1 INTRODUCAO

A introducdo do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC) no financiamento das campanhas eleitorais, aliada ao incremento dos recursos
do Fundo Partidario (FP) aplicados com a mesma finalidade exigem a producdo de

limites a sua aplicacdo, de molde a evitar o desvio de finalidade.

A partir dessa necessidade, o Tribunal Superior Eleitoral vem
produzindo sensiveis evolugbes nos mecanismos que identificam e controlam a

aplicacdo desses recursos por partidos politicos e candidatos.

O presente artigo tem por objetivo analisar 0s impactos desse
disciplinamento sobre as elei¢des brasileiras de 2022, especialmente no que se refere a
introducdo do conceito de interesse juridico na eleicdo, aliado ao financiamento de
grupos minoritarios: as candidaturas femininas e negras. O método de abordagem seré o
dedutivo, com procedimentos de pesquisa fundamentados em referéncias legais e

jurisprudenciais.

2 O INTERESSE JURIDICO NA ELEICAO E O REPASSE DE RECURSOS
PUBLICOS ENTRE AS CAMPANHAS ELEITORAIS

Ao lado dos recursos oriundos do Fundo Partidario, o financiamento
eleitoral passa a contar, a partir da reforma eleitoral de 2017, com recursos exclusivos,
também de origem pudblica, oriundos de fundo especialmente destinado ao
financiamento de campanhas: o Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), instituido pela Lei 13.487/2017, que implementou a reforma eleitoral de 2017.
A partir da criacdo do fundo eleitoral o financiamento de campanhas eleitorais no
Brasil, embora misto, passou a ser custeado de forma muito significativa com recursos
publicos.

O financiamento publico em grande escala com recursos publicos
levou o Tribunal Superior Eleitoral a disciplinar, a partir das eleicdes municipais de
2020 (Resolucdo TSE n° 23.607/2019 e Resolugdo TSE n° 23.665/2021)%, vedagdes de

1 Art. 19. Os partidos politicos podem aplicar nas campanhas eleitorais os recursos do Fundo
Partidario, inclusive aqueles recebidos em exercicios anteriores.



repasse a instancias que pudessem configurar desvio de finalidade na aplicacdo dos
recursos.

A norma passa a dispor que, uma vez recebidos, os recursos do Fundo
Partidario ndo podem ser repassados, seja por partidos politicos ou por candidatos, para
outros prestadores de contas que ndo pertencam a mesma coligacdo e/ou que ndo
estejam coligados, sejam essas circunstancias verificadas dentro ou fora da
circunscricdo. Isso porque, ao financiar campanhas eleitorais, o Fundo Partidario
observa uma das aplicacdes legais possiveis pelo partido politico, disposta no art. 44,
I11, da Lei 9.096/1995.

E ndo ha interesse juridico em dispor dos recursos publicos recebidos
em sentindo oposto aquele da agremiacdo partidaria ou da candidatura. Veja-se que as
aliancas partidarias, até as eleicdes de 2020, foram juridicamente dispostas
exclusivamente na forma de coligagdes. Dai que se pode concluir que onde ndo havia
coligacdo partidaria, ndo subsistia o interesse politico que ampararia o financiamento
publico de uma campanha eleitoral.

A Resolucdo também se preocupou em caracterizar de forma completa
0 conceito do emprego ilicito de tais recursos publicos, integrando a hipétese de desvio

de finalidade, ou seja: utilizar os recursos do Fundo Partidario com proposito diverso

[...]

§ 7° E vedado o repasse de recursos do Fundo Partidario, dentro ou fora da circunscrigéo, por
partidos politicos ou candidatos:

I— ndo pertencentes & mesma coligacao; e/ou

Il — ndo coligados.

§ 8° O emprego ilicito de recursos do Fundo Partidario nos termos dos 88 5° e 6° deste artigo
sujeitara os responséaveis e beneficiarios as sanc¢des do art. 30-A da Lei 9.504/1997, inclusive
na hipétese de desvio de finalidade, sem prejuizo das demais cominagdes legais cabiveis.

§ 9° Na hipétese de repasse de recursos do Fundo Partidario em desacordo com as regras
dispostas neste artigo, configura-se a aplicagdo irregular dos recursos, devendo o valor
repassado irregularmente ser recolhido ao Tesouro Nacional pelo 6rgdo ou candidato que
realizou o repasse tido por irregular, respondendo solidariamente pela devolucdo o recebedor,
na medida dos recursos que houver utilizado. [...]

