VOTO

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski (Relator): Bem examinados os
autos, constato, inicialmente, a perda parcial de objeto da acao, pela
superveniéncia da Emenda Constitucional — EC 117/2022 apds o
ajuizamento. Dispoem os artigos impugnados o seguinte:

”Art. 55-A. Os partidos que nao tenham observado a aplicagao de
recursos prevista no inciso V do caput ', do art. 44 desta Lei nos
exercicios anteriores a 2019, e que tenham- utilizado esses recursos no
financiamento das candidaturas femininas até as eleicdes de 2018, nao
poderao ter suas contas rejeitadas ou sofrer qualquer outra
penalidade.

Art. 55-B. Os partidos que, . nos termos da legislagao anterior,
ainda possuam saldo em conta bancdria especifica conforme o
disposto no § 5%-A do art. 44 desta Lei poderao utiliza-lo na criacao e
na manutengao de programas de promocao e difusao da participacao
politica das mulheres ‘até o exercicio de 2020, como forma de
compensacao.

Art. 55-C. A nao observancia do disposto no inciso V do caput do
art. 44 desta Lei até, 0 exercicio de 2018 nao ensejara a desaprovagao
das contas”.

A seu turno, a EC 117/2022 determina que:

“Art., 2% Aos partidos politicos que nao tenham utilizado os
recursos destinados aos programas de promocgao e difusdao da
participacao politica das mulheres ou cujos valores destinados a essa
finalidade nao tenham sido reconhecidos pela Justica Eleitoral ¢
assegurada a utilizagdo desses valores nas elei¢des subsequentes,
vedada a condenagao pela Justica Eleitoral nos processos de prestagao
de contas de exercicios financeiros anteriores que ainda nao tenham
transitado em julgado até a data de promulgacdao desta Emenda
Constitucional.

Art. 32 Nao serao aplicadas sangdes de qualquer natureza,
inclusive de devolugao de valores, multa ou suspensao do fundo
partidario, aos partidos que ndo preencheram a cota minima de
recursos ou que nao destinaram os valores minimos em razao de sexo
e raca em elei¢oes ocorridas antes da promulgacao desta Emenda
Constitucional”.



Corretamente ponderou a PGR que:

“Como se vé, enquanto o art. 1° da Emenda Constitucional 117
/2022 constitucionalizou a politica afirmativa em prol da participacao
politica das mulheres (politica que, até entdo, tinha seus contornos
definidos apenas na lei), os arts. 22 e 3? constitucionalizaram a anistia
aos partidos politicos que, até a data de promulgacdo da emenda
constitucional, ‘nao [tinham] utilizado os ‘recursos destinados aos
programas de promocao e difusdao da“ participacao politica das
mulheres ou cujos valores destinados a‘essa:finalidade nao [tinham)]
sido reconhecidos pela Justica Eleitoral”.

Nos mesmos moldes do art. 55-B da Lei 9.096/1995, o art. 2° da EC
117/2022 permitiu utilizagdo desses valores nas eleigdes subsequentes.
Assim como os arts. 55-A e 55-C da Lei 9.096/1995, os arts. 22 e 3° da
referida emenda vedaram ‘a condenagao pela Justica Eleitoral nos
processos de prestagao de contas.de exercicios financeiros anteriores
que ainda nao tenham transitado em julgado’, isentando os partidos
politicos das ‘san¢des de qualquer natureza, inclusive de devolugao de
valores, multa ou suspensao do fundo partiddrio’, em razao do nao
preenchimento da “cota minima de recursos ou [da nao destinagao
dos] valores minimos em' razao de sexo e raca em eleicdes ocorridas
antes da promulgacao” da Emenda Constitucional 117/2022.

Diante da substancial alteragao do parametro constitucional, esta
acgao direta de inconstitucionalidade perdeu, em parte, seu objeto. Os
arts. 2% e 32 da Emenda Constitucional 117/2022 trataram do mesmo
assunto versado nos arts. 55-A, 55-B e 55-C da Lei 9.096/1995,
revogando‘os tacitamente. Nesse sentido € a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal: ADI 1.691, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de
4.4.2003; ADI 2.197, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 2.4.2004; ADI
2.475, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 2.8.2002.

[-]

Ocorre que, no caso dos autos, os arts. 2% e 3° da EC 117/2022
alcancam atos passados. Mais do que isso, alcangam somente os atos
passados, uma vez tratar-se de anistia limitada no tempo. O que se
quer dizer com isso é que, diferentemente de outros casos, em que
uma emenda constitucional altera o parametro normativo dali para
frente, mas deixa aberta a controvérsia relativamente ao periodo
anterior, os arts. 2¢ e 32 da EC 117/2022 encerram toda e qualquer
controvérsia infraconstitucional acerca da anistia veiculada.

Quis o constituinte derivado inserir, na Constituicao Federal,
normas excepcionais (e com eficdcia temporalmente limitada) para
salvaguardar os atos juridicos de que cuidam os dispositivos
impugnados. Dai por que a acdo direta de inconstitucionalidade
perdeu, nesta parte, seu objeto” (documento eletronico 52).
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Verifico, portanto, que a Emenda Constitucional em questao promoveu
uma anistia mais ampla do que aquela constante dos-artigos legais
supracitados, decorrendo, por isso, a perda parcial de objeto.desta agao.

Resta, portanto, pendente de apreciacao a alegada inconstitucionalidade
dos § 2% e § 32 do art. 32 da Lei dos Partidos Politicos,bem como do art. 55-D
do mesmo diploma legal, todos com a redagao dada pela Lei 13.831/20109.

Com relagao aos mencionados paragrafos,. interessante, em primeiro
lugar, transcrevé-los:

“§ 2° E assegurada aos partidos, politicos autonomia para definir o
prazo de duragao dos mandates dos membros dos seus oOrgaos
partidarios permanentes ou provisorios.

§ 32 O prazo de vigéncia dos orgaos provisorios dos partidos
politicos podera ser de até .8 (0ito) anos”.

Como se vé, o § 2° supratranscrito garante as agremiagdes autonomia
para definir o tempo de mandato dos membros dos dérgaos partidarios
permanentes ou provisorios, estabelecendo norma de competéncia que
pode ser lida, ao menos em tese, no sentido que estes mandatos tenham
duracao indefinida, sem restri¢des de nenhuma ordem. J& o § 3° prevé que
orgdos provisorios de partidos politicos possam perdurar por até 8 anos.

Ambas as previsoes, conforme é evidente, prestigiam enormemente o
principio da autonomia partidaria, o qual, robustecido pelas disposi¢oes da
Emenda Constitucional 97/2017, milita a favor da constitucionalidade de
ambos. A esse argumento, somam-se aqueles relativos a personalidade
juridica de direito privado das agremiagoes.

Especificamente quanto ao § 3 alega-se, a favor da constitucionalidade,
a justificativa pratica de que ha elevado niimero de comissoes provisorias
relevantes na atual cena partiddria, as quais estariam sujeitas a caducar se
observados os exiguos prazos de vigéncia regulamentados pelas sucessivas
Resolugoes do Tribunal Superior Eleitoral — TSE relativas a matéria



(Resolucao 23.465/2015 e, posteriormente, Resolucao 23.571/2018, que
previram, respectivamente, os prazos de 120 e 180 dias de validade de tais
comissoes).

Invoca-se, ainda, em defesa do prazo de 8 anes das comissoes
provisorias, a duragdo do mandato de Senador da Republica, sob o
argumento de que a Constituicdo Federal considera, sim, esse lapso
temporal como provisorio, nao se justificando a analogia para com o prazo
de duragao da Medida Provisdria de autoria do Presidente da Republica.

