo ao setor privado aparece como
caminho salvador, apesar de proibido por lei. O hiato entre a
necessidade de gastos e 0 montante arrecadado legalmente da
a medida da hipocrisia, tida por quase todos como necessaria,
e assim as campanhas eleitorais fazem-se, sabida e
assumidamente, ao arrepio da lei.

A legislacdo brasileira sobre controle de gastos ¢é
considerada irreal e mesmo excessivamente rigorosa, e a
imprensa, nos ultimos meses, é rica em declaracdes nesse
sentido”. (P. 303-304 — grifei).

E o relatorio produzido pela CPI prossegue (apds descrever as regras
que regulamentavam o controle de gastos e financiamento de partidos e
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campanhas) para concluir ser urgente e necessario viabilizar,
regulamentando e fixando limites nitidos, a contribuicdo de pessoas
juridicas a partidos e campanhas eleitorais, sob pena de se empurrar todo
o sistema politico para a ilegalidade. Confira-se:

“As diretrizes principais sobre os recursos financeiros dos
partidos encontram-se no corpo da Lei Organica dos Partidos
Politicos (Lei 5.682, de 21 de julho de 1971), especialmente nos
titulos VII e VIII (das Finangas e Contabilidade dos Partidos e
do Fundo Partidario, respectivamente). Os artigos 91 e 92
estabelecem que recursos sao considerados ilicitos, vedando o
recebimento de recursos, diretos ou indiretos, de pessoas ou
entidades estrangeiras, de autoridades ou Orgaos publicos,
afora os do fundo Partidario, bem como os de empresa privada
de finalidade lucrativa e de entidade de classe ou sindical. A lei
estabelece ainda que s podem receber ou aplicar recursos
financeiros nas campanhas eleitorais determinados dirigentes
dos partidos e comités legalmente constituidos para esse fim.
Os candidatos sdo expressamente proibidos de realizar
individualmente despesas de carater eleitoral, sob pena de
cassagao do respectivo registro (ver art. 93).

Essas proibi¢des tém gerado muitas criticas, por serem
consideradas irreais e fantasiosas, constituindo, segundo
alguns, um convite a ilegalidade. Esse ponto tem centralizado
as discussoes sobre as falhas da legislacdao, produzindo mesmo
a impressdao de que a legalizagdo das doacdes de empresas
privadas seria a medida fundamental para a moralizagdo e
transparéncia das campanhas politicas.

No entanto, a mera legalizacdo dos recursos utilizados nas
campanhas praticamente nao mudaria a nossa realidade
eleitoral, ja que se sabe que a grande maioria das campanhas é
movida por recursos ilegais — aquilo que agora ¢ ilegal deixaria
de sé-lo, convertendo-se o poder do dinheiro em norma legal. A
regulamentacdao das doagdes de empresas sé faz sentido se

acompanhada de normas que as disciplinem, para impedir a
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distor¢ao da representacao politica pelo poder econdmico.

Se admitirmos doagOes irrestritas e a atuacao
indiscriminada dos interesses econdmicos nas campanhas,
estaremos comprometendo a normalidade e a legitimidade das
eleicoes. Nao apenas por ferir o principio da igualdade, ja que,
evidentemente, os candidatos mais fortes economicamente
seriam privilegiados, mas, talvez principalmente, por
permitirmos que se elejam bancadas representativas de
interesses econdmicos particulares, o que atingiria frontalmente
o principio da liberdade — a independéncia ante as poténcias
financeiras é uma das condig¢Oes para o livre funcionamento dos
partidos politicos. Do contrario, ter-se-ia o0 Congresso reduzido
a uma bancada de transagdes entre as grandes empresas.

Que isso nao é mera especulacdao infelizmente ficou
demonstrado na CPI. Varias doacgoes ilicitas, diretamente a
candidatos e, inclusive, a deputados eleitos foram aqui
comprovadas, em depdsitos nominais, oriundas dos generosos
fantasmas. De onde vieram esses recursos? Por outro lado,
conforme é demonstrado neste Relatdrio, entre as notas fiscais
emitidas pela EPC (Empresa de Participagdes e Construgdes,
fundada por PC Farias, em 1985) que foram destacadas pela
Receita Federal, como suspeitas de acobertar pagamentos
ilegais, temos, entre maio de 90 e novembro do mesmo ano,
milhdes de ddlares em notas de grandes fornecedores de
cimento e construtoras: a Norberto Odebrecht pagou a EPC em
torno de trés milhdes e duzentos mil ddlares, a Andrade
Gutierrez, em torno de um milhdo e setecentos mil doélares, o
Grupo Votorantim, aproximadamente duzentos e cinquenta mil
dolares, apenas neste periodo. Para que foram feitos esses
pagamentos? E licito pelo menos supor que parte desses
recursos tenha ido para campanhas eleitorais, ja que nao é
segredo para ninguém que essas empresas estdo entre as
maiores interessadas nos resultados eleitorais. Nao é demais
que nos detenhamos por um momento no papel que as grandes
empreiteiras e prestadoras de servigos jogam na cena politica
em nosso Pais, j& que os pagamentos mencionados levantam a
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ponta do manto obscuro que envolve suas atividades.

O crescimento das grandes empresas construtoras da-se a
sombra do Estado brasileiro, nas ultimas décadas, de uma
forma tal que essas empresas se encontram hoje firmemente
encravadas na estrutura da administragao publica. Se no inicio
a relacao entre Estado e as firmas era externa, isto €, o Estado
controla a obra e a empreiteira a realiza, surgindo a corrupgao
na medida em que a empresa paga a propina para conseguir a
concorréncia, ou o governante a pede para entrega-la, hoje (em
1992!) a relacdo €é muito mais complexa. As grandes
empreiteiras estabelecem prioridades de investimento, atuam
na elaboragdo do orcamento, incluindo seus projetos e
descobrindo os caminhos da liberacao de verbas, contribuem
para a eleicao de governantes que lhe sejam simpaticos ou de
bancadas que votem seus projetos — enfim, influenciam
enormemente na formacdo dos quadros politicos e
administrativos e acabam comandando o or¢amento publico,
como denunciou o Ministro Adib Jatene, logo da sua posse.

(...) Chama a atengao, porém, que, se o clamor pela
transparéncia das finangas partiddrias atinge as paginas dos
jornais, raramente se menciona o fato de que nao ha sangoes
estabelecidas para os que infringirem a lei. Se a proibi¢ao do
financiamento por empresas privadas se converteu em letra
morta, € porque ndo hd praticamente riscos em receber ou doar
recursos ilegais. Mesmo nos casos comprovados, aqui nesta
CP], de candidatos que receberam recursos ilicitos, a inica pena
possivel seria a de perda do registro da candidatura, a época

das elei¢Oes, prevista no paragrafo segundo do art. 93”. (P. 311-
313).

A leitura do Relatorio da CPI do esquema PC Farias impressiona,
pois revela que o pais ja esteve as voltas, em passado recente, com o
problema do financiamento de partidos e campanhas, mas parece haver
perdido a memoria das licdes da época. Vigorava, entao, legislacao que
proibia a doagdo de pessoas juridicas com fins lucrativos aos partidos e
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campanhas eleitorais, mesmo assim, o que se verificou foi a abundancia
de recursos de empresas nas campanhas.

Ante o fracasso da vedagao e da obvia impossibilidade de impedir o
fluxo de recursos de empresas para campanhas, consoante constatado
pela CPI, sua sugestao, que contou com o apoio da sociedade e que
logrou ser aprovada pelo Congresso Nacional, foi a de permitir as
doagdes de pessoas juridicas, impondo-lhes limites nitidos e fiscalizando,
via Justica Eleitoral, as entradas de recursos nas campanhas e os
respectivos gastos.

Quanto a fiscalizagao das contas de campanhas, o relatério da CPI ja
apontava para o carater meramente formal do exame da Justica Eleitoral,
notando que este trabalho revelava-se indcuo, se o objetivo fosse mesmo o
de controlar gastos de campanhas eleitorais. Afirmava o Relatorio da CPI:
“ A verdade é que a Justica Eleitoral tem-se contentado com um controle formal
das prestagoes de contas” .

Cerca de 20 anos depois do estouro do escandalo de corrupcao
envolvendo a campanha eleitoral do presidente Collor e apds todas as
licdes relatadas pela CPI, o Brasil vé-se as voltas com escandalo de
dimensdes muito maiores.

Em vez de perquirir as falhas da regulamentacdo legislativa
implementada, esta-se encaminhando solu¢io comprovadamente
equivocada e ineficiente, visto que apenas busca resgatar o status quo
da época do impedimento do ex-presidente Fernando Collor.

Alias, ndo se cuida de meramente resgatar a regulamentacdo ou a
proibicao, mas, talvez, de piorar o que tinhamos naquele tempo, visto
que ha pedido para que seja imposto limite per capita uniforme a
doacdes de pessoas fisicas, o0 que simplesmente consistiria em
autorizacao legislativa da pratica do crime de lavagem de dinheiro por
campanhas eleitorais.

Apos o impedimento do Presidente e todas as recomendacdes da
CPI, aprovou-se a Lei 8.713, de 30.09.1993. Essa lei trouxe normas
disciplinadoras da administracao financeira das campanhas e regras para
instituicdo dos comités partidarios; estabeleceu a responsabilidade de

33

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9526374.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 226 de 355

ADI 4650 / DF

candidatos e partidos; estipulou as formas de recebimento e
movimentacao de recursos pelas campanhas e limitou as doagdes de
pessoas fisicas e juridicas, as quais eram antes vedadas de contribuir.

A Lei 8.713/93 foi regulamentada pela Resolugao TSE 14.426, de
7.8.1994 e esse conjunto normativo disciplinou as elei¢cOes gerais de 1994.
Desde essas elei¢des, portanto, as pessoas juridicas estdo autorizadas a
doar aos partidos e as campanhas eleitorais do Brasil. As eleicoes
municipais de 1996 foram regidas pela Lei 9.100, de 29.09.1995, a qual foi
regulamentada pela Resolucdo TSE 19.510, de 18.04.1996. A partir de 1997,
os pleitos eleitorais passaram todos a ser regulamentados pela Lei 9.504,
de 30 de setembro de 1997, com posteriores modificagoes.

A Lei 9.504/97 manteve a possibilidade de doagdes por parte de
pessoas fisicas e juridicas, observados limites especificos e manteve a
pratica de os prdprios partidos fixarem o montante maximo de gastos
com suas campanhas.

Para que possamos retomar diretamente o exame da presente acao,
faz-se imprescindivel examinar a realidade atual das campanhas
eleitorais do pais.

2 - Operacao Lava Jato: a propina lavada

O ministro Celso de Mello, do alto de seus entao quarenta e quatro
anos de servigos relevantes prestados ao pais, qualificou o esquema
apelidado de mensalao de a grande vergonha de nossa histéria politica —
Acao Penal 470, sessao de 22.10.2012.

Essas sabias palavras foram atropeladas pela sucessao de
acontecimentos. O mensalao foi rebaixado no rating soberano dos
escandalos.

Se, naquela feita, analisamos pagamentos a parlamentares da “base
aliada”, financiados por verbas de contratos de publicidade e
empréstimos bancdrios fajutos, na Lava Jato temos quadro
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potencialmente mais sombrio.

A investigacdo revela que o patrimonio publico estaria sendo
saqueado por forcas politicas. Os recursos serviriam para manter a boa
vida dos mandatarios, mas ndo apenas isso. O esquema se afigura
verdadeiro método de governar: de um lado, recursos do Estado
fluiriam para forcas politicas; de outro, financiariam a atividade
politico-partiddria e de campanhas eleitorais, a corrupcao de agentes
publicos, a manutencao de base partidaria fisiologica, a compra de
apoio da imprensa e de movimentos sociais e, claro, o luxo dos atores
envolvidos. Ou seja, cuidava-se de método criminoso de governanca,
que visava a perpetuacio de um partido no poder, por meio do
asfixiamento da oposicao.

A investigacao aponta que a Petrobras contratava suas obras de
engenharia com um grupo de empreiteiras, que controlavam os pregos e
devolviam 3% de tudo o que recebiam aos corruptos.

Os delatores apontam o partido do Governo como destino da “parte
do ledo”. O gerente-executivo de engenharia, Pedro Barusco, afirmou, na
Policia e em depoimento a CPI, que 2% de todos os pagamentos feitos
pela Diretoria de Servicos da estatal, comandada na época por Renato
Duque, eram entregues ao tesoureiro do PT. Isso é afirmado em outras
delagdes — como as do presidente da Camargo Corréa, Dalton Avancini.
Esquema semelhante funcionaria na Diretoria Internacional, comandada
por Nestor Cervero.

Os valores seriam entregues ou por pagamentos ocultos, ou por
doacdes eleitorais, contabilizadas e declaradas a Justiga Eleitoral.

E ndo estamos falando de simples ila¢gdes. Ha provas concretas, nao
sO a palavra de presos interessados em obter liberdade. Para comegar, o
volume de recursos encontrados em contas dos agentes da Petrobras no
exterior € um elemento forte na direcao de que algo esta errado.

Alguns fatos ja foram inclusive julgados em primeira instancia. Na
Acao Penal 508325829.2014.4.04.7000, dirigentes da Camargo Corréa
foram condenados pelo pagamento de propinas correspondentes a 1% do
valor de contratos na Refinaria Gettlio Vargas (REPAR) e na Refinaria

35

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9526374.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 228 de 355

ADI 4650 / DF

Abreu e Lima (RNEST). O valor teria sido repassado a Paulo Roberto
Costa, da Diretoria de Abastecimento da Petrobras.

Em suma, a investigacdo policial apurou que empreiteiras
corrompiam agentes publicos para firmar contratos com a Petrobras,
mediante fraude a licitacdo. A Petrobras, na época, era a petroleira que
mais investia no mundo. A atual situacdo de endividamento da
companhia parece deixar claro que o projeto de expansdao de suas
atividades estava bem além do comportado pelo mercado.

Parte da propina voltaria ao PT em forma de doagdes contabilizadas
a legenda e as campanhas eleitorais. Outra parte seria entregue em
dinheiro ao tesoureiro do Partido. Uma terceira financiaria a agremiagao,
por meio de doagOes indiretas ocultas, especialmente por meio de
publicidade. Somado a isso, a conta de campanha da candidata a
Presidéncia também contabilizou expressiva entrada de valores
depositados pelas empresas investigadas.

As doagOes contabilizadas parecem formar um ciclo que retirava
recursos da estatal, abastecia contas do partido, mesmo fora do periodo
eleitoral e circulava por campanhas eleitorais. No periodo eleitoral, o
esquema abasteceria, também, as campanhas diretamente.

Na saida, ha indicativos sérios de inconsisténcia nas despesas
contabilizadas. Aparentemente, o ciclo completar-se-ia ndo somente com
o efetivo financiamento das campanhas com dinheiro sujo, mas, também,
com a conversao do capital em ativos aparentemente desvinculados da
origem criminosa, podendo ser empregados, como se licitos fossem, em
finalidades outras, até o momento nao reveladas.

No que se refere as “doagdes” ndao contabilizadas entregues
diretamente ao tesoureiro do Partido, ou as indiretas ocultas em
publicidade, os recursos da Petrobras alimentariam, indiretamente, o PT,
gerando créditos ndo rastreaveis, além de sustentar blogs veiculadores de
propaganda do projeto de poder financiado com recursos da sociedade.

Analisando as informag¢des da prestacao de contas, disponiveis no
sitio eletronico do TSE, observa-se que as empresas investigadas na
referida operagao policial, que mantinham contratos com a Petrobras,
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realizaram diversas doac¢des de campanha, em 2014, ao Diretdrio
Nacional do PT.

Além das “doacbes” contabilizadas ao PT, realizadas, no ano de
2014, por empresas supostamente envolvidas no esquema do Petrolio,
agentes publicos que trabalhavam na Petrobras, em dela¢des premiadas
tornadas publicas, relataram que o pagamento de propina a aludida
agremiacao foi realizado em anos anteriores, na conta do Partido, bem
como diretamente a Joao Vaccari Neto, tesoureiro do Partido dos
Trabalhadores.

Entre as empresas cujos contratos com a Petrobras estao sendo
investigados na operagao policial por fraude a licitagdo e formagao de
cartel, estaio a UTC Engenharia S.A. a Andrade Gutierrez S.A., a
Construtora Queiroz Galvao S.A., a Construtora OAS Ltda., a
Construtora Norberto Odebrecht S.A., a Odebrecht Oleo e Gas S.A. e a
Engevix Engenharia S.A. Todas elas realizaram grandes doagoes ao PT e
as campanhas de seus candidatos em 2014.

Ao PT, as empreiteiras doaram os seguintes valores, em 2014:

“A UTC doou ao PT o montante de R$ 10,8 milhdes.

A Construtora Andrade Gutierrez S.A. realizou doagdes
no valor total R$ 14.680.000,00 (catorze milhdes, seiscentos e
oitenta mil reais).

A Construtora Queiroz Galvao S.A. doou R$ 10,8 milhoes.

A Construtora OAS Ltda. fez doagdes que somam R$
11.406.000,00 (onze milhdes, quatrocentos e seis mil reais).

A Construtora Norberto Odebrecht S.A. fez doagdes ao PT
que totalizam R$ 2,3 milhdes.

A Odebrecht Oleo e Gés S.A. doou o valor global de R$
2 milhdes.

A Engevix Engenharia S.A. Fez doagdes no montante
de R$ 3,6 milhoes”.
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Ou seja, s6 no ano eleitoral, temos um total de R$ 55,586 milhdes em
doagdes ao partido. E as doagdes nao se limitavam aos anos de elei¢oes
gerais. Mesmo em anos em que nao havia pleitos, o fluxo de recursos ao
Partido manteve-se intenso.

No periodo de 2010 a 2014, OAS, Andrade Gutierrez, Queiroz
Galvao, UTC, Camargo Corréa, Engevix, Norberto Odebrecht Brasil e
Norberto Odebrecht doaram ao PT a soma de R$ 171.946.000,00 (cento e
setenta e um milhdes, novecentos e quarenta e seis mil reais).

E esses recursos circularam para abastecer as campanhas eleitorais.
O Diretdrio Nacional do PT, no periodo de agosto a outubro de 2014,
doou R$ 13.655.000,00 (treze milhdes, seiscentos e cinquenta e cinco mil
reais) a conta da candidata Dilma Rousseff. Aos candidatos, comités ou
diretorios regionais que concorriam nos estados, o valor do repasse tendo
como doador origindrio uma das empresas investigadas foi da ordem dos
R$ 53 milhdes.

Diretamente a campanha presidencial da candidata Dilma Rousseff,
as empreiteiras investigadas doaram o valor total de R$ 47,5 milhdes.

Os ingressos sao tao expressivos que a propria campanha parece ter
servido como plataforma para que os recursos fossem novamente
desviados para, sabe-se 13, que finalidade escusa. O ciclo se completa com
despesas de campanha de duvidosa consisténcia.

Nas ultimas eleicdes presidenciais, a candidata vencedora

despendeu grandes valores em contratos com fornecedores com incerta
capacidade de cumprir ou entregar os respectivos objetos.

A candidata Dilma Rousseff declarou o pagamento a Focal
Confeccio e Comunicacdo Visual de R$ 24 milhdes por prestacao de
servigos, o segundo maior contrato da campanha. A empresa tem sede em
Sao Bernardo do Campo/SP e, conforme veiculado pelo jornal Folha de Sio
Paulo, um dos sécios seria, até o ano anterior, motorista contratado pela
empresa. A outra socia, Carla Cortegoso, é filha de Carlos Cortegoso,
mencionado por Marcos Valério no Mensaldo. (Disponivel em:
<http://wwwl1.folha.uol.com.br/poder/2014/12/1559556-pt-pagou-r-24-mi-
a-empresa-que-tem-motorista-como-socio.shtml>. Acesso em: 10 ago.
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2015.).
A Grafica VIPB Ltda. recebeu R$ 22.898.320,00 (vinte e dois
milhoes, oitocentos e noventa e oito mil, trezentos e vinte reais) da

candidata para fornecer material impresso. De acordo com o noticiado na
imprensa, Ricardo Pessoa, em delacao firmada com o Ministério Publico
Federal, haveria assinalado que parte do valor do contrato teria origem
no esquema de corrup¢ao que envolveria a Petrobras (Disponivel
em<http://www.istoe.com.br/reportagens/418326_O+EMPREITEIRO+A+G
RAFICA+FANTASMA+E+A+CAMPANHA+DE+DILMA>. Acesso em: 10
ago. 2015.).

Ja a Rede Seg Gréfica e Editora cujo presidente seria um motorista,
recebeu R$ 6.150.000,00 (seis milhdes, cento e cinquenta mil reais) da
campanha da presidente Dilma Rousseff sem, contudo, possuir nenhum
empregado registrado.

Mas o financiamento de campanhas politicas era apenas um dos
aspectos do método de governar que se desvela. E a doagao declarada era
apenas uma das portas do retorno dos recursos publicos ao Partido.

Paulo Roberto Costa e Pedro Barusco, em depoimentos de delacao
premiada, referem que Joao Vaccari Neto, tesoureiro do PT, cuidaria
pessoalmente da cobranga e do recolhimento a legenda dos valores
referentes ao “sobrepreco para uso politico” dos contratos entre as
empreiteiras e a Petrobras.

Paulo Roberto Costa afirmou, quanto a empresa Camargo Corréa, o

seguinte:

“[...] a mesma era uma das empreiteiras que participavam
do sistema de cartelizacdo envolvendo os contratos da
PETROBRAS, em relacdo aos quais havia uma margem de
sobrepreco de 3% (trés por cento) para uso politico (...); que
detalha que os valores para uso politico eram repassados a
JOAO VACCARI NETO tesoureiro do PT quando se tratasse de
recursos destinados ao Partido dos Trabalhadores. (A¢ao penal
50123310420154047000, evento 16, Termo de colaboracao 30)”.
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Pedro Barusco, por sua vez, relatou que:

“[...] essa combinagao envolveu o tesoureiro do Partido
dos Trabalhadores, ]OAO VACCARI NETO, o declarante e os
agentes de cada um dos ESTALEIRQOS, e estabeleceu que sobre
o valor de cada contrato firmado entre a SETEBRASIL e os
ESTALEIROS, deveria ser distribuido o percentual de 1% [...];
Que a divisdo se dava da seguinte forma: 2/3 para JOAO
VACCARI; e 1/3 para a “Casa 1”7 e “Casa 2” (Disponivel em:
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-
content/uploads/sites/41/2015/02/858_ANEXO3.pdf)

[...]

Continua o depoimento asseverando que, “quando o
declarante comegou a contabilizar o pagamento de propinas
referentes a KEPELL, em marco de 2013, verificou que JOAO
VACCARI j& havia recebido, até aquela data, do KEPELL FELS,
o valor de US$ 4.523.000,00 (quatro milhdes, quinhentos e
vinte e trés mil dodlares), mas nao sabe dizer como e onde foi
recebido” (Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-
content/uploads/sites/41/2015/02/858_ANEXO3.pdf>). =~ Pedro
Barusco também disse que os pagamentos de propina foram
feitos “em razao de aproximadamente 90 (noventa) contratos de
obras de grande porte firmados entre a PETROLEO
BRASILEIRO S.A. - PETROBRAS e algumas empresas
coligadas” (Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-
content/uploads/sites/41/2015/02/858_ANEXO5.pdf>  (fl.  3).
Acesso em: 18 ago. 2015)”.

Fazia parte do método o financiamento de outras despesas no

interesse do partido.
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Milton Pascowitch, implicado na Operagao Lava Jato por ser o
responsavel por repassar propinas da Engevix a membros da Diretoria de
Servigos da Petrobras, afirmou, em delagdo premiada, que recursos
desviados da Petrobras financiavam o apoio de blog que se pretende
jornalistico, com o objetivo de promover a propaganda disfarcada do
Partido dos Trabalhadores e seus candidatos, além de denegrir a imagem
dos partidos e candidatos concorrentes. Ou seja, a imagem partidaria,
cultivada com recursos publicos, era uma preocupagao permanente.

E parece que, como ja acontecera no mensaldo, a corrupgao, também,
era meio para formar e manter uma base aliada. Tramitam no Supremo
Tribunal Federal e na Justica Federal de Curitiba vdarias investigacdes,
tendo como pano de fundo o recebimento de valores desviados da
Petrobras para financiamento de campanhas de politicos aliados.

Os proprios diretores das empreiteiras afirmam, sistematicamente,
que, por ordem dos politicos que operavam o esquema, deixavam de
pagar as propinas pela via normal — contas ocultas ou dinheiro vivo — e
faziam depositos como doagdes de campanha.

A “Lista do Janot”, como ficou conhecida a relacdo dos pedidos de
abertura de inquéritos contra politicos nessa situacdo, ja gerou as
primeiras dentncias.

E esse verdadeiro duto de verbas publicas ndo se destinava apenas
ao financiamento de um projeto de poder, o que ja é de enorme
gravidade. A midia vem revelando que esses valores foram utilizados
também para a compra de fazendas, de apartamentos, suas respectivas
reformas de alto luxo, bem como para o financiamento de viagens dos
lideres partidarios.

As praticas financeiras do Partido dos Trabalhadores e de seus
filiados estdo em investigacdo pelo Tribunal Superior Eleitoral, por
representacao do Corregedor FEleitoral, na forma do art. 35 da Lei
9.096/95.

As implicagdes de praticas abusivas ou criminosas nas ultimas
eleicoes estao sub judice no TSE — Agao de Impugnacao de Mandato
Eletivo 7-61, de relatoria da ministra Maria Thereza, e Acdes de
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Investigacdo Judicial Eleitoral O1943 e O1547, ambas de relatoria do
ministro Jodo Otdvio de Noronha, Corregedor-Geral da Justica Eleitoral.

A prépria Petrobras reconheceu um prejuizo de R$ 6,2 bilhoes, em
razdo da corrupgao investigada na Operagao Lava Jato. Estimativas
menos otimistas, mas possivelmente mais realistas, apontam para valores
bem maiores. A Policia Federal estima um prejuizo da ordem dos
R$ 19 bilhoes de reais.

No mensalao, o ex-diretor de marketing do Banco do Brasil foi
condenado pelo desvio de R$ 2,9 milhdes, a despeito dos rigidos
controles observados pelo setor bancéario. O valor € quase ridiculo, se
comparado com o desviado no Petrolio. O fato é que o Estado controla
empresas grandes, que atuam no mercado e necessitam de agilidade para
concorrer, ndo podendo ficar sob rigidas amarras em sua administracao.
Um prato cheio para corrupgao.

Vale lembrar que as empresas estatais sao patrimonio publico. E que
foram assaltadas por um grupo de pessoas que pretenderam usar o
Estado brasileiro em beneficio préprio e de seu projeto de poder.

Note-se que estamos, agora sim, falando de financiamento puablico
de campanhas. Financiamento publico de apenas um dos lados na
disputa eleitoral: aquele que indica a direcio da empresa.
Financiamento mediante desvio de valores publicos para particulares.

O volume de recursos envolvido nas campanhas eleitorais tem
demonstrado aptidao para corromper o sistema politico. Era assim
quando as doagdes de pessoas juridicas eram vedadas. E assim no modelo
atual. Para resolver o problema, seria o caso de esquecer as licoes de
nossa histdria recente?

Nao deixa de ser interessante que o partido que é o grande
beneficiario do esquema desvelado pela Operacao Lava Jato e, sem
sombra de duvida, seu mentor, seja, também, o incentivador e até
mesmo patrocinador de providéncias (esta ADI figura dentre elas) que
visam a proibir a doacdo de empresas privadas a campanhas eleitorais.
Como se explicar tal fendmeno? Sensibilidade de recém-convertido?
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V. O financiamento de campanhas eleitorais no Brasil atual

Os gastos de campanhas eleitorais e de partidos politicos,
atualmente, sao financiados com doagdes de recursos de pessoas fisicas,
de pessoas juridicas e com valores oriundos do Fundo Partidario.