Art. 19. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) sera disponibilizado pelo
Tesouro Nacional ao Tribunal Superior Eleitoral e distribuido aos diretérios nacionais dos
partidos politicos na forma disciplinada pelo Tribunal Superior Eleitoral. (Lei 9.504/1997, art. 16-
C, §29

§ 1° Inexistindo candidatura prépria ou em coligacéo, é vedada a distribuicdo dos recursos do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) para outros partidos politicos ou
candidaturas desses mesmos partidos.

§ 2° Os recursos provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) que
ndo forem utilizados nas campanhas eleitorais deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional,
integralmente, por meio de Guia de Recolhimento da Unido (GRU), no momento da
apresentacao da respectiva prestacédo de contas.



daquele da campanha eleitoral, sem comprovacdo do nexo entre o gasto realizado e a
finalidade eleitoral caracteriza a utilizacdo ilicita, impondo a devolugcdo, consoante
dispde o § 8° do art. 19. Neste ponto a norma volta-se a coibicdo do desvio desses
recursos, cuja destinacdo € absolutamente vinculada: financiamento da campanha
eleitoral.

No dispositivo seguinte (art. 19, 8 9°), impondo também maior
austeridade no uso dos recursos do Fundo Partidario, a Resolugdo TSE 23.607/2019
alca a condicdo de aplicacao irregular o repasse desses recursos em desacordo com as
regras estabelecidas. Vale dizer: repassar o recurso recebido sem observar as normas da
Resolugdo equivale a sua utilizacdo irregular, de onde deriva a consequéncia de
recolhimento ao Tesouro Nacional

E sobre o recolhimento desses recursos, a norma institui a
responsabilidade solidaria do recebedor, que deve responder ao lado de quem repassou
irregularmente os recursos também pela sua devolucdo, observada a propor¢do do
montante que houver sido por ele utilizado.

Também em relacdo aos recursos do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha recebido por determinado partido a outros partidos ou
candidaturas, a norma fixou a impossibilidade de repasse em razdo de inexisténcia de
candidatura propria ou em coligagdo.

Ora, se a finalidade precipua do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha € justamente a aplicacdo em campanha eleitoral, ndo havendo a participacao
em campanha ndo é permitida a sua utilizagdo, sendo o destino dos valores aquele
previsto no § 2° do mesmo artigo, ou seja, a devolucao ao Tesouro Nacional.

E indubitivel que a evolucdo normativa foi extremamente
significativa ao trazer para a aplicacdo dos recursos publicos — quer Fundo Partidario
(FP), quer Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) — o conceito de
interesse juridico. 1sso porque € cristalino o desvio de finalidade quando os recursos,
estes de origem publica, o que agrava as limitagdes de sua aplicagdo, sdo
compartilhados entre rivais. Ora, qual é a razdo que justifica abastecer uma campanha
concorrente, ja& que ndo sedimentada legalmente a unido de esfor¢cos em torno das
candidaturas por partidos politicos distintos?

As eleicbes de 2020 foram as primeiras no Brasil em que as
coligacbes para eleicBes proporcionais ndo eram possiveis, ou seja, havia expressa

vedagdo juridica para a comunhdo de interesses eleitorais para essa espécie de eleicao,



permitida a coligacao apenas para a eleicdo majoritaria. Ainda assim, ao arrepio da lei e
evidentemente configurando aplicagdo irregular dos recursos, viu-se o repasse de
recursos entre partidos politicos ndo coligados para a eleicdo proporcional, embora
estivessem coligados para a eleicdo majoritaria, em uma espécie de coligacao de fato
ndo albergada pela legislacdo eleitoral. Esta conduta, evidentemente contraria a
legislacdo eleitoral, teve por consequéncia a determinagdo de devolucdo dos respectivos
recursos ao Tesouro Nacional, impondo-se também a responsabilidade solidaria do
beneficiario, nos termos do art. 19, § 9°, da Resolugéo TSE 23.607/2019.

Ora, por certo a coligacdo para a eleicdo majoritaria ndo constitui
permissivo legal para o repasse de recursos na eleicdo proporcional, eis que justamente
para tais elei¢Ges o sistema eleitoral brasileiro passou a proibir as coligacoes.

Assim, nas eleicbes de 2020, o repasse de recursos publicos estava
autorizado apenas entre partidos efetivamente coligados ou dentro do proprio partido
politico.

N&o é demais afirmar, nesse ponto, que idéntico raciocinio deveria ser
desenvolvido e estar refletido na norma eleitoral no que se refere aos recursos privados,
pOiS 0 seu repasse em circunstancias em que o interesse juridico ndo esta caracterizado
também configura o desvio de finalidade. Neste caso, ndo ha lesdo ao Tesouro Nacional,
mas ha lesdo ao patrimdnio do partido politico que seria 0 destinatario das sobras de
campanha que seriam entdo derivadas da manutencdo dos recursos nas contas de seus
respectivos candidatos.