Em oposigao a esses argumentos, a PGR insiste em que os principios
republicano e democratico devem necessariamente informar a organizagao
interna dos partidos, os quais, longe de serem pessoas juridicas de direito
privado quaisquer, consistem em pilares essenciais da democracia
brasileira, devendo sua atuagao coadunar-se com tais alicerces.

A PGR assevera, ainda, que a~despeito de o acesso gratuito a radio,
televisdao e financiamento publico nao transmudar a natureza dos partidos
politicos, impde-lhes a observancia, com maior rigor, dos postulados
constitucionais supracitados.

Em suma, a autora entende que essa corporacao humana que devota
sua existéncia a democracia nao pode se organizar internamente de maneira
despotica. Assim, se a lei deu aos partidos irrestrita autonomia para definir
o prazo de duragao dos mandatos dos membros de seus érgaos partidarios,
sem cominar nenhum tipo de parametro razoavel, o Judicidrio devera faze-
lo, a fim de que a Lei dos Partidos Politicos possa, nesse aspecto,
compatibilizar-se com a Carta Magna. No ponto, o limite sugerido pela PGR
¢ de 4 anos, tal como a generalidade dos mandatos politicos.

Contra o termo maximo de duragdo das comissodes provisorias de 8 anos
pesaria,‘ainda, o fato de que sdo constituidas por 6rgao hierarquicamente
superior, concentrando desmesuradamente o poder nas oligarquias
partidarias reinantes e acentuando a nociva tendéncia a centralizagao de
poder nas agremiacoes.

Feita essa recapitulagao, observo que a mencionada vocagao dos
partidos politicos para a autocracia nao é particularidade da politica
4



brasileira contemporanea. Pelo contrario, os estudos classicos de Robert
Michels e Maurice Duverger dedicam-se a explicar essa paradoxal
propensao.

Segundo a obra seminal de Robert Michels, uma série de fatores — tais
como a profissionalizagdo dos quadros partidarios, a burocratizagao
progressiva dos organismos democraticos, a gratidao das massas, a
experiéncia empirica dos comandantes, a necessidade de estabilidade das
organizagdes, o poder financeiro dos chefes, entre outros — acaba por
contribuir para que se confirme constantemente a lei sociologica
fundamental dos partidos politicos, segundo.a qual a organizacao consiste
numa poténcia oligdrquica inserida na base democratica, que confere poder
quase ilimitado aos eleitos, abafando, assim, o principio democratico
fundamental. Essa tendéncia a formacgao de aristocracias partidarias — a “lei
férrea da oligarquia” — segundo Michels, tem o potencial de trair o espirito e
corromper as democracias.

Critica similar foi desenvolvida por Maurice Duverger, para quem a
direcao dos partidos tende a oligarquizacao, formando-se a classe de chefes
de dificil acesso, que acabarpor representar um risco a consolidagao
democratica, haja vista que, para esse pensador, “a democracia nao esta
ameacada pelo regime dos partidos, mas pelo rumo contemporaneo das
suas estruturas internas; o0 ‘perigo nao se acha na propria existéncia dos
partidos, mas na indole militar, religiosa e totalitaria que, as vezes,
revestem.”

Embora os estudos de Michels e Duverger tenham sido objeto de
infinitos debates na academia, o fato é que dessa propensao a
oligarquizagao.decorrem variadas dificuldades. Algumas sdao mais singelas,
como aquelas relacionadas ao desafio do rejuvenescimento dos quadros;
outras, mais graves, implicam crises de representatividade que podem
desaguar em severas instabilidades democraticas.

Em' nosso Pais, penso que esse risco ¢ particularmente preocupante
devido a outras fragilidades do Estado Democratico de Direito brasileiro, o
qual, segundo Guillermo O’Donnell, pode ser melhor descrito como uma
democracia delegativa do que representativa. De acordo com tal andlise,
essa condicao peculiar derivaria da incompleta transigao do autoritarismo
para um sistema plenamente democratico, i.e., dotado de institui¢oes
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democraticas que constituam importantes pontos decisorios a serem
considerados no fluxo do poder politico. Para o mencionado pensador,
ainda que duradoura, a democracia delegativa nao conduz, peloseu natural
desenvolvimento, a uma democracia representativa. Ao contrario, embora
pertenca ao género democratico, a democracia delegativa-seria distinta e até
mesmo hostil ao fortalecimento de institui¢des politicas democraticas.

As conclusdes de O’Donnell sdao corroboradas por dados da recente
pesquisa Latinobarémetro, que aponta o regime.democratico brasileiro
como vulneravel no cenario da América Latina, destacando que para 71%
dos brasileiros 0s grupos poderosos governam o Pais em seu proprio
beneficio, distribuindo de forma injusta a tiqueza, bem como o acesso a
educacao, justica e saude.

Diante de tais dados, Marco Antonio Martin Vargas observa a auséncia
de excepcionalidade na formagao de  uma vontade partidaria alheia e
eventualmente até contraditoria com o ponto de vista dos cidadaos, bem
como a imperiosidade de aprimoramento de ferramentas da democracia
intrapartidaria, estimulando-se o elo entre os eleitores e seus representantes
para fins de superacdo da crise de representatividade, fortalecendo-se a
democracia e a cidadania.

Tenho que da tensao entre interesses de eleitores, filiados e dirigentes
partidarios podem resultar abalos na representacao politica que afetam a
qualidade da democracia e a propria sobrevivéncia do regime, que o
Supremo Tribunal Federal, guardiao da Constituicao, tem o dever de
tutelar. Considero, portanto, que € preciso reforcar as tendéncias
democraticas dos partidos politicos, os quais sao pegas fundamentais para a
construgcdo de uma legitima e robusta democracia representativa,
amplificande.0s movimentos politicos que engajam os cidadaos na politica.

Efetivamente, resgatando a licao cldssica de Duverger, ndao restam
duvidas, da essencialidade dos partidos politicos para a democracia, pois
eles restituem a nocao de representacao o seu sentido verdadeiro. Se todo
governo € oligarquico por natureza, a elite deve ser composta por pessoas
do povo que se destacam por seus méritos politicos, e nao por critérios de
nascimento, do dinheiro ou da funcao. Um regime de partidos politicos
propicia essa escolha por mérito politico. Por isso Duverger conclui que



“lulm regime sem partidos €, necessariamente, um regime
conservador. Corresponde ao sufragio censitario, ou traduz um
esforco pela paralisia do sufrdgio universal, impondo ao povo
dirigentes que dele nao emanam; estd mais longe ainda da democracia
que o regime dos partidos. Historicamente, os partidos nasceram
quando as massas populares comecaram a entrar;, realmente, na vida
politica: formaram eles o quadro necessario que lhes permitia recrutar
nessas proprias massas as suas proprias elites”.

Dai a sabedoria do constituinte brasileiro, que,.conforme José Afonso da
Silva, explicitou na Constitui¢do, como decorréncia do principio da
soberania popular, expresso pela regra de que todo o poder emana do povo,
a norma de que a participagao do povo no-poder pode se concretizar de
forma direta ou indireta, caso em que surge um principio derivado ou
secunddrio: o da representacao. Para esse autor, os partidos politicos
“constituem modos de realizagao da democracia representativa”.

A partir da atual Constituigao;.os partidos politicos foram fortalecidos
pela assuncao da personalidade juridica de direito privado, pelo
estabelecimento da filiagdo partidaria como condicao de elegibilidade e pela
autonomia que lhes foi conferida e, posteriormente, reforcada pela EC 97
/2017. A redacgao atual do art: 17 da Constituicao é a seguinte:

“DOS PARTIDOS POLITICOS

Art. 17.-E livre a criacdo, fusao, incorporagao e extingao de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime
democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana e observados os seguintes preceitos:

I -.carater nacional;

IT - proibicao de recebimento de recursos financeiros de entidade
ou governo estrangeiros ou de subordinagao a estes;

III - prestagao de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formacgao e
duracao de seus Orgdos permanentes e provisorios e sobre sua
organizacao e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o
regime de suas coligagcOes nas eleicdes majoritarias, vedada a sua
celebracdao nas elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de
vinculag¢do entre as candidaturas em ambito nacional, estadual,
distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de

disciplina e fidelidade partidaria.
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§ 22 Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica,
na forma da lei civil, registrarao seus estatutos no Tribunal Superior
Eleitoral.