Historicamente, doagdes de pessoas juridicas sao em valor muito
superior as realizadas por pessoas fisicas. Esse padrao, conforme
demonstram os nimeros, se repetiu nas elei¢oes de 2014.

Dilma Rousseff declarou a Justica Eleitoral doagdes de pessoa
juridica no valor de R$ 294.336.272,40 (duzentos e noventa e quatro
milhoes, trezentos e trinta e seis mil, duzentos e setenta e dois reais e
quarenta centavos), que representa 84% do valor recebido pela candidata,
e de pessoas fisicas no valor de R$ 869.017,00 (oitocentos e sessenta e nove
mil e dezessete reais), que representa 0,24% do total. 14% do restante da
receita vieram do Partido dos Trabalhadores que, por sua vez, comp0s a
receita da campanha com 98% de doagdes de pessoas juridicas.

Aécio Neves declarou a Justica Eleitoral doagdes de pessoas juridicas
no valor de R$ 22.102.529,46 (vinte e dois milhdes, cento e dois mil,
quinhentos e vinte e nove reais e quarenta e seis centavos), que representa
9,7% do valor recebido pelo candidato, e doagdes de pessoa fisica no valor
de R$ 26.400,00 (vinte e seis mil e quatrocentos reais), que representa
0,01% do total.

O restante do valor arrecadado pela campanha de Aécio representa
90% da receita. Do comité, foram recebidos R$ 190.054.334,80 (cento e
noventa milhdes, cinquenta e quatro mil, trezentos e trinta e quatro reais
e oitenta centavos), sendo 66% de pessoas juridicas. Ja do Partido foram
recebidos R$ 14.674.882,47 (quatorze milhdes, seiscentos e setenta e
quatro mil, oitocentos e oitenta e oito reais e quarenta e sete centavos),
sendo 86% de pessoas juridicas.

Vale ressaltar que, em relacao ao Comité de campanha, outros 25%
sdo oriundos do Partido politico, sendo certo que grande parte desse
montante também vem de pessoas juridicas.
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Os gastos declarados dos dois candidatos, por sua vez, foram de
R$ 350.232.163,64 (trezentos e cinquenta milhdes, duzentos e trinta e dois
mil, cento e sessenta e trés reais e sessenta e quatro centavos) e
R$ 227.408.200,77 (duzentos e vinte e sete milhdes, quatrocentos e oito
mil, duzentos reais e setenta e sete centavos), respectivamente.

Analisando os dados existentes, percebe-se que as doagdes de
pessoas fisicas nao sdao tradi¢do no processo politico de nosso pais. As
doacdes sao feitas por nimero nao expressivo de pessoas e, em geral, sdo
de baixo valor. Por outro lado, vé-se que os gastos declarados sao
vultosos, milhares de vezes acima dos donativos recebidos das pessoas
fisicas.

Tendo em vista que o barateamento do custo de campanhas parece
ser ideia ainda longe de ser implementada com alguma efetividade, é
possivel dizer que a restricao das doagdes as pessoas fisicas acarretard,
sem nenhuma duvida: i) a clandestinidade de doagdes de pessoas
juridicas, por meio do caixa 2; e ii) estimulo a pratica sistematica de
crimes de falsidade, com o uso de CPF de “laranjas”.

Delineado o quadro de financiamento atual por pessoas fisicas e
juridicas, nao posso deixar de retratar a situagao atual de prestacdo de
contas eleitorais no Brasil.

H4 dois tipos de prestagdao de contas a Justica Eleitoral: a anual (art.
17, inciso III, da Constitui¢ao Federal), entregue anualmente por todos os
partidos politicos e a de campanha eleitoral (art. 34 da Lei n. 9.096/1995),
entregue no ano das elei¢des ou no ano seguinte pelos partidos politicos e
candidatos que disputam algum cargo eletivo.

A prestacdo de contas anual é apresentada pelas dire¢des partidarias
municipais, estaduais e nacionais dos 32 partidos existentes, em meio
fisico e é analisada pelas equipes dos cartdrios eleitorais, dos TRE e do
TSE, conforme os respectivos niveis de representacdo partidaria.

A prestacdo de contas de campanha eleitoral, por sua vez, é
analisada de acordo com o cargo disputado. As contas dos candidatos a
vereador e a prefeito sao analisadas pelos cartorios eleitorais; as contas
dos candidatos a deputado estadual, federal e a governador sao
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analisadas pelos TRE, e as contas dos candidatos a Presidente da
Reptblica sao analisadas pelo TSE.

Assim, somam-se as prestacdes de contas anuais dos partidos
politicos as contas da campanha eleitoral: 22 mil processos nas elei¢oes
gerais de 2014, e 525 mil processos nas elei¢oes de 2012.

Conforme é possivel observar, em algumas unidades da Federacao,
ha servidor responsavel pela andlise de cerca de 400 a 600 processos
eleitorais (MT, R], PA, AP, RR), que deve ocorrer no curtissimo prazo de
8 dias antes da diplomacao, no caso de candidato vencedor da elei¢ao, ou
até o ultimo dia do més de julho do ano seguinte (Res. - TSE n. 23.390),
nas hipoteses de candidatos derrotados. As contas anuais, por sua vez,
prescrevem no prazo de 5 anos, contados da apresentacdo a Justica
Eleitoral (Lei 12.034/2009).

Ou seja, ou o prazo é muito exiguo, quase forcando a uma avalia¢ao
superficial, ou o processo tende a prescricao. Assim, o cendrio da
fiscalizagdo das contas — que se tem mostrado assunto de extrema
relevancia na esfera politica atual — passaria a ser ainda pior.

Conforme verificamos anteriormente, ndao temos tradicdo em
doagdes por pessoas fisicas, o que ¢é justificavel pelas inumeras
desigualdades sociais e econdmicas vividas ao longo de nossa histdria.
Portanto, qualquer reforma do modelo de financiamento de campanha
passa, necessariamente, por mudangas no sistema eleitoral, no sistema
partiddrio, na legislacao eleitoral e, consequentemente, passa pela
reestruturacdo dos Orgaos de fiscalizacdo do processo eleitoral, em
especial a Justica Eleitoral e o Ministério Publico Eleitoral.

Nas eleicoes de 2012, tivemos aproximadamente 500 mil
candidaturas aos cargos de vereador, prefeito e vice-prefeito.
Considerando um aumento de 10% de candidaturas nas elei¢coes de 2016,
teremos algo em torno de 550 mil candidaturas. De outro lado, faz-se uma
projecao otimista de que o Fundo Partidario para o ano de 2016
aproxime-se do valor de R$ 1 bilhao.

Ora, partindo de otimismo exagerado, se os partidos repassassem a
integralidade dos recursos do Fundo Partidario aos diretdrios
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municipais — isso nao faz parte da nossa experiéncia partidaria —, e se a
distribuicao fosse realizada de forma igualitaria — o que também
sabemos que nao ocorre —, cada candidato no Brasil, em 2016, teria
aproximadamente 1800 reais para a disputa, o que dispensa qualquer
esforco matematico e hermenéutico para que se conclua no sentido de
que a proposta aventada, data venia dos que pensam de forma
diferente é, simplesmente, um convite a criminalizacio das campanhas
eleitorais, prestes a ser chancelada pelo Supremo Tribunal Federal.

Saliento, ainda, que os valores do Fundo Partidario efetivamente
empregados em campanhas eleitorais sao minimos: 2,68% das despesas
totais das campanhas de 2014 foram pagas com recursos do Fundo
Partidario, enquanto, nas elei¢des de 2012, os gastos pagos com o Fundo
representaram 3%.

Assim, pode-se concluir que os valores disponibilizados aos partidos
via Fundo Partidario nao sao gastos em campanhas, mas despendidos
com outras coisas. Ademais, apesar da imensa quantidade de recursos do
Fundo — previsao de R$ 1 bilhdo de reais em 2016 —, nao ha dinheiro
publico que possa fazer frente aos gastos de campanha, os quais
atingiram mais de R$ 7 bilhdes nas elei¢oes de 2014.

Note-se que um dos efeitos do risco de julgar procedente esta ADI
foi a elevagao do valor do Fundo Partidario. Os parlamentares aprovaram
legislacdo triplicando o valor do Fundo, que foi de R$ 289 milhdes em
2014, para R$ 867 milhdes neste ano, devendo chegar a quase R$ 1 bilhao
em 2016.

A elevacao do percentual de verbas publicas no financiamento
eleitoral tem sido rechacada pela populagdo em varios paises europeus
(v.g. a Italia), ante as sucessivas crises economicas. No Brasil, o problema
podera vir a tona em breve.

De fato, a almejada reducao de gastos de campanha com a exclusao
das pessoas juridicas como potenciais doadoras no processo eleitoral
desconsidera que a legislacao eleitoral em vigor possui vasto leque de
ferramentas de aproximacao entre candidatos e eleitores, a saber:
i) participacdo em entrevistas, programas e debates antes do registro de
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candidatura; ii) propaganda em bens particulares (faixas, placas, cartazes,
pinturas e inscri¢Oes); iii) colocacao de cavaletes, bonecos, cartazes e
mesas para distribuicao de material de propaganda ao longo das vias
publicas; iv) distribuicao de folhetos, volantes e outros impressos; v)
realizacao de comicios e utilizagao de aparelhagem de som; vi) realizacao
de carreata com carro de som; vii) criacao e divulgacao de jingles; viii)
divulgacdo de propaganda paga na imprensa escrita, respeitados os
limites fixados em lei; ix) realizagdo de propaganda em radio e em
televisao; x) realizacdo de propaganda na Internet, dentre outras inimeras
formas de propaganda.

E inquestionivel que a utilizacio desses mecanismos de
propaganda exige recursos que ndo siao suportaveis pelo Fundo
Partidario, conforme demonstrado anteriormente. Tampouco serao
completamente pagos por doacgoes licitas de pessoas fisicas.

Isso estimula, consequentemente, que os candidatos busquem
alternativas a margem da legislacao eleitoral, pois os custos continuarao
os mesmos, reduzindo apenas formalmente quem podera participar do
processo eleitoral na condicio de doador, equacao que certamente
chegara a Justica Eleitoral para solucdo, em milhares de processos
judiciais.

Sem falar de que o modelo de doagdo, exclusivamente, por pessoas
fisicas, no atual cendrio de controle de arrecadagao e gastos de campanha
cria paradoxos juridicos intransponiveis.

De fato, conquanto nao seja possivel pessoa juridica doar
diretamente a campanhas, nada impede que a doagao seja da pessoa
juridica a pessoa fisica, que repassaria os valores ao candidato, sem
nenhum limite na legislagao para a doagao.

Assim como nao haveria qualquer impedimento a que dirigentes de
pessoas juridicas que sao, obviamente, pessoas fisicas, fizessem doagdes
para partidos politicos fora do periodo eleitoral, sem limitacao de valor.

Ambas as praticas permitiriam a doagao de pessoas juridicas, porém
de modo informal e sem possibilidade de fiscalizagao da Justica Eleitoral,
considerando que, no bojo do processo de prestacao de contas, constara
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apenas o nome da pessoa fisica e o destinatario dos recursos, nada
constando sobre a operacao anterior, havida entre pessoa juridica e
pessoa fisica dirigente da empresa.

Por outro lado, conforme venho sustentando no Tribunal Superior
Eleitoral (RO n® 1919-42/AC, julgado em 16.9.2014), a exclusao das
pessoas juridicas, sem que se pense, sistematicamente, em reforma do
sistema eleitoral e no fortalecimento das instituicoes de fiscalizacao
(Justica Eleitoral e Ministério Publico Eleitoral), criara um sofisticado
doador, genuinamente brasileiro: o “doador laranja”. Aconteceria o que
alguns ja captaram: uma corrida de partidos que engordaram seus cofres
por meio da pratica de corrup¢do em busca de CPF de milhdes de
brasileiros que lhes serviriam a lavar o dinheiro furtado dos cofres
publicos, bem como para tentarem perpetuar-se no poder. Planos por ora
adiados, em razao do sucesso da Operacgao Lava Jato.

O que evidencia essa estratégia é o pedido absolutamente sui
generis, constante da inicial, no sentido de que seja fixado limite per
capita uniforme as doacdes de pessoas fisicas. Algo que sequer se
cogita em todo o mundo civilizado, tendo em vista que desvincular os
limites de contribui¢des da capacidade de renda dos doadores significa,
em qualquer parte do mundo, escancarar as portas a pratica do crime de
lavagem de dinheiro.

Igualmente, ndo prospera o argumento acerca de eventual
dificuldade operacional em busca dessa espécie de doador. Isso porque
recente experiéncia demonstrou espetacular competéncia para, em
pouquissimos dias, arrecadar milhares de reais para pagamento de
multas decorrentes de condenagbes criminais impostas pelo Supremo
Tribunal, enquanto, no exemplo proposto, basta obter o CPF da pessoa
que nao auferiu rendimentos acima do limite de isen¢ado, pois o dinheiro,
nao se sabe de onde vird. Ou se sabe?

Ademais, entendo que a limitagao proposta, sem ampla reforma do
sistema eleitoral, do sistema partiddrio, da legislacdo eleitoral e sem
reestruturagao dos oOrgaos de fiscalizacdo do processo eleitoral,

repercutirda na utilizacdo da madaquina administrativa em disputas
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eleitorais.

De fato, mesmo no atual modelo, a jurisprudéncia do TSE tem
demonstrado inimeros desvios, razao pela qual temos o art. 73 da Lei
9.504/1997, editado na perspectiva da reeleicao, que estabelece:

“Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou
nado, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de

oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais”.

Nas elei¢oes de 2014, o Tribunal Superior Eleitoral concluiu pelo
desvirtuamento da publicidade institucional da Petrobras e da Caixa
Econdmica Federal, entre outros ilicitos.

Isso, certamente, agravar-se-4 com a reducao formal de recursos no
atual sistema de disputas eleitorais, violando a ideia de igualdade de
chances entre os contendores — candidatos —, entendida como a necessaria
concorréncia livre e equilibrada entre os participes da vida politica, sem a
qual fica comprometida a propria esséncia do processo democratico.

A meu ver, a problematica do financiamento de campanha nao esta
no modelo adotado pela legislacdo brasileira, que permite a doacao de
pessoas fisicas e juridicas, mas, historicamente, na auséncia de politicas
institucionais que possibilitem efetivo controle dos recursos
arrecadados e dos gastos durante a campanha eleitoral.

Na andlise da prestacao de contas dos candidatos eleitos aos cargos
de Presidente e Vice-Presidente da Republica nas elei¢des de 2014, o TSE
verificou indicios de irregularidades que mereciam a devida apuracao,
como, por exemplo, de falsidade ideoldgica no contrato social da Focal
Confecgao e Comunicacdo Visual — pequena empresa de Sao Bernardo,
contratada para montar palanques em todo o Brasil —, que prestou
servicos a campanha da ordem de R$ 24 milhdes, segunda maior
prestadora de servigo, (Prestacdo de Contas n® 976-13/DF de minha
relatoria, julgada em 10.12.2014).
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No referido julgamento, apontei que o sdcio-gerente seria, até o ano
anterior, motorista contratado pela empresa, havendo sérios indicios de
que tenha sido admitido no contrato social para ocultar os verdadeiros
socios, razao pela qual ndo se poderia descartar a possibilidade de os
servigos nao haverem sido efetivamente prestados, servindo o contrato
como forma de desviar recursos da campanha. Tudo muito similar ao
expediente de fantasmas utilizado no esquema de PC Farias, que resultou
no impedimento do ex-presidente Collor.

Em outras palavras, pouco importando a origem dos recursos
arrecadados (doacao de pessoa fisica, de pessoa juridica ou recursos do
Fundo Partidario), estaivamos diante de um sério indicio de gasto
simulado, que ndo se resolvera com a simples proibicio de pessoas
juridicas participarem do processo eleitoral na condicao de doadoras.

Em todos aqueles casos, fica evidente que os atuais mecanismos de
controle e de fiscalizagao das contas, o prazo exiguo para exame da
contabilidade e da respectiva documentagao, relativa a movimentacao de
vultosas quantias e a reduzida estrutura de servidores nao permitem a
Justica Eleitoral analisar, no processo de prestacdo de contas se, por
exemplo, uma doagao aparentemente legal é proveniente de recursos
ilicitos — conforme amplamente noticiado ou especulado, por exemplo,
pelos meios de comunicagdo —, ou se 0s servigos contratados em
campanha foram efetivamente prestados pelo contratado.

Essa afirmacdo foi reforcada, inclusive, pelos auditores do Tribunal
de Contas da Unido nos autos da Prestacao de Contas n® 976-13/DF, nos

seguintes termos:

“[...] por mais aperfeicoado que venham a se tornar o
processo e o procedimento de composigao, andlise e julgamento
das prestagoes de contas eleitorais de
partidos/candidatos/comités financeiros, algumas das possiveis
fraudes ora fartamente veiculadas nos 6rgaos de imprensa
dificilmente poderdo ser detectadas em feitos da espécie, que
pelo requinte dos métodos utilizados, quer pela
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profissionalizacdo dos protagonistas, quer pela dificuldade
mesma decorrente do fato de que o dinheiro, mormente quando
em espécie, “nao tem carimbo”.

11. Como exemplo de situagao dificil de ser detectada em
processo de prestagao de contas partidarias ou eleitorais, por
mais aperfeicoados que sejam os métodos de anadlise,
poderiamos citar o que recentemente foi noticiado na imprensa
de que dinheiro de corrupgao teria sido “lavado” por meio de
doaco oficial a partidos politicos. [E o que relata o TCU em seu
relatério técnico]

. Ora, por mais verdadeiro que isso possa ser, a
dindmica do processamento das prestacdes de contas,
mesmo que venha a ser aperfeicoada, dificilmente permite a
coleta de provas cabais do ilicito. Isto porque, por exemplo,
suponhamos que um grande doador, com faturamento
anual de bilhdes de reais, tenha doado, hipoteticamente,

R$30 milhdes para determinado partido e que tenha
contabilizado e emitido cheque nesse valor (débito constante
no extrato bancario). Suponhamos também que o partido
beneficiado tenha emitido o competente recibo eleitoral e
também contabilizado o aporte. Ora, se o doador diz e prova
que doou e se o partido beneficidrio recebeu e prova que o
fez, emitindo o exigivel recibo eleitoral, formalmente a
doacao ¢ legal. Suponhamos, no entanto, que investigagoes
de o6rgaos policiais, do Ministério Publico ou de drgaos de
controle externo ou interno, tenham apontado que o doador
mencionado tenha recebido por contrato manifestamente
superfaturado pagamentos, digamos de R$ 300 milhées, mas
que tenha, efetivamente, entregue os bens ou servigos
contratados. Logo, em tal suposigao, apenas uma parte do
valor recebido seria ilegal, j& que a outra corresponderia ao
valor real da contraprestagao. Suponhamos também que
esse grande fornecedor-doador tenham [sic] recebido
diversos valores de outros contratos e efetuado intimeras
despesas, além da doacdo, inclusive eventuais pagamentos
aos agentes envolvidos na cadeia da corrupg¢ao. Diante disso
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tudo, cremos, é de se perguntar, em face da mistura de
dinheiro “limpo” com dinheiro “sujo” e da diversidade dos
momentos de entradas e de saidas, se € possivel de algum
modo tecnicamente provado afirmar-se que realmente o
dinheiro doado para a campanha seja de fato decorrente do
ato de corrupcao, muito embora, também nos parece
aceitavel, que até mesmo a inteligéncia mediana do homem
comum possa assim intuir”’. (Fls. 581-582).

Da mesma forma, nas elei¢des de 2010, o ministro marco Aurélio, ao
apreciar as contas da candidata eleita Presidente da Republica, acatava a
ponderac¢ao da unidade técnica no sentido de que nao houve tempo habil
para analise de toda a documentacao apresentada e propds que se

suspendesse a analise, nos seguintes termos:

“[...] se os Orgaos técnicos assentam que nao houve tempo
habil para a apreciagdao das contas, elas devem ser aprovadas
com ressalva, ante a cldusula polivalente da Lei n® 9.504/1997?
Nao compreendo a extensdo do que seja essa aprovagao com
ressalva. O subjetivismo grassa?

Precisamos, sim, marchar com seguranca. Se o Orgao
competente revela que nao ocorreu a explicagdo cabivel quanto
a certa despesa — para mim substancial, pouco importando o
que tenha sido arrecadado — de R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de
reais), evidentemente, devemos parar e aprofundar o exame,
visando a elucidac¢do do quadro.

Manifesto-me, de inicio, pelo sobrestamento do crivo do
Colegiado, para que o setor técnico realize a andlise, sem
prejuizo da diplomacdo. Nao posso, obviamente, construir
nesse campo — o da cominagdo —, no que a lei simplesmente
sinaliza que se devem julgar as contas até oito dias antes da
diplomacao sem preve-la. Devem-se aprecid-las, caso possivel,
se viavel esse julgamento, sob pena de atuar-se apenas no

campo formal, ndo no da concretude, da lisura, na prestagao
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das contas. O faz de conta que ressaltei no discurso de posse, na
Presidéncia, em 2006 nao pode imperar.

Pronuncio-me no sentido do sobrestamento, para que haja
a diligéncia visando a trazer ao processo a demonstracao
inequivoca de que o anunciado, em fatura propria, global, pela
agencia, realmente corresponde as despesas realizadas. (PC n®
4081-37/DF, rel. min. Hamilton Carvalhido, julgada em
9.12.2010)".

Preocupada em justamente fortalecer os mecanismos de controle, a
min. Carmen Ltcia, entdao Presidente do TSE, constituiu uma comissao de
notaveis, coordenada pelo Dr. Marcelo Cerqueira e composta por

Everardo Maciel, relator da comissao, Hamilton Carvalhido, Antonio

apresentar
propostas de aperfeicoamento do sistema de prestacio de contas de

partidos politicos e de candidatos no Tribunal Superior Eleitoral”
(Portaria n® 557/TSE, de 22.10.2012 — grifei). A referida portaria estabelecia

que:

“"

Fernando de Souza e Marcelo Lavénére, com o fim de

“Art. 2° Cabe a Comissao:

I — acompanhar, para estudo, o sistema de prestacao de
contas dos partidos' politicos e dos candidatos no processo
eleitoral referente as eleicoes de 2012;

II — apresentar propostas de aperfeicoamento do sistema
para garantir a consisténcia dos dados apresentados e
judicialmente analisados, a transparéncia das contas e das
informacOes dela constantes e a celeridade do seu controle”.

Portanto, a simples exclusao das pessoas juridicas nao solucionard os
problemas historicamente identificados pela Justica Eleitoral, mormente
porque, mantidas as atuais regras das disputas eleitorais, que demandam
custos elevados de campanha, o nimero de doag¢des podera aumentar
significativamente, ampliando, por conseguinte, o volume de material a
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ser apreciado pela Justica Eleitoral em processo de prestagao de contas, o
que inviabilizaria, por completo, a necessdria transparéncia que deve
permear os pleitos eleitorais.

Contudo, nao havendo aumento do namero de doagdes por pessoas
fisicas — possivel cendrio que se avizinha, considerando-se que uma
tradicdo ndo se muda da noite para o dia —, nao tenho duvidas de que
estas doacOes simplesmente nao passariam pelo crivo da Justica Eleitoral,
pois os candidatos optariam pela informalidade, seja pela via do caixa
dois, seja pela da criagao da figura do “doador laranja”, triste historia ja
contada em nosso pais em passado recente e referida varias vezes neste

voto.

VI - Proibi¢do do financiamento por parte de pessoas juridicas
como fechamento do ciclo

O resumo da histéria, a partir da reabertura democratica, é o

seguinte:

(i) A vedacdo do financiamento por empresas levou, na
eleicao do presidente Collor, ao financiamento por caixa dois,
abastecido por empresas;

(i) Apdés o impedimento, alterou-se a legislacdo, para
permitir o financiamento empresarial;

(iii) Ao menos nas ultimas trés elei¢des gerais, o partido
do poder aproveitou-se do patrimonio publico, que ingressou
em seus cofres mediante doagdes ao partido, fora de periodos
eleitorais e durante as campanhas, bem como pela via do caixa
dois.

O que se sugere por meio desta acio é que o escandalo mais
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recente estaria a recomendar o retorno ao modelo do escindalo anterior.
Nao bastasse o equivoco de trocar o fracasso atual pelo fracasso
pretérito, o que se percebe é que a propria mudanca parece parte do
projeto de perpetuaciao do poder, nio mediante gestoes eficientes, mas
por meio do desequilibrio da concorréncia eleitoral.

Como dito, a propria Petrobras reconheceu um prejuizo de R$ 6,2
bilhdes, em razao da corrupcao investigada na Operacao Lava Jato.
Estimativas menos otimistas, mas possivelmente mais realistas, apontam
para valores bem maiores. A Policia Federal estima um prejuizo da ordem
dos R$ 19 bilhdes de reais.

O relato dos delatores é de que 1/3 dos recursos desviados
abasteceriam os cofres do Partido dos Trabalhadores, parte em doagoes
declaradas, parte em contas clandestinas. E estamos falando apenas da
Petrobras. H4 desconfianca séria de que esquemas de corrupgao
semelhantes existiriam em outras estatais e na administracao
centralizada.

Se tomarmos apenas o reconhecido por desviado do balanco da
Petrobras de 2014, R$ 6,2 bilhoes, teriamos um desvio ao Partido dos
Trabalhadores da ordem dos R$ 2,06 bilhoes.

As doagOes declaradas oriundas das empresas envolvidas no
esquema correspondem a pouco mais de um décimo desse valor — na
faixa dos R$ 220 milhoes.

Feita a subtracdo, conclui-se que esta em local incerto e nao sabido
R$ 1,84 bilhdo de reais. Sao quase seis vezes o valor total declarado como
gasto pela campanha de Dilma Rousseff — cerca de R$ 320 milhdes de
reais.

Ou seja, sem novos pixulecos, o partido teria condi¢des de financiar,
sO com o valor ja desviado, elei¢des presidenciais até 2038. E isso, repito,
corresponde as estimativas mais otimistas.

E é nessa quadra da Historia, com o alforje cheio, que o Partido dos
Trabalhadores defende a vedagao, ou ao menos a expressiva restricao, do
financiamento privado de campanha. E impossivel acreditar que o
Partido que mais se beneficiou de doagdes privadas, legais ou nao, nos
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ultimos anos, tenha, agora, se convertido a uma posi¢do contrdria a
qualquer espécie particular na politica eleitoral.

A virada moralizadora por parte daqueles que, até o momento,
fizeram do deixar-se corromper uma forma de vida é um embuste. E
ingénuo crer que a corrupcao cessaria pela proibi¢cao do financiamento
privado. Os fatos revelados na CPI do caso PC Farias provam que o
dinheiro encontra caminhos.

E a vedacao de doagbes empresariais nao fecha a porta a lavagem de
recursos em campanhas eleitorais. Como ja mencionado, nao é dificil
obter os CPF necessarios a lavar os recursos de propina, que retornariam
as campanhas como valores licitos. Resultaria disso, apenas, dificultar o ja
precario controle de contas realizado pela Justica Eleitoral.

E o partido do poder segue podendo empregar seu know-how para
desviar recursos ao caixa dois, irrigando a campanha com dinheiro sujo.