A respeito do interesse juridico na eleicdo e a validade do repasse dos
recursos publicos, as normas que disciplinam as eleicdes de 2022, conquanto ndo
tenham alterado as regras, deixaram de contemplar a novel instituicdo das federacdes. O
interesse juridico na campanha eleitoral, nas eleicdes de 2022, ndo restara configurado
apenas na hipétese da coligacdo, mas também na hip6tese da constituicdo das
federacdes, ignoradas, neste aspecto, na Resolugdo TSE 23.665/2021. E hd que se
registrar que as federagdes representam um nivel mais amplo e superior, neste aspecto,
de demonstracdo de unido de interesses em torno das eleigdes, pois possuem amplitude
nacional e abarcam todas as elei¢fes, perdurando ndo apenas para uma unica eleicéo,
mas por, no minimo, quatro anos.

De qualquer sorte, em que pese o siléncio da Resolucdo TSE

23.665/2021, ha que se impor a lei que as constituiu (Lei 14.208/2021), que alterando a



Lei 9.096/19952, taxativamente dispde que as federagbes devem atuar como se fossem
um anico partido politico.

Com abrangéncia nacional, a legislacdo dispOe expressamente que se
aplicam a federacdo de partidos todas as normas que regem as atividades dos partidos
politicos no que diz respeito as elei¢cdes, inclusive no que se refere a arrecadagédo e
aplicacdo de recursos em campanhas eleitorais e a prestacdo de contas.

E exatamente no mesmo sentido dispde a Lei 9.504/1997, a Lei das
Eleicdes, em seu art. 6°-A.

Assim, em que pese a sentida auséncia no texto da Resolucdo TSE
23.665/2021, o interesse juridico restara caracterizado também na hipGtese de
constituicdo da federacdo, sendo legitima, pois a transferéncia de recursos entre partidos
politicos e candidatos federados, neste caso, quer para as eleices majoritarias, quer

para as elei¢bes proporcionais.

2 DO INTERESSE JURIDICO NA ELEICAO AO FINANCIAMENTO DE
GRUPOS MINORITARIOS: CANDIDATURAS FEMININAS E
CANDIDATURAS NEGRAS

2 Art. 11-A. Dois ou mais partidos politicos poderdo reunir-se em federagdo, a qual, apés sua
constituicdo e respectivo registro perante o Tribunal Superior Eleitoral, atuara como se fosse
uma Unica agremiacgado partidaria.  (Incluido pela Lei n° 14.208, de 2021) (Vide ADI N°
7021)

§ 1° Aplicam-se a federacdo de partidos todas as normas que regem o funcionamento
parlamentar e a fidelidade partidaria.  (Incluido pela Lei n° 14.208, de 2021) [...]

§ 3° A criacdo de federacdo obedecera as seguintes regras:  (Incluido pela Lei n® 14.208, de
2021)

| — a federacdo somente podera ser integrada por partidos com registro definitivo no Tribunal
Superior Eleitoral; (Incluido pela Lei n° 14.208, de 2021)

Il — os partidos reunidos em federacao deverao permanecer a ela filiados por, no minimo, 4
(quatro) anos; (Incluido pela Lei n® 14.208, de 2021)

Il — a federacdo podera ser constituida até a data final do periodo de realizacdo das
convencdes partidarias; (Incluido pela Lei n® 14.208, de 2021) (Vide ADI N° 7021)

IV — a federacgdo tera abrangéncia nacional e seu registro sera encaminhado ao Tribunal
Superior Eleitoral. (Incluido pela Lei n°® 14.208, de 2021) [...]

§ 7° O estatuto de que trata o inciso Il do § 6° deste artigo definira as regras para a composicao
da lista da federacao para as elei¢cdes proporcionais. (Incluido pela Lei n® 14.208, de 2021)

§ 8° Aplicam-se a federacao de partidos todas as normas que regem as atividades dos partidos
politicos no que diz respeito as elei¢des, inclusive no que se refere & escolha e registro de
candidatos para as eleicGes majoritarias e proporcionais, a arrecadacao e aplicacdo de
recursos em campanhas eleitorais, a propaganda eleitoral, a contagem de votos, a obtencéo de
cadeiras, a prestacdo de contas e a convocagdo de suplentes.  (Incluido pela Lei n° 14.208,
de 2021)



A partir das premissas que caracterizam o interesse juridico na eleicdo
e que possibilitam o repasse de recursos na eleicdo majoritaria entre partidos politicos
coligados e para ambas as eleicdes — majoritaria e proporcional - entre partidos
federados, é preciso que os partidos politicos cumpram também as regras que obrigam
ao financiamento de candidaturas femininas e de candidaturas negras.