§ 32 Somente terao direito a recursos do fundo partidario e acesso
gratuito ao radio e a televisao, na forma da lei, os partidos politicos
que alternativamente:

I - obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no
minimo, 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo
menos um terco das unidades da Federacao,.com um minimo de 2%
(dois por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou

IT - tiverem elegido pelo menos_quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um ter¢o dasunidades da Federagao.

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

§ 5° Ao eleito por partido que nao preencher os requisitos
previstos no § 3° deste artigo € assegurado o mandato e facultada a
tiliacao, sem perda do mandato,a-outro partido que os tenha atingido,
nao sendo essa filiacao considerada para fins de distribuicao dos
recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e
de televisao.

§ 62 Os Deputados Federais, os Deputados Estaduais, os
Deputados Distritais.e 0s Vereadores que se desligarem do partido
pelo qual tenham sido eleitos perderao o mandato, salvo nos casos de
anuéncia do partido ou de outras hipdteses de justa causa
estabelecidas em lei, ndo computada, em qualquer caso, a migracgao de
partido para fins de distribuigao de recursos do fundo partidario ou
de outros fundes publicos e de acesso gratuito ao radio e a televisao.

§ 7° Os partidos politicos devem aplicar no minimo 5% (cinco por
cento) dos.recursos do fundo partiddrio na criagdo e na manutengao
de programas de promocao e difusdo da participagao politica das
mulheres, de acordo com os interesses intrapartidarios.

§ \8° O montante do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha e da parcela do fundo partidario destinada a campanhas
eleitorais, bem como o tempo de propaganda gratuita no radio e na
televisdao a ser distribuido pelos partidos as respectivas candidatas,
deverao ser de no minimo 30% (trinta por cento), proporcional ao
numero de candidatas, e a distribuicao devera ser realizada conforme
critérios definidos pelos respectivos 6rgaos de dire¢ao e pelas normas
estatutarias, considerados a autonomia e o interesse partidario”.

A autonomia partidaria consiste em direito e garantia fundamental dos
partidos politicos. Tal autonomia € limitada pelos principios que constam
da segunda parte do caput do art. 17, a saber: “a soberania nacional, o

regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
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pessoa humana”. Estes principios constituem condicionamentos a liberdade
partidaria. Assim, para José Afonso da Silva,

“A ideia que sai do texto constitucional é a de que os partidos hao
que se organizar e funcionar em harmonia com o.regime democratico
e que sua estrutura interna também fica sujeita a0 mesmo principio. A
autonomia € conferida na suposi¢ao de que cada partido busque, de
acordo com suas concepgOes, realizar uma estrutura interna
democratica. Nao é compreensivel que uma/instituicao resguarde o
regime democratico se internamente nao observa o mesmo regime”.

Em sentido semelhante, Orides Mezzaroba leciona que a democracia
intrapartidaria ¢ condicao de formacgao e expressao racional da vontade
partidaria e base para que o pluralismo, politico possa ser vivenciado
internamente. Segundo ele, a legislagao e a jurisprudéncia constitucionais
devem garantir com igual vigor a liberdade de criacdo, organizagao e
funcionamento dos partidos politicos, de um lado, e a plena realiza¢do da
democracia intrapartidaria, de outro.

Em sede doutrinaria, também o Ministro Dias Toffoli enfatizou a
importancia da democraciainterna, ressaltando que sua auséncia “em
partidos politicos acarreta graves consequéncias para o regime democratico
e representativo, uma vez que impossibilita as agremiagoes de cumprirem
com sua funcao mediadora, aumentando o abismo entre o Estado e a

sociedade”.

O que se nota, em verdade, é que a democracia intrapartiddria vem
sendo reconhecida como pilar de uma sociedade democratica, tanto na
jurisprudéncia.do STF quanto do TSE.

No julgamento da ADI 5.617/DF, Rel. Min. Edson Fachin, esta Suprema
Corte sublinhou que a autonomia partiddria ndo exime o partido do
respeito.incondicional aos direitos fundamentais, bem como da observancia
ao principio democratico (art. 1°, II, V e paragrafo tinico). Observou, ainda,
que a imposicao de politica afirmativa de género nao tem o condao de
tisnar a autonomia partidadria, porque sua implementagao nao retira do
partido politico o poder de escolha de diretrizes, gestdo, dire¢cao e condugao
das atividades e estrutura organizacional — raciocinio que, a meu sentir, se
aplica as inteiras ao presente caso.



Outrossim, esta Corte, no julgamento da ADI 5.311/DF, decidiu,
conforme o voto vencedor da relatora, Ministra Carmen Ltcia, que:

“A liberdade na formagao dos partidos ha ‘de se conformar ao
respeito aos principios democraticos, competindo a Justica Eleitoral a
conferéncia dos pressupostos constitucionais| legitimadores desse
processo, sem os quais o partido politico, embora tecnicamente criado,
nao se legitima.

[...]

A digressdao sobre as caracteristicas historicas do sistema
representativo ajuda a identificar a necessidade sempre crescente de
legitimagao do exercicio do poder politico, sob pena de se fragilizar a
democracia.

Nesse sentido, a atuacdo do legislador conferindo coeréncia a
sistema partidario historicamente fragil, na acepg¢ao sociologico-
juridica, e esgarcado pelo distanciamento e pela parca participagao
cidada, contribui para a densificagao dos principios constitucionais da
democracia representativa.

Partidos nao sao apenas siglas aglutinadas ou cingidas segundo
momentaneas circunstancias ou pelo querer de alguns que se
arvoram, nao poucas vezes, em seus donos. A Constitui¢ao formula-os
como instrumentos depositdrios de ideologias nacionais, consagradas
pelo legitimo exercicio do poder politico, tendo antes anotado:

‘Se bastasse ter uma sigla para que se desse por atendida a
exigéncia constitucional e legal ter-se-ia construido ou estar-se-ia a
esbocar uma.democracia na letra, mas nao no espirito do sistema
juridico, e uma Constitui¢ao formal, mas nao eficaz e eficiente em sua
materialidade e em sua esséncia, enfim, nao um sistema normativo
tendente.a se efetivar. [...]

Ter-se-ia desenhado, entao, no sistema normativo uma armadilha
para o eleitor, pois o que se tem no sistema como democracia
representativa partiddria ndo seria nem democracia, nem
representativa, nem partidaria.

[...]

Assim, os fundamentos e as formas da representacdo politica do
povo conformam todos os institutos e as institui¢des que a tornam
efetiva. Dai porque, ao se acolher o sistema de democracia
representativa, impondo-se a obrigatoria participagdo dos partidos
politicos como instituicoes destinadas a canalizar as ideias e
ideologias que os cidadaos entendam ser realizaveis no espaco da
politica estatal, todos os institutos que respeitam a formacao,
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conformacgdo e atuagdo dos partidos politicos e dos seus membros
dizem respeito, diretamente, a qualidade e verdade da representacgao
popular.

Todos esses fatores, portanto, tém de ser interpretados e aplicados
em estrita consonancia com os principios constitucionais informadores
do sistema.

A equacao politica da férmula constitucional ‘democracia
representativa partidaria’ mantém no centro_do sistema de direitos e
garantias politicos fundamentais o cidadao.e sua qualificacao de
titular, juntamente com todos os outros, da'soberania popular (arts. 12,
incs. I e III, e 14, caput, da Constituicao brasileira)’ (MS n. 26.604, de
minha relatoria, Plenario, DJ 3.10.2008).