Por paradoxal que possa parecer, as doagOes privadas sao
instrumento de reequilibrio do processo eleitoral. A situagao ja goza de
maior exposicao, seja pela natural visibilidade dos mandatarios, seja pelo
desvirtuamento da propaganda institucional, convertida em marketing da
pessoa do governante.

A oposigdo, resta buscar, na iniciativa privada, recursos para
promover seu projeto. Proibir, formalmente, o acesso ao capital privado
favorece, diretamente, a situacdo. O ultimo pleito presidencial é exemplo
de que o financiamento privado colabora para o equilibrio do pleito. Em
segundo turno, os candidatos terminaram virtualmente empatados.

E certo que a oposicio contou com auxilio do desgaste dos
escandalos de corrupcio que macularam a imagem do governo. E certo,
também, que a economia estava ingressando na espiral que hoje
atravessamos, muito embora, na época, a fosse pedalada com o vigor das
ultimas forgas da poupanga publica.

Imagine-se, no entanto, uma campanha sem financiamento
empresarial. Que condig¢Oes a oposicao teria de denunciar desmandos da
situacdo e promover seu proprio projeto?

E claro que nossos mecanismos de controle estdo falhando. H4 muito
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trabalho a ser feito, na direcdo de uma reforma politica eficiente, que
reduza custos de campanha e aumente a transparéncia dos
financiamentos. Nao sera o retorno reducionista ao modelo que favoreceu
a eleicao do ex- presidente Collor que nos levara nessa diregao.

A procedéncia desta agao, muito embora sob a sincera crenga de que
a Corte estara contribuindo para com o aperfeicoamento da democracia,

encerrara qualquer possibilidade de reequilibrio do processo eleitoral.

VII — De como a presente ADI serve a debilitacio da competicao
eleitoral

Gostaria de ressaltar o empenho da Ordem dos Advogados do Brasil
na implementacao do financiamento publico de campanhas ou, melhor
dizendo, na vedagao do financiamento por parte de pessoas juridicas.

Ja em 2010, o entao Presidente da Ordem, Ophir Cavalcante Jr.,
promoveu um Semindrio sobre a Reforma Politica, designando o entao
advogado Luis Roberto Barroso a relatoria.

O ilustre professor da UER] reportou que “algumas propostas, como a
adogdo da lista preordenada e do financiamento publico de campanhas, foram
objeto de adesio quase undnime” (Proposicao 2011.19.00143-01). Em sua
conclusao, deixou clara a necessaria ligacao entre o financiamento publico
e o sistema de lista fechada:

“O ultimo painel do semindrio foi dedicado ao tema do
financiamento publico de campanhas. Falaram o Deputado
Federal José Eduardo Cardozo, o jurista Alexandre Kruel Jobim
e o professor Lucio Rennd.

A Ordem dos Advogados do Brasil apoia, em linha de
principio, o financiamento exclusivamente publico de
campanhas. Tal sistema pressupde necessariamente a adogao
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combinada do escrutinio por lista preordenada, tanto pela
necessidade de se reduzir drasticamente o custo das
campanhas, como para evitar que recursos do Erario
financiem uma disputa mercadologica entre candidatos do
mesmo partido. A posicao da Ordem baseia-se nos seguintes
fundamentos.

A conjugacdo de campanhas miliondrias e financiamento
privado tem produzido resultados desastrosos para a
autenticidade do processo eleitoral e para a transparéncia das
relacOes entre o Poder Publico e os agentes econdmicos. Embora
interligados, cada um desses problemas justifica um comentario
especifico. Em primeiro lugar, as campanhas assumiram um
custo proibitivo, afastando da politica os candidatos que nao
disponham dos recursos necessarios. O _financiamento

exclusivamente publico, combinado com a lista preordenada,
reduziria os custos e produziria um novo equilibrio na disputa
eleitoral, além de favorecer a disputa ideologica. Em segundo

lugar, a influéncia dos agentes econdmicos na arena
parlamentar seria reduzida, afastando-se o risco de que as
doagcbes de campanha venham a se converter em

favorecimentos indevidos por parte do Poder Publico”.

Ato continuo, o conselheiro Claudio Pereira de Souza Neto e o
procurador da Republica Daniel Sarmento apresentaram Representacao
ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil solicitando o
ajuizamento de acao direta de inconstitucionalidade em face dos
dispositivos das leis 9096/95 e 9504/97.

O Dr. Ophir Cavalcante distribuiu o processo de n.
49.0000.2011.000820-2 ao Dr. Eduardo Bastos Furtado de Mendonga para
elaboragao de parecer e a Dra. Daniela Teixeira para relatoria.

O voto adotou o parecer elaborado pelo Dr. Eduardo que, por sua
vez, adotara as conclusoes redigidas pelo prof. Roberto Barroso no
Relatorio-Geral do Seminario:
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“Apds profundos debates, as conclusdes do Seminario
foram sistematizadas pelo Professor Luis Roberto Barroso nas
seguintes proposi¢Oes objetivas, enunciadas em ordem de
prioridade, tendo por critério o nivel de apoio obtido nos
debates internos:

1. Adogao do sistema de lista partidaria preordenada ou
fechada;

2. Financiamento publico das campanhas eleitorais,
ficando aberta ao debate subsequente a possibilidade de
contribuicOes privadas de pessoas fisicas, com limite maximo
de contribui¢do por doador, bem como com fixacdo de gasto
maximo por campanha;

3. Fidelidade partiddria, na linha ja estabelecida por
decisdo do Supremo Tribunal Federal, com a instituigao de uma
janela de curto periodo para a mudanca de partido
anteriormente a cada eleicao;

4. Proibicao de coligagdes nas eleicdes proporcionais ou
instituicao de clausula de desempenho;

5. Adocao do sistema de voto distrital misto, segundo a
formula descrita;

6. Atenuacao do sistema presidencialista vigente no Brasil,
com a introdu¢do de elementos do chamado
semipresidencialismo.’

Naquela oportunidade, o tema relativo ao financiamento
das campanhas ja havia se destacado e mereceu a sugestao de
que este Plenario voltasse tratar do tema.

E o que se faz nesta proposta apresentada pelo ilustre
Conselheiro Dr. Cldudio Pereira de Souza Neto, presidente da
Comissao Nacional de Estudos Constitucionais.

A proposta apresentada pelo Conselheiro do Rio de
Janeiro talvez tenha encontrado a solucao juridica para um
problema que se demonstrava insolivel no estrito ambito das
solucdes apresentadas pelos parlamentares brasileiros.

Infelizmente, os projetos de lei que tentam moralizar as
doagdes e gastos das campanhas politicas ndo contam com o
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s

empenho dos parlamentares para lograrem aprovagao. E o
tipico caso de legislacdo em causa propria. Os parlamentares
fazem as leis que vao reger as suas proprias campanhas”.

Em setembro de 2011, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, presidido pelo Dr. Ophir Cavalcante Jr., propds a
presente Acao Direta de Inconstitucionalidade, objetivando impedir o
financiamento privado aos partidos politicos e as campanhas eleitorais.
Segundo consta da propria inicial (nota 2), a peticdo baseou-se na
producao intelectual dos juristas Claudio Pereira de Souza Neto, Daniel
Sarmento (professor da UER]) e Eduardo Mendonga.

Portanto, como podemos constatar da andlise dos diversos
documentos que compdem a propria acdo, sua propositura resultou de
esfor¢o conjunto de diversos advogados do Rio de Janeiro, a partir do
relatorio do prof. Roberto Barroso, em promover a reforma politica pela
via judicial, uma vez que nao haveria consenso entre os parlamentares.

Mas, vejam, esta tem sido, também, a preocupacdao do Partido que
estd no poder ha quatro mandatos. Tanto que chegaram a incluir o
apoio a projetos legislativos que veiculassem a exclusividade do
financiamento publico de campanhas eleitorais entre os objetivos
estratégicos do Partido, que ja se confundia com o Estado, lancados no
Plano Nacional de Direitos Humanos — PNDH3 (Decreto 7.037/2009,
atualizado pelo Decreto 7.177/2010).

O que houve, portanto, foi a absor¢io de um projeto de poder,
defendido por um partido que ja se confundia com o Estado brasileiro,
por parte da sociedade civil organizada, no caso pela OAB. O Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil adotou a proposta e a
apresentou ao Supremo Tribunal Federal.

O absurdo de tudo isso revela-se na confissio de que a reforma
politica considerada “correta” pelo Partido oficial ndo é capaz de lograr a
aprovacao dos parlamentares brasileiros, que sO0 ndo a aprovariam por
legislarem em causa propria. Note-se que a defesa de causa propria
sequer € cogitada pelos artifices desta agao direta, relativamente ao
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Partido que esta no poder ha quatro mandatos presidenciais.

Essa visao autoritdria e que pretendia ceifar a concorréncia
democratica no Brasil, oriunda de um partido politico foi, entao,
encampada como posicao defendida pela sociedade brasileira. E isso foi
feito por meio da manipulagao da OAB, uma institui¢ao tradicional no
Brasil e que conta em seu curriculo com grandes servigos prestados ao
pais.

Nao bastasse isso, ajuizou-se a presente acao direta no Supremo
Tribunal Federal, com a finalidade de também manipular a mais alta
Corte de justica brasileira, pretendendo, com isso, arrancar deste
colegiado interpretacao legitimadora de um verdadeiro golpe nas
instituicOes  representativas brasileiras e, por conseguinte, na
possibilidade de concorréncia democratica efetiva no Brasil.

O lado positivo desse julgamento é a possibilidade de debater esse
tema de maneira séria. Além disso, os fatos trazidos a conhecimento
publico pela Operacao Lava Jato jogaram luz sobre as intengdes
especificas do partido que estd no Governo, ao defender a vedacao de
doagdes de pessoas juridicas.

Estamos falando do partido que conseguiu se financiar a ponto de
chegar ao poder; uma vez no Governo, passou a manter esquema
permanente de fluxo de verbas publicas para o partido, por meio de
propinas e pixulecos de variados matizes; e, ap6s chegar ao poder e a
partir dele abastecer, de modo nunca antes visto na histdria do pais, o
caixa do partido, busca-se fechar as portas da competicio eleitoral,
sufocando os meios de financiamento dos concorrentes.

As licdes de Kelsen, a respeito da funcao institucional da jurisdigao
constitucional, parecem escritas para esse caso. A proposta do jurista
austriaco, que associava a jurisdicdo constitucional a democracia,
assentava exatamente na situacao em que a atividade jurisdicional atua
na defesa ou na protecao das minorias representativas.

Como se sabe, devemos a Kelsen a associacao sistematica da
jurisdicdo constitucional a esse aspecto importante do conceito de
democracia que ¢, exatamente, a possibilidade de sobrevivéncia e de
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protecao das minorias.

Na famosa conferéncia proferida perante a Associacdo dos
Professores de Direito Publico alemaes, Kelsen deixou claro que a
jurisdicdo constitucional haveria de ter papel central em um sistema

democratico moderno:

“Ao lado dessa significacdo geral comum a todas as
Constituigoes, a jurisdicao constitucional também adquire uma
importancia especial, que varia de acordo com os tragos
caracteristicos da Constituicdo considerada. Essa importan
cia é de primeira ordem para a Republica democratica, com
relacdo a qual as instituicbes de controle sdao condicao de
existéncia. Contra os diversos ataques, em parte justificados,
atualmente dirigidos contra ela, essa forma de Estado nao po
de se defender melhor do que organizando todas as garan
tias possiveis da regularidade das fungoes estatais. Quanto mais
elas se democratizam, mais o controle deve ser refor cado. A
jurisdicdo constitucional também deve ser aprecia da desse
ponto de vista. Garantindo a elaboracao constitu ~ cional das
leis, e em particular sua constitucionalidade ma terial, ela é
um meio de protecdo eficaz da minoria contra os atropelos da
maioria. A dominacdo desta so é suportavel se for exercida de
modo regular. A forma constitucional es  pecial, que consiste
de ordindrio em que a reforma da Cons titui¢do depende de
uma maioria qualificada, significa que certas questOes
fundamentais s6 podem ser solucionadas em acordo com a
minoria: a maioria simples ndo tem, pelo me nos em certas
matérias, o direito de impor sua vontade ami  noria. Somente
uma lei inconstitucional, aprovada por maio ria simples,
poderia entdo invadir, contra a vontade da minoria, a esfera de
seus interesses constitucionais garantidos. Toda minoria - de
classe, nacional ou religiosa - cujos inte ~ resses sao protegidos
de uma maneira qualquer pela Cons tituicao, tem pois um
interesse eminente na constitucionali dade das leis. Isso é
verdade especialmente se supusermos uma mudanga de
maioria que deixe a antiga maioria, agora minoria, forga
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ainda suficiente para impedir a reunido das condigOes
necessarias a reforma da Constitui¢ao. Se virmos a esséncia da
democracia ndo na onipoténcia da maioria, mas no compromisso
constante entre os grupos representados no Parlamento pela
maioria e pela minoria, e por conseguin te na paz social, a
justica constitucional aparecerd como um meio particularmente
adequado a realizagao dessa idéia. A simples ameaca do pedido
ao tribunal constitucional pode ser, nas maos da minoria, um
instrumento capaz de impedir que a maioria viole seus
interesses constitucionalmente pro tegidos, e de se opor a
ditadura da maioria, ndo menos peri ~ gosa para a paz social
que a da minoria. (Kelsen, Hans. Jurisdi¢io Constitucional. Sio
Paulo : Martins Fontes, 2003, p. 181-182).

Essa colocagao tem a virtude de ressaltar que a jurisdicdo
constitucional ndo se mostra incompativel com um sistema democratico,
que imponha limites aos impetos da maioria e discipline o exercicio da
vontade majoritaria. Ao revés, esse 6rgao de controle cumpre uma funcao
importante no sentido de reforcar as condi¢gdes normativas da
democracia.

A presente ADI intentava, justamente, o oposto do que Kelsen
assentara como fungao essencial da jurisdicdo constitucional. O partido
engordado no poder pretendia fechar as portas de acesso ao Governo
pelas quais ele mesmo la chegou.

E nao se diga que estou a exagerar, pois os fatos revelados pela
Operacao Lava Jato praticamente comprovam tudo o que se estd a dizer
aqui. Partidos que controlam a maquina administrativa assaltaram os
cofres publicos, de modo que nadam em dinheiros publicos enviados
para contas ilegais na Suica e buscam inviabilizar o financiamento de seus
competidores, os quais ndao contam com os desmandos administrativos
para angariar fundos e, assim, seriam eleitoralmente aniquilados ao
contar apenas com o quinhao de recursos publicos que lhes caberia.
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VIII - Da auséncia de vedacao constitucional as doacoes de
pessoas juridicas

Partindo-se para o encerramento do voto, cumpre esclarecer que o
trabalho dos autores da presente acao direta é bastante dificil, uma vez
que pretendem a declaragdo de inconstitucionalidade da doagdao de
pessoas juridicas e da fixacao de limites baseados na renda auferida para
a doacao de pessoas fisicas.

A dificuldade decorre do fato de a Constituicao nao definir o modelo
de financiamento das campanhas eleitorais, mas, apenas, vedar o
recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros
(art. 17, II, CF).

O direito ao financiamento publico de campanha é garantido pelo
art. 17, § 3%, CF, que concede aos partidos direito aos recursos do Fundo
Partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao.

A partir dessa enxuta disciplina constitucional do tema, a
interpretacao tradicional e evidente dos dispositivos constitucionais
citados é aquela que alia ao financiamento publico, via Fundo Partidario,
a possibilidade de haver o financiamento privado, a ser regulamentado
pelo legislador ordindrio.

A possibilidade do financiamento privado, por pessoas fisicas e
juridicas, é decorréncia nitida do que disposto no inciso II do art. 17 da
CF/88. Ao proibir que os partidos politicos recebam recursos de entidade
ou governo estrangeiros, a Constitui¢do, evidentemente permite, a
contrario sensu, outras formas de financiamento.

Assim sendo, incumbiria ao Poder Legislativo a disciplina da
matéria, a qual, afinal, é das mais complexas entre as enfrentadas pelos
paises democraticos. Por essa razao, é que se reconhece, em toda parte,
que nao ha, no campo da disciplina do financiamento de partidos
politicos e de campanhas eleitorais, regramentos definitivos. Significa
dizer que, de tempos em tempos, os legisladores dos paises democraticos
revisitam o tema a fim de aperfeicoar sua disciplina e a tornar mais
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consentanea com as necessidades imanentes ao momento historico
vivido.

Ademais, a atualizacdo legislativa do assunto se impode, tendo em
vista que o dinheiro, eventualmente vedado as campanhas, tende a
encontrar caminhos de se fazer nelas presente, de modo que cabe ao
Poder Legislativo analisar a realidade politico-eleitoral circundante e
verificar de que maneira incrementar a legislacao para melhor responder
a ela.

Decisdes emanadas do Poder Judiciario, mormente quando
baseadas em interpretacio constitucional, possuem tendéncia a
definitividade, em tudo indesejada no tratamento de temas complexos
e cambidveis como financiamento de partidos e de campanhas,
conforme uma passada de olhos sobre a experiéncia comparada
revelou.

Nesse sentido, sdao perfeitas as colocagdes expostas no voto do
ministro Teori, as quais, desde j&, acompanho:

“A segunda constatacdo - essa no estrito dominio
normativo e, portanto, mais sensivel ao juizo a ser feito na
presente acao - ¢ a de que a Constituicdo Federal ndo traz
disciplina especifica a respeito da matéria. Essa constatagao
resulta claramente estampada na prdpria petigao inicial, que,
para sustentar a inconstitucionalidade dos preceitos normativos
atacados, invocou ofensa a principios constitucionais de
conteudo marcadamente aberto e indeterminado: o principio
democratico, o principio republicano, o principio da igualdade.

H4, na Constituicao, apenas duas referéncias a influéncia
do poder econdmico em seara eleitoral, ambas em paragrafos
do art. 14, inserido em capitulo que trata dos direitos politicos.
Eis o que dispdem os paragrafos:

“Art. 14 (...)
§ 9° - Lei complementar estabelecerd outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de proteger a
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probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das eleicoes contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de funcao, cargo ou emprego
na administracao direta ou indireta.

§ 10 - O mandato eletivo poderad ser impugnado ante a
Justica Eleitoral no prazo de quinze dias contados da
diplomacao, instruida a a¢do com provas de abuso do poder

econdmico, corrupgao ou fraude”.

O que essas normas visam a combater ndo §,
propriamente, o concurso do poder econdmico em campanhas
eleitorais, até porque, como ja afirmado, nao se pode promover
campanhas sem suporte financeiro. O que a Constituigao
combate € a influéncia econdmica abusiva, ou seja, a que
compromete a “normalidade e legitimidade das eleicdes” (§ 9°). Eo
abuso, e nao o uso, que enseja a perda do mandato eletivo (§ 10).

Nao havendo, além das indicadas, outras disposi¢oes
constitucionais a respeito, passa a ser dever e prerrogativa
tipica do legislador infraconstitucional a importante e
espinhosa empreitada de formatar a disciplina normativa das
fontes de financiamento dos partidos e das campanhas, em
moldes a coibir abusos e a preservar a normalidade dos pleitos
eleitorais. Ao Judicidrio, por sua vez, fica reservado, nesse plano
normativo, o papel de guardidao da Constituigao, cabendo-lhe o
controle da legitimidade constitucional das solugdes
apresentadas pelo legislador.

Considerando o ja referido cardter flutuante e conjuntural
dessa problematica, a exigir continuada atencdo reformadora
para aperfeicoamento do sistema, é importante que o Supremo
Tribunal Federal tenha o cuidado de ndo extrair das raras
disposi¢oes da Constituigao sobre abuso do poder econdomico
ou, o que seria mais grave, da amplitude semantica e da
plurissignificagao dos principios democratico, republicano e da
igualdade, interpretagdes voluntaristas que imponham gessos
artificiais e permanentes as alternativas que ela, Constituigao,
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oferece ao legislador encarregado de promover ajustes
normativos ao sistema de financiamento dos partidos politicos
e das campanhas eleitorais. Refiro-me, com essa observacdo, ao
financiamento privado e, mais especificamente, as contribui¢oes
de pessoas juridicas, que, conforme procurarei demonstrar, nao
podem ser considerados como absoluta e manifestamente
incompativeis com a Constitui¢dao, a ponto de impedir, agora e
para sempre (enquanto mantido o atual regime constitucional),
possam elas ser autorizadas, ainda que limitadamente, pelo
legislador ordinario”.

A presente acgao direta alega que a regulamentagao do financiamento
de campanhas eleitorais, com a permissao de contribui¢des financeiras de
pessoas juridicas e, no que tange as pessoas naturais, com o
estabelecimento de limites as doagdes proporcionais a renda dos
doadores, implica a admissao de nefasta influéncia do poder econdmico
sobre os resultados eleitorais, o que violaria o principio democratico (art.
1%, caput e paragrafo unico, art. 14, caput, e art. 60, § 4° II), o principio
republicano (art. 1°, caput) e o principio da isonomia, inclusive na
vertente igualdade de valor do voto (art. 5% caput e art. 14, caput), todos
da Constituicao Federal de 1988.

A despeito da enorme temeridade de se extrairem de principios de
textura ampla como esses regras restritivas assaz especificas, meu voto
buscou demonstrar que, dada a realidade brasileira, o financiamento
privado de partidos e campanhas revela-se antes homenageador dos
principios democratico, republicano e da igualdade.

Ora, a competicao eleitoral, corolario do principio democratico,
tem sido viabilizada justamente por contribuicbes privadas, em
especial, das pessoas juridicas. A Operacao Lava Jato revelou ao pais
que o partido do poder ja independe de doacoes eleitorais, uma vez que
arrecadou somas suficientes ao financiamento de campanhas até 2038,
pelo menos.

Se é assim, evidente que a procedéncia desta acdo direta implicaria
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a violacdo da igualdade de chances, que decorre dos principios
democratico e republicano, tendo em vista que a propria alternancia de
poder restaria comprometida, risco real vivenciado pelo pais e que por
ora parece estar afastado, em razao das revelac¢des feitas pela Operacao
Lava Jato.

Dessa argumentacio decorre que ndo apenas o financiamento
privado ndo viola a isonomia, como tem a ela servido, visto que, sem
que pudesse contar com o apoio financeiro das pessoas juridicas, os
partidos de oposicao nao teriam a menor chance de competir em niveis
razoaveis com o partido que ocupa o Governo. Assim, a legislacdo atual
¢é garantidora de alguma competicio democratico-eleitoral no pais.

A alegacao de que o financiamento privado gera disparidades e
permite que pessoas juridicas ou pessoas naturais em melhores condigoes
econdmicas exercam influéncia maior do que a dos menos privilegiados
no resultado das elei¢oes também ndo procede, pelas mesmas razdes ja
expostas.

Deve-se acrescer a elas o fato de que ¢ impossivel medir influéncias
em varios niveis. Basta que cada um de nos reflita sobre a influéncia que
teria, nas eleicoes de 2014, a declaracao de intencao de voto do “Zé das
Couves” em comparacgao a influéncia que teria a declaragao de intengao
de voto de um artista famoso, de um grande esportista ou até mesmo de
nosso ex-colega, o ministro Joaquim Barbosa.

E claro que os principios democrético, republicano e da isonomia sdo
estruturantes de nossa ordem constitucional. Disso nao decorre, no
entanto, que prescindam de desdobramentos legislativos. Antes o
contrario, é o Poder Legislativo, com seu amplo espaco de conformacao,
que da corpo e vida a tais ditames constitucionais, aos quais esta Corte
deve respeito e protecao.

A partir da interpretacao que pretendem dar a esses principios, em
breve estaremos, com base neles, a anular os 7 x 1 que a Selecdo brasileira
levou da Alemanha na Copa de 2014.

Arroubos interpretativos nao devem acometer o Supremo Tribunal
Federal e fazer desta elevada Corte a veiculadora de reforma politica,
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confessa e comprovadamente, derrotada nas instancias democraticas,
em razao de seu propdsito, justamente, antidemocratico.

Relembro que ja convivemos com a proibi¢ao de doagao por parte de
empresas privadas. Contudo, a histéria demonstrou que a proibigao de
contribui¢ao por pessoas juridicas nao colocou fim aos abusos, aos gastos
excessivos, tampouco a corrupgao, conforme evidenciado por ocasiao do
impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Mello.

Depois da experiéncia institucional vivenciada pelo Brasil, que
culminou com o afastamento do primeiro Presidente da Republica eleito
diretamente pelo povo apds a redemocratizagio e o advento da
Constituicao de 1988, firmou-se consenso de que a proibicao de
contribui¢do por pessoas juridicas, por si sO, seria uma opg¢ao hipocrita.
Isso porque os escandalos que permearam o processo de impeachment
presidencial e que o sucederam revelaram que tal vedacao nao surtia
nenhum efeito sendao o de estimular o caixa dois ou outras praticas do
tipo.

Essa posicao foi defendida pelo ministro Sepulveda Pertence, logo
apos o trauma do impeachment, em voto na ADI 1.076/DF, julgada em
15.6.1994, a respeito do financiamento privado de campanhas eleitorais

no Brasil:

“9. Dispensa comentdrios o rotundo fracasso dessa
tentativa ingénua de expungir do financiamento das
campanhas eleitorais o dinheiro da empresa privada: além da
ineficacia notdria, a vedacdo gerou o efeito perverso do
acumpliciamento generalizado dos atores da vida politica com
a pratica das contribui¢des empresariais clandestinas, fruto, na
melhor das hipoteses, da sonegacao fiscal.

10. Assim como ocorrera na América, sob o estrépito de
Watergate, era previsivel que, também no Brasil, os escandalos
dos ultimos anos, universalizando a consciéncia da sua
hipocrisia, sepultariam o velho modelo proibitivo.

11. Nao é que seja desejavel que empresas de finalidade
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lucrativa custeiem a disputa do poder politico. Mas é

inevitavel que o facam. Desse modo, a alternativa real nio é

permitir ou proibir simplesmente. E proibir nominalmente,
fingindo ignorar a inoperancia fatal da vedacdo utdpica, ou
render-se a realidade inevitavel da interferéncia do poder

econdmico nas campanhas eleitorais, a fim de tentar
disciplina-la, limita-la e fazé-la transparente”. (Grifo nosso).

A reflexao realizada pelo ministro Sepulveda Pertence, em momento
historico tao delicado, reforca o carater de minha analise, no sentido de
que se deve persistir em uma empreitada séria em busca do
aperfeicoamento de nossos procedimentos e instituicdes a fim de que,
sem ceder a proposi¢des milagrosas, se possa chegar a um processo
eleitoral minimamente transparente e higido.

Ressalto que estou me referindo a fatos graves, muitos deles
criminosos. Nao desconheco a presuncao de nao culpabilidade e bem sei
que nao ha sentenca condenatoéria com transito em julgado em relagao a
eles. No entanto, essas referéncias sdo indispensaveis ao julgamento desta
acao.

Em grande parte, o pedido se funda na ilacdo de que o poder
econOdmico influencia as elei¢gdes. A peticao inicial qualifica a jungao
desses elementos como uma “mistura toxica”. Estou reconhecendo a
influéncia, mas afirmando que o remédio é pior do que a doenga.

Além disso, estou me posicionando no sentido de que a propria
defesa da solucao pretendida nesta agao — restricdo ao financiamento
privado de campanhas eleitorais, especialmente por pessoas juridicas -,
em particular no momento em que nos encontramos, integra um projeto
de poder. Em outras palavras, restringir o acesso ao financiamento
privado € uma tentativa de suprimir a concorréncia eleitoral e eternizar o
governo da situagao.

Tenho que essas afirmagOes podem ser tecidas apenas com base nas
noticias de que dispomos. A influéncia do poder politico e econdmico no

jogo democratico é inconspicua e nao seria revelada com os métodos de
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investigacdo disponiveis ao controle concentrado de normas. Temos que
extrair nossas prognoses dos elementos que conhecemos.