A obrigatoriedade do financiamento de candidaturas femininas surge a
partir do julgamento da ADI 56172 pelo Supremo Tribunal Federal.

Destaca-se a equiparacdo promovida pela ADI do patamar legal
minimo de candidaturas femininas ao minimo de recursos do Fundo Partidario a serem
destinados ao financiamento de suas campanhas. A decisdo refere-se, in fine, a
interpretagdo que deve ser dada a esse percentual, utilizando a expressdo “30% do
montante do Fundo alocado a cada partido, para as eleicbes majoritarias e
proporcionais”. Ndo ha alocacdo preliminar de recursos do Fundo Partidario para
eleicdes majoritarias ou proporcionais. Os valores sdo distribuidos segundo o critério
legal fixado na Lei 9.096/1995 em montante global para aplicacdo segundo as regras
estabelecidas no art. 44 da mesma Lei, de onde conclui-se que o percentual rse refereao
valor total de recursos do Fundo Partidario efetivamente aplicado em campanha
eleitoral, sob pena de inviabilizar-se a aplicagdo dos recursos para as suas outras
finalidades previstas na Lei n® 9.096/1995.

Ato continuo, a decisdo assegura que o percentual a ser aplicado no
financiamento de campanhas femininas é de, no minimo 30%, devendo ser majorado até

alcancar efetivamente o percentual de representagéo, caso esse seja superior a 30%.

8 Decisdo: O Tribunal, por maioria € nos termos do voto do Relator, julgou procedente a acao
direta para: i) declarar a inconstitucionalidade da expressao “trés”, contida no art. 9° da Lei
13.165/2015, eliminando o limite temporal até agora fixado; ii) dar interpretacdo conforme a
Constituicdo ao art. 9° da Lei 13.165/2015 de modo a (a) equiparar o patamar legal minimo de
candidaturas femininas (hoje o do art. 10, § 3°, da Lei 9.504/1997, isto €, ao menos 30% de
cidadas), ao minimo de recursos do Fundo Partidario a lhes serem destinados, que deve ser
interpretado como também de 30% do montante do Fundo alocado a cada partido, para as
eleicbes majoritarias e proporcionais, e (b) fixar que, havendo percentual mais elevado de
candidaturas femininas, o minimo de recursos globais do partido destinados a campanhas |he
seja alocado na mesma proporc¢ao; iii) declarar a inconstitucionalidade, por arrastamento, do §
5°-A e do 8§ 7° do art. 44 da Lei 9.096/1995. Vencidos, em parte, 0s Ministros Marco Aurélio e
Gilmar Mendes, por terem julgado parcialmente procedente a a¢édo, e o Ministro Ricardo
Lewandowski, por té-la julgado procedente em maior extensdo. Falaram: pela Procuradoria-
Geral da Republica — PGR, o Dr. Luciano Mariz Maia, Vice-Procurador-Geral da Republica;
pelo amicus curiae Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico — ABRADEP, a Dra.
Polianna Pereira dos Santos; e, pelo amicus curiae Cidadania Estudo Pesquisa Informacéo e
Acdo — CEPIA, a Dra. Ligia Fabris Campos. Ausente, justificadamente, o Ministro Celso de
Mello. Presidiu o julgamento a Ministra Carmen Lucia. Plenério, 15.03.2018.



A questdo reveste-se de singular importancia porque, justamente em
razdo do julgamento proferido, tramitou no Tribunal Superior Eleitoral consulta
formulada por um grupo de parlamentares, sendo relatora a Ministra Rosa Weber,
indagando sobre a aplicacdo do mesmo entendimento também ao Fundo Especial de
Financiamento de Campanha.

A consulta indagou, a respeito da matéria da distribuicdo do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, especificamente, se:

a) Aplica-se a decisdo do STF que conferiu interpretacdo conforme a
Constituicdo, proferida na ADI 5617, para a distribuicdo do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha, previsto nos artigos 16-C e 16-D, da Lei das
EleicBes, devendo-se equiparar 0 minimo de recursos destinado a cada
partido, ao patamar legal minimo de 30% de candidaturas femininas, nos
termos do artigo 10, § 3°, da Lei 9.504/97?

b) Havendo percentual mais elevado do que 30% de candidaturas femininas,
0 minimo de recursos globais do partido, destinado as respectivas campanhas,
deve ser na mesma proporgdo?

E aqui caberia uma discussdo mais aprofundada sobre a aplicacéo de
recursos publicos proporcionalmente as vagas minoritarias de género e sua definigdo, a
priori, de que a minoria de género é a feminina, em um contexto em que 0s géneros
tendem a definicdo legal ndo mais concentrada em feminino e masculino e que as
circunstancias faticas de dominancia de um e outro podem ser alteradas pelo tempo e
pela maturidade politica do pais. Mas essa, certamente, &€ uma discussdo que deve ser
enfrentada em outro estudo.