No regime democratico, incumbe+ao Poder estatal, maxime ao
Poder Legislativo e, quando provocado, ao Poder Judicidrio atuar para
conferir densidade as normas constitucionais, garantindo-se a
estabilidade das institui¢des democraticas e o direito do cidadao a se
fazer representar legitimamente pelos meios constitucionalmente
assegurados.

[...]

Formalizam-se, ndo,.raro, agremiacOes intituladas partidos
politicos, e assim sdao objetivamente, mas sem substrato eleitoral
consistente e efetivo, que atuam como subpartidos ou organismos de
sustentacao de outras,pessoas partidarias, somando ou subtraindo
votos para se chegart a resultados eleitorais pouco claros ou até mesmo
fraudadores da vontade dos eleitores.

Tais legendas habilitam-se a receber parcela do fundo partidario,
disputam tempo de televisdo, mas nao para difundir ideias e
programas. Restringem-se a atuar como nomes sob os quais atuam em
deferéncia,a outros interesses partidarios, mas, pior e mais grave, para
obter vantagens particulares, em especial para os seus dirigentes.

[.«]

O direito a oposigao partidaria interna, a ser garantido aos filiados
como coroldrio da plena cidadania, ha que ser exercido em beneficio e
segundo o ideario, o fortalecimento e o cumprimento do programa do
partido, ainda que circunstancialmente contrdria a determinados
dirigentes ou pautas.

[...]

A Constituigao da Republica garante a liberdade para a criagao,
fusao, incorporacao e extingdo de partidos politicos, a eles
assegurando a autonomia. Mas nao ha liberdade absoluta, como
tantas vezes repetido na doutrina e na jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal. Também nao se tem autonomia sem limitagao”.

O TSE também ja teve oportunidade de afirmar que
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“A autonomia partiddria nao revela um direito absoluto. Nao ha
direito absoluto. Se os partidos constituem inegaveis_ instrumentos de
concretizagdo da democracia e atores fundamentais mo processo de
escolha dos representantes para o exercicio dos mandatos eletivos, a
autonomia partidaria nao pode ser invocada para justificar uma
atuacdo sem limites e regras quanto a definicdo de seus 6rgaos, em
detrimento do Estado Democratico de Direito” (Instrucao 3, Classe 12,
Processo 0000750-72.1995.6.00.0000, Rel. Min.:‘Henrique Neves).

De maneira mais especifica em relagao a um-dos aspectos de que trata
esta ADI - duracao dos mandatos dos dirigentes partiddrios — o TSE
manifestou-se, com percuciéncia, no sentidode que “[t]anto a Constituigao
Federal (art. 17, caput ) como a Lei n° 9.096/95 (arts. 1°, 2%, 4 e 15, IV)
estabelecem regras que obrigam os partidos politicos a respeitar o regime
democratico e realizar eleicdes para a escolha de seus dirigentes, sendo
assegurado a todos os filiados iguais direitos e deveres”.

Assim, é com toda a razao que Mariza Santos Pereira Alves afirma que
os partidos politicos devem observar todas as disposi¢oes constitucionais e
legais que dao concretude ao principio democratico, tanto em suas relagdes
internas como externas. Para ela, a garantia da autonomia assegura aos
partidos politicos o desempenho, sem interferéncias ilegitimas, da funcao
de intermedidrios necessarios entre a sociedade civil e os representantes
eleitos, sem descurar da ja mencionada concretizacao do principio
democratico, sendo

“constitucionalmente legitimo esperar que os estatutos partidarios
tenham regras que estabelecam elei¢Oes livres e periodicas para a
escolha de seus dirigentes, que os dirigentes partidarios tenham os
mandatos limitados a um determinado periodo de tempo e que haja
alternancia de poder dentro das agremiagOes, pois essas sao as regras
que regem as elei¢Oes e o exercicio dos mandatos eletivos nos poderes
Legislativo e Executivo da Republica Federativa do Brasil”.

O ideal democratico firma-se na temporalidade dos mandatos, na
renovacao. Nao é por acaso que o voto direto, secreto, universal e periodico
constitui cldusula pétrea da nossa Republica (art. 60, § 4° II, da
Constituicao).
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Sob o angulo do principio democratico, parece-me inelutdvel que o § 2°
do art. 3° da Lei impugnada necessita passar pelo filtro da Constituicao
Federal.

Para além do principio democratico, outro prisma adequado para
analisar a questao posta nos autos € por meio das'lentes do principio
republicano, o qual configura “o nucleo essencial da Constituigao”, a lhe
garantir certa identidade e estrutura, estando abrigado no art. 1° da Carta
Magna.

Em trecho que se amolda com perfeicao a questdao posta nos autos,
Geraldo Ataliba ensina que “todos os mandamentos que cuidam da
mecanica de ‘check and balances’, que tratam da periodicidade , da
representatividade, das responsabilidades dos mandatdrios e do
relacionamento entre os poderes, asseguram, viabilizam, equacionam,
reiteram, reforcam e garantem o principio republicano, realgando sua
funcao primacial no sistema juridico”.

Segundo ja tive oportunidade de afirmar em sede doutrindria,

“[...] A ideia.moderna de republica, a partir da Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela Assembleia francesa
em 1789, encontra-se indissoluvelmente ligada a concepcao de que os
individuos sao titulares de direitos em face do Estado, em especial a
vida, a liberdade, a propriedade e a participacao politica. [...] Mais
tarde, coma Revolucao Industrial e as lutas operarias desencadeadas
em seu 'bojo, surgiram os chamados “direitos sociais’ [...], além de uma
nova ‘geracao de direitos, desenvolvidos em meados do século
passado, no contexto de um mundo globalizado, aos quais se
denominou de ‘direitos de solidariedade ou fraternidade’ com
destaque para a protecao do meio ambiente. Essas consideracdes,
porém, nao arredam a questdao basica, sempre recorrente na teoria
politica, relativa a political obligation , quer dizer, aos deveres dos
cidadaos em face do Estado e da sociedade. Com efeito, se as pessoas
numa republica sao titulares de direitos, hao de ter também, em
contrapartida, obrigacoes para com a comunidade, como ocorria em
Roma antiga ou, mais recentemente, na Alemanha, sob a Constituicao
de Weimar, que enunciava um rol de deveres fundamentais. Mas
ainda que hoje os textos constitucionais, como regra, nao facam
mencao a obrigacdes, e possivel deduzi-las a partir da multisecular

tradicdo republicana, a exemplo do dever de tolerancia, de
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solidariedade, de respeitar os outros, de superar o egoismo pessoal, de
defender a liberdade, de observar os direitos das pessoas e de servir o
bem comum”.

Trago a baila esta reflexao para fundamentar o meu(voto por entender
que o principio republicano nao s6 constitui um “mandamento de
otimizacao”, ou seja, um preceito que determina “que algo seja realizado na
maior medida possivel, dentro das possibilidades’ juridicas e faticas
existentes”, como também, um complexo axioldgico-normativo situado no
apice de nossa hierarquia constitucional, a ser expandido em sua extensao
maxima.

Os partidos politicos devem, por serem instituicdes republicanas,
contribuir para a deliberacao e para o fortalecimento democraticos. Por isso,
é grave o risco de crise de representatividade e de perda do assentimento
do povo aqueles que o representam.

Pois bem.

Diante de toda a fundamentacao até aqui exposta, constato a que o art.
3°, § 2°, da nova redacgao da Lei dos Partidos Politicos, ao assegurar as
agremiagoes partiddrias autonomia para definir o prazo de duragao dos
mandatos dos membros dos seus Orgaos partidarios permanentes ou
provisodrios, poderd, conforme sustentado pela PGR e pelos amici curiae ,
ser interpretado de forma contraria a Constituigao, como se tal norma de
competéncia autorizasse a perpetuacao dos mandatos das liderangas
partidarias. Como_ja expus, os principios democratico e republicano nao
autorizam tal-leitura enviesada da norma, que tenho por prudente
esclarecer.