Além disso, ndo estou tirando do ar as informagoes sobre as quais
trabalho. Estou amparado em elementos faticos reiteradamente
noticiados e em provas ja produzidas em outros e neste foro. Tenho

assim, que a avaliagao dos fatos é adequada e necessaria.

Ressalto, também, que, a despeito da dureza de minhas palavras,
elas ndo representam julgamento dos envolvidos. Estou aberto a avaliar e
considerar as causas e defesas que eventualmente chegarem a minha
cognicdo, proferindo o julgamento justo, orientado pela presuncao de
inocéncia e pelo in dubio pro reo.

Para terminar, relembro que, com o ajuizamento da presente acao
direta de inconstitucionalidade, a requerente pretende:

. impedir que pessoas juridicas contribuam para o financiamento
de campanhas eleitorais. Pede-se, assim, a declaracdo de
inconstitucionalidade do art. 23, § 1¢ incisos I e II; do art. 24 e do art.
81, caput e § 1°, todos da Lei 9.504/97; e dos artigos 31, 38, inciso III, e
39, caput e § 5° da Lei 9.096/95; e,

. determinar que o Congresso Nacional edite legislagao que limite
de maneira per capita e uniforme as doag¢Ges para campanhas eleitorais
e partidos politicos feitas por pessoas naturais, bem como limite, de
igual modo, o uso de recursos proprios por parte dos candidatos nas
campanhas.

Quanto a primeira pretensdo trazida pela presente ADI, devo
salientar que a vedacdo das contribuicoes de empresas privadas
asfixiaria os partidos que nao se beneficiaram do esquema criminoso
revelado pela Operacao Lava Jato, tornando virtualmente impossivel a
alternancia de poder.
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Quanto a segunda pretensao, ressalto, ainda mais uma vez, que
vedar o financiamento de pessoas juridicas e permitir o de pessoas
naturais, a partir de limite per capita e uniforme, significa criminalizar
o processo politico-eleitoral, além de ser um convite a pratica reiterada
de crimes de lavagem de dinheiro.

Além disso, os pedidos ndo encontram guarida em quaisquer
dispositivos constitucionais, consoante demonstrou a saciedade o voto
do ministro Teori Zavascki. O que se pretende é manipular a Suprema
Corte para aplicar um golpe no processo democratico-eleitoral
brasileiro, a revelia do Congresso Nacional, que tem resistido a tais
investidas.

Desse modo, a procedéncia desta acao direta de
inconstitucionalidade revelar-se-ia uma irresponsabilidade perpetrada

pela propria Corte Suprema brasileira.
Ante o exposto, acompanho a divergéncia inaugurada pelo ministro

Teori Zavascki e voto pela total improcedéncia da presente agao direta de
inconstitucionalidade.
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16/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

APARTE

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Isso ficou bem
realcado no Relatorio da CPMI do caso Collor. Ha, nele, uma passagem
interessante na qual se registrou a seguinte observacgao:

“Que isso ndo é mera especulagio, porque infelizmente ficou
demonstrado nessa CPI: wvdrias doacoes ilicitas, diretamente a
candidatos e, inclusive, a deputados eleitos, foram aqui comprovadas
em depdsitos nominais oriundos dos generosos fantasmas. De onde
vieram esses recursos? Por outro lado, conforme é demonstrado neste
Relatorio, entre as notas fiscais emitidas pela EPC que foram
destacadas pela Receita Federal como suspeitas de acobertar
pagamentos ilegais, temos, entre maio de 90 e novembro do mesmo
ano, milhoes de ddlares em notas de grandes fornecedores de cimento e
construtoras.”

Observo que figura, em primeiro lugar, entre as empresas referidas
pela CPI, a empresa Odebrecht.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Agora, os dias sao
outros, Ministro.
Eu penso que houve uma modificagao que levard, necessariamente, a

um avango cultural.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A questao reside,
essencialmente, menos nas regras legais ora impugnadas, mas, sim, em sua
distorcida aplicagdo pelos atores politicos e demais interessados.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim.
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O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Os abusos decorrem,
muitas vezes, da auséncia de fiscalizagao mais efetiva, porque ha, em nosso
sistema legal, instrumentos normativos que, utilizados adequadamente,
teriam o condao de neutralizar os excessos cometidos.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - E o grande problema
nacional: o hiato entre o formal e a realidade. E é esse hiato que
precisamos afastar. Para isso, devemos apostar na atuacao das

instituicoes.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Veja, ministro Marco
Aurélio, hoje o TSE tem oito servidores.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - E o faz de conta!

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Essa ¢ a realidade.
Claro.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Eu, por exemplo,
sempre me insurgia, no Tribunal Superior Eleitoral, quanto a aprovagao
das contas com ressalva, porque essa cldusula serve para placitar
qualquer situacdo juridica. Veio o legislador e criou a figura,
normativamente, da aprovagao com ressalva.

Mas se interpretarmos os preceitos alusivos a essa aprovagao,
veremos que apenas se pode aprovar as contas com ressalva quando se
trate de um erro formal que nao tenha repercussao maior, considerada a

legitimidade das contas.
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - De novo, continuo
curioso. Continuo muito curioso.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Concordo com Vossa
Exceléncia, quer dizer, a estrutura é muito deficiente para ter-se a

apreciacgao de contas a modo e tempo.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: O saudoso Ministro
PAULO BROSSARD, quando Senador da Republica, tendo nitida
percepcdo da precariedade dos meios de controle entdo existentes, fazia
grave adverténcia a proposito da fragilidade por ele proprio constatada,

dizendo, com veeméncia, que “Ndo podemos mais admitir ou tolerar a
beatificacdo do ilicito. E preciso que haja uma reacio efetiva” .

E essa reacdo, a que conclamava o Ministro PAULO BROSSARD,
constituiu um ponto expressivo na conclusao do Relatorio da mencionada
CPML

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Um belo trabalho.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Exatamente. Por isso
mesmo, o entdo Senador AMIR LANDO destacou a importancia de
estabelecer, na matéria, instrumentos e mecanismos que permitissem
controle severo, em ordem a impedir que se consumasse, p. ex., 0 abuso de
poder econdmico que tanto distorce e compromete a legitimidade do
processo eleitoral.

Veé-se, portanto, que o enfoque da controvérsia ora em julgamento
talvez esteja deslocado, eis que o problema é muito menos de uma
“suposta” inconstitucionalidade das regras impugnadas, residindo a
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anomalia, isso sim, nas condutas desviantes dos interessados, que
culminam por deformar e subverter tais normas, objetivando, com esse

comportamento, a consecucao de fins ilicitos.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Obrigado. Até
porque a lei ja pretende que haja um tipo de fiscalizacdo e o proprio TSE
tem tentado densificar. Ainda ha pouco, o ministro Teori esbogava
preocupacao com a necessidade de delimitar a participacao das empresas
nesse processo de doagao.

Agora, estou chamando a atengao, aqui, Senhores Ministros, é que,
independentemente do processo eleitoral, fora do processo eleitoral,
tinhamos um sistema de alimentacao do modelo politico-eleitoral e de
tudo mais. Por isso, inclusive, o partido, muito provavelmente, pode

dispensar qualquer cogitagao de financiamento.

Veja, com toda a capacidade de captacao de financiamento privado,
podemos dispensar, por qué? E se imaginou - na parte final da acdo, vou
mostrar - que, com esta agao - isso foi deploravel -, ia-se chegar: primeiro,
a fazer secar os recursos, porque nao havera doagao privada suficiente, e

chegar-se-ia ao financiamento com recurso publico.

Este era o modelo desenhado. E, ai, chegando a isso, ndo teria outra
alternativa que nao o voto em lista, ministra Carmen. Esse era o projeto
que aparece, inclusive, nas razoes do estudo, 14, da UER]. Ora, trazer isso
a o Supremo, com esse propdsito? Envolver o Tribunal numa conspirata?
E muito grave! Claro que a Lava Jato implodiu todos esses desejos. Mas

era disso que se cuidava!

Vou ler, daqui a pouco, os documentos dos estudos feitos na Ordem
dos Advogados do Rio de Janeiro que foram trazidos para ca. E disso que
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se cuidava. O que se queria? Que declarassemos a inconstitucionalidade,
como estao fazendo, da doagdo de pessoa juridica; que reveldssemos a
insuficiéncia dos recursos de pessoas fisicas, com esse ambiente de
criminalizagao. Entao, s6 hd uma alternativa: o financiamento publico
total. Veja, sem discutir o modelo politico-eleitoral! Ora, todos sabemos -
aqueles que sdo relativamente alfabetizados - que temos uma eleigao
agora, em 2016, que devera ter, se repetirmos o numero de candidatos do
ano anterior, de 2012, 530 mil candidatos. Vamos financiar como? "Ah!
Mil reais para cada um!". Financiamento ptblico - tem que perguntar ao
ilustrado publico. Que foi o problema na Alemanha; o pablico dizer: "Nao
quero colocar dinheiro meu no sistema".

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Talvez, quem sabe,
diminua a for¢a do marketing!

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas veja que, claro,
o sujeito tem que pagar gasolina, tem que andar no municipio e coisa do
tipo. E, certamente, vao surgindo, entao, essas formas. Por exemplo:

doacgdes de servigo - como conhecemos muito bem.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E QUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

AM. CURIAE. : SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO
DE COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO -
PSTU

ADV. (A/S) : BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL - CNBB
ADV. (A/S) : MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE. : INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV. (A/S) : THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS
- IPDMS

AM. CURIAE. : CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE
DIREITO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

ADV. (A/S) : ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

Decisdo: O Ministro Luiz Fux (Relator) Jjulgou procedente a
acdo direta para: declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas Jjuridicas a
campanhas eleitorais com eficdcia ex tunc salvaguardadas as
situacdes concretas consolidadas até o presente momento, e
declarar a inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do
art. 81, caput e § 1° da Lei n® 9.504/97, também com eficicia ex
tunc salvaguardadas as situacdes concretas consolidadas até o
presente momento; declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e declarar a inconstitucionalidade
das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso
III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os
preceitos da Lei n° 9.096/95, com eficacia ex tunc salvaguardadas
as situacdes concretas consolidadas até o presente momento;
declarar a inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do
art. 23, § 1°, I e II, da Lei n° 9.504/97, e do art. 39, § 5°, da
Lei n° 9.096/95, com excecdo da expressdao “e Jjuridicas”,
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devidamente examinada no tépico relativo a doacdo por pessoas
juridicas, com a manutencdo da eficdcia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e para recomendar ao
Congresso Nacional a edigdo de um novo marco normativo de
financiamento de campanhas, dentro do prazo razodvel de 24 (vinte
e quatro) meses, tomando o0s seguintes pardmetros: a) o limite a
ser fixado ©para doagdes a campanha eleitoral ou a partidos
politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em patamares que
ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os candidatos
nas eleicbes; b) 1idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o uso de recursos proéprios
pelos candidatos, e c¢) em caso de ndo elaboragcdo da norma pelo
Congresso Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em
bases excepcionais, a matéria. O Ministro Joaquim Barbosa
(Presidente) acompanhou o voto do Relator, exceto quanto a
modulacédo de efeitos. Em seguida, o julgamento foi suspenso para
continuacdo na proéxima sessdo com a tomada do voto do Ministro
Dias Toffoli, que solicitou antecipacdo apds o pedido de vista do
Ministro Teori Zavascki. Falaram, pelo requerente Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Marcus Vinicius Furtado
Coelho; pela Advocacia-Geral da Uni&o, o Ministro ZLuis Inacio
Lucena Adams, Advogado-Geral da Unido; pelo amicus curiae
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcgdo Eleitoral - SE-MCCE, o Dr. Raimundo Cezar Britto Aragéo;
pelo amicus curiae Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado
- PSTU, o Dr. Bruno Colares Soares Figueiredo Alves; pelos amici
curiae Instituto de Pesquisa, Direitos e Movimentos Sociais -
IPDMS e Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito

da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Clinica UERJ, a Dra.
Aline Osdrio; pelo amicus curiae Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil - CNBB, o Dr. Marcelo Lavenere Machado; e, pelo

Ministério Publico Federal, o Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, Procurador-Geral da Republica. Plenario, 11.12.2013.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, apdés o voto do Ministro
Dias Toffoli, gque acompanhava o Relator, deixando para se
pronunciar sobre a modulacdo de efeitos em momento oportuno, e o
voto do Ministro Roberto Barroso, acompanhando integralmente o
Relator, o Jjulgamento foi suspenso ante o pedido de vista
formulado pelo Ministro Teori Zavascki em assentada anterior.
Ausentes, justificadamente, os Ministros Joaquim Barbosa
(Presidente) e Ricardo Lewandowski (Vice-Presidente). Presidiu o
julgamento o Ministro Celso de Mello (art. 37, I, RISTF).
Plendrio, 12.12.2013.

Decisdo: Apdés o voto-vista do Ministro Teori Zavascki,
julgando improcedente a acdo direta; o voto do Ministro Marco
Aurélio, Jjulgando-a parcialmente procedente para declarar, com
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eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de
texto, do artigo 24, cabeca, da Lei n°® 9.504/97, na parte em dque
autoriza a doacdo, por pessoas juridicas, a campanhas eleitorais,
bem como a inconstitucionalidade do paradgrafo Unico do mencionado
dispositivo e do artigo 81, <cabeca e § 1°, da mesma lei,
assentando, ainda, com eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade
parcial, sem reducdo de texto, do artigo 31 da Lei n°® 9.096/95, no
ponto em que admite doacgdes, por pessoas Jjuridicas, a partidos
politicos, e a inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa
juridica”, presente no artigo 38, inciso III, e “e Jjuridicas",
constante do artigo 39, cabeca e § 5°, todos do citado diploma
legal; e apdés o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, Jjulgando
procedente a acdo, acompanhando o voto do Relator, mas reservando-
se a pronunciar-se gquanto a modulacdo dos efeitos da decisdo ao
final do Jjulgamento, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar
Mendes. O Ministro Luiz Fux (Relator) esclareceu que se
manifestard em definitivo sobre a proposta de modulacdo ao final
do Jjulgamento. Ausente, Jjustificadamente, o Ministro Celso de
Mello. Presidéncia do Ministro Joaquim  Barbosa. Plenario,
02.04.2014.

Decisdo: Apds o voto-vista do Ministro Gilmar Mendes, Jjulgando
improcedente o pedido formulado na acdo direta, o julgamento foi
suspenso. Ausentes o Ministro Dias Toffoli, participando, na
qualidade de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, do
Encontro do Conselho Ministerial dos Estados Membros e Sesséo
Comemorativa do 20° Aniversdrio do Instituto Internacional para a
Democracia e a Assisténcia Eleitoral (IDEA Internacional), na
Suécia, e o Ministro Roberto Barroso, participando do Global
Constitutionalism Seminar na Universidade de Yale, nos Estados
Unidos. Presidéncia do Ministro Ricardo Lewandowski. Plenéario,
16.09.2015.

Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo Lewandowski. Presentes
a sessdo o0s Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio,
Gilmar Mendes, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Teori Zavascki
e Edson Fachin.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot Monteiro de

Barros.

p/ Fabiane Pereira de Oliveira Duarte
Assessora-Chefe do Plenario
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17/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, egrégia Corte, ilustre representante do Ministério Publico,
Senhores Advogados e Estudantes presentes.

Na data de ontem, nds ouvimos um belissimo e exaustivo voto do
Ministro Gilmar Mendes que, a luz das suas convicg¢Oes, efetivamente Sua
Exceléncia exauriu o tema sob a sua Otica propria, e nds, que convivemos
em colegiado, respeitamos absolutamente todas as opinides adversas. E
da esséncia do colegiado, alids, essa antinomia de ideias, como bem
destaca o Ministro Marco Aurélio, realcando inclusive a beleza do
colegiado por essa troca de ideias antitéticas.

Mas como a relatoria ficou muito distante no tempo com relagao as
ideias que foram aqui lavradas, eu gostaria que Vossa Exceléncia me
permitisse fazer s6 uma breve rememoracao, porque outros votos
advirao.

Em primeiro lugar, eu gostaria de fazer duas observagoes. A
primeira delas é que esse tema foi objeto de audiéncias publicas. Nos
fizemos audiéncias publicas, ouvimos ilustres cientistas politicos,
doutrinadores, estudiosos e colhemos as impressoes, e, naquela
oportunidade, ha um ano e sete meses atras, nds trouxemos os dados
colhidos dessa audiéncia.

E por que eu falo em audiéncia publica? Porque, Senhor Presidente,
no meu modo de ver, ha uma ideia basilar no neoconstitucionalismo: se
uma determinada questdo gravita em torno de algo que é um desacordo
moral expressivo, ou razoavel da sociedade, a Corte, no meu modo de
ver, ela tem que se alinhar ao sentimento social. Essa ¢ uma ideia de todo
constitucionalismo moderno. Eu citaria apenas os autores Reva Siegel e
Robert Post, que falam exatamente da deslegitimacdo democratica da
decisao que nao esta em consonancia com o sentimento social.

Em segundo lugar, Senhor Presidente, respeitando todas as
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adversidades, vou fazer aqui apenas uma manifestacao pessoal. Eu quero
rejeitar, de forma bastante simples e veemente, mas com toda a
urbanidade, a suposi¢ao de que os meus companheiros da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro e o Ministro Luis Roberto Barroso, ou o
Professor Daniel Sarmento, tenham erigido um estudo com tamanha
seriedade para eventualmente isso servir de instrumento de manipulagao
e de desrespeito a Republica e a soberania. De sorte que os estudos que
serviram de base a esta demanda foram estudos inerentes a disciplina que
Suas Exceléncias ministram na Universidade. De sorte que eu fago, aqui,
essa defesa - que nao é de corpo presente, mas talvez seja mais auténtica
por forca disso - de que efetivamente ha algumas suposi¢des, no meu
modo de ver, com a devida vénia, que foram absolutamente equivocadas,
até mesmo pelo lastro que acompanha o curriculo de todos os Professores
aqui mencionados e pela notoriedade que a Universidade do Estado do
Rio de Janeiro tem, pela exceléncia de sua academia e pelo respeito aos
valores democraticos, sobretudo, ao nosso Pais, o Brasil.

Dito isso, Senhor Presidente, com uma ressalva, eu quero relembrar
que no voto, nds, em primeiro lugar, abordamos esse descolamento entre
a politica e a sociedade. E verificamos que, nas audiéncias publicas,
houve, digamos assim, uma manifestacao de repugnacao da sociedade
em relacdo aos excessivos gastos com as campanhas eleitorais,
inflacionados por essas contribui¢cbes de pessoas juridicas que nao tém
nenhuma ideologia, tanto ndo tém que doam para ambos os partidos,
para todos os partidos.

Por outro lado, nds trouxemos numeros assim assustadores, como
por exemplo, o aumento dos gastos de 2002, em que os candidatos
gastaram setecentos e noventa e oito milhoes, e, em 2012, quatro bilhdes e
meio - isso foi trazido a audiéncia publica. Na audiéncia publica, a
sociedade se manifestou contra isso, manifestou-se, de forma inequivoca,
contra esse crescimento de uma inflagao despida de ideologia e movida
por interesses outros na influéncia, na campanha politica e a fortiori no
Estado Democratico brasileiro. Eu trouxe esses numeros, depois eu

arrolei, j4 na época do voto, quanto se gastava para ser senador,
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governador; enfim, os valores aumentaram profundamente.

Posteriormente, Senhor Presidente, Vossa Exceléncia me permita eu
so0 fazer uma rapida passagem no voto, para criar talvez uma zona de
conforto para que as pessoas possam, sem partir de pressuposicoes,
decidir sobre o caso concreto.

Entdo, no arcabougo vigente, as pessoas juridicas podem fazer as
doagdes dentro daquele percentual, as pessoas fisicas, e assim por diante.
Com relagdo a nossa fungao da jurisdigao constitucional, e eu tenho,
ontem tive oportunidade apenas de mencionar rapidamente essa questao,
mas, no nosso debate, que ja esta 6 a 1, ficou bem claro que ha um espaco
legitimo de atuagdo da jurisdi¢ao constitucional, porque esse
descolamento da classe politica em relacdo a sociedade e essa auséncia de
imparcialidade do poder politico evidentemente que geram um
desconforto de se delegar, a eles prdprios, essa tarefa de otimizar e
aperfeigoar o processo democratico.

E eu trouxe, entdo, que a discussao acerca do financiamento de
campanhas se afigura como importante ferramenta na engenharia
democratica e que deveria ter a participagao fundamental da jurisdigao
constitucional para mediar algo que a classe politica ndo tem isencao
suficiente para isso. NOs temos impedimentos, nds temos suspei¢des nas
hipoteses em que nds nao somos os melhores players na solucao de
determinados casos, porque nds temos algum impedimento legal. Entao,
a classe politica, na filosofia constitucional, ela, sob o prisma da reserva
de justica, algumas questOes precisam exatamente dessa atividade
dialogica entre todos os Poderes, o que foi exatamente o que nds fizemos
aqui com essa audiéncia publica e com a nossa votacao.

Na época, eu citei com bastante énfase que nos parecia que a reforma
politica deveria ser capitaneada pela classe politica, mas com a
intermediacao do Poder Judiciario. E eu citei, entdao, o Professor Oscar
Vilhena, na obra A Constituicdo e Sua Reserva de Justica, onde ele
assenta o seguinte:

"Nao serao os proprios representantes os mais indicados
para corrigir esses problemas de mau funcionamento
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democratico. Exemplo disso é o caso da sub-representa¢ao dos
cidadaos dos Estados mais populosos no Brasil. Esperar que o
Congresso — fruto dessa distorcao e beneficiario da mesma — a
corrija é esperar que a maioria dos parlamentares lute contra

seus proprios interesses."

Isso é quase que ldgico, é quase que logico que a classe politica nao
vai lutar contra os seus proprios interesses.

E, no meu modo de ver, aqui, en passant, eu observei que o Ministro
Gilmar foi muito cuidadoso com o voto exposto, oralmente, em cinco
horas, o qual, no meu modo de ver, provou demais, porque ele provou
que um episoddio que nao tinha exemplo para dar para ninguém, que era
CPI do PC Farias, acabou comprovando que financiamento de campanha
so tende a piorar; sO tende a piorar. Olha onde é que nds chegamos, o
Estado. Tudo quanto o Ministro Gilmar aqui nos brindou, ontem, com
pesquisas profundas sobre o estagio atual do que foi gerado pelo
financiamento de campanha. Entdo, estou me valendo dos dados do
Ministro Gilmar Mendes. Se a CPI do PC Farias sugeriu, primeiro, que é
uma fonte bastarda, nao poderia sugerir nada. Segundo, o que ela sugeriu
deu muito errado, porque noés chegamos a um quadro absolutamente
cadtico em que o poder econdmico captura, de maneira ilicita, o poder
politico.

E eu defendi essa nossa atuacdo, do Supremo Tribunal Federal, na
intervencao dessa questao sem nenhuma violacdo a clausula de separacao
de Poderes. E trouxe, eu respeito a clara evidente, todos nos, fizemos a
nossa escola, a nossa academia, a partir das no¢oes de Hans Kelsen sobre
jurisdicdo Constitucional. Mas, imaginem, Vossas Exceléncias, se Hans
Kelsen falou de jurisdi¢ao constitucional nesse quadro cadtico que hoje
nés vivemos. E evidente que ndo. A teoria da jurisdi¢ao constitucional de
Hans Kelsen é uma teoria abstrata. E uma teoria que busca um ideal. E ha
varias correntes filosdficas constitucionais que recomendam que a
Constituicao seja a entrevista tal como o estado atual em que se encontra
ela aplicada. Entdo, nao da para aplicar aquela doutrina kelseniana no

momento atual. O que d4 para aplicar, no meu modo de ver, é de um
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autor um pouco mais moderno, que nds sufragamos aqui por 6 a 1 as
suas ideias, o Professor John Hart Ely, que escreve sobre a Democracia: A
Teoria da Revisido Judicial, em trecho em que ele afirma com muita
autoridade académica:

"(...) Obviamente nossos representantes eleitos sao as
ultimas pessoas em que devemos confiar em qualquer dessas
situagdes (de mau funcionamento do sistema politico). Juizes
nao-eleitos, porém, estdo fora do sistema representativo e
apenas precisam se preocupar com sua continuidade no cargo
de forma muito obliqua (...)".

De sorte que sdo as pessoas certas para intermediar essa questao da
reforma politica. Agora se diz: "Nao, mas o Judicidrio ndo é o locus
proprio para a reforma politica". Ah, entdo o Judicidrio nao é o locus
proprio para a reforma politica. Mas saiu do Judicidrio a questao da
fidelidade partidaria; saiu do Judiciario a Lei da Ficha Limpa; saiu daqui
do Judicidrio a questao relativa a esse tema que estd sob o nosso crivo, e
saiu daqui também debates reflexamente politicos sobre cassacdo de
mandato. Entdo, a reforma politica, no meu modo de ver, comegou a ser
feita aqui com a Lei da Ficha Limpa, porque barramos no TSE varios
candidatos inelegiveis a luz da jurisprudéncia lavrada pelo Supremo
Tribunal Federal.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Vossa Exceléncia me permite um aparte rapido?

A propria clausula de barreira, que foi derrubada pelo Supremo.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E, eu ndo estava
aqui na época e acabei nao me lembrando, mas Vossa Exceléncia tem
razao.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - E foi talvez a primeira iniciativa nesse sentido.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Numero de

vereadores, quando nds nao estavamos aqui.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9741313.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 278 de 355

ADI 4650 / DF

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Também, nimero de vereadores, bem-lembrado.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E outra coisa,
Senhor Presidente, que precisa ser bem entendida: ao que se diz quando
se defere ao Legislativo, que nao se faz deferéncia ao Legislativo, é
porque ha casos em que se deve ter deferéncia, e ha casos em que nao se
deve ter deferéncia ao Legislativo. Ja julgamos inimeros casos aqui e que
entendemos que deveriamos prestar sua deferéncia ao Poder Legislativo,
mas, aqui, é mais do que razoavel e, no meu modo de ver, é
absolutamente necessaria a intervencao judicial nessa questao.

O Ministro Gilmar nao estava presente, mas tive a oportunidade de
fazer um elogio ao seu voto veemente de ontem, e, dentro da nossa
amistosidade, comentava com o Ministro Teori que o Ministro Gilmar,
quando descobre a polvora, faz uma bomba atdmica, porque realmente
fica convencido das suas razdes, as quais foram muito bem-expostas,
durante cinco horas, num voto verbal praticamente manifestando a sua
convicgao.

Entdo, s6 estou rememorando que é para a votagao se fazer -
digamos assim - com conhecimento dos pontos adversos, que fazem parte
da convivéncia de um colegiado.

Entao, digo:

"(...) A Constituicao, a despeito de nao ter estabelecido
regras impondo ou proibindo diretamente o modelo de
financiamento de campanha, forneceu uma moldura que traga

limite a discricionariedade legislativa (...)".

Porque aqui foi dito que ndao ha nenhum artigo, mas isso nao
impede que, a luz dos principios - e quantas vezes aqui julgamos a
inconstitucionalidade a luz de principios, que hoje compdem essa
categoria genérica de normas -, estabeleca principios democratico,
pluralismo, isonomia, republicano que norteiam o processo politico.

E, aqui, entdo, cito os autores que, na época, revelaram-se influentes

na solucao que foi adotada.
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E digo ainda, e reafirmo essa intervencao do Judicidrio, que, muito
embora essas deliberaces sejam finalizadas em algum momento, mas,
nesse momento, o ultimo player que esta sendo concitado a se manifestar
€ o Poder Judiciario.