Certo é que, apreciando a consulta formulada, o Tribunal Superior
Eleitoral decidiu, a unanimidade, pela aplicacdo de idéntico entendimento, proferido na
ADI 5617, também a aplicacdo de recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha.

A aplicacdo de recursos nas campanhas femininas, resultante do
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da ADI 5617, e do julgamento, pelo
Tribunal Superior Eleitoral, da Consulta 0600252-18, acresce-se, ainda em 2020, a
obrigatoriedade de aplicacdo desses recursos também para o financiamento de
candidaturas negras, conforme adiante se vera.

A obrigatoriedade do financiamento de candidaturas negras com

recursos do Fundo Partidario — ora disciplinada na Resolucdo TSE 23.665/2021 — teve



origem em consulta formulada ao Tribunal Superior Eleitoral pela Deputada Benedita
Souza da Silva Sampaio (Consulta 0600306-47)*.

4 Direito Eleitoral. Consulta. Reserva de candidaturas, tempo de antena e recursos para
candidatas e candidatos negros. Conhecimento. Quesitos 1, 2 e 4 respondidos
afirmativamente.

1. Consulta a respeito da possibilidade de: (i) garantir as candidatas negras percentual dos
recursos financeiros e do tempo em radio e TV destinados as candidaturas femininas no
montante de 50%, dada a distribuicdo demogréafica brasileira; (ii) instituir reserva de 30% das
candidaturas de cada partido a pessoas negras, nos termos da cota de género prevista na Lei
n® 9.504/1997; (iii) determinar o custeio proporcional das campanhas dos candidatos negros,
destinando—se a estes no minimo 30% do total do FEFC,; [...]

3. O racismo no Brasil é estrutural. I1sso significa que, mais do que um problema individual, o
racismo estd inserido nas estruturas politicas, sociais e econémicas e no funcionamento das
instituicbes, o que permite a reproducéo e perpetuacdo da desigualdade de oportunidades da
populacédo negra. [...]

5. Como fendmeno intrinsecamente relacionado as rela¢cdes de poder e dominagdo, 0 racismo
se manifesta especialmente no a&mbito politico—eleitoral. Nas eleicdes gerais de 2018, embora
47,6% dos candidatos que concorreram fossem negros, entre 0s eleitos, estes representaram
apenas 27,9%. Um dos principais fatores que afetam a viabilidade das candidaturas é o
financiamento das campanhas. [...]

IV. Apreciacéo das indagagfes formuladas na consulta

Quesito (i): Reparticdo entre as mulheres dos recursos financeiros e tempo de radio e TV [...]
11. A acomodacao razoavel para mitigar os efeitos adversos verificados néo é a reparticdo dos
recursos entre mulheres brancas e negras a razdo de 50%, mas sim a aplicacdo da mesma
I6gica adotada nas decisdes do STF e do TSE no sentido de que a reparticdo deve se dar na
exata proporcdo das candidaturas de mulheres brancas e negras.

[...]

V. Parametros para calculo e fiscalizacdo da destinacdo de recursos a candidaturas de
pessoas negras

14. O volume de recursos destinados a candidaturas de pessoas negras deve ser calculado a
partir do percentual dessas candidaturas dentro de cada género, e ndo de forma global. Isto &,
primeiramente, deve—se distribuir as candidaturas em dois grupos — homens e mulheres. Na
sequéncia, deve—se estabelecer o percentual de candidaturas de mulheres negras em relagéo
ao total de candidaturas femininas, bem como o percentual de candidaturas de homens negros
em relacdo ao total de candidaturas masculinas. Do total de recursos destinados a cada género
€ que se separara a fatia minima de recursos a ser destinada a pessoas negras desse género.
VI. Concluséo

18. Primeiro quesito respondido afirmativamente nos seguintes termos: 0s recursos publicos do
Fundo Partidario e do FEFC e o tempo de radio e TV destinados as candidaturas de mulheres,
pela aplicacdo das decisdes judiciais do STF na ADI n° 5617/DF e do TSE na Consulta n°
0600252-18/DF, devem ser repartidos entre mulheres negras e brancas na exata propor¢ao
das candidaturas apresentadas pelas agremiacoes.

19. Segundo quesito é respondido negativamente, ndo sendo adequado o estabelecimento,
pelo TSE, de politica de reserva de candidaturas para pessoas negras no patamar de
30%.Terceiro e quarto quesitos respondidos afirmativamente, nos seguintes termos: 0s
recursos publicos do Fundo Partidario e do FEFC e o tempo de radio e TV devem ser
destinados ao custeio das candidaturas de homens negros na exata propor¢cdo das
candidaturas apresentadas pelas agremiacdes.