Em outras palavras, verifico que a norma apresenta mais de um
significado, havendo, portanto, o denominado “espaco de decisao (= espago
de interpretacdo)”. A utilizacao de regra interpretativa da “interpretacao
conforme” possibilita a manutengao no ordenamento juridico da espécie
normativa editada, desde que guarde valor interpretativo compativel com o
texto constitucional (ADI 1.344/ES, Rel. Min. Moreira Alves; ADI 3046/SP,
Rel. Min. Septulveda Pertence; ADI 3.368-9/DF, Rel. Min. Eros Grau; ADI
5971/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes). Na hipdtese tratada na presente

ADI, a interpretagao correta da norma € no sentido de que os partidos
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politicos podem, no exercicio de sua autonomia constitucional, estabelecer a
duracao dos mandatos de seus dirigentes desde que compativel com o
principio republicano da alternancia do poder concretizado.por meio da
realizagao de elei¢oes periddicas em prazo razoavel.

Resposta mais tormentosa diz respeito a possivel inconstitucionalidade
do art. 3%, § 32, do mesmo diploma legal, ao prever que 6 prazo de vigéncia
dos 6rgaos provisorios dos partidos politicos poderaser de até 8 (oito) anos.

Observo, porém, que a questao nao € nova nesta Corte.

No julgamento da ADI 5.617/DF, pude participar do seguinte debate,
que auxiliou na formacao de meu convencimento neste caso:

“O SENHOR MINISTRO‘GILMAR MENDES - [...]

Nos sabemos - Vossa Exceléncia sabe muito bem - que nds nao
temos, até agora, diretorios constituidos na maioria dos partidos, os
diretérios definitivos. Tanto é que partidos tradicionalissimos que
estdo no poder ha muites anos - em alguns Estados j4, talvez, ha mais
de uma ou duas décadas - e que s6 tém diretorios provisdrios.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI: Comissoes provisorias.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - As chamadas
comissOes provisorias. A comissdo provisdria é um exemplo, todos
sabem, de um partido que se carrega na pasta. A partir dai, ndo ha
militdncia, nao ha atividade geral. E, sem militancia, Presidente, nao
se tem candidato viadvel. Por isso, essa selecao que se faz ad hod em
momentos‘especificos.

[...]

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nos fizemos, no
TSE;, uma exigéncia, em resoluc¢ao, para que gradativamente se
atingisse os diretdrios em carater definitivo. A resposta veio na
emenda constitucional - que agora foi objeto até ajuizamento de uma
ADI pela Procuradora-Geral - tornando definitivas as chamadas
comissOes provisorias. Entao, nds temos aqui realidades as quais
precisamos prestar a devida atencao.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI: Pois é, mas uma emenda
constitucional dessa, que eterniza as comissdes provisorias, nao estaria
ofendendo o art. 17, o principio democratico que ndo é s externo,
como interno?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Esse é o debate que
a Procuradora-Geral colocou. E nds ja haviamos suscitado esse debate,
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inclusive, no Tribunal Superior Eleitoral - precisamos apreciar, nem
sei quem € o relator desse processo.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Ou seja,
Ministro Gilmar, Vossa Exceléncia estd levantando um ponto, parece-
me absolutamente essencial. A decisdo que nés estamos tomando hoje
- ja temos maioria de votos nesse sentido -, na verdade é uma decisdo
necessdria, mas nao suficiente para resolver o problema da deficiéncia
da participagdo da mulher no plano da politica. Vossa Exceléncia esta
levantando um problema extremamente sério.-e diria até grave que
vivemos no Brasil que € a falta de autenticidade dos partidos politicos;
a falta de diretérios generalizada significa exatamente que essas
agremia¢Ges politicas ndo atraem os"quadros necessdrios, nem ao
menos para se estruturar internamente.

[...]

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Entao, precisamos
olhar nessa perspectiva, porque, sem a participagao na vida partidaria,
continuaremos a ter candidatos.designados fora da convengdo. Veja,
toda hora ha noticias de‘intervencdo nos diretérios, modelo
extremamente autoritario.

[...]

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI: E o que aconteceu? Os
partidos comecgaram ‘a registrar seus estatutos no TSE e,
invariavelmente, o que,o TSE fez e faz? Agora, recentemente, comegou
a mudar - Vossa Exceléncia estava 14 quando eu propus isso -, nds
passamos a ter que;olhar se o estatuto do partido estd cumprindo os
principios colocados na cabeca do art. 17. E glosar os dispositivos que
os partidos apresentem que nado estao de acordo com o que estd no art.
17 da Constituicao Federal. O que se fazia antes? Olha, o estado
interveio nos partidos politicos e, entdo, isso passou a gerar as
dificuldades de liberdade democratica dentro deles. Entao, vamos
torna-los.pessoas juridicas de direito privado, com ampla liberdade. O
TSE apenas e tao somente contava assinaturas. Era, historicamente,
um_cartdrio de contar assinaturas. Isso mudou e tem que mudar
mesmo. Nos temos que analisar todas as clausulas e verificar se as
clausulas estdao respeitando as garantias individuais, se estdo
respeitando a participacdo feminina. E veja, Ministro Gilmar Mendes,
Vossa Exceléncia, em sua manifestagao, foi um tanto quanto cético em
relagdo ao sucesso de uma eventual maior participacao feminina
diante dessa situagdo, que ¢ a realidade, triste realidade dos partidos
politicos que temos em nosso Pais. Mas é fato que aqueles partidos
que, em seus estatutos, colocaram um minimo de participagao de
mulheres, em seus 6rgaos de direcado, e, antes da lei, ja exigiam a
participagao feminina de 30% nas candidaturas, sdo os partidos que,
inegavelmente, hoje, no Parlamento, tém o maior numero de

representacdo feminina, porque abriram espagos internos para a
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participagao das mulheres. Isso € um processo historico, ndao é um
processo de magica. E um processo que vai exatamente numa
mudanga cultural, como ja foi dito aqui. [...]. NOs temos que ir além de
contar assinatura e verificar se os principios da Republica brasileira,
da soberania, da democracia estao inseridos nos estatutos do partido.
[...] Tanto é que, como Vossa Exceléncia disse, ndo houve mais
partidos criados a partir dai. Porque nés temos que sindicar essas
clausulas. Isso ndo é interveng¢do na autonomia dos partidos. Por qué?
Porque isso estd autorizado pela Constituicdo, pelo art. 17.
Expressamente autorizado. Os partidos, tém que respeitar aqueles
principios que estao ali elencados” (grifei).

Conforme expressei na ocasido, considero grave a auséncia de diretdrios
eleitos, bem como sua substitui¢ao por comissoes provisorias.

Em termos praticos, tais comissoes consistem em Orgaos de direcao
tempordria atuantes numa determinada circunscri¢cao, que servem ao
proposito de organizagao dos partidos politicos em seus diversos niveis de
atuacao, seja para expandir o alcance partidario para circunscri¢des nao
contempladas quando de sua criagao, ou para permitir a reorganizacao da
presenga partidaria naquelas cujo diretdrio fora dissolvido.

Dada sua temporariedade, como o proprio nome indica, as comissoes
provisorias normalmente sao compostas por pessoas indicadas pela direcao
do partido, por vezes-mediante sucessivas e intermindveis recondugdes, e
nao eleitas por seus pares. Sua permanéncia no tempo produz o efeito
pratico de minar a.democracia interna. Em altima analise, como ja expliquei
acima, acarreta a falta de autenticidade dos partidos politicos, tudo isso com
sérios reflexosmalegitimidade do nosso sistema politico.