E cito aqui a famosa obra The Least Dangerous Branch, de Alexander
Bickel, que diz exatamente que “é prudente e intencional um coléquio
continuo com os demais poderes politicos e com as entidades da
sociedade civil”.

Além disso, Senhor Presidente, também trouxe a incompatibilidade
do exercicio de direitos politicos com a esséncia das pessoas juridicas.
Pessoa juridica ndo pode ser eleita, pessoa juridica ndo pode eleger.
Segundo o Professor Barbosa Moreira, as pessoas juridicas ndao comem,
ndo sentem, nao olham, nao falam e ndo amam - as pessoas juridicas.

Entdo, as pessoas juridicas, elas sao, na visao de Ronald Dworkin:

"(...) empresas sao fic¢des legais. Elas nao tém opinides
proprias para contribuir e direitos para participar com a mesma

voz e voto na politica.”

Isso é uma obra do Professor Dworkin sobre corporagoes e ficgOes
legais.
E, entdo, Senhor Presidente, ja para concluir, eu destaquei que:

"(...) as pessoas juridicas sao as grandes protagonistas no
financiamento das campanhas eleitorais, respondendo pela
absoluta maioria das doagoes."

E, aqui, esse dado, eu fiz questao de destacar que:

"(...) apenas 1% dos doadores, o equivalente a 191

empresas, foi responsavel por 61% do montante doado."

Isso certamente levou a esse quadro que o Ministro Gilmar Mendes
muito bem descortinou. E um quadro juridico que revela
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subjacentemente a existéncia, no meu modo de ver, de crimes graves que
devem ser apurados com eficdcia retroativa, porque nao é possivel nos
condescendermos com a ideia de que um determinado partido politico
alimentou-se ilicitamente durante varios anos, e isso passe despercebido.
Tem que ser aberto um inquérito, eu me proponho a acompanhar
qualquer comissao para resgatar esse patrimoénio oculto ilicito. Agora, o
que, no meu modo de ver, ressoa antindmico com o voto é que nds nao
podemos sedimentar um defeito em razao de uma irregularidade
anterior. Quer dizer, mutatis mutandis, numa colocacao muito usual dos
cariocas, essa regra politica poderia, mais ou menos, representar o que
dizia Stanislaw Ponte Preta: ou se instaura a moralidade, ou nos
locupletamos todos; ou seja, se isso aqui ndo serve, nao serve para
ninguém, e nao serve também para corrigir absolutamente nada.

E, concluindo, Senhor Presidente, eu gostaria de destacar que o
direito, essa contribui¢ao das pessoas juridicas calcada na liberdade de
manifestacdo e de expressdao, isso € uma blasfémia, porque elas doam
para todas as entidades. Alids, entidades que poderiam doar, como as
associagoes, as corporacoes dos sindicatos, que tém ideologia prépria, sao
proibidos de doar, mas a empresas nao o sao, e acabam gerando esse
escandalo que o Ministro Gilmar minudenciou com tanta perfeigao.

Por outro lado, Senhor Presidente, ndés também, nessa relacao de
cidadaos-candidatos e cidadaos-eleitores, nds entendemos que havia ai
uma violagao ao principio da isonomia, por isso € que o resultado foi
esse. O resultado que nds nos baseamos - isso ai, Vossa Exceléncia,
Ministro Gilmar, pode ter absoluta certeza - foi no sentido de uma
aplicacao efetivamente isonOmica para conferir as partes a mesma
igualdade de chances, que é um tema que Vossa Exceléncia tanto
prestigia. E eu procurei, inclusive, naquela oportunidade do voto - Vossa
Exceléncia estava presente -, por exemplo, fazer, suscitar uma situacao

hipotética em que:

"(...) imaginemos dois cidaddaos, A e B, que aufiram,
respectivamente, R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) e R$
40.000,00 (quarenta mil reais) de rendimentos brutos no ano
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anterior ao da realizacdo das elei¢des. De acordo com o art. 23, §
12 1, da Lei n® 9.504/97, enquanto o cidadao A poderia doar, nos
termos da legislacao de regéncia, até R$ 20.000,00 (vinte mil
reais), o cidadao B somente poderia contribuir com, no maximo,
R$ 4.000,00 (quatro mil reais)."

E esse raciocinio da isonomia veio eclipsado em nog¢des doutrindrias
sobre essa questao da isonomia. Eu, inclusive, tive oportunidade de citar
Vossa Exceléncia, mas nao vou reprisar, porque eu acho que nao seria
uma postura ideal nesse momento, mas também pesquisei igualdade de
chances, ndao dos candidatos, mas a igualdade de chances consectaria a
igualdade de contribuicdo, em Vossa Exceléncia e em outros autores,
como Michael Walzer, que citei aqui na esfera da Justica. E cheguei a
conclusao que ubi eadem ratio ibi eadem dispositio, ou seja, se ha um
descompasso quando um cidadao doa mais do que o outro, com muito
mais razao, quando o proprio candidato que tem dez bilhoes de reais
usara recursos proprios contra um candidato que ¢ um homem honesto,
idealista e tem um patrimonio de dez mil reais.

Entdo, esses foram os motivos pelos quais as nossas posicoes
acabaram entrando em confronto.

Senhor Presidente, estou fazendo esse esclarecimento também a
pedido de alguns Colegas, os quais me disseram que queriam que se
reavivasse um pouco daquilo que foi debatido.

Entdo, em primeiro lugar, mantendo as minhas manifestagoes
elogiosas pelo trabalho profundo, coerente e veemente do Ministro
Gilmar e fazendo a ressalva em relacao aos Professores que aqui foram
mencionados e a instituicao Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
eu, apesar de sedutor e eloquente a manifestacdo do Ministro Gilmar,
estou mantendo voto que proferi naquela oportunidade.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Ministro Fux, vejo que o voto de Vossa Exceléncia tem
dois aspectos importantes. Um, Vossa Exceléncia examina a Lei 9.096/95 a
luz da Constituicao. Este é o ato atacado: esta norma ainda continua
vigente, nao obstante o fato de haver o Congresso aprovado uma nova lei,
ainda sujeito uma sangao ao veto ao Presidente da Republica.

Uma segunda parte do voto de Vossa Exceléncia trata da modulacao.
E a modulagdo, como todos nos sabemos, € sujeita a votagao se o voto de
Vossa Exceléncia prevalecer, no sentido da inconstitucionalidade.

Eu vejo aqui na ata do julgamento que o eminente predecessor meu
nesta cadeira, Ministro Joaquim Barbosa, nao modulava, assim como
também o Ministro Marco Aurélio; os demais reservavam-se o direito de
ndao modular no que diz respeito ao prazo dado ao Congresso de 24
meses etc...

Entdo, o que estd em julgamento, neste primeiro momento, € a
inconstitucionalidade, ou nao, de alguns dispositivos de uma lei ainda
vigente, que ainda estd viva, digamos assim, no ordenamento juridico
brasileiro, que é exatamente a Lei 9.096/95. E Vossa Exceléncia declara
inconstitucional determinados artigos tendo em conta alguns parametros
constitucionais de natureza principioldgica, sobretudo agora, como Vossa
Exceléncia acaba de se referir, dentre outros, o principio da isonomia.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Sim, e eu me
curvo a questao da modulagao para apos, relembrando apenas que, se
nos dermos eficacia ex tunc, os prejuizos causados a tudo quanto ja foi
efetivado serdo grandes.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Entendi, com relacdo as elei¢des passadas, as doagdes e
tal.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Entfo, seria ex nunc,
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daqui para frente..

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Claro, porque se
for ex tunc, as campanhas todas...

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Isso que estou
dizendo, os efeitos que Vossa Exceléncia estd atribuindo sao ex nunc.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Exatamente.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Pode-se anular até a

eleicao presidencial, nao é?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Claro, isso ai ¢ impensavel.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu nao estou
preocupado com a eleicao presidencial, mas com todas as elei¢des que ja
se passaram.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Sem duvida, porque, se declararmos com o efeito ex
tunc, seria impossivel.

Agradeco a brilhante intervengao de Vossa Exceléncia.
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ESCLARECIMENTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, se me
permite, parece-me que alguns Ministros teriam - por favor, corrija-me se
estiver errada -, deixado para se pronunciar depois, a nao ser o Ministro
Marco Aurélio e o Ministro Joaquim Barbosa, que se pronunciaram ja
sobre a modulacao....

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Contra.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Alguns teriam
deixado para depois, nao?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Que é o meu caso, o do Ministro Toffoli...

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Entio, nés, que
ainda nao votamos, vamos nos pronunciar sobre a matéria...

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Apenas sobre a inconstitucionalidade de uma lei que
ainda vigora no ordenamento juridico.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Obrigada,
Presidente.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Senhor Presidente,
antes de comegar propriamente a minha complementacao de voto,
gostaria de esclarecer minha posi¢ao a respeito da observacao feita pelo
Ministro Fux sobre a legitimac¢ao das decisdes da Suprema Corte e a sua
relacdo com o sentimento social. Se bem entendi, foi isso. Eu quero dizer
que, para mim, o conceito de sentimento social € um conceito muito
aberto, que comporta valoragdao. Por sentimento social, nesse contexto,
deve-se entender o sentimento que a sociedade, através dos constituintes,
plasmou na Constituicao. Em outras palavras, o sentimento social ou o
sentimento da sociedade que deve ser o norte das decisdes da Suprema
Corte é o sentimento da Constituicao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu sé quero
esclarecer que fiz uma observagao técnica, eu ndo disse que a Suprema
Corte tem que fazer uma pesquisa de opiniao publica para decidir. Nao
foi isso que eu disse. Eu disse o seguinte: ha determinadas questdes em
que ha um desacordo moral razoavel na sociedade. As vezes, o desacordo
€ expressivo.

Recentemente, num determinado tema, o Ministro Luis Roberto
Barroso disse que adotariamos uma postura muito mais do que contra-
majoritaria, porque iriamos contra o Parlamento e contra a sociedade.

Entao, o que eu quero dizer é que quando ha esses impasses, um
valor fundamental que pode influenciar as decisOes jurisdicionais € o
sentimento social, porque todo o poder emana do povo. Foi isso o que eu
quis dizer, ndo que devamos fazer uma pesquisa de opinido publica antes
de decidir, e, alids, ndao é efetivamente a minha..., nem a minha ideia

basica que eu quis traduzir.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Até porque,

ministro Teori, a rigor, e ontem escutei do doutor Cldudio, a consideracao
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de que, nessa matéria, ha manifestacoes favoraveis a pesquisa. Se
fizermos uma pesquisa hoje, certamente, a populaciao vai-se manifestar
pela pena de morte, como se manifesta pela revisao da maioridade penal,
amplamente, como sabemos. Esse nao é o critério que deve orientar.

Quanto ao argumento de maioria e minoria, isso tem que ser visto
no devido contexto, inclusive, no de que se discute.

Penso ter demonstrado ontem que a decisao que estdivamos tomando
atendia a um pleito da maioria instalada, ndo de minorias que tinham
dificuldade. Entao, ¢ um outro debate. Uma coisa € trazer o debate, que é
classico, da fungdo contramajoritaria no que diz respeito a direitos
fundamentais, quando se trata de proteger presos, de proteger
homossexuais; outra, é se envolver na luta politica e tentar algemar uma
das forcas. Essa € a questdo delicada. Entdo, o argumento
contramajoritario, data venia, nao é adequado a esse tipo de questao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - A verdade ¢ a
seguinte: nds, quando decidimos, partimos de determinadas premissas.
Quer dizer, o debate, na verdade, nao foi constitucional;, foi um debate
partindo de uma premissa. E, a partir dessa premissa, ou nds estariamos
coonestando com uma pratica de protecdo ilicita de um governo que nao
é..., nao tem um trago disso no voto, ou nao. Nao € disso que se trata.
Aqui, nao se tratou de maioria, minoria. O que se tratou foi o seguinte:
pessoa juridica que nao fala, ndo pensa, pode influenciar no processo
democratico? Essa é a questao. Se pode, deu certo? Ontem, o Ministro
Gilmar deu uma resposta de cinco horas de como ndo deu certo esse
modelo.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Senhor Presidente,
em resumo, o sentimento que moveu o meu voto e o sentimento que eu
procuro adotar invariavelmente em todos os meus votos, é o sentimento
que eu retiro da Constituicao.
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ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI: 1. Conforme registrado em
voto anteriormente proferido, o financiamento de partidos politicos e
eleicdes constitui desafio permanente para qualquer democracia
contemporanea e o seu enfrentamento satisfatério pressupde, mais do
que um marco regulatdrio analitico, a efetiva repressao dos abusos. Foi
enfatizado, com base em diagndstico de renomado especialista latino-
americano, que o financiamento da atividade politica é tema de carater
flutuante e conjuntural e como tal sujeito “a sucessao de distintas
reformas legais. (...) Nao por acaso, ela é chamada de ‘legislacao
intermindvel’ na Alemanha, pais que vem dando [ao tema] atencdo
destacada nos ultimos 50 anos” (ZOVATTO, cit., p. 329/330). Parece
improprio, nesse contexto, esperar do Supremo Tribunal Federal uma
intervencao que leve a solugdes drasticas que resultem na proibic¢do linear
e absoluta do aporte de todo e qualquer recurso proveniente de pessoas
juridicas a partidos e campanhas politicas. Afinal, a Constitui¢ao Federal
nao condena a mera presenca do capital empresarial nas elei¢Oes.
Reprova, isto sim, o abuso do poder econdmico, seja qual for a sua
origem.

O estabelecimento de uma vedagdo deste calibre por via judicial
fecharia as portas antecipadamente para eventuais propostas legislativas
de uma presenca mais comedida do capital corporativo no financiamento
politico, comprometendo o Supremo Tribunal Federal com as
imprevisiveis consequéncias da instalagito de um modelo
predominantemente publico, cuja eficiéncia ainda nao tem comprovacgao
empirica mundo afora.

Dai meu convencimento de que a solugao proposta na inicial, de
vedar toda e qualquer contribui¢do financeira de empresas a partidos e a
campanhas, deve ser analisada com redobrada cautela. Em cendrio assim

movedi¢o, 0 maior compromisso do Tribunal deve ser com a prudéncia,
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virtude que é base da linguagem institucional do Judiciario.

Por entender que, pela sua natureza e caracteristicas, o tema
relacionado a financiamentos de campanhas e partidos politicos é desses
que reclamam interven¢dao minimalista do Poder Judicidrio - permitindo,
como ocorre no direito comparado, espaco mais amplo para a atuacao

legislativa - o voto originalmente proferido foi pela improcedéncia.

2. Todavia, as manifestacoes e os debates sobre o tema, inclusive em
ambito publico, permitem identificar certos consensos pontuais - que,
embora menos abrangentes, podem angariar a adesao de uma maioria
mais qualificada -, a respeito da ilegitimidade de certos aspectos do
modelo ora vigente. Em outras palavras, é possivel, em alguma medida,
afirmar que certas vedagOes a aportes de recursos financeiros a partidos
politicos e a campanhas eleitorais constituem decorréncia natural do
sistema constitucional e por isso mesmo sao insuscetiveis de disposi¢ao
contraria pelo legislador ordindrio. Nada impede, assim, que essas
vedagoes sejam desde logo reconhecidas no ambito da jurisdigao
constitucional.

Assim:

(a) A Lei 9.504/97, no seu art. 24, e a Lei 9096/95, no seu art. 31,
elencam um rol de proibi¢des de fontes de financiamento a partidos e
candidatos, tudo, certamente, no intuito primordial de dar concretude ao
preceito constitucional que condena praticas clientelistas e abuso do
poder econdmico nas eleicoes. Nesse proposito, ao impedir que
concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos efetuassem
doagdes, a legislagao buscou servir a trés objetivos especificos evidentes:
(i) prevenir o surgimento de conflitos de interesse, evitando a captura de
agentes publicos por doadores privados; (ii) impedir a ocorréncia de
episddios de extorsionismo dirigidos contra empresas colaboradoras com
o poder publico; e (iii) afastar a possibilidade de que o dinheiro publico
com afetacdao prdpria - a execucao de servigos publicos - fosse desviado
para o custeio de campanhas e partidos.

Todavia, essas vedagdes alcangaram apenas empresas vinculadas a
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Administracdo por duas espécies contratuais: as concessdes e as
permissOes de servigos publicos. Ha evidente acanhamento da legislacao
ao deixar de fora muitos outros tipos de contratos - como de obras, uso de
bens publicos, ou mesmo autorizagdes (caso da exploragao de instalagdes
portudrias) que tém por objetivo prestacdes de igual relevancia para o
interesse publico, cuja realizagao fica sujeita aos mesmos ou até maiores
riscos de colonizacao pelo interesse privado. Sua inclusao no rol
proibitivo também é reclamada para concretizar o mandamento
constitucional.

(b) Por outro lado, as mesmas razdes de ordem constitucional
(notadamente a da inibi¢do de praticas clientelistas) que recomendam a
proibicao de doagdes por parte das empresas que mantém com o Estado
contratos da espécie indicada, impoem também a vedagao, as que
efetuaram doagoes, de celebrar com a Administracao Publica, desde entao
e até o término da gestao subsequente, qualquer contrato da mesma
espécie.

(c) Ademais, resulta igualmente como corolario natural da
indispensavel boa-fé nas doagOes a partidos e campanhas que a pessoa
juridica fique impedida de contribuir simultaneamente para diferentes
partidos (ou para seus candidatos) que competem entre si.

O que se quer afirmar, portanto, é que ha omissdes na legislacao
ordindria que fomentam, na vida politica do pais, de uma perigosa forma
de corruptela da democracia, o clientelismo. Embora nao tenha sido
verbalizado em dispositivo especifico, o repudio a esse fendmeno pode
ser inferido diretamente de parametros da Constitui¢ao Federal.

3. Nao € a primeira vez que o Supremo Tribunal Federal se defronta
com situacdo semelhante. No julgamento do ADC 12, a Corte placitou a
constitucionalidade da Resolugao 07/05 do CNJ, que trazia limita¢cOes a
nomeacao de parentes para cargos comissionados, afirmando, pelo voto
do Relator, o Min. Ayres Britto, que as restrigoes constantes do ato normativo
do CNJ sdo, no rigor dos termos, as mesmas restriches jd impostas pela
Constituicdo de 1988, dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade,
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da eficiéncia, da igualdade e da moralidade. E dizer: o que ji era
constitucionalmente proibido permanece com essa tipificacdo, porém, agora, mais
expletivamente positivado.

No julgamento dos Mandados de Seguranga 26.602, 26.603 e 26.604,
quando abordou a questao do dever de fidelidade partidaria, a Corte
frisou a densidade da linguagem constitucional sobre o tema, tendo a
Min? Carmen Lucia chegado a observar que A fidelidade partiddria é
coroldrio logico-juridico necessirio do sistema constitucional vigente, sem
necessidade de sua expressdo literal. Sem ela ndo ha atencdo aos principios
obrigatorios que informam o ordenamento constitucional.

Ora, assim como reprova as praticas do nepotismo e da infidelidade
partidaria, a Constituicdo Federal condena outros comportamentos
politicos ilegitimos. Rejeita, por exemplo, o autoritarismo, ao exigir que
atos estatais observem as balizas do devido processo, sujeitando-os a agao
de mandado de seguranca. Censura, igualmente, o clientelismo, ao
assegurar que a democracia representativa seja exercida de maneira
invariavelmente republicana.

Em suma: had arquétipos normativos tao visceralmente entranhados
no texto constitucional que sua efetivacao independe da intermediacao
legal. E parece certo afirmar que, na sua sabedoria politica, a Constituicao
ndo negou a possibilidade de que incompletudes do ordenamento
juridico pudessem resultar no descumprimento ocasional de seus
designios; preveniu-se, em mais de um enunciado, contra hipoteses de
silencio legal inconstitucional, e convocou, para elidi-los, o Supremo
Tribunal Federal.

As omissoOes legais, indesejaveis que o sejam, sdo previsiveis, porque
o constituinte sempre soube que as maiorias podem muito, mas nao
podem tudo. O que nao pode, e que por isso mesmo nao se desejou e nem
se previu, € furtar-se o Supremo Tribunal Federal de cumprir com o seu
encargo de fiador ultimo da vontade constitucional, missao que nao se
encerra na eliminacao de obstaculos, mas compreende, igualmente, a
instalacio de pontes, a exortacdo de caminhos, a redefinicaio de
coordenadas.
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Em hipoteses tipicas de “abulia constitucional”, com a que se tem, a
atuacdao do Supremo Tribunal Federal ndo resume apenas a providéncias
tipicas de legislador negativo. Quando a superagao do estado letargico do
direito ordindrio for imprescindivel, deve a jurisdi¢do constitucional se
valer da energia cinética dos principios constitucionais, recuperando a
autoridade da Constitui¢ao. E claro que também o antidoto deve ser

exercido dentro da mais avisada prudéncia.

4. Consideradas essas circunstancias e visando a consecucao de um
ambiente mais sadio de pratica politica, mostra-se importante reduzir as
possibilidades de surgimento de conflitos entre interesses publicos e
privados, e a maneira mais segura de fazé-lo - com o menor nimero de
consequéncias imprevistas - talvez seja pelo acréscimo de novas vedagoes
as hipoteses legais previstas no art. 24, da Lei 9.504/97; e 31, da Lei
9.096/95. Frise-se que este exercicio ampliativo s6 é permitido, no caso,
porque € a propria Constituicdo que oferece padrdes normativos
inteligiveis que, por si s6s, impedem que a politica seja praticada em
beneficio de clientes preferenciais da Administracao Publica.

Nesse sentido, complementando o voto, proponho sejam
reconhecidas como decorrentes de principios constitucionais as seguintes
vedagOes de contribuigao a partidos politicos e a campanhas eleitorais: (i)
de pessoas juridicas ou de suas controladas e coligadas que mantenham
contratos onerosos celebrados com a Administracio Publica,
independente de sua forma e objeto; (ii) a pessoas juridicas a partidos (ou
seus candidatos) diferentes, que competem entre si.

Fica igualmente reconhecida a vedacdo a pessoas juridicas que
efetuaram contribuig¢oes a partidos ou campanhas, de, desde entao e até o
término da gestdo subsequente, celebrar qualquer contrato oneroso com
entidades da Administracao Publica.

5. E o que proponho, em complemento ao voto ja proferido, razao
pela qual, dando ao sistema normativo questionado essa interpretacao
conforme a Constitui¢do, julgo, nesses termos, parcialmente procedente a
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acao. E o voto complementar que apresento.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mwww.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9468912.



17/09/2015

Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 293 de 355

PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)

INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: MIN. Luiz Fux
:CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS

ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB

:MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

:SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL

DO MOVIMENTO DE COMBATE A CORRUPCAO
ELEITORAL - SE-MCCE

:RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E

OUTRO(A/S)

:PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES

UNIFICADO - PSTU

:BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E

OUTRO(A/S)

: CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL

- CNBB

:MARCELO LAVENERE MACHADO

:INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

: THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO(A/S)
:INSTITUTO DE PESQuUIsSA DIREITOS E

MOVIMENTOS SOCIAIS - IPDMS

:CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

: ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO(A/S)

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, s6 uma observagao para reafirmar aqui alguns aspectos
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citados no voto do Ministro Teori.

Na verdade, como Sua Exceléncia julga improcedente a acao, é
impossivel uma interpretagao conforme para entender assim com essas
vedagOes existentes, no meu modo de ver, seria uma interpretacdao
conforme isso. E muito bem balizada, quer dizer, mais uma comprovacao
de que a intervencdo judicial é importantissima, porque os proprios
legisladores nao tiveram as ideias que o Ministro Teori agora langou.

Agora, s6 queria chamar a atengao com relacao a um dado fatico que
hoje de manha os jornais noticiaram, que € o seguinte: é um eufemismo
falar-se em colaboracdo das empresas; se existe algo de que os
empresarios estdo loucos para se verem livres, é da colabora¢ao com as
campanhas politicas. O que h4, segundo essa ultima delacdo que chegou

ao conhecimento publico, € uma coerc¢ao, ndo é uma colaboragao.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber: Trata-se de acdao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, da relatoria do eminente Ministro Luiz Fux, contra
dispositivos da Lei 9.096/95 — Lei Organica dos Partidos Politicos - e da
Lei 9.504/97 — Lei das Elei¢des — relativos ao financiamento, por pessoa
juridica, de campanhas eleitorais e de partidos politicos. Forte nos
principios  democratico, republicano, da igualdade e da
proporcionalidade, em sua dimensao de vedagao a protecao insuficiente,
a impugnacao volta-se especificamente contra os arts. 23,§1% 1ell, 24 e
81, caput e § 1% da Lei 9.504/97 e 31, 38, III, e 39, caput e § 5% da Lei
9.096/95. Busca-se, ainda, o reconhecimento da omissao do Congresso
Nacional em editar legislagao em que fixados limites a doag¢des feitas por
pessoas fisicas, bem como ao uso de recursos proprios pelos candidatos,
com a fixagao do prazo de dezoito meses para que o faga, sob pena de
atribuir-se ao Tribunal Superior Eleitoral a competéncia para regular
provisoriamente o tema.

Manifestaram-se pela improcedéncia do pedido, quanto ao mérito,
a Presidéncia da Republica, a Controladoria-Geral da Uniao, a Camara
dos Deputados, o Senado Federal e a Advocacia-Geral da Unido. Opinou
pela procedéncia o Procurador-Geral da Republica.

Acompanho o voto do eminente Relator quanto as preliminares,
reconhecendo (i) a legitimidade ativa ad causam do Conselho Federal da
OAB e (ii) a admissibilidade da presente acdo direta de
inconstitucionalidade, a compreensao de que suscetiveis de controle por
esta Suprema Corte os dispositivos legais articulados pelo Autor.

Quanto ao mérito, abordado largamente e com percuciéncia, em
suas diferentes nuances, nos votos proferidos até agora, e ja lancadas as
teses pela procedéncia da agao, e pela sua improcedéncia, limito-me, para

nao ser repetitiva, a breve destaque de alguns aspectos determinantes da
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convicgao a que cheguei, na linha do voto do eminente Relator, sem
embargos da respeitabilidade dos fundamentos dos que esposam
entendimento diverso.

(1) O financiamento de campanhas eleitorais e partidos politicos,
constitui, como enfatizado por todos, questao delicada, tormentosa e de
dificil equacionamento nas nag¢des democraticas, muitas das quais ja
experimentaram, ao longo do tempo, quanto a possibilidade da doacao
de pessoas juridicas a candidatos e partidos politicos, movimentos em
um e outro sentido.

A face real do problema, suas implicagOes e efeitos, retratados de
forma exaustiva na audiéncia publica e nos votos dos que me
antecederam, torna inafastavel, para mim, a conclusao de que nao ha
sistema perfeito ou ideal. Cada nacdo soberana, na busca constante do
aperfeicoamento de suas instituicdes democraticas, ha de envidar
esfor¢os sempre e incansavelmente para o aprimoramento do modelo de
financiamento que lhe seja proprio e adequado, ainda que as marchas e
contramarchas na legislacao brasileira sobre o tema, em resposta aos
fatos, evoquem, pela sua atualidade, os versos de Drummond em Nosso
Tempo:

Esse é tempo de partido,
tempo de homens partidos.
Em vao percorremos volumes,
viajamos e nos colorimos.

A hora pressentida esmigalha-se em p6 na rua.
Os homens pedem carne. Fogo. Sapatos.
As leis nao bastam. Os lirios nao nascem
da lei. Meu nome é tumulto, e escreve-se
na pedra.