20. Aplicacdo do entendimento a partir das Eleicbes 2022, vencido, neste ponto, o relator.
Impossibilidade de alteracdo das regras de distribuicdo de recursos aplicaveis as Eleicbes
2020, uma vez ja apresentados pelos partidos politicos os critérios para a distribuicdo do FEFC
e, também, iniciado o periodo de convencgbes partidarias. [...]



Entendeu o Tribunal Superior Eleitoral, em suma, que 0S recursos
publicos aplicados em campanha — tanto o Fundo Partidario (FP) quanto o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) — deveriam ser aplicados pelos
partidos politicos considerando, para aléem da aplicacdo obrigatdria de tais recursos no
financiamento de campanhas femininas, também a proporcionalidade de candidaturas
negras registradas pelo partido politico.

Produziu o Tribunal Superior Eleitoral, entdo, decisdo que construiu
novo conceito juridico, de quota dentro da quota, ou seja, sendo obrigatorio o
financiamento de campanhas femininas com recursos publicos, em no minimo 30% dos
recursos recebidos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) e dos
recursos aplicados em campanha do Fundo Partidario (FP), uma vez definida tal
aplicacdo, a quota estabelecida deveria observar critério adicional, considerando agora a
proporcionalidade de candidaturas negras existentes entre as candidaturas femininas. E,
em segundo momento, entre as candidaturas masculinas. Vale dizer, o primeiro célculo,
a partir da decisdo, seria aquele relacionado ao financiamento das candidaturas
femininas e o segundo aquele do financiamento de candidaturas negras, este Gltimo
obrigatdrio para ambos 0s géneros.

Considerando, contudo, j& terem sido apresentados ao Tribunal
Superior Eleitoral os critérios de distribuicdo dos recursos publicos pelos diretérios
nacionais e ja iniciado o periodo das convencdes partidarias, a Corte Superior Eleitoral
fixou que o novo regramento passaria a vigorar apenas nas elei¢fes de 2022.

Ocorre que o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL ingressou no
Supremo Tribunal Federal com acdo de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF 738), por meio da qual pleiteou fosse “reconhecida a imediata aplicagdo dos
efeitos do julgamento realizado pelo E. Tribunal Superior Eleitoral na Consulta n°
0600306-47.2019.6.00.0000”, o que foi deferido em medida cautelar ad referendum do
Plenério do STF, para determinar a imediata aplicagdo dos incentivos as candidaturas de
pessoas negras pelo Ministro Ricardo Lewandowski em 9 de setembro de 2020. A
cautelar concedida implicou na aplicacdo das novas regras ja nas elei¢des municipais de

2020, em pleno curso da campanha eleitoral.



A medida cautelar foi entdo referendada pelo Supremo Tribunal
Federal® em 5 de outubro de 2020, que entendeu que o financiamento de candidaturas
negras implicava no respeito aos valores constitucionais da cidadania e da dignidade da
pessoa humana, realizando a igualdade em sentido material. Entendendo que a medida
ndo alterava o processo eleitoral, referendou a sua aplicabilidade ja naquelas elei¢bes
municipais de 2020.

Aqui, em que pese a importancia da implementacdo de politicas

afirmativas que reduzam as desigualdades estruturais evidentes entre as reconhecidas

5 Ementa;: REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR EM ARGUI(;AO DE DES-CUMPRIMENTO
DE PRECEITO FUNDAMENTAL. POLITICAS PUBLICAS DE CARATER AFIRMATIVO.
INCENTIVO A CANDIDATURAS DE PESSO-AS NEGRAS PARA CARGOS ELETIVOS.
VALORES CONSTITUCIONAIS DA CIDADANIA E DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA.
IGUALDADE EM SENTIDO MATERIAL. ORIENTACOES CONSTANTES DE RESPOSTA DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL A CONSULTA FORMULADA POR

PARLAMENTAR FEDERAL. APLICACAO IMEDIATA PARA AS PROXIMAS ELEICOES. NAO
INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE OU ANUALIDADE (ART. 16 DA CF/1988).
MERO PROCEDIMENTO QUE NAO ALTERA O PROCESSO ELEITORAL. PRECEDENTES.
MEDIDA CAUTE-LAR REFERENDADA.

| - Politicas publicas tendentes a incentivar a apresentacdo de candidaturas de pessoas negras
aos cargos eletivos nas disputas eleitorais que se travam em nosso Pais, ja a partir deste ano,
prestam homenagem aos valores constitucionais da cidadania e da dignidade humana, bem
como a exortacdo, abrigada no predmbulo do texto magno, de construirmos, todos, uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social, livre de
quaisquer formas de discriminacéo.