A autonomia partidaria foi concedida aos partidos politicos com a
intencdo de fortalecer o regime democratico e o principio republicano, nao
de enfraquecé-los. E aqui se coloca a problematica das comissoes
provisorias que se perpetuam. O que é provisdrio nao € eterno; o que é
temporario, ndo pode ser permanente; o que € efémero, nao ¢ duradouro.
As palavras tém significado, e o intérprete constitucional nao pode ignorar
o léxico.
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Nem mesmo durante o periodo autoritdrio que vivenciamos apds 1965,
com restri¢ao ao livre exercicio dos direitos politicos, suprimiu-se o direito
dos filiados de eleger seus diretorios — o que, na pratica,~acontece hoje,
devido a perpetuacdo de comissdes provisorias cujos membros sao
indicados por 6rgaos partidarios superiores. Nem o regramento da Lei 4.740
/1965 nem o da Lei 5.681/1971 admitiam a supressao da democracia
intrapartidaria no processo de escolha dos dirigentes:

Na legislacao atual, o art. 82, § 3%, da Lei 9:096/1995 prevé que feito o
requerimento do registro de partido politico, dirigido ao cartorio
competente do Registro Civil das Pessoas Juridicas do local de sua sede, e
adquirida a personalidade juridica, cabe ao partido realizar “os atos
necessarios para a constituicdo definitiva de seus drgaos e designagao dos
dirigentes, na forma do seu estatuto” (grifei). De outra parte, o art. 15 do
mesmo diploma legal dispoe que o Estatuto do partido deve conter normas
sobre “modo como se organiza e administra, com a definicao de sua
estrutura geral e identificagdo, composi¢gdo e competéncias dos érgaos
partiddrios nos niveis municipal, estadual e nacional, duragdo dos
mandatos e processo de elei¢do.dos seus membros” (grifei).

Assim, nao so6 a Constituicao é clara ao determinar que a autonomia
partidaria condiciona-se ao'respeito ao postulado da democracia. Também a
Lei dos Partidos Politicos estabelece a necessidade de constituicao definitiva
dos Orgados partidarios. e, ao mencionar a duracao dos mandatos dos
integrantes dos drgaos partidarios de todos os niveis — municipal, estadual
e nacional — conduz 0 intérprete a conclusao de que o poder nao pode ser
exercido por tempo indeterminado ou excessivo, sendo imprescindivel a
apuracao democratica da vontade dos filiados. Estes, por sinal, tém iguais
direitos e deveres, nos termos do art. 4° da Lei 9.096/1995, e a legitimidade
das agremiagoes, que exercem a intermediacao entre o detentor do poder
soberano (o povo) e seus representantes temporarios, e que recebem
inimeros.subsidios publicos para o bom exercicio dessa mediagao, depende
da observancia do principio da isonomia e do principio democratico.

Assim, observado prazo razoavel de provisoriedade, as greis terao
plena autonomia para regular como, quando e de que forma as eleigdes
serao realizadas, como sao compostas as comissoes provisdrias, como se
dara sua atuagao, tudo no mais pleno exercicio da autonomia partidaria.
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Dessa forma, tenho por premissa que padece de inconstitucionalidade a
legislacao que pretenda distorcer o significado claro de “provisoriedade”. E
€ assim que vejo a fixagao do prazo de duragao de até 8 anos-das comissoes
provisodrias, pois em tal periodo podem ser realizadas distintas eleigoes,
para todos os niveis federativos.

Assim, evidente a inconstitucionalidade da norma-aqui impugnada, que
produz reflexos da maior gravidade em todas as searas de atuagao da
agremiacao, inclusive na participagao feminina na politica, uma vez que a
direcao partidaria tem papel de extrema relevancia na confecgao das chapas
e mesmo na apuragao de denuncias de violéncia de género, podendo
cristalizar ou, pelo contrario, erradicar “politicas de lei do siléncio”.

Acrescento, ainda, pertinente observagao do Ministro Henrique Neves
na votacao, perante o TSE, da Instrucao n® 3 (750-72.1995.6.00.0000)/DF,
verbis :

“De igual forma, nao se desconhece a possibilidade de a outorga
da titularidade das comissoes provisdrias ser utilizada com meio de
barganha. A historia-brasileira demonstra que em muitas situagodes,
determinadas liderancas politicas sao atraidas para o ambito
partidario, mediante promessa de entrega do controle da agremiagao
em determinada circunscricdo, sem maior preocupagao com Os
direitos dos filiados.

Essa pratica, por sua vez, resulta no proprio comprometimento da
normalidade e legitimidade das elei¢des, pois a escolha dos
candidatos, em determinadas situacdes, nao reflete exatamente a
vontade dos filiados do partido politico, mas apenas a preferéncia
pessoal daqueles que o comandam”.

Enfim, nao se pode conceber que partidos politicos sejam enclaves cujos
filiados devem se conformar a ser regidos pela vontade soberana de seus
dirigentes, sem remédio que nao o abandono da grei partidaria. A
proposito, como bem ponderou a Ministra Rosa Weber quando do
julgamento da ADI 5.311/MC, descabe “confundir autonomia com
liberdade irrestrita ou imunidade a imposi¢do de parametros legais
minimos, sob pena, nessa hipdtese, de afronta aos principios constitucionais
informadores do modelo partidario brasileiro”.
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Penso, ainda, ter razao o Ministro Dias Toffoli — citado no didlogo
supratranscrito, travado na ADI 5.617/DF — ao sugerir que as clausulas dos
estatutos dos partidos politicos sejam sindicadas pelo TSE.para que se
verifique, caso a caso, a compatibilidade dos prazos de-duragao dos
mandatos dos dirigentes partiddrios e das comissOes-provisorias, sem
definicao aprioristica do prazo por parte desta Suprema Corte.

Embora a baliza proposta pela PGR — de 120 dias — seja plausivel,
porquanto correspondente ao prazo maximo de duragao de medida que
leva o titulo de provisdria em seu nome, considero que ao estabelecer um
unico prazo, aplicavel indistintamente a todas as.agremiacoes e em todos os
cendrios, estaria agindo este Supremo Tribunal Federal como legislador
positivo, o que nao seria recomendado.

Cabe, portanto, aos partidos politicos adaptar seus estatutos partidarios
para atender aos ditames constitucionais, os quais serao posteriormente
escrutinados pelo TSE. Assim, a solugao ora proposta reconhece o fato de
que os partidos politicos, que possuem personalidade juridica de direito
privado, devem, nos termos do mesmo dispositivo da Constituicao (§ 2° do
art. 17 da Constituicao), registrar “seus estatutos no Tribunal Superior
Eleitoral”, cabendo-lhes, ainda, atender as exigéncias do regime
democratico.

A este respeito, bem pontuou o Ministro Sepulveda Pertence ao relatar,
no TSE, o Recurso Especial Eleitoral 9.467/RS:

“Nao obstante, porque os partidos ndo sao apenas titulares de
direitos subjetivos, mas por imposicao da natureza de suas
prerrogativas, sao, também e simultaneamente, drgaos de funcao
publica no processo eleitoral, ao mesmo passo em que a liberdade e a
autonomia constituem os principios reitores de sua organizagao e de
sua vida interna, é imperativo que se submetam ao controle da Justica
Eleitoral, na extensao em que o determine a lei, sobre a existéncia e a
validade dos atos de sua vida de relagao, cuja eficacia invertem no
desenvolvimento do processo das elei¢oes.

Sob esse prisma é que se legitima a exigéncia de registro nos
Tribunais Eleitorais da composicao de 6rgaos dirigentes dos partidos
politicos: o registro e sua publicidade visam primacialmente a
propiciar a Justica Eleitoral e a terceiros interessados a verificagao da
imputabilidade a cada partido dos atos de repercussao externa que,
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em seu nome, pratiquem os que se pretendam érgaos de manifestagao
da vontade partidaria”.