(2) Quanto as doagdes de pessoa juridica a partidos politicos e
campanhas eleitorais, voltado o olhar ao texto constitucional,
precisamente a parte que versa sobre direitos politicos (Cap. IV do Titulo

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9908227.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 297 de 355

ADI 4650 / DF

IT), encontro no § 9° do art. 14 da Constituicao da Republica densidade
normativa suficiente a viabilizar o controle de constitucionalidade dos
preceitos das Leis 9.096/95 e 9.504/97 autorizadores da doacio de
pessoas juridicas. Reproduzo o teor do dispositivo constitucional

parametro:

“Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante:

(--r)

§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessagao, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das elei¢des contra a influéncia
do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcgao, cargo
ou emprego na administragao direta ou indireta.”

Extraio da dicgao constitucional transcrita comando expresso para
que a legislacdo de regéncia assegure a “normalidade e legitimidade das
eleicoes contra a influéncia do poder econdmico”. Nessa linha de
raciocinio o magistério de José Afonso da Silva: a “cldusula ‘contra a
influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de fungao (...)" s6
se refere a normalidade e a legitimidade das eleicoes” (Comentario contextual
a Constituicao. 8% ed. atual. at¢ a Emenda Constitucional 70, de
22.12.2011. Malheiros editores, Sao Paulo, 2012. p. 231).

A redagao do § 9° do art. 9° da Lei Maior ndao contempla, em sua
letra, a figura do abuso do poder econdémico enquanto tal, e sim a da
“influéncia do poder econdmico”, ainda que exegese teleologica
imponha, pela propria largueza e amplitude do conceito, a qualificagdo
da influéncia economica proscrita como “abusiva”. O preceito
constitucional, em sua literalidade, previne o “abuso do exercicio de
“funcdo, cargo ou emprego na administracao direta ou indireta” e a
influéncia do poder econémico”.
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Refor¢o: o § 92 elenca de forma explicita, no comando de protecao ao
pleito eleitoral, a “influéncia do poder econémico” e o “abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego”.

Por seu turno, a expressao poder econdmico, bastante utilizada nas
mais diversas searas do conhecimento, comporta acepg¢des diversas, com
maior ou menor amplitude.

No campo da economia, por exemplo, nas palavras de Fabio
Nusdeo, poder econdmico é a “capacidade de alguém - pessoa ou
entidade — poder tomar decisdes descondicionadas dos padrdes de um
mercado concorrencial, decisdes as quais alguns — poucos ou muitos —
terdao de submeter-se” (Curso de Economia — Introdugdo ao Direito
Econdmico, 32 ed., Sao Paulo: RT, 2001, p. 277).

Em sintese, o detentor dos meios de producao, bens, recursos em
geral, se encontra em situacdo de ascendéncia no mercado, podendo nao
somente decidir de forma autbnoma, como também influenciar — positiva
ou negativamente - os demais participantes da cadeia produtiva e
consumidores.

Tal compreensao, por exemplo, se alinha a dic¢ao do § 4° do art. 173
da Lei Maior, verbis: “A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise d
dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitririo
dos lucros”.

Contudo, na vertente juridica - precisamente do direto eleitoral -, a
luz do art. 14, § 9%, da Constitui¢ao da Republica, nao se esta a tratar do
poder econdmico pelo prisma das relagoes de mercado ou de consumo
em geral, porquanto de tal preceito constitucional deflui que é “a
normalidade e legitimidade das elei¢des” o bem maior a ser protegido
“contra a influéncia do poder econdomico”.

Em voga estd o comando constitucional no sentido de impedir que a
forca do capital - do poder econdmico, que na presente acao direta de
inconstitucionalidade se traduz nas doagdes de pessoas juridicas a
partidos e candidatos nos moldes contidos nos preceitos impugnados —
desequilibre abusivamente o jogo politico, a ponto de tornar a disputa
eleitoral ilegitima.
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Nessa modura a licao do eminente Professor e Ministro aposentado
desta Suprema Corte Carlos Ayres Britto, em precioso artigo doutrindrio
(Influéncia do Capital. Empresa que financia campanha eleitoral comete abuso de
poder econdmico) de que colho o seguinte excerto:

“5. A identidade entre uso e influéncia, no discurso
constitucional alusivo ao poder econdmico

Quanto ao substantivo “influéncia”, especificamente
referido ao poder econdmico, a minha interpretagao é de que a
Constituicao dele se utilizou com o sentido de simples acao,
participacao, presenca. No sentido de uso, por conseguinte.
Nao de preponderancia ou de saliente protagonismo; nao
exatamente de abuso, pena de a Constitui¢do incidir em
ingénua redundancia, pra nao dizer em pueril ingenuidade. Se
se prefere entender, a Constituicdo nao fez explicito emprego
do substantivo "abuso", nessa passagem do seu vocabuldrio,
pois o que ela quis proibir foi a simples intervencao do poder
econdmico no processo eleitoral. O uso dele. O mero tomar
parte ou se fazer presente nesse processo, pois nao ha como o
poder econdmico, enquanto poder econdémico mesmo,
participar do pleito sem dar as cartas ou por as mangas de fora.
Sem comandar factualmente as coisas. Sem dobrar a sua forca
pecunidria ou fazer vergar ao seu peso patrimonial-financeiro-
corporativo a espinha dorsal da vontade do eleitor. E da sua
natureza, em tema de elei¢des. Ele, poder econdomico, enquanto
aparato de classe e de dinheiro ndo tem como se apartar de si
mesmo. Da sua consubstancial supremacia em tema de
competicao eleitoral. Supremacia em face do eleitor comum,
supremacia em face de candidato nao-economicamente
corporativo. Donde o saque dos dois diferentes vocabulos
constitucionais ("influéncia" e "abuso"), que € de se presumir
intencional.” (http://www.conjur.com.br/2015-mai-31/ayres-
britto-empresa-financia-campanha-comete-abuso-poder-
€economico).
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Ainda que outro o entendimento, o parametro de controle erigido - §
92 do art. 14 da Lei Maior — mantém sua funcionalidade a solu¢ao do caso.

Com efeito, a luz do texto constitucional, questiono se a Constitui¢ao
da Republica, quanto a normalidade e legitimidade do jogo eleitoral (i)
reputa desimportante a influéncia do poder econdmico; (ii) incentiva tal
influéncia; ou, por fim, (iii) busca desestimula-la?

A meu juizo, a resposta € uma so: a Constituicao aponta a protegao
da disputa eleitoral, dela alijando, na medida do maximo possivel, a
influéncia corrosiva do poder econémico.

Se assim é, sem me alongar quanto ao histérico da legislagao
brasileira no que tange a possibilidade ou nao de financiamento privado
das campanhas eleitorais, reputo for¢coso admitir que os dispositivos
legais em analise (arts. 24 e 81, caput e § 1°, da Lei 9.504/97 e 31, 38, 111, e
39, caput e § 5° da Lei 9.096/95) foram introduzidos no ordenamento
juridico — ainda que sob a louvavel intencdo de evitar as nefastas praticas
de doagao ilegal verificadas sob a égide da lei de regéncia pretérita, em
que de todo vedada a doagao por empresas (art. 91, IV, da Lei 5.682/1971)
— em movimento contrario ao comando constitucional. Repito: tais
dispositivos legais foram introduzidos no ordenamento juridico em
movimento contrario ao comando constitucional pelo fato de
permitirem doagdes nos moldes expostos, como se vazio de eficacia fosse
o § 9° do art. 14 da Lei Maior ao dispor sobre a normalidade e
legitimidade das eleigOes.

Nao suficiente, a experiéncia culmina por demonstrar que o marco
regulatorio vigente ndo logrou realizar a finalidade para a qual
idealizado, proliferando-se os casos de doagdes de campanha nao
declaradas, fortemente conduzidas as disputas eleitorais pelos interesses
muitas vezes escusos dos detentores do poder econdmico, tendo em conta
que a permissao de doar contida na lei, e respectivos limites, se nao
amplia a desigualdade de forgas, a partir da preponderancia do capital,
também nao labora pela igualdade de chances no processo eleitoral.

Consoante alerta José Jairo Gomes, “a experiéncia tem revelado o
quanto a busca por financiamento privado tem sido daninha a sociedade
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brasileira, pois, cedo ou tarde, os financiadores sempre apresentam a
fatura ao eleito. Por dbvio, o financiador ndo empenha seus recursos pro
altruismo ou amor a patria amada e idolatrada, senao com o fito de
ampliar sua rede de influéncias, ter acesso a canais oficiais e até mesmo
interferir nas decisOes estatais. ” (Direito Eleitoral. 11% ed. rev. atual. ampl.
Editora Atlas, Sao Paulo, 2015. p. 335-6)

E dizer, a influéncia do poder econdmico, consubstanciada na
doagdo por pessoa juridica a candidato ou partido politico é sempre nado
desejada a luz do § 9° do art. 14 da Lei Maior, representando inexoravel
caminhar contrario ao que preconiza a Constituicao.

Por outra vertente, entendo que também o respeito a soberania
popular e a cidadania - fundamento da Reptblica Federativa do Brasil, a
teor do art. 1°, II, da Constituicdo Federal — exige sejam vedadas as
doacgdes de pessoas juridicas a partidos politicos e candidatos.

Consabido que a cidadania encerra um permanente participar na
vida e no governo do pais em que conferido ao individuo tal status. Em
absoluto a cidadania se limita ou se esgota no ato de votar ou de ser
votado. Contudo, igualmente inegavel que tanto o ius sufragii quanto o
ius honorum (direitos de votar e ser votado respectivamente) consagram o
apice da soberania popular, no caso brasileiro ao lado dos instrumentos
constitucionais do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, de que

trata o art. 14, caput e incisos I, Il e III, da Carta Politica, verbis:

“Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante:

I - plebiscito;

II - referendo;

III - iniciativa popular.”

Nesse compasso, e sem desconhecer que o conceito de cidadania
comporta matizes diversos, entendo que as pessoas juridicas ndo sao
efetivas detentoras dos direitos politicos por exceléncia — elencados no

artigo 14 da Lei Maior -, uma vez reservados as pessoas naturais ou
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fisicas que preencham os requisitos constitucionais e legais o voto, a
iniciativa popular e as consultas por meio do plebiscito e do referendo.

Nao encampo compreensao atomizada, em que somente cidadaos
participariam da vida politica. Reconhego o importantissimo e necessario
papel desempenhado pelos chamados entes coletivos, desde a familia,
passando pelas associagOes, organizacdes sociais e cooperativas, até as
sociedades empresarias em geral.

Ocorre que o exercicio da cidadania, no contexto do processo
democratico de escolha dos representantes do povo, nao se traduz em ato
simples e instantaneo, e, sim, em ato complexo que se dilui em varias
etapas, cujo ponto mais alto, consoante antecipado, € o ato de votar.

Acambarca, tal ato, dentre outros, a liberdade do eleitor em
escolher determinado candidato e a expressio de sua vontade nas
urnas, igualmente indene de vicios, elementos minimos sem os quais
nao ha falar em legitimidade ou normalidade das elei¢6es.

A livre escolha do eleitor por um ou outro candidato nao pode estar
limitada ao aspecto puramente formal, cumprindo assegurar, sob pena de
formacao viciada da vontade, ambiente em que a igualdade - nao
somente entre os eleitores, mas também entre os candidatos -, possa de
fato estar presente, o que ndo se verifica no atual modelo de
financiamento privado das campanhas eleitorais, dado o desequilibrio
de forcas perpetrado pelo capital.

Experimenta-se, hodiernamente, cendrio em que diminuto grupo de
pessoas juridicas (menos de 1%) concentra a quase totalidade dos valores
doados aos partidos politicos e candidatos. E a cada novo pleito eleitoral,
enquanto os totais despendidos por partidos e candidatos se elevam a
patamares estarrecedores (superiores até mesmo aos gastos nas corridas
presidenciais norte americanas), os recursos provenientes das doacdes
por empresas assumem protagonismo em rela¢ao ao volume arrecadado
nas campanhas politicas, superando 70% do total de gastos.

Por seu turno, hd correlacdo direta entre o montante gasto na
campanha e o éxito do candidato no pleito eleitoral, fazendo com que as
pessoas juridicas se tornem pecas-chave no sucesso ou insucesso de

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9908227.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 303 de 355

ADI 4650 / DF

determinado candidato ou partido politico, sem considerar a auséncia de
critérios sobre quais candidatos receberdo os aportes econdmicos, muitas
das vezes deixando ao alvedrio das pessoas juridicas a prépria
indicacdo, ainda que de forma implicita, de quem assumird a
candidatura.

E de rigor, pois, concluir que a influéncia do poder econémico
culmina por transformar o processo eleitoral em “jogo politico de cartas
marcadas”, odiosa pantomima que faz do eleitor fantoche, esboroando a
um sé tempo a cidadania, a democracia e a soberania popular.

(3) Acerca da doacgdo por pessoa fisica e da utilizagao de recursos
proprios por parte do candidato (arts. 31, 38, III, e 39, caput e § 5% da Lei
9.096/95 e 23, § 1%, I e II, da Lei 9.504/97), reputo que os critérios previstos
na legislagdo de regéncia — “dez por cento dos rendimentos brutos
auferidos no ano anterior a eleicao” na hipotese de doagao por pessoa
fisica e “valor maximo de gastos estabelecido pelo seus partido”, no que
diz com utilizacao de recursos proprios — desatendem ao principio da
isonomia no processo eleitoral, entre eleitores e candidatos.

Consoante Robert Alexy, a formula que melhor expressa a ideia de
igualdade é a de que “o substancialmente igual nao pode ser tratado
desigualmente” (Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio
Afonso da Silva. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 404).

Ingo Wolfgang Sarlet, por sua vez, destaca que o principio da
igualdade “encerra tanto um dever juridico de tratamento igual do que é
igual quanto um dever juridico de tratamento desigual do que é
desigual.” (SARLET, Ingo Wolfgang. MARINONI, Luiz Guilherme.
MITIDIERO, Daniel. O sistema constitucional brasileiro. In: Curso de
Direito Constitucional. 2. ed., revista, atualizada e ampliada. Editora
Revista dos Tribunais. Sao Paulo, 2013, p. 548).

Vé-se, portanto, que a existéncia de algum critério de desigualacao
por si s6 nao implica afronta ao principio da isonomia.

A observancia, contudo, do principio da igualdade veda, nas
palavras de Celso Antonio Bandeira de Melo, desequiparagoes fortuitas
ou injustificadas” (O contetdo Juridico do principio da igualdade. Editora
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Revista dos Tribunais. 2. ed. Sao Paulo, 1984, p. 25). José Gomes Canotilho,
a seu turno, ensina violado tal principio “quando a desigualdade de
tratamento surge como arbitrdria” e “existe uma violagao arbitraria da
igualdade juridica quando a disciplina juridica ndo se basear num: (I)
fundamento sério; (II) nao tiver um sentido legitimo; (III) estabelecer
diferenciagdo juridica sem um fundamento razoavel” (Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1997, p. 419).

Consabido que no processo de construgao e fortalecimento da
democracia a legitimidade da escolha dos candidatos é valor maior a ser
perseguido, a exigir seja assegurado o exercicio da soberania popular por
meio de voto com igual valor para todos, enquanto que a disputa
eleitoral propriamente dita deve ser informada pela igualdade de
chances, de rigor verificar se os critérios erigidos nos dispositivos legais
ora submetidos a controle de constitucionalidade convergem a realizacao
da igualdade.

Concluo negativamente.

O critério legal adotado autoriza pessoas fisicas com renda maior a
efetuar doagdes em montantes superiores ao patamar aplicado a pessoas
menos abastadas. Observado por outro angulo, tal critério — determinado
percentual da renda bruta auferida no ano anterior - culmina por proibir
que pessoas fisicas em situacdo econdmica menos privilegiada possam
fazer aportes de recursos aos seus candidatos em valores iguais aos
despendidos por doadores em condi¢des avantajadas.

Tal desigualacdo entre doadores pessoas fisicas - insuperavel sob o
prisma da legislagio em vigor — se assenta, no meu entender, em
discrimen que em nada contribui a democracia, ao aperfeicoamento da
representagao popular, bem como com o imprescindivel respeito ao voto
em valor igual para todos. O critério tomado pelo legislador ordinario,
quando muito pode ser compreendido no contexto da protecao a “satide
econdmico-financeira” do individuo, legalmente impedido, mesmo
contra a sua vontade, de destinar a titulo de doagao valor acima do limite
fixado proporcionalmente aos seus rendimentos.

Desprovido de finalidade orientada ao jogo politico, o discrimen em

10
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exame nao justifica a vedagdo a que pessoas fisicas com renda inferior
possam doar em pé de igualdade a outras cujos rendimentos sejam lhes
superiores.

Assim, quanto ao limite das doag¢Oes por pessoas fisicas, julgo que o
critério adotado na legislacdo em vigor nao justifica a desigualacao no
ambito do financiamento do processo eleitoral, em dissonancia, portanto,
com o principio da isonomia.

J& a autorizagdo legal aos partidos politicos para fixar limites
maximos de utilizacio de recursos proprios pelos seus candidatos,
permitindo pressupor — na via do ordindrio - que candidatos em
melhores condi¢bes econdmico-financeiras podem suportar tetos mais
elevados de gastos de campanha, revela a presenca de um natural e
inadequado interesse dos partidos politicos em encampar candidaturas
de pessoas mais abastadas, em detrimento de outros possiveis
representantes populares, em ruptura, antes mesmo de iniciada a disputa
eleitoral propriamente dita, da igualdade de oportunidades.

Por fim, reiterando os fundamentos ja expendidos quando do exame
das doagdes por pessoas juridicas, observada a identidade quase absoluta
nas elei¢Oes brasileiras entre os vencedores dos pleitos e o montante de
recursos aplicados na campanha, a possibilidade de os candidatos se
autofinanciarem em patamares distintos, consoante autorizado pela
legislacao vigente — configura quebra da isonomia no processo de
disputa eleitoral, impondo cendrio invariavelmente favoravel ao
candidato detentor de melhor situagdo econdémica, o que, além de
contribuir a perpetuacdo no poder de determinadas pessoas, familias e
grupos, solapa o papel do eleitor e desacredita a democracia.

Acompanho, pois, o Relator quanto a procedéncia da ADI, com as
adequacgdes impostas pelo advento da lei que veio de ser aprovada no
Congresso Nacional, pedindo vénia aos que se manifestaram de forma
diversa. Quanto a eventual modulacdo de efeitos, reservo-me para
manifestacdo no momento oportuno.

E como voto.

11
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17/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

DEBATE

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente, faco
o registro do quao interessante entendi a complementacao do voto do
Ministro Teori, que até me levaria a refletir mais, porque o que temos
hoje, e estamos examinando, € uma limitacao tunica e exclusiva. E no que
diz com o valor que pode ser objeto da doagao o Ministro Teori aponta
outras condicionantes que por si sos estariam atendendo ao implicito
comando vedatorio da Constituicao.

Ai, Ministro Teori, eu entenderia necessdria uma interpretacao
conforme em fun¢do da minha compreensdao sobre o tema, e nao

conseguiria chegar ao juizo de improcedéncia do pedido.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Pelo que eu estou
entendendo, Vossa Exceléncia, entdo, nao consideraria propriamente
inconstitucional toda e qualquer doagao. Ou seja, em tese, seria possivel a
contribuicdo de pessoa juridica.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Em tese.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Varios outros votos
também se manifestaram nesse sentido. Isso é importante, porque todos
sabemos que ha uma lei em vias de ser sancionada ou vetada que mudou
os parametros das doagoes por pessoas juridicas.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Inclusive, oculta o destinatario das doagoes.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - E, exatamente. Uma
coisa € afirmar que a pessoa juridica nao pode doar em qualquer

circunstancia; outra coisa € afirmar que a pessoa juridica nao pode doar
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nos moldes hoje previstos na legislacdo ordindria. Ou seja, nao esta o
legislador inibido de futuramente remodelar isso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas o que, a
ministra Rosa, acho que esta dizendo é que, talvez, Vossa Exceléncia
devesse, também, reformular o voto para julgar parcialmente procedente
ou adotar, desde logo, interpretacdo conforme, com os adendos que Vossa
Exceléncia propunha. Acho que € isso que Sua Exceléncia esta...

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Nao, como o Ministro

Teori, eu pessoalmente...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Ela esta dizendo

que, com a improcedéncia, ficaria descozido da...

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Conforme procurei
colocar no adendo ao voto, as autorizagdes e as proibi¢des que estdao na
Lei ndo sdo inconstitucionais. O que afirmei é que existem outras
proibicbes que ndo estdo na Lei e que nao precisam estar nela
explicitadas, porque decorrem naturalmente da Constituicao. Isso, penso
eu, nao importaria tecnicamente uma interpretacao conforme. Mas nao
tenho nenhuma dificuldade em afirmar que eu dou uma interpretacao

conforme para esclarecer isso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu me lembro que,
no TSE, ha varias disputas em torno desse assunto. Por exemplo, a
empresa que € permissiondria ou concessiondria, mas a holding que a
controla... Portanto, a permissiondria ou concessionadria esta...
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Elas ndo podem, mas
holding pode.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas a holding pode.
Entdo, isso tem sido objeto de discussdao entre uma interpretacao estrita

da Lei ou uma forma f4cil de contornar o proprio objeto da...

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Eu penso que essas

limitagoes sao ......

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Agora, o quadro
narrado ontem ndo foi de concessiondrias, nem de permissiondrias, ndao

€? O quadro a que nos chegamos de contribuigoes ilicitas. E essa...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nio. E o que o
ministro Teori aponta, de contratacdo direta. Ele apontou, também, no

voto, empresas que mantém contrato direto. Esta contemplando.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - A Ministra Rosa Weber tem um voto um pouco mais
amplo do que Vossa Exceléncia, sobretudo, primeiro, porque comegou
acompanhando o voto do Relator na integra. E, em segundo lugar,
porque invocou o art. 14, § 9%, que diz respeito a normalidade das
elei¢cdes. E qualquer contribuicdo que nao seja, digamos assim, de pessoa
fisica ou que possa afetar essa normalidade, é inconstitucional. Sua
Exceléncia, data venia, aduz um novo argumento, o qual eu nem tinha
cogitado. E acho que ninguém.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER -Senhor Presidente, veja
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bem, se a Lei autorizasse as pessoas juridicas a uma contribuicdo de R$
100,00 - um valor infimo -, ou vedasse, como diz o Ministro Teori, a
possibilidade de doagdo, por uma mesma pessoa juridica, a mais de um
candidato, concluiriamos - eu, pelo menos, nao concluiria - afrontada a
normalidade e a legitimidade do processo eleitoral.

Entdo, foi ai que eu entendi interessante a colocagao feita pelo
Ministro Teori, que de certa forma, digamos assim, vem ao encontro do
meu entendimento. Gostaria muito que estivesse presente o Ministro Dias
Toffoli, porque Sua Exceléncia aventou, em uma das sessdes anteriores, a
possibilidade de alguns pequenos ajustes no seu voto. Mas, de qualquer

sorte, eu vou...

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - No meu entender,
havendo essas proibi¢des implicitas, nada impediria que o TSE as
explicitasse em sua regulamentagao, porque elas sao compativeis com a
Constituigao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Agora, Presidente, de
qualquer forma, estamos julgando um caso concreto. Considerada a Lei
n® 9.504/97, ndo cabe exercer um crivo prévio de controle de
constitucionalidade, quer quanto ao projeto que estd para sanc¢do ou veto
na Presidéncia da Republica, quer em termos de se atuar como consultor
do Congresso quanto a disciplina da matéria. Por isso, restringi-me, no
voto proferido, a apreciar a constitucionalidade ou nao do preceito que
hoje enseja a doacdo com o limite previsto na Lei n® 9.504: 2% do

faturamento bruto da empresa.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Mas, por isso,
continuando, Senhor Presidente, como também estou examinando os
dispositivos que foram articulados, esses dispositivos, eu reputo
inconstitucionais nos moldes como estao lancados. Nada impede que
amanha ou depois, examinando por outros enfoques - e por isso € que me
referi a complementagao do voto do Ministro Teori -, possa vir a entender
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de forma diferente. Aqui, reputo inconstitucional.

E também percorro o argumento - e explicito - do respeito a
soberania popular e a cidadania, fundamento da nossa Republica, que,
em tese, pelo menos, afasta essa possibilidade. Digo que a cidadania
encerra um permanente participar na vida do governo do Pais, em que
conferido ao individuo tal status, e que, em absoluto, a cidadania se
limita ou se esgota no ato de votar ou de ser votado, E, ainda, que reputo
reputo igualmente inegavel que tanto o ius sufragii, quanto o ius
honorum consagram o apice da soberania popular, no caso brasileiro, ao
lado dos instrumentos constitucionais do plebiscito, do referendo e da
iniciativa popular, objeto do art. 14, caput, inciso I, Il e III, da Carta
Politica.

E, nesse compasso, sem desconhecer que o conceito de cidadania
também comporta matizes diversos, enfatizo que as pessoas juridicas nao
sao efetivas detentoras dos direitos politicos por exceléncia, elencados no
art. 14.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Ministra Rosa, se
Vossa Exceléncia me permite, tive uma lembranga agora. O proprio
Supremo Tribunal Federal interditou por simula a legitimatio ad causam
da pessoa juridica a pressao popular, exatamente por falta dessa
cidadania.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Esse argumento,
data venia, veja, se levassemos a esse ponto, os partidos politicos nao
poderiam ser pessoa juridica, que sdao eminentes instituigdes que
participam da vida politica.

Os jornais, na tradugdao hoje anglo-sax6nica e mundial, o The
Economist, por exemplo, editado nos Estados Unidos e em Londres,
assume uma postura dizendo que estamos apoiando o candidato tal ou o
qual. Alguém duvida da influéncia dos meios de comunicac¢do, que sao
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pessoas juridicas? Alguém faz campanha sem? Entdo, isso virou uma
platitude, como se fosse uma verdade absoluta. Desculpem-me.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Ministro, sé
estou dando apoio a informagao da Ministra Rosa.

Agora, por exemplo: Vossa Exceléncia sabe que ha um movimento
da reforma politica contra a divulgacao, pelas empresas de comunicacao,
de resultados intempestivamente, da influéncia politica que elas exercem.
Vossa Exceléncia sabe que ha esse movimento.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E. De pesquisa.

Agora, a opinido que o jornal emite todo dia, as noticias que sao
dadas e tudo o mais. E vivemos nesse mundo. A Internet, que estad
estruturada. Entao, parece-me que € interessante isso que esta sendo

apresentado, como se essas institui¢des nao integrassem.

Na verdade, o conceito correto ¢ de falar em sociedade civil. As
empresas empregam; as empresas nao amam, mas as empresas
empregam as pessoas, permitem que elas amem, permitem que elas
tenham um emprego, permitem que elas trabalhem. Integram a sociedade
civil e seus detentores opinam, por isso.

Portanto, € uma platitude muito facil e errada de colocar. Ora, Vossa
Exceléncia que vem da area do trabalho. O grande problema hoje nao é
nem o direito de manter o emprego; é a empregabilidade, é o grande
desafio. E isso € dado pelas empresas. E é interessante. Elas nao podem
opinar, ora.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Na minha visao,
podem, sim. E eu digo logo apds.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Eu queria pedir um
aparte a Ministra Rosa so para dizer que Sua Exceléncia, Ministro Gilmar,
comecou, como estd no meu voto, baseando-se no § 9% do art. 14, que

estabelece a influéncia do poder econémico.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Claro.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Estamos falando
dele.

Portanto, a influéncia, que é do poder econdmico, nao nas elei¢des,
mas na sociedade, com as inferéncias gerais, ndo € - desculpa, Ministro. A
Constituicao diz "influéncia", nao "abuso", do poder econdmico nas
eleicdes. E, portanto, é disso que aqui se cuida quando falamos de

empresas.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Ministra Carmen, Vossa Exceléncia me permite um
rapido aparte?