Il - O principio da igualdade (art. 5°, caput, da CF), considerado em sua dimensdo material,
pressupde a adocéo, pelo Estado, seja de politicas universalistas, que abrangem um nimero
indeterminado de individuos, mediante acdes de natureza estrutural, seja de politicas
afirmativas, as quais atingem grupos sociais determinados, de maneira pontual, atribuindo-lhes
certas vantagens, por um tempo definido, com vistas a permitir que superem desigualdades
decorrentes de situagBes histéricas particulares (ADPF 186/DF, de minha relatoria).
Precedentes.

Il = O entendimento do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que sé ocorre ofensa ao
principio da anterioridade nas hipéteses de: (i) rompimento da igualdade de participacdo dos
partidos politicos ou candidatos no processo eleitoral; (i) deformacédo que afete a normalidade
das elei¢des; (iii) introducédo de elemento perturbador do pleito; ou (iv) mudanca motivada por
propdsito casuistico (ADI 3.741/DF, de minha relatoria). Precedentes.

IV - No caso dos autos, € possivel constatar que o TSE ndo promoveu qualquer inovagdo nas
normas relativas ao processo eleitoral, concebido em sua acepcdo estrita, porquanto néo
modificou a disciplina das convencgdes partidarias, nem os coeficientes eleitorais e nem
tampouco a extensdo do sufragio universal. Apenas introduziu um aperfeicoamento nas regras
relativas a propaganda, ao financiamento das campanhas e a prestacdo de contas, todas com
carater eminentemente procedimental, com o elevado propésito de ampliar a participacdo de
cidadaos negros no embate democrético pela conquista de cargos politicos.

V — Medida cautelar referendada.

ACORDAO

Acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sessado virtual do Plenario, na
conformidade da ata de julgamentos, por maioria, referendar a liminar concedida para
determinar a imediata aplicacdo dos incentivos as candidaturas de pessoas negras, nos exatos
termos da resposta do TSE a Consulta 600306-47, ainda nas elei¢cdes de 2020, nos termos do
voto do Relator, vencido o Ministro Marco Aurélio.



minorias, ha que se registrar que iniciativas desse porte e com esse impacto, idealmente,
devem partir do poder legislativo originario, cuja inércia acaba por produzir terreno
favoravel as iniciativas judiciais desse jaez, tdo criticadas em momento seguinte. De
igual sorte, regras tdo importantes, condicionantes do uso dos recursos publicos em
campanha eleitoral, devem ser consolidadas antes do inicio do periodo eleitoral e ndo
em seu pleno curso, pois certamente ndo apenas os critérios de distribuicdo desses
recursos ja& foram definidos anteriormente como operacionalmente tais recursos ja
podem ter sido entregues as campanhas eleitorais e utilizados, o que revela um
descompasso muito evidente entre norma e realidade partidaria.

E a iminéncia da aplicacdo da regra — frise-se, em pleno curso da
campanha eleitoral de 2020 — exigiu do Supremo Tribunal Federal que aclarasse os
procedimentos para a sua fiel aplicacdo, o que foi feito pelo Ministro Ricardo
Lewandowski, ainda antes do referendo da medida cautelar, em 24 de setembro daquele
ano. Dos esclarecimentos produzidos pelo Supremo Tribunal Federal observa-se duas
questdes importantes:

Primeiro, a prevaléncia da subquota, ou seja, da obrigatoriedade de
que o partido politico primeiramente identifique o género das candidaturas existentes,
de modo a observar a obrigatoriedade da destinacdo dos recursos para o financiamento
das campanhas femininas e, em segundo momento, ja identificadas tais candidaturas, ai
sim fixe a destinacdo dos recursos segundo a proporcionalidade das candidaturas negras
existentes. Dentro do género é que se estabelece a distribuicdo dos recursos entre
candidaturas negras e ndo negras: entre mulheres candidatas e entre homens candidatos.

Segundo, a fixagdo do modus operandi de apuracdo do cumprimento
da medida, que difere substancialmente quando se trata de recursos do Fundo Partidario
(FP) ou do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC). E que no caso do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), a sua destinacdo integral é
para o financiamento das campanhas eleitorais, dai porque a afericdo de cumprimento
da regra pode se dar diretamente no Diretério Nacional, considerando os valores
efetivamente recebidos dessa espécie de recursos. Essa providéncia viabiliza que, caso
em alguma das esferas do partido politico a regra ndo seja integralmente cumprida,
eventual excesso em outra esfera possa produzir a compensacdo. Ou seja: do total dos
recursos efetivamente recebidos deve-se verificar se foi observada a proporcionalidade
da aplicacdo dos recursos em candidaturas negras, ja considerado o primeiro aspecto

antes ressaltado: dentro de cada género. O célculo, portanto, da mesma forma como



deve ocorrer para as candidaturas femininas, se da considerando todas as candidaturas
do partido politico em nivel nacional em relagdo ao total dos recursos efetivamente
recebidos pelo Diretorio Nacional.