Em conclusao, reconheco a inconstitucionalidade do §-3¢ do art. 3° da
Lei dos Partidos Politicos, na redagao dada pela Lei 13.831/2019,
estabelecendo caber a Justica Eleitoral a andlise, seja, na apreciacao do
registro dos estatutos, seja quando trazida a questao em casos concretos, da
constitucionalidade e legalidade do prazo de- wvigéncia dos O&rgaos
provisorios dos partidos politicos.

Finalmente, a controvérsia relativa a constitucionalidade do art. 55-D da
Lei 13.831/2019 foi recentemente apreciada pelo Tribunal Superior Eleitoral
no REspEl 0600003-52.2019.6.21.0128, Rel. ‘Min. Edson Fachin, que, com
percuciéncia, assim se manifestou:

“O mencionado art. 55-D, introduzido pela Lei n° 13.831/2019,
dispde sobre a concessao ‘de anistia as cobrangas, devolugdes ou
transferéncias ao Tesouro Nacional que tenham como causa as
doagdes ou contribuicdes feitas em anos anteriores por servidores
publicos que exercam. funcdo ou cargo publico de livre nomeacao e
exoneragao, desde que filiados a partido politico.

No caso, 0+ juizo eleitoral declarara, de oficio, a
inconstitucionalidade incidental do indigitado dispositivo,
entendimento que foi mantido na decisdo da Corte regional, cujo
supedaneo.foi a propria jurisprudéncia que reconhece a
incompatibilidade material da norma com a Constitui¢ao Federal sob
o viés de"que, para a concessao do beneficio, seria necessario prévio
estudo do impacto financeiro e orcamentdrio, consoante exigéncia do
art. 113 do ADCT.

[...]

A questdao em debate, portanto, consiste na analise juridica da
conformidade ou desconformidade do art. 55-D da Lei dos Partidos
Politicos com a Constituicao Federal, cingida a analise da necessidade
de prévio estudo do impacto financeiro e orcamentdrio, previsto no
art. 113 do ADCT, na ocasiao da elabora¢ao da norma introduzida
pela Lei n® 13.488/2017, matéria devolvida a andlise desta Corte
Superior em sede da cognoscibilidade restrita do recurso especial.

O art. 113 do ADCT foi incluido pela EC n® 95/2016, que instituiu
o novo regime fiscal e ficou comumente conhecida como Emenda do
Teto de Gastos.

Esse dispositivo elevou a status constitucional regramentos que ja

constavam na Lei de Responsabilidade Fiscal acerca de necessidade de
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estimativa prévia das implicagdes financeiras e orgamentdrias
decorrentes de concessao ou ampliacao de incentivos ou beneficios
fiscais, bem como de aumento de despesas (arts. 14'e 16 da Lei
Complementar n°® 101/2000).

A Emenda do Teto de Gastos foi promulgada“em meio a um
contexto de profunda recessao econdmica e instabilidade fiscal, em
que o Governo Federal buscava a adog¢ao de medidas prementes de
contencao dos gastos primarios e de manutencdo e incremento das
receitas arrecadadas a fim de alcangar o equilibrio das contas publicas
e retomar o crescimento econdomico do pais.

Esse cendrio econdmico consubstanciou razao de relevancia para a
proposta da emenda constitucional ‘que tramitava no Congresso
Nacional, consoante registrado 'na" Exposicao de Motivos
Interministerial (EMI n® 83/2016) a ela.anexada, confira-se:

1. Temos a honra de submeter/a elevada consideracao de Vossa
Exceléncia Proposta de Emenda a Constituicao que visa criar o Novo
Regime fiscal no ambito da Unido. Esse instrumento visa reverter, no
horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio
tiscal em que nos ultimos anos foi colocado o Governo Federal.

2. Faz-se necessaria mudanca de rumos nas contas publicas, para
que o Pais consiga, com a maior brevidade possivel, restabelecer a
confianca na sustentabilidade dos gastos e da divida publica. E
importante destacar que, dado o quadro de agudo desequilibrio fiscal
que se desenvolveti'nos ultimos anos, esse instrumento € essencial
para recolocar a economia em trajetdria de crescimento, com geragao
de renda e empregos. Corrigir o desequilibrio das contas publicas é
condi¢do necessdria para retirar a economia brasileira da situacdo
critica que Vossa Exceléncia recebeu ao assumir a Presidéncia da
Reptblica.

[...]

Note-se que, entre as consequéncias desse desarranjo fiscal,
destacam-se os elevados prémios de risco, a perda de confianga dos
agentes econOmicos e as altas taxas de juros, que, por sua vez,
deprimem os investimentos e comprometeram a capacidade de
crescimento e geracao de empregos da economia. Dessa forma, agoes
para dar sustentabilidade as despesas publicas ndo sao um fim em si
mesmas, mas o0 unico caminho para a recuperacao da confianga, que
se traduzird na volta do crescimento.

[...]

18. Tal limitagao levanta importante questao a respeito do Novo
Regime Fiscal. Ele ndao é um instrumento que resolvera todos os
problemas das finangas publicas federais. As regras aqui propostas sé
funcionarao se forem bem utilizadas por um governo imbuido de
responsabilidade fiscal. A experiéncia do passado recente mostra que

nao ha regra de conduta fiscal que seja blindada contra intengdes
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distorcidas, mas o desenho institucional desta PEC dificultara no
periodo de sua vigéncia o aumento da despesa primaria do governo
central.

Depreende-se que a emenda a Constitui¢ao da Republica visou
amparar a gestdo financeira de ente federado, notadamente do
Governo Federal, de sorte que se haure a compreensao de que as
limitagOes impostas nos processos legislativos de\criacao de despesa e
de rentincia de receitas relacionam-se a or¢camento publico, gastos e
receitas de carater fiscal da Administracao Publica.

Ao definir o conceito de tributo, Paulsen leciona:

‘Cuida-se de prestacao em dinheir0 exigida compulsoriamente,
pelos entes politicos ou por outras pessoas-juridicas de direito publico,
de pessoas fisicas ou juridicas, com ou.sem promessa de devolugao,
forte na ocorréncia de situacdo estabelecida por lei que revele sua
capacidade contributiva ou que consubstancie atividade estatal a elas
diretamente relacionada, com vista a obtencao de recursos para o
financiamento geral do Estado, para o financiamento de fins
especificos realizados e promovidos pelo préprio Estado ou por
terceiros em prol do interesse publico.” (PAULSEN, Leandro. Curso de
Direito Tributdrio completo. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2020.
Grifo nosso)

Nessa ordem de. ideias, infere-se que o art. 55-D da Lei dos
Partidos Politicos refoge do campo de abrangéncia do comando
plasmado no art. 113-do ADCT, notadamente porque a pectnia a ser
anistiada ndo ostenta carater de tributo.

Deveras, no ‘caso, as sangdes pecunidrias decorrentes de
desaprovagao de contas partidarias em que se reconheceu a realizacao
de doacgao de.recursos provenientes de fontes vedadas tém finalidade
precipua de.reprimir condutas contrarias a lei e nao de arrecadar
recursospara compor o orcamento publico e fazer frente aos gastos da
Administracao Publica, como séi ocorrer na instituicao de tributos.

Reforca o entendimento pela natureza nao tributdria das
penalidades pecunidrias eleitorais, o enunciado da Stimula n® 56/TSE,
que-preconiza: a multa eleitoral constitui divida ativa de natureza nao
tributdria, submetendo-se ao prazo prescricional de 10 (dez) anos, nos
moldes do art. 205 do Cddigo Civil.