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Af é com a Ministra,

porque estou devolvendo a palavra a ela.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Eu, exatamente nessa linha e até aproveitando uma
expressao do Ministro Gilmar Mendes, que eu empreguei no meu voto,
trata-se da paridade de armas, exatamente. As empresas, considerado o
cidadao isolado, tendo em conta a paridade de armas, evidentemente
quem investe 100 milhdes de reais na campanha, inverte totalmente essa
coercao de equilibrio. E, portanto, nao ha essa paridade. A mim, afeta,

como Vossa Exceléncia muito bem colocou, e parece-me que esse é o
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argumento definitivo, a normalidade das elei¢Ges.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Posso prosseguir?
Ministro Gilmar, ndo encampo a visao atomizada em que somente
cidadaos participariam da vida politica. Reconhe¢o o importantissimo e

necessario papel ...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Claro, porque esse
argumento, considero uma simplificagdo e, de fato, nao corresponde a
realidade da complexa sociedade de hoje e é um argumento totalmente

errado.
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OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Ministra Rosa, eu
também queria reforcar esse seu ponto de vista, porque o meu voto foi
proferido hd um ano e sete meses, naturalmente. Entao, estou fazendo
essas intervencgoes sO para relembrar.

Ontem, achei muito interesse uma figura utilizada pelo Ministro
Gilmar, e aqui eu trouxe um estudo do Professor de Oxford, Keith D.
Ewing, onde ele assinala o seguinte: a competicao eleitoral, em um
cenario de penetracgao irrestrita do poder econdmico no processo eleitoral,
seria o mesmo que convidar duas pessoas para participar de uma corrida
de automoveis, em que umas delas disputara a competicio com a
bicicleta, e a outra com carro esportivo. Entao é mais ou menos dentro da

linha que Vossa Exceléncia esta...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E um dado
importante é que, em geral, um esta no Governo e outro nao; um tem
propaganda institucional e outro nado estd, um tem capacidade de obter

pixulecos e outros nao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Mas nds nao
podemos julgar com base nessas premissas. Eu estou apoiando o voto...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu citei ontem,
exatamente, o classico Carl Schmitt que talvez tenha sido o primeiro a
falar de igualdade de chances, dizendo que quem esta no governo tem
uma mais-valia natural. E ainda citei o exemplo da afirmacao do Joao
Santana, o qual declarou que estava lidando com pigmeus, ele com 12
minutos e a ex-ministra Marina Silva com meio minuto, um minuto, que
€ o quadro que se permitiu formar a partir de radio e televisao, pagando-

se dez milhGes por minuto, como se comenta, pelo menos, para os

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9908249.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 315 de 355

ADI 4650 / DF

partidos. E quem tem esse dinheiro é quem esta no poder. Entao, a
desigualdade ¢é insita ao processo; quer dizer, o minimo que se tem de
fazer é a equalizagao. Por isso que é covarde algemar outro, por isso que
a questdo é delicada, porque quem esta no poder, se nada fizer de errado,
ja tem a mais-valia da publicidade natural. Veja o interesse que desperta
uma entrevista de uma autoridade, governador, prefeito ou...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Entao, essas sao
praticas sobre as quais o TSE vai ter que se debrucar.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu sei, mas vai
proibir? Isso € um dever de informagao. Se o Presidente se desloca de um
lado para outro, isso desperta interesse. E noticia. Isso faz parte de uma
sociedade livre.

Ha modelos que se desenham, como aquele, por exemplo, da
igualdade - disse isso ontem, com toda franqueza -, um real, mil reais,
dez mil reais e permitindo, inclusive, repasse, que talvez dé certo na
Albania ou na Coreia, mas ali nao ha nem elei¢ao, ministra Rosa.

Agora, o grande problema é fazer isso para elei¢des, para paises
democraticos. Nao se pode proibir que presidente da Republica dé
entrevista na televisao, ou um governador ou um prefeito. E s6 isso. A
mais-valia integra esse processo. Essa ¢ uma observagao corrente de Carl
Schmitt, talvez um dos primeiros a lidar com o tema da democracia
eleitoral.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Ministra Rosa, Vossa
Exceléncia me permite uma observagao?
A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Sempre Ministra
Carmen, pode sempre.
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Ministro Gilmar,
sobre a doutrina de Carl Schmitt, respeitabilissima, Vossa Exceléncia,
como grande professor de Direito Constitucional que ¢, citou ontem que
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prevaleceu, no periodo ditatorial, a Lei n® 4.740/65, que proibia
expressamente as empresas privadas doagdes, e que foi substituida pela
Lei n® 5.682/72, e, portanto, em 1981, antes desta Constituicao de 88,
prevalecia esse modelo. E a despeito dessa mais valia de quem estava no
poder e com a mordaga de quem era contra, nds vimos surgirem 0s novos
partidos, inclusive, por exemplo, o partido que hoje tem governos e
governadores e até a Presidente, que € o Partido dos Trabalhadores, em 81
proibido, e ndo tinha a mais valia e era contra o governo. Oito anos
depois, pela agao de cidadaos, portanto, porque a Lei n® 9.096 vem s6 em
95, mudando e ja permitindo as empresas privadas, nds tivemos em 89, a
disputa, no segundo turno, do Ex-Presidente Collor e do Ex- Presidente
Lula. E quem estava no poder, que era o PMDB, nem chegou ao segundo
turno.

Entdo, para se ver que havia, que ha condi¢des que, acho, no controle
abstrato, é importante, e o Ministro Teori chamou muito atengao sobre
isso. E muito importante nds ficarmos no Texto Constitucional e no
contexto constitucional, porque, primeiro, Vossa Exceléncia mesmo
enfatizou ontem: cada pais tem a sua historia; o nosso poderia parecer
surpreendente a nos, eu acho que, se é surpreendente, também € muito
rico em sua experiéncia, mas bastaria ver isso. Quando era proibido e,
portando, surgia um partido novo e um partido que era contra o
establishment, ele chegou oito anos depois sem doagao e sem ter a mais
valia e sem ter esse acesso, independente do que veio a ser tornar depois e
inclusive de praticas que sdao realmente, como Vossa Exceléncia
demonstrou, por todas as razdes, absolutamente contrarias a ética, a
moralidade, ao direito, ou pelo menos, alguns dos seus agentes, de toda
sorte, sO para ficar numa quadra, nao € s6 um dado que explica a
dindmica e historia das institui¢des nem politicas, nem juridicas.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Claro que nao.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Apenas para ficar
nisso. Sim, eu fecho meu paréntese, pedindo desculpas pela intervencao,
mas apenas para dizer: ndo é um dado sé que pode explicar. Por isso é
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que no riquissimo debate deste importante julgamento, nds estamos
tendo argumentacgdes tao firmes, tao diferentes, tao plurais, como préprio
de todo Colegiado, democratico, gracas a Deus, para demonstrar
exatamente isto: as visOes sao diferentes, porque a interpretacdo se da no
Texto Constitucional e sobre o Texto e o contexto Constitucional de forma

diferenciada. Mas apenas para lembrar.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas, sem perturbar
o voto da ministra Rosa, para fazer justica, ndo a minha inteligéncia, mas
a de Carl Schmitt, quando ele falava de mais-valia, obviamente nao estava
imaginando que quem estivesse no poder tinha o direito absoluto de nele

continuar, até porque a premissa no debate de varios.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Sim, exatamente disso
que eu parti. Por isso é que eu celebrei a citagao de Vossa Exceléncia a
Carl Schmitt. Celebrei no voto de Vossa Exceléncia a li¢ao citada de Carl
Schmitt.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Carl Schmitt ndo
estava dizendo que isso ndo era revertido. O que ele dizia é que quem
tem de vencer quem esta no poder tem de superar essa mais-valia. E,
obviamente, isso ocorre. Do contrario, ndao ocorreria a alternancia de
poder.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, eu
também supero as preliminares. Considero, como todos os que até aqui se
manifestaram, o tema complexo, tormentoso, e fago justica a alguns
nomes que, desde a década de 90, vinham discutindo isso na Ordem dos
Advogados.

Nao posso deixar de me lembrar do Ministro Evandro Lins, que,
quando la cheguei, em 93, falava nesse assunto, e também do Professor
Fabio Konder Comparato, que trabalhou o tema na Ordem dos
Advogados, em Comissao Especifica de Republica e Cidadania,
buscando uma solucdo para esse grave tema no exercicio legal do
Conselho Federal da Ordem, que é o de defesa das instituicdes
democraticas. Fago justica a ambos, nao sem me lembrar de tantos outros
Presidentes anteriores, que chamaram a aten¢ao da comunidade juridica
e de Advogados sobre como a democracia dependia do financiamento de
campanhas e das doagdes, que também, por outro viés, podem ser uma
porta aberta para a corrupgao.

Nao ha modelo perfeito, como nao ha modelo democratico perfeito,
mas o melhor dos modelos que temos é o democratico, estamos todos
empenhados, cada um na sua fungao, em que ela se exerca da maneira
mais aperfeicoada possivel.

Quando estava na Presidéncia do Tribunal Superior Eleitoral, fui
questionada especificamente sobre isso, naquelas elei¢des que ontem
foram lembradas pelo Ministro Gilmar, com meio milhao de candidatos, e
se era possivel manter esse estado de coisas. E, naquela ocasiao, instada a
falar pelo Tribunal, disse que dependeria ou da mudangca do legislador ou
de um pronunciamento deste Supremo Tribunal Federal; até 14, o
Tribunal Superior Eleitoral aplicaria, como tem aplicado, a legislacdo e a
lei.

Quero dizer, Senhor Presidente, que considero os debates que
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tivemos aqui um dos mais ricos sobre o tema. E respeito todos os
argumentos, até porque em muitos pontos eles coincidem na conclusao
de que ndo ha modelo perfeito.

Mas, como juiza, vou me ater exclusivamente ao que se contém na
Constituicao. E, se nao ha regras expressas - como foi acentuado
especialmente no voto do Ministro Teori - que falava hoje do sentimento
de Constituicao, que Karl Loewenstein tanto menciona -, pego vénia aos
votos divergentes, tanto o do Ministro Teori quanto o do Ministro Gilmar,
para acompanhar o Relator.

Fago algumas breves observagoes, sem fazer leitura de voto, para
concluir sobre a inconstitucionalidade da passagem das normas que se
referem a doagdo de valores para campanhas eleitorais ou por empresas
ou pessoas juridicas, fundamentalmente, no art. 1° e no art. 14, § 99, da
Constituicao. No paragrafo tnico do art. 1° da Constitui¢do, porque "todo
o poder emana do povo" e povo é um conceito juridico definido em cada
Constituicao. Cada Constituicao diz quem € seu povo. No caso brasileiro,
no art. 12, sao brasileiros, os nacionais, pessoas fisicas que detém a
titularidade da cidadania. E, portanto, sdo os cidadaos, pessoas fisicas
que compdem 0 povo, que exercem o poder politico. Nao sao os tnicos,
concordo com o Ministro Gilmar, pois o poder politico € muito mais
vasto do que apenas a participa¢do no processo eleitoral. Mas o processo
eleitoral, na democracia representativa ou semidireta, privilegia aquele
que elege e pode ser eleito, aquele que vota e pode ser votado, aquele,
portanto, que participa do processo no sentido de formar a vontade que
havera de ser tida como a vontade da sociedade, expressa pelo Estado e a
ser desempenhada pelo Estado. Assim, como posto na linha dos que
votaram com o Ministro-Relator, a circunstancia de se ter como cidada a
pessoa fisica, faz com que ela possa participar e contribuir para que nao
haja influéncias externas no processo direto. Mas o que a Constitui¢ao
pode fazer ndo é coartar todas as possibilidades de manifestacao, mas
aquelas que influam diretamente no pleito do qual decorre a escolha
daqueles que compdem o conjunto dos agentes politicos formadores da
vontade de todos, da vontade geral, na férmula rousseauniana. Entao, em
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primeiro lugar, o art. 1%, pelo seu paragrafo tnico afirma que povo é
quem ¢é titular do poder e, portanto, havera de formar as correntes para se
chegar a quem esta no poder e quem exercera o poder em seu nome. Em
nome de quem? Dos cidadados

O Ministro Fux citou Ronald Dworkin numa passagem, eu citaria
numa outra: aquela em que ele desdobra a fala sobre pessoa juridica nao
poder participar, ndo poder votar; ele ensina: porque a pessoa juridica
tem interesse, o ser humano tem dignidade, e dignidade é que € a base, o
ponto fundamental da democracia. E é para se chegar a democracia que
nos votamos, que nos fomos votados, que nds podemos eleger. Portanto,
faltaria um dado essencial ao humano que é o processo de formacao da

vontade geral ...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas, em nenhum
pais em que ele viveu, atuou, Estados Unidos, Inglaterra, conseguiu-se
eliminar a participagao. Portanto, na verdade, a reptiblica de Dworkin fica

na mente.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Sim, por isso eu
estou citando a obra, como Vossa Exceléncia citou Carl Schmitt. E
também confessa, Carl Schmitt, na sua vida e na sua obra, ndo atenderia
também ao que ele falou. Mas, enfim, nds estamos citando uma teoria

exatamente para respaldar...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Se ha uma
campanha endinheirada, é a campanha americana.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Mantenho que
abusos - aqui nem € o que me chama a atengao -, havera, e como diria
Machado de Assis, a virtude é uma, os pecados sao muitos. Faz-se a lei,
imediatamente da-se um jeito de contorna-la. Compete a nos juizes fazer
com que nao haja esse contorno e que se resguarde a legalidade, se
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resguardem os principios constitucionais da formagao da vontade
popular por quem é do povo. E o cidaddo que participa do processo, em
qualquer condigao, de candidato ou eleitor, de eleito ou de militante de
uma determinada ideologia, ou agremiagdo. A participacdo no processo
depende dessa condi¢ao de cidadania que é prépria da pessoa fisica.

Considero que a igualacdo de doadores é que faz com que nés nao
tenhamos desvirtuamentos.

Qualquer que seja o0 modelo, o essencial é o controle realmente bem
feito. Qualquer que seja o resultado a que se chegue, mesmo que seja o
da inconstitucionalidade, e que venha um outro marco normativo, como
previsto no voto do Ministro Fux, haveremos de nos esmerar sempre nos
sistemas de controle, porque é dai que decorre talvez a maior lisura do
processo, a probidade e, portanto, uma democracia na qual os cidadaos
brasileiros possam confiar .

Como disse, nao vou fazer leitura de voto, Presidente, mas concluo
no sentido de acompanhar o Ministro-Relator, no sentido de julgar

procedente a presente acao.
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O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Ouvi, com a maxima
atengdo, os votos até agora proferidos, todos igualmente substanciosos e
apoiados em fundamentos relevantes.

Peco vénia, no entanto, para acompanhar o dissenso instaurado pelo
eminente Ministro TEORI ZAVASCKI, pois também entendo que o
reconhecimento legal da possibilidade de pessoas juridicas de direito
privado contribuirem, mediante doacdes, para partidos politicos e
candidatos, no contexto de processos eleitorais, ndo transgride nem

contraria a Constituicao, especialmente se se institucionalizar sistema de

efetivo controle que impeca, neutralizando-o, o abuso de poder econdmico.

O que a Constitui¢ao da Republica nao tolera nem admite é o abuso
do poder econdmico; ndo, porém, o seu regular exercicio, cuja atuagao nao
provoca os efeitos perversos — e deslegitimadores dos resultados
eleitorais — que decorrem dos excessos que, efetivamente, devem ser
coibidos.

Em uma palavra: as doagOes eleitorais, refiram-se elas a pessoas
fisicas ou a pessoas juridicas de direito privado, sido legitimas,
mostrando-se unicamente incompativeis com o modelo consagrado em
nossa Constituicao, se e quando efetivadas de modo abusivo.

E interessante rememorar que a CPMI do caso Collor deixou
consignada, no Relatorio elaborado pelo entio Senador Amir Lando,
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passagem significativa que guarda pertinéncia com o que estou a dizer no
presente voto:

“(...) Abandonemos a hipocrisia. Ndo, contudo, para
permitir o dominio indiscriminado do poder econémico (...). A
Constituicdo € clara; ela é hostil ndo ao poder econémico em si
mesmo considerado, mas ao abuso do poder econdmico. O abuso do
poder econémico qualifica-se como causa geradora de inelegibilidade;
0 abuso do poder econdmico pode justificar a impugnacio e a
ulterior decretacdo da perda de mandato eletivo, mas, entdo, hd que
se impor um pardmetro realista e um controle severo para aqueles que
infringirem a lei. "Assim, estaremos certamente ndo acabando com a
corrupgdo eleitoral, mas contribuindo para que a sociedade e a Justica
possam combaté-la efetivamente (...).” (grifei)

Se houver infringéncia ao que dispde a legislacdo eleitoral, a
existéncia de controle severo, ao coibir o abuso, legitimara, entdo,
respeitada a garantia do “due process of law”, a incidéncia das diversas
sangoes de direito eleitoral cominadas em nosso ordenamento positivo.

Bastante atuais, no exame da controvérsia ora em julgamento, as
palavras com o que o entio Presidente Francois Mitterrand encaminhou a
Assembleia Nacional o projeto de lei que dispunha sobre a
regulamentacdo, na Republica Francesa, do financiamento dos partidos

politicos:

“(...) Certamente, ndo imporemos a virtude, porque haverd
sempre aqueles que burlardo a lei para cometer fraudes; no
entanto, 0s desonestos serdo dez vezes mais culpados e, por isso
mesmo, deverdo ser dez vezes mais penalizados (...).” (grifei)

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E importante
ministro Celso, veja, o proprio texto que esta servindo de base a essa
invocacao da supressao da participagao de empresas, na verdade, o que
ela veda, como o ministro Teori ja tinha frisado, € contra a influéncia do

2
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poder econdmico, portanto, exercido abusivamente, claro. E o proprio
Texto Constitucional tem uma disciplina sobre as empresas, como elas
atuam.

Por outro lado, um dos exemplos mais faceis e plasticos de ser
percebido é a influéncia, ainda que nao econdmica, diretamente das
empresas jornalisticas, tanto ¢ que, na rotina da nossa discussdao, no
ambito da Justica Eleitoral, nos temos as disputas que se verificam e as
reclamacgdes que se fazem contra o combate que um dado jornal, por
exemplo, do interior, quando ndo se tem alguma estrutura plural, faz em
relagao a um dado candidato, ou a defesa que um dado jornal faz em
relacao a um dado candidato.

E o ministro Pertence, inclusive, timbrou uma formula dizendo: a
liberdade de imprensa - especialmente da imprensa escrita - €
praticamente absoluta; a nao ser que ela seja marcada por incentivos
econdmicos, como propagandas que sao dadas pela Prefeitura, mas essa é
a percepgao.

Veja, sao organizagOes privadas, mas que exercem uma grande
influéncia. O The Economist, que é lido pela elite mundial, assume posicao
nas elei¢des do Brasil, faz editorial dizendo que, para o Pais, é melhor tal
ou qual candidato e da palpite nas eleicbes americanas, como também da
palpite nas elei¢des inglesas ou de outros paises. Alguns jornais que nao o
fazem, importantes, acabam assumindo posi¢oes pelo noticidrio ou por
outra forma.

De modo que dizer que nés vamos afastar e, veja, "mas podemos
fiscalizar". E comprometeriamos o modelo de sociedade aberta, que tem
defeitos, mas € o menos defeituoso de tudo o que conhecemos. Por isso,
eu disse ontem que, se pensarmos em uma regulacdo excessiva do
processo, talvez estejamos tentando copiar a Albania. Nao é o modelo da
nossa cultura.

E temos uma outra dificuldade, que é o controle, o controle € dificil
no interior. A toda a hora, quando conversamos com pessoas que lidam
com o processo eleitoral, elas chegam com noticias, algumas
estarrecedoras, do que ocorre no interior, onde nossa capacidade de
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fiscalizagao € pequenissima.

Ontem, relatou-se, aqui, de forma muito clara o tempo que se toma
para apreciar as contas presidenciais, as vezes, oito dias, tendo em vista a
diplomacao. Dificuldade de fazer esse controle. Até ha pouco tempo - isso
esta no relatdrio que Sua Exceléncia acaba de ler da CPMI -, reconhecia-se
- até recentemente, e ainda continua assim - essa aprovacao era formal. E
imagindvamos que o caixa dois tinha sido banido, em fungao de todos
esses episodios, inclusive o julgamento importante do "Mensalao". Mas,
ndo, continua a surgir noticias, vimos ai nos varios depoimentos, de
pessoas que entregaram uma parte dos recursos por fora, diretamente ao
tesoureiro do Partido. Logo, essa pratica, a despeito da criminalizacdo
severa de determinadas praticas, o caixa dois continua, talvez,
reconhecido como, pode ser, se nao declarado, um crime de falso na
Justica Eleitoral, uma abordagem de carater tributario, sonegacao, talvez,
mas nada mais do que isso.

Entdo, fazer o discurso de que agora cabe a Justica Eleitoral proceder
a fiscalizagao, especialmente das doagOes privadas, de pessoas fisicas,
muitas vezes, vai levar a impossibilidade. Eu chamava a atengao a
questao do limite a ser fixado de maneira igual, que pode levar a que os
recursos que serao hauridos ilicitamente sejam destinados a pessoas sem
capacidade financeira para proceder a doagao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Agora, com
relacdao a isso, Ministro Gilmar, é porque Vossa Exceléncia votou, e nds
procuramos deixar que Vossa Exceléncia terminasse a sua votagao, mas,
na verdade, nds nos adstringimos, num primeiro plano, a essa interdi¢ao
as pessoas juridicas de efetuarem doacdes.

Com relagdo as pessoas fisicas, na verdade, nés abordamos os
critérios de violagdao do Principio da Isonomia, mas nds nos limitamos,
eu, pelo menos, a recomendar que o Congresso utilizasse parametros.
Mas efetivamente eu nao julguei isso, porque nao era objeto. Eu nao
pronunciei uma sentenca aditiva. Na verdade, eu declarei
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inconstitucionalidade, tudo no que diz respeito a pessoa juridica. E
recomendamos ao Congresso, porque falava eu de uma atividade
dialdgica com as institui¢des, de sorte que, na verdade, essa modulagao,
até pelo tempo, nds vamos ter que fixa-la de maneira bem escorreita,
porque, com relagdo as pessoas fisicas - o0 Ministro Marco Aurélio poderia
me secundar neste particular -, tenho a impressdao de que deixamos as
pessoas fisicas tal como hoje se encontram reguladas pela Lei. Nao

fixamos nada nisso.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Sem duvida alguma,
quanto as pessoas naturais, o voto de Vossa Exceléncia, que
acompanhamos, € nesse sentido.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu chamei a

atencao, porque o pedido...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, eu sei, mas
€ que Vossa Exceléncia estava evidentemente votando de acordo com a
sua convic¢ao, e nds nao o interrompemos. Mas nds, aqui, nos limitamos
a declarar a inconstitucionalidade na parte que permite a doacao de
pessoa juridica. No que concerne a pessoa fisica, nds concitamos o
Parlamento a que ele elaborasse uma lei que estabelecesse parametros da
igualdade, etc. Ai, Vossa Exceléncia talvez tenha partido da premissa de

que nds ja estdvamos na Albania, e, ai, concluiu.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nio. E que entendi
que Vossa Exceléncia estava acolhendo o pedido feito na agao, que é
realmente um pedido para aplicar o direito da Albania.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao foi isso, foi

fruto daquela pdlvora a que me referi.
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O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Concluo o meu voto,
Senhor Presidente. E, ao fazé-lo, peco vénia para, acompanhando o

dissenso, julgar improcedente a presente acao direta.

E o meu voto.
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O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Parece-me que Sua Exceléncia, o Ministro Marco
Aurélio, com relacao ao voto do Ministro Luiz Fux, pelas minhas

anotagoes, tinha apenas uma divergéncia quanto ao art. 23, ndo é isso?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Nio haveria
divergéncia, Presidente, porque o Relator também conclui pela
manutencdo da disciplina no tocante aos doadores pessoas naturais. A

improcedéncia do pedido, no meu voto, é quanto a esse item.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Veja o seguinte,
até o pedido - porque ndés ndo podemos nos afastar do pedido - diz assim:
"seja instado o Congresso (...)". Entdao, aqui nés falamos nessa necessidade
da interagao dos Trés Poderes e concitamos o Congresso a fazer algo que
fosse, de alguma maneira, alinhado a isonomia. Mas nao declaramos
nenhuma inconstitucionalidade com isso. Como ja ha uma lei em vigor
que regula as pessoas fisicas, talvez, para evitarmos embargos de
declaragao ou mal-entendido, nds poderiamos declarar a procedéncia da
acao de inconstitucionalidade em relagdo as pessoas juridicas e
parcialmente procedente.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Pois nao, ai, entdo, nao havera divergéncia entre Vossas
Exceléncias...

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - E, nesse caso, eu
acompanho nesses termos.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, nao
caminho no sentido de instar o Congresso a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa no campo da atividade precipua.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Isso é a segunda fase, quando, entdo, discutiremos
sobre isso.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 9741320.



Inteiro Teor do Acérdao - Pagina 330 de 355

17/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

RETIFICACAO PARCIAL DE VOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Ao declarar
improcedente a presente acdo direta, enfatizei que o fazia
acompanhando a divergéncia instaurada pelo eminente Ministro TEORI
ZAVASCKI

Ocorre, no entanto, que Sua Exceléncia esclareceu que julga

parcialmente procedente a presente acao direta.

Ajusto, portanto, nesse sentido, o meu voto.
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu também,
Presidente, vou acompanhar o voto - portanto, estou julgando
parcialmente procedente - do ministro Teori Zavascki, entendendo que o
sistema de restricoes de doagao de pessoas juridicas pode ser adensado e

até, compreensivamente, aperfeicoado e ampliado até em sede judicial.
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Acho que nao estd
correta a proclamagao, Presidente. Acho que a maioria estd julgando
parcialmente procedente, porque, ha dois... na verdade, sao pedidos

complexos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, isso nao é
impedido, concitar o Parlamento a...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas nao faz sentido

também.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Parece-me que a parte relativa a concitar ou nao o
Parlamento e ao prazo que sera dado ao Parlamento faz parte da

modulacao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - "Parcialmente” com
duas correntes: uma na qual estdo o ministro Teori Zavascki, o ministro
Gilmar Mendes e o ministro Celso de Mello, e a outra em que estd o
Relator e os que o acompanharam.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - "Parcialmente" em

menor extensao.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Nés também somos,
Presidente, pela parcial procedéncia.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Porque julgamos
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improcedente o pedido quanto a normatizagao relativa as doagdes pelas

pessoas naturais.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Nio ha duvida. E que eu queria deixar... Ministro Fux,

ajude-me, por gentileza.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Pois é. Eu
também preciso de ajuda, porque eu nao sei como € que é parcialmente

procedente para todo mundo.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Nesta primeira fase, nds temos que decidir o seguinte:
se os artigos impugnados estdo ou nao de acordo com o que prescreve a
Constituicao. Entdo, parece-me que, neste primeiro momento, nds temos
que fazer um juizo de procedéncia ou improcedéncia. Assim, o Ministro
Fux, salvo engano, considerou os artigos que estabeleciam a doagao de
pessoas juridicas inconstitucionais. Nesse sentido, todos os que votaram
acompanhando o Relator julgaram a acao procedente. Nao é isso?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Sem duvida.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Isso, nesse
capitulo.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Nesse capitulo, ou seja, os artigos impugnados
realmente...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Quanto a doagao
das empresas.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
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(PRESIDENTE) - Segundo a maioria, que inclusive sobejou o nimero de

oito votantes - parece-me, sao oito.
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Oito votantes.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Oito consideraram esses artigos inconstitucionais.