Pontue-se que as penalidades legais que decorrem de decisao de
desaprovagao de contas sao: (i) a devolugao da quantia apontada
como irregular e (ii) a cominac¢do de multa no montante de até 20% da
irregularidade, nos termos dos arts. 37 da Lei n® 9.096/1995 e 49 da Res.
- TSE n® 23.464/2015, a ser aplicadas mediante descontos nos futuros
repasses de cotas do Fundo Partidério (art. 37, § 3%, da Lei dos Partidos
Politicos).

No que tange a multa, no montante de até 20%, acrescida a

devolugao de recursos irregulares, observa-se que, ainda que em um
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primeiro momento seja repassada ao Tesouro Nacional, o destinatario
final previsto em lei é o Fundo Partidario e, consequentemente, as
agremiagoes politicas, nos termos dos arts. 38, I, e 40, § 2% da Lei dos
Partidos Politicos, a seguir transcritos:

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

I - multas e penalidades pecunidrias aplicadas nos termos do
Codigo Eleitoral e leis conexas;

[...]

Art. 40. A previsao orcamentdria de recursos para o Fundo
Partidario deve ser consignada, no Anexo do Poder Judicidrio, ao
Tribunal Superior Eleitoral.

§ 1° O Tesouro Nacional depositara, mensalmente, os duodécimos
no Banco do Brasil, em conta especial a disposi¢do do Tribunal
Superior Eleitoral.

§ 2° Na mesma conta especial serdao depositadas as quantias
arrecadadas pela aplicagdo.~de multas e outras penalidades
pecunidrias, previstas na Legislacao Eleitoral.’

Nesse ponto, evidencia-se a inaplicabilidade do art. 113 do ADCT,
visto que recurso financeiro decorrente de multa eleitoral nao
compora o orcamento publico, mas fundo de assisténcia financeira as
greis politicas, pessoas juridicas de natureza privada, de modo que as
proposicoes legislativas que o renunciem prescindem de prévia
estimativa acerca de impacto financeiro e or¢amentario.

Por outro lado, quanto a devolugao dos recursos oriundos de
fonte vedada, a Res.-TSE n® 23.464/2015, ao regulamentar a Lei dos
Partidos Politicos, dispds que os recursos dessa natureza ndao podem
ser utilizados.pela agremiacdo partidaria, devendo ser devolvidos ao
doador quando identificado, consoante se extrai do art. 11, § 5% da
aludidaresolucao.

Esse-entendimento também ¢é perfilhado pela jurisprudéncia desta
Corte, confiram-se:

[...]

Desse modo, norteando-se pela mesma racionalidade
anteriormente exposta, afigura-se inaplicavel a exigéncia descrita no
multicitado dispositivo constitucional transitério, visto que a
devolugao da verba irregular a origem pelo donatdrio, sem que se
destine ao Tesouro Nacional, denota que o valor nao integra o
orcamento publico, objeto de protecao do art. 113 da Constituigao
Federal.

Todavia, outra situacao juridica se descortina quando o doador
origindrio nao pode ser identificado, caso em que se verifica o repasse
do valor dos recursos tidos por irregulares ao Tesouro Nacional (art.
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14, caput e § 1% da Res.-TSE n° 23.464/2015), mas, ainda nesse
particular, ndo se revela desconformidade da norma disposta no art.
55-D com parametro constitucional.

Isso porque, consoante exposto alhures, a quantia. transferida aos
cofres publicos nao possui cariz tributaria, ‘ou, seja, nao foi
ontologicamente criada para compor o or¢camento publico e se
destinar a gestao de gastos da Administracao Publica, mas ostenta
natureza de reprimenda judicial a pratica de irregularidade atinente
ao recebimento de recursos pelos partidos politicos.

Nesse pormenor, haure-se a distingao entre a penalidade judicial
de carater pecunidrio e a verba publica fiscal protegida pelo comando
constitucional em comento, constante- no ato das disposigoes
constitucionais transitdrias.

Diverso também é o critério de.previsibilidade entre esses dois
tipos de recursos financeiros: a penalidade pecunidria, como
consequéncia de decisao judicial punitiva, tem carater eventual e,
sendo o caso, passa a integrar receita nao recorrente da Administragao
Publica, ja as receitas fiscais sao ordinariamente criadas para cobrir as
despesas publicas e sdo regidas pela garantia da anterioridade
tributdria, tanto a de exereicio financeiro (art. 150, III, b, da CF) quanto
a nonagesimal (art. 150, III, ¢, da CF).

Certo é que, ainda.que a regra da anterioridade tributaria vise por
a salvo o contribuinte-da surpresa da instituicio ou majoracao de
tributos, a faceta’ oposta dessa protecao é a possibilidade de
conhecimento pelorente publico do aporte de créditos futuros nos
cofres publicos.

A anterioridade de exercicio financeiro descrita no art. 150, III, b,
da CF denota, alids, que a previsibilidade de crédito tributario
possibilita, melhor gestao financeira pela Administracao Publica dos
recursos ja“ existentes e os que vierem a existir, identificando-se o
orcamento publico que fard frente aos gastos do exercicio financeiro
seguinte.

Por tudo o que ficou consignado quanto as caracteristicas dos
tributos é que se entende que o objeto de protecao constitucional do
art: 113 do ADCT é a receita de carater fiscal, cuja rentiincia demonstra
probabilidade palpavel de desequilibrio das contas publicas.

Constata-se, entao, que a receita fiscal nao podera ser renunciada
por proposicao legislativa em que o legislador se furte a apresentagao
de estimativa de impacto financeiro e orgamentdrio a Administra¢ao
Publica.

Destarte, nao estando os recursos financeiros previstos no art. 55-
D abrangidos por esse comando constitucional, seja em relagao ao
destinatdrio da receita, seja quanto a sua natureza juridica, afasta-se a
inconstitucionalidade declarada incidenter tantum nas instancias

inferiores”.
25



A tio substanciosa analise ndo é preciso acrescentar palavra. Reconheco
a constitucionalidade do art. 55-D da 13.831/2019.

Por derradeiro, e a fim de conferir seguranga juridica-ao pleito que se
avizinha, entendo cabivel a aplicacdo do disposto no. art. 27 da Lei 9.868
/1999, que admite que, ao declarar a inconstitucionalidade de lei, esta Corte
decida que ela s tenha eficacia a partir de momento que venha a ser fixado.
Assim, proponho que esta Corte module a decisao para o fim de que o
reconhecimento da inconstitucionalidade ora.levada a efeito produza
efeitos exclusivamente a partir de janeiro 'de 2023 — data posterior ao
encerramento do presente ciclo eleitoral — prazo apds o qual o TSE podera
analisar a compatibilidade dos estatutos partidarios com a presente decisao.

Ante o exposto, voto por:

i) reconhecer o prejuizo da presente acao direta de inconstitucionalidade
quanto aos arts. 55-A, 55-B e 55<C.da Lei 9.096/1995, na redagao dada pela
Lei 13.831/2019;

ii) dar interpretacdo conforme a Constituicao ao § 2° do art. 3° da Lei
9.096/1995, na redagao dada pela Lei 13.831/2019, para assentar que os
partidos politicos podem, no exercicio de sua autonomia constitucional,
estabelecer a duragao dos mandatos de seus dirigentes desde que
compativel com o ‘principio republicano da alternancia do poder
concretizado por-meio da realizagao de elei¢des periodicas em prazo
razoavel;

iii) julgar procedente o pedido quanto ao § 3° do art. 3° da Lei 9.096
/1995, na redacao dada pela Lei 13.831/2019;

iv) julgar improcedente o pedido quanto ao art. 55-D da Lei 9.096/1995,
na redacao dada pela Lei 13.831/2019.

v)vdeterminar que a decisao, no trecho em que reconhece a
inconstitucionalidade da norma, produza efeitos exclusivamente a partir de
janeiro de 2023, prazo apos o qual o Tribunal Superior Eleitoral podera
analisar a compatibilidade dos estatutos com o presente acordao.

E como voto.
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