Ha uma outra corrente composta por trés Ministros - que sao os
Ministros Teori Zavascki, o Ministro Gilmar Mendes e o Ministro Celso
de Mello - que julgavam parcialmente procedente, entendendo que o
Supremo Tribunal Federal pode fazer um controle da adequacdo das
normas ordinarias a Constituicdo, tendo em vista a normalidade das

eleicdes. E isso?

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Certo, a corrente
minoritdria julga parcialmente procedente a presente agao direta.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - A improcedéncia parcial de Vossas Exceléncias seria

com relagao ao qué?

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A declaragao de
procedéncia parcial resulta do fato de o Ministro TEORI ZAVASCKI, ao
assim votar, haver formulado interpretagio conforme a Constituigio.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - O Ministro Teori
julga parcialmente procedente, porque ele sugeriu medidas que levariam
a procedéncia, porque a interpretagao € conforme.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Completude no
elenco de proibigao.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
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(PRESIDENTE) - Na verdade, o Ministro Teori estava sugerindo uma
interpretacao conforme, dizendo, segundo as minhas anotac¢des, que as
pessoas juridicas, suas congéneres ou coligadas, nao podem doar quando
sejam contratantes do Poder Publico e também ndo poderiam doar para
candidatos que competem entre si. Portanto, Vossa Exceléncia, no fundo,
estaria dando uma interpretacdo conforme as normas constantes dos
artigos da Lei impugnada, ou dos artigos da Lei impugnada.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Quanto a essa tltima

clausula, em sintese, nao vale cercar por todos os lados.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Bem, entdo, eu posso proclamar que julgaram
procedente a acao os Ministros que eu mencionei no tocante aos artigos
que dizem respeito a doagao de pessoas juridicas para as campanhas
eleitorais. Entdo, nesse sentido, ha unanimidade quanto a procedéncia.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Unanimidade, n3o,
ha oito votos.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: O julgamento nao foi
unanime, pois houve 03 (trés) votos vencidos, ainda que em menor

extensao...

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Oito votos? Perdao, por oito votos, maioria de oito
votos.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A corrente

minoritdria compode-se de 03 (trés) votos vencidos.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Vencidos os Ministros Teori Zavascki, Gilmar Mendes e

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 10178790.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 336 de 355

ADI 4650 / DF

Celso de Mello, que julgavam improcedente quanto a esse ponto.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - E que consideravam

constitucional, mas davam interpretacao conforme.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Conforme essas

normas.

(@) SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Nos termos do voto do Ministro Teori Zavascki.
Perfeito.
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RETIFICACAO DE VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, eu gostaria de reajustar a modulagao que eu adiantei, para
que essa decisdo tenha - eu vou sugerir - eficdcia ex nunc a partir deste
julgamento, por causa da data da anualidade do art. 16 da Constituicao.
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DEBATE

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - E vamos, entao, colher os votos quanto a proposta de
modula¢dao do Ministro Fux.

Vossa Exceléncia tem alguma questao de fato ou de ordem, para
manifestar?

O SENHOR ADVOGADO - Nao, Exceléncia, era simplesmente para
dizer que, nos pedidos quanto a pessoa fisica, pede-se a declaracao de
inconstitucionalidade, mas se pede também que se confira, ao
Parlamento, o prazo de vinte e quatro meses para que promova alteragao,
adequada a Constitui¢ao, fixando limite nominal igual para todos.

E nesse sentido que se pede a modulagio. E, pelo que se havia
verificado dos votos dos Magistrados, o Plendrio havia chegado a uma
maioria também quanto a esse aspecto. E agora sé no finalzinho da
Sessao que........

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, é porque
todos nos, na fundamentacao do voto, chegamos a conclusao de que deve
haver uma certa isonomia no momento em que o Parlamento esta
cuidando dessa matéria - até parece que ja ha um projeto de lei ou algo
semelhante.

Mas, vamos dizer assim, o consenso firmou-se no sentido da doacgao
de pessoa juridica, muito embora tenha feito argumentos no voto sobre

essa exortagao ao Parlamento, nds ficamos adstritos as pessoas juridicas.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente, eu
estava aguardando, para nao tumultuar, porque eu tenho esta
compreensao: de que nos avancamos no julgamento. Nada impede que

agora, até em funcdo de nao existir mais, pelo que se tem noticias, a mora
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legislativa, se possa alterar. Nao tenho nenhuma dificuldade com relacao
a isso.

Mas, verificando a certidao de julgamento la naquela Sessao onde o
Ministro Joaquim Barbosa, inclusive votou, eu encontro:

"Declarar a inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do
artigo 23, § 1°, I e II, da Lei n® 9.504; do artigo 39, § 5° da Lei n® 9.096,
com excecao da expressao ‘e juridicas’, devidamente examinada no tépico
relativo a doagao por pessoas juridicas, com manutencao da eficacia dos
aludidos preceitos pelo prazo de 24 meses."

E, ai, para recomendar, porque a peticao inicial distinguiu pessoa

fisica e juridica.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Pois, é, para
recomendar. Agora, vou ler o pedido feito.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Nio, nio. E o quinto
pedido, perdoe-me, Ministro Fux. O quinto pedido deduzido é que era:

Instar o Congresso Nacional a legislar, observados tais parametros.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E isso.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - E que eu entendi também que Vossa Exceléncia, com a
conclusao a que chegou - e, ai, com todo respeito e sem nenhum
demérito, apenas uma deducdo logica, e posso estar errado -, Vossa

Exceléncia deu com uma mao, mas tirou com a outra.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Como?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Porque Vossa Exceléncia declarou inconstitucional - e é
por isso que eu estou acompanhando Vossa Exceléncia neste momento
agora, até explicitando o meu voto - o artigo 23, e §§ e incisos, que trata
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da doagao de pessoas fisicas.
A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Fisicas, isso.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Como Sua Exceléncia declarou inconstitucional, mas
manteve eficacia desses dispositivos, porque nao declarou a nulidade, por
vinte e quatro meses e, logo no paragrafo seguinte, pelo menos é o que
consta da ata, deu ao Congresso mais vinte e quatro meses para que
dispusesse de forma diferente, entdo, a impressao que eu tenho é a de que
a declaragao de inconstitucionalidade, na verdade, ficou um pouco no ar,
porque ficou ao alvedrio depois de uma correcao futura do Congresso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu entendi agora

que o Ministro esta julgando improcedente.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Eu votei
acompanhando o Ministro, até cheguei a conversar com ele, quanto a
pessoas juridicas. Tanto que cheguei a conversar também com o Ministro
Marco Aurélio. Eu o acompanharia na procedéncia parcial, se avangasse
quanto a pessoa fisica. Mas o Ministro nos esclareceu e disse: Nao,
quanto a pessoa juridica - porque ele estava instando a que a Congresso

se pronunciasse.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu mantive a
eficacia.

Levando em consideracao o estado atual de coisas, o correto seria
declarar a inconstitucionalidade do dispositivo que permite as pessoas
juridicas contribuirem para a campanha eleitoral, e, tendo em vista o
decurso do tempo, essa modulagao nao pode mais existir, tem que ter

uma eficdcia ex nunc a partir desta Sessdao. E, no meu modo de ver,
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concitar o Parlamento a regular essa matéria, no meu modo de ver hoje,
estd prejudicada, porque ja ha uma lei.

Entdo, eu reajusto toda essa decisao para ficar exata e sem duvida
nesse sentido.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Pois nao. Entdo, Vossa Exceléncia também reajusta

nesse sentido?

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Exato. Lembro a Vossa
Exceléncia que eu ainda questionei exatamente este ponto: qual era a
procedéncia dada pelo Ministro Fux?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Entdo, todos que julgam procedente a acao estao
julgando nesse sentido neste momento.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Quanto a pessoa
juridica.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Quanto a pessoa juridica, simplesmente.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Nada com as pessoas
naturais.
Ai, nds temos o problema dos que ja votaram e que nao estao aqui.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Olha como esté o
pedido. O pedido esta sempre se referindo a pessoa juridica, A e B é
relativo a pessoa juridica; C, seja declarada a inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade, autorizando-se que tais preceitos mantenham
eficacia por vinte e quatro meses a fim de se evitar a criacao de lacuna
juridica ameacadora, porque nao havia regulacao com relagdo a pessoa
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Senhor Presidente,
eu tenho viagem e vou pedir licenca para me ausentar e, se houver

necessidade de voto na modulagao, voto na semana que vem.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Mas Vossa
Exceléncia esta de acordo com essa modulagao?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Estou de acordo e
estou votando com Vossa Exceléncia no sentido da...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Entdo, pode-se
computar o seu voto?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Equivale a ex nunc.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nao. Nao estou
votando a modulacao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, mas eu
gostaria de ja deixar consignado...

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nao. Nao. Votamos
na semana que vem, complementamos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Mas tem qudérum
para modular?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, tem-se
quorum para atuar.
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O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) — Temos?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Tem-se quorum para
atuar.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Temos quorum.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Temos, somos oito no

Plenaério.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - A modulacgao é
uma outra etapa, nds temos chegado a essa conclusao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Na&o podemos,
Presidente, jogar com o quorum.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nao, nao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Ou seja, projetar a
Sessdo para uma outra assentada, visando ter-se a presenca deste ou
daquele Colega.

(@) SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Concordo.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Comparecemos ao
Tribunal no horario marcado e o fizemos para atuar e estamos atuando

com o quorum regimental.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Ministro, queria dizer a Vossa Exceléncia e a todos
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presentes, que a Sessao foi marcada com muita antecedéncia. Ministro
Marco Aurélio, eu acrescento, as ponderacdoes de Vossa Exceléncia, o

seguinte, a Sessao foi marcada com antecedéncia.
O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Foi, sem duvida.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Com antecedéncia regimental.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Nzo ha surpresa.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Portanto, ndo ha surpresa de nenhum Ministro.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — O ministro Joaquim
votou afastando qualquer modulagao, como eu fiz.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Eu diria o seguinte: o0 Ministro Joaquim se pronunciou
quanto a modulacdo proposta naquele momento. Ele ndo modulava.
Como Vossa Exceléncia esta reformulando neste momento, a minha

impressao é a de que o Ministro Fachin poderia participar.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, ocorrera
sobreposi¢ao, na mesma matéria. Certo ou errado, o ministro Joaquim
Barbosa pronunciou-se, e eu também o fiz, contra qualquer modulacao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E que ele era
contra a modulacao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Fica bem assim. E
tomar os votos. O Relator ndao modula, o0 meu voto se soma ao de Sua
Exceléncia, e 0 do ministro Joaquim também.
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O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Vamos assentar a
tese.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Nao, nds podemos resolver isso também.
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ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Eu também ndo modulo, portanto, ndo haverd a
possibilidade de modular na préxima Sessdo, ainda que comparecam
demais outras pessoas. E ndo modulo por qué? Porque para mim nao ha
possibilidade de retroacdo desta decisao nossa para atingir elei¢Oes
passadas, porque elas ja foram aprovadas pelo TSE, e trata-se de um ato
juridico perfeito e imutdvel, portanto, a luz da nossa Constituigao.

Entao, esta decisao valera daqui para a frente, atingira as elei¢oes de
2016, 2018 e todas as que se sucederem, salvo alteracao legislativa
significativa que nao tenha algum vicio de inconstitucionalidade.

Eu nao modulo, ndo teremos condi¢des de modular mesmo na
proxima Sessao.

Esta encerrado o julgamento e eu vou proclamar.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, s6 um esclarecimento.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Pois nao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - No sistema
brasileiro, temos o hdbito de trazermos o acérdao pronto, mas vamos
debater. O acdrdao so se lavra depois dos debates, apos o julgamento.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Sim.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - De sorte que
esses reajustamentos de voto, eles sdo essenciais para que possamos
exatamente colher qual é a vontade da maioria.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Pois néo.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Entao, de acordo
com o resultado que Vossa Exceléncia anunciou é que sera lavrado o
acérdao.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Sim, isso constara em Ata.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Claro que, no
outro voto, havia modulacdo. Isso é que vou fazer inserir.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI
(PRESIDENTE) - Agora, em complemento, a Corte decidiu nao modular.

Definitivamente, esta encerrado este julgamento, nao sera retomado
mais na proxima semana.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E QUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

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

AM. CURIAE. : SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO
DE COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO -
PSTU

ADV. (A/S) : BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL - CNBB
ADV. (A/S) : MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE. : INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV. (A/S) : THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS
- IPDMS

AM. CURIAE. : CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE
DIREITO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ
DIREITOS

ADV. (A/S) : ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

Decisdo: O Ministro Luiz Fux (Relator) Jjulgou procedente a
acdo direta para: declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas Jjuridicas a
campanhas eleitorais com eficdcia ex tunc salvaguardadas as
situacdes concretas consolidadas até o presente momento, e
declarar a inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo unico, e do
art. 81, caput e § 1° da Lei n® 9.504/97, também com eficicia ex
tunc salvaguardadas as situacdes concretas consolidadas até o
presente momento; declarar a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que
autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e declarar a inconstitucionalidade
das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso
III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os
preceitos da Lei n° 9.096/95, com eficacia ex tunc salvaguardadas
as situacdes concretas consolidadas até o presente momento;
declarar a inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do
art. 23, § 1°, I e II, da Lei n° 9.504/97, e do art. 39, § 5°, da
Lei n° 9.096/95, com excecdo da expressdao “e Jjuridicas”,
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devidamente examinada no tépico relativo a doacdo por pessoas
juridicas, com a manutencdo da eficdcia dos aludidos preceitos
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses; e para recomendar ao
Congresso Nacional a edigdo de um novo marco normativo de
financiamento de campanhas, dentro do prazo razodvel de 24 (vinte
e quatro) meses, tomando o0s seguintes pardmetros: a) o limite a
ser fixado ©para doagdes a campanha eleitoral ou a partidos
politicos por pessoa natural, deve ser uniforme e em patamares que
ndo comprometam a igualdade de oportunidades entre os candidatos
nas eleicbes; b) 1idéntica orientacdo deve nortear a atividade
legiferante na regulamentacdo para o uso de recursos proéprios
pelos candidatos, e c¢) em caso de ndo elaboragcdo da norma pelo
Congresso Nacional, no prazo de 18 (dezoito) meses, outorgar ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular, em
bases excepcionais, a matéria. O Ministro Joaquim Barbosa
(Presidente) acompanhou o voto do Relator, exceto quanto a
modulacédo de efeitos. Em seguida, o julgamento foi suspenso para
continuacdo na proéxima sessdo com a tomada do voto do Ministro
Dias Toffoli, que solicitou antecipacdo apds o pedido de vista do
Ministro Teori Zavascki. Falaram, pelo requerente Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Marcus Vinicius Furtado
Coelho; pela Advocacia-Geral da Uni&o, o Ministro ZLuis Inacio
Lucena Adams, Advogado-Geral da Unido; pelo amicus curiae
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcgdo Eleitoral - SE-MCCE, o Dr. Raimundo Cezar Britto Aragéo;
pelo amicus curiae Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado
- PSTU, o Dr. Bruno Colares Soares Figueiredo Alves; pelos amici
curiae Instituto de Pesquisa, Direitos e Movimentos Sociais -
IPDMS e Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito

da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Clinica UERJ, a Dra.
Aline Osdrio; pelo amicus curiae Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil - CNBB, o Dr. Marcelo Lavenere Machado; e, pelo

Ministério Publico Federal, o Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, Procurador-Geral da Republica. Plenario, 11.12.2013.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, apdés o voto do Ministro
Dias Toffoli, gque acompanhava o Relator, deixando para se
pronunciar sobre a modulacdo de efeitos em momento oportuno, e o
voto do Ministro Roberto Barroso, acompanhando integralmente o
Relator, o Jjulgamento foi suspenso ante o pedido de vista
formulado pelo Ministro Teori Zavascki em assentada anterior.
Ausentes, justificadamente, os Ministros Joaquim Barbosa
(Presidente) e Ricardo Lewandowski (Vice-Presidente). Presidiu o
julgamento o Ministro Celso de Mello (art. 37, I, RISTF).
Plendrio, 12.12.2013.

Decisdo: Apdés o voto-vista do Ministro Teori Zavascki,
julgando improcedente a acdo direta; o voto do Ministro Marco
Aurélio, Jjulgando-a parcialmente procedente para declarar, com

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mww.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o nimero 9476083



Cﬁ%%%%%%O/QﬁZ;Z@W%M{C§%%A%%%(

Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 350 de 355

eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de
texto, do artigo 24, cabeca, da Lei n°® 9.504/97, na parte em dque
autoriza a doacdo, por pessoas juridicas, a campanhas eleitorais,
bem como a inconstitucionalidade do paradgrafo Unico do mencionado
dispositivo e do artigo 81, <cabeca e § 1°, da mesma lei,
assentando, ainda, com eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade
parcial, sem reducdo de texto, do artigo 31 da Lei n°® 9.096/95, no
ponto em que admite doacgdes, por pessoas Jjuridicas, a partidos
politicos, e a inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa
juridica”, presente no artigo 38, inciso III, e “e Jjuridicas",
constante do artigo 39, cabeca e § 5°, todos do citado diploma
legal; e apdés o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, Jjulgando
procedente a acdo, acompanhando o voto do Relator, mas reservando-
se a pronunciar-se gquanto a modulacdo dos efeitos da decisdo ao
final do Jjulgamento, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar
Mendes. O Ministro Luiz Fux (Relator) esclareceu que se
manifestard em definitivo sobre a proposta de modulacdo ao final
do Jjulgamento. Ausente, Jjustificadamente, o Ministro Celso de
Mello. Presidéncia do Ministro Joaquim  Barbosa. Plenario,
02.04.2014.

Decisdo: Apds o voto-vista do Ministro Gilmar Mendes, Jjulgando
improcedente o pedido formulado na acdo direta, o julgamento foi
suspenso. Ausentes o Ministro Dias Toffoli, participando, na
qualidade de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, do
Encontro do Conselho Ministerial dos Estados Membros e Sesséo
Comemorativa do 20° Aniversdrio do Instituto Internacional para a
Democracia e a Assisténcia Eleitoral (IDEA Internacional), na
Suécia, e o Ministro Roberto Barroso, participando do Global
Constitutionalism Seminar na Universidade de Yale, nos Estados
Unidos. Presidéncia do Ministro Ricardo Lewandowski. Plenéario,
16.09.2015.

Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do
Ministro Relator, julgou procedente em parte o pedido formulado na
acdo direta para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos
legais que autorizavam as contribuicdes de pessoas Jjuridicas as
campanhas eleitorais, wvencidos, em menor extensdo, os Ministros
Teori Zavascki, Celso de Mello e Gilmar Mendes, gque davam
interpretacdo conforme, nos termos do voto ora reajustado do
Ministro Teori Zavascki. O Tribunal rejeitou a modulacdo dos
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade ©por ndo ter
alcancado o numero de votos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99,
e, consequentemente, a decisdo aplica-se as eleicbes de 2016 e
seguintes, a partir da Sessdo de Julgamento, independentemente da
publicacdo do acédrdéo. Com relacdo as pessoas fisicas, as
contribuicdes ficam regquladas ©pela lei em vigor. Ausentes,
justificadamente, 0 Ministro Dias Toffoli, participando, na
qualidade de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, do
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Encontro do Conselho Ministerial dos Estados Membros e Sesséo
Comemorativa do 20° Aniversdrio do Instituto Internacional para a
Democracia e a Assisténcia Eleitoral (IDEA Internacional), na
Suécia, e o Ministro Roberto Barroso, participando do Global
Constitutionalism Seminar na Universidade de Yale, nos Estados
Unidos. Presidiu o Jjulgamento o Ministro Ricardo Lewandowski.
Plendrio, 17.09.2015.

Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo Lewandowski. Presentes
a sessdo o0s Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio,
Gilmar Mendes, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Teori Zavascki
e Edson Fachin.

Vice-Procuradora-Geral da RepUblica, Dra. Ela Wiecko Volkmer
de Castilho.

p/ Fabiane Pereira de Oliveira Duarte
Assessora-Chefe do Plenario
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23/09/2015 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
eu gostaria de fazer um rdpido esclarecimento, se Vossa Exceléncia me
permitir.

Eu ndo estava aqui na sessao de julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.650, relativa ao financiamento de campanha,
mas penso que devo a Vossas Exceléncias e a sociedade brasileira um
esclarecimento. Eu nao vivo a vida em videotape. Eu vivo a minha vida
olhando para frente, gracas a Deus. Porém a vida boa é feita de ética, a
vida boa ¢é feita de bons sentimentos e a vida boa ¢é feita da verdade.
Portanto eu tenho o dever de restabelecer a verdade. E é o que pretendo
fazer, Presidente, muito brevemente.

Em 2006, eu escrevi uma proposta de reforma politica para o Brasil,
uma proposta académica, sem nenhuma encomenda, em que propus um
novo modelo de sistema de governo, de sistema eleitoral e de sistema
partidario. Devo dizer a Vossa Exceléncia que a minha tnica motivagao
era idealistica e patridtica de oferecer uma contribui¢dao para o pais, que
ajudasse a aperfeigoar a legitimidade democratica, a governabilidade e as
virtudes republicanas.

Para sistema de governo, Presidente, eu propunha um modelo
semipresidencialista, que o presidente fosse eleito, conservasse
competéncias importantes, mas que o varejo da politica fosse conduzido
por um primeiro ministro. Isso escrevi, Presidente, premonitoriamente.

E preciso criar mecanismos de superacio de crises politicas que
impecam a longa agonia de governos que perderam sua base de apoio no
parlamento e na sociedade.

Eu propunha um modelo semipresidencialista em 2006 para viger
oito anos depois, ou seja, em 2014. Talvez tivesse nos poupado de alguns
aborrecimentos.

A minha segunda proposta, Presidente, era quanto ao sistema
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eleitoral, em que eu defendia um modelo de voto distrital misto, em que
metade do parlamento fosse eleito por votagdo em distritos e a outra
metade fosse eleita por votagao nos partidos. Cada eleitor teria dois votos:
um no distrito e outro no partido. Esta férmula, a meu ver, baratearia
extremamente as elei¢des, e considero que esta é a providéncia mais
importante de se fazer no Brasil, baratear o custo das elei¢Oes.
Interessantemente, Presidente, esta proposta de voto distrital misto foi
encampada algum tempo depois pelo Partido da Social Democracia
Brasileira em manifestacdo expressa do seu presidente, Senador Aécio
Neves.

E em relagao ao sistema partidario, eu propunha o fim de coligagoes
em elei¢Oes proporcionais e ressuscitamento da cladusula de barreira - isso
da minha proposta de reforma politica. No capitulo sobre financiamento
eleitoral, Presidente, eu interessantemente alinhei os argumentos a favor
do financiamento publico, os argumentos contrdrios ao financiamento
publico e disse: essa é uma matéria que exige maior aprofundamento e
debate. Ponto. Encerrei a minha proposta e segui viagem.

Em 2010, a Ordem dos Advogados do Brasil, sob a presidéncia do
Doutor Ophir Cavalcante Janior - e aqui cumprimento o ex-presidente
Marcelo Lavenere, presente -, realiza um seminario sobre reforma politica
e me pede para ser o relator desse semindrio, o que eu aceitei com muita
honra e fui participar, na Ordem dos Advogados do Brasil. Desse
semindrio participaram como expositores o hoje vice-presidente da
Reptiblica Michel Temer, o ex-senador Demostenes Torres, o senador
Pedro Simon, o deputado federal Miro Teixeira, o deputado federal Aldo
Rebelo, o entdo deputado federal José Eduardo Cardozo, o professor
Walter Costa Porto e os cientistas politicos Argelina Figueiredo,
Gaudéncio Torquato, Jairo Nicolau, Marcus André Melo, André Marenco
e Lucio Rennd.

Ao final desse semindrio, eu era o relator e coloquei no papel as
principais ideias que tinham sido debatidas e algumas posi¢oes historicas
da Ordem dos Advogados do Brasil. Participaram desse seminario,
presidindo mesas, a eminente Ministra Carmen Lucia, o eminente
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Ministro Ricardo Lewandowski, o eminente Ministro Sepulveda Pertence.
De modo que eu escrevo esse relatorio, que resgatei hoje, em 6 dezembro
de 2010, assino o relatorio, entrego-o na OAB e vou fazer um ano sabatico
fora do Brasil, em 2011. Nunca mais cuidei desse assunto, nunca mais
tratei de reforma politica. Posteriormente, a Ordem dos Advogados do
Brasil recebe uma representagao feita pelos advogados Daniel Sarmento e
Claudio Pereira de Souza Neto, questionando a questao do financiamento
eleitoral. O doutor professor Daniel Sarmento e o professor Claudio
Pereira, depois houve uma manifestacdo na Ordem do doutor Eduardo
Mendonga, todos eles foram meus alunos, todos eles sao brilhantes, todos
eles sdo pessoas formidaveis, porém, felizmente, eles ndo me consultam
sobre o que vao fazer da vida deles, e portanto fizeram a representacao
sem que eu soubesse, sem terem me consultado, porque nao tinham
obrigagao de me consultar. Eu mal consigo viver a minha vida, quanto
mais viver a vida dos outros? Portanto, eles representaram, a OAB
encampou a ideia, também ndo me consultou, porque felizmente a OAB
nao me consulta sobre o que vai fazer, e a OAB propos a acao. Sendo que
a tese juridica da acgdo era: é inconstitucional empresa participar do
financiamento eleitoral.

Eu devo dizer que ndao s6 nao participei, como nao concordo
integralmente com a tese. Quem acompanhou o meu voto, o meu voto foi
no sentido de dizer: se empresa pode ou ndao pode participar do
financiamento eleitoral, quem tem que decidir é o Congresso Nacional,
essa € uma questao politica. Porém - disse eu - se empresa for participar
do financiamento eleitoral, existem restricdbes minimas que decorrem da
decéncia politica e da moralidade administrativa. E, portanto, nao pode
financiar os trés candidatos, porque, se o fizer, isso ndo é exercicio de
direito politico, isso € compra de favor futuro ou achaque. Além disso, a
empresa que financia ndo pode contratar com a Administracdo Publica,
porque senao o favor privado, que foi o financiamento eleitoral, vai ser
pago com o dinheiro publico, que é o contrato administrativo. Essa é a a
minha posi¢ao, manifestada no voto e acompanhada, para a minha honra,
por alguns colegas.
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Portanto, Presidente, eu ndo tive nenhuma participacdao, nenhuma,
zero. Simplesmente nao corresponde aos fatos a suposicao de que eu
tenha sido o mentor de uma tese com a qual sequer concordo
integralmente.

De modo, Presidente, que eu agradeco a atencdo. Pareceu-me, no
tom que eu acho que um juiz deve se manifestar, importante prestar este
esclarecimento. As pessoas, na vida, tém direito a sua prdpria opiniao,
mas nao tém direito aos seus proprios fatos - as pessoas tém que trabalhar
com a realidade, as pessoas tém que trabalhar com a verdade.

E eu espero, Presidente, que essa histérica decisao do Supremo
recoloque, na agenda do pais e do Congresso Nacional, a elaboracao,
finalmente, de uma reforma politica capaz de reforcar a legitimidade
democratica, a governabilidade e as virtudes republicanas que nos tanto
estamos precisando neste pais. E preciso baratear o custo das eleigdes, e
esta decisdo pode ajudar a concepgao de um modelo em que o cidadao, e
nao o dinheiro, seja o protagonista da nossa histdria.

Muito obrigado, Presidente.
Hk
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