E claro que aqui € preciso registrar que é responsabilidade do
Diretério Nacional identificar com precisdo, em todas as esferas partidarias, como
ocorreu a aplicacdo desses recursos, para consolidar as informacdes de modo a que
sejam refletidas corretamente em suas prdprias contas. N&o se ignore que isso exige que
cada uma das esferas partidarias possua tais informacfes também de forma precisa, as
quais devem estar contempladas em suas respectivas prestacfes de contas a Justica
Eleitoral. E preciso, pois, que o partido politico atue como Gnica instituicdo, em todas as
suas esferas. Em que pese a correcdo do raciocinio, ndo se olvide também que tal
apuracdo pode ocorrer em momento muito posterior ao da efetiva aplicacdo dos
recursos, quando o Tribunal Superior Eleitoral efetivamente julgar as contas eleitorais
do diretorio nacional partidario, o que traz em si o risco de eventual sancdo pelo
descumprimento da regra se dar tardiamente, minimizando o impacto didatico que
poderia alcancar e a efetividade da prépria regra. Vale dizer: detectar-se que a aplicacao
dos recursos ndo observou a regra imposta pode ocorrer tao tardiamente que seus efeitos
sobre a elei¢cdo podem ser irreversiveis.

Isso ndo se pode dizer dos recursos do Fundo Partidario (FP), eis que
o financiamento de campanhas eleitorais é apenas uma das hipoteses de aplicacdo
desses recursos. Assim, ndo é possivel aferir o cumprimento da regra dentro do
Diretério Nacional em relagdo ao montante recebido, porque no proprio Diretdrio
Nacional os recursos que l& permanecem ndo sao integralmente aplicados em
campanhas eleitorais. E ao distribuir esses recursos pelas diferentes esferas partidarias,
também em cada uma das esferas a decisdo de aplicacdo dos recursos em campanhas
eleitorais ndo contempla a integralidade desses recursos. Assim, é preciso aferir o
cumprimento da regra do financiamento de candidaturas negras (como também das
candidaturas femininas) dentro de cada esfera partidaria a partir do montante
efetivamente aplicado desses recursos em campanha eleitoral.

A Resolugdo TSE 23.665/2021 incorpora em Seu texto as regras
fixadas pelas decisdes judiciais. No mérito, inclui a obrigatoriedade de aplicagdo dos
recursos do Fundo Partidario (FP) no financiamento de candidaturas negras,
explicitando, ainda o modus operandi do célculo para aplicagdo dos recursos para

financiamento de candidaturas femininas e de candidaturas negras, incorporando 0s



termos dos esclarecimentos advindos do Supremo Tribunal Federal quando da deciséo
na ADPF 738.
Por fim, a Resolucdo TSE 23.665/2021 passa a dispor:

Art. 19 [...] § 10. Os recursos correspondentes aos percentuais previstos no §
3° deste artigo devem ser distribuidos pelos partidos até a data final para
entrega da prestacdo de contas parcial. (grifou-se)

Vé-se que o novel disciplinamento fixa o marco temporal final para o
repasse dos recursos para o financiamento de candidaturas femininas e de candidaturas
negras. A regra expressa manifesto propdsito de viabilizar que tais candidaturas
efetivamente possam valer-se de tais recursos em tempo habil para o financiamento de
suas campanhas, a mingua de disposi¢do legal.

A esse proposito, € imperioso afirmar que ndo sé ha caréncia de marco
legal fixado na Lei das Elei¢cdes ou na Lei dos Partidos politicos para o procedimento,
quanto para uma série de outras questdes importantes a definicdo do direcionamento
desses recursos, revelando lacunas sensiveis ao regramento da distribuicdo de recursos
publicos, como de resto ja se aponta ao tratar do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC).

Ainda sobre o financiamento de campanha eleitoral das minorias, é de
ser registrada a importantissima inovacéo advinda da Emenda Constitucional 111, de 28
de setembro de 2021, que dispde:

Art. 2° Para fins de distribuicdo entre os partidos politicos dos recursos do
fundo partidario e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), os votos dados a candidatas mulheres ou a candidatos negros para a
Céamara dos Deputados nas eleicOes realizadas de 2022 a 2030 serdo contados
em dobro.

Paragrafo Gnico. A contagem em dobro de votos a que se refere o caput
somente se aplica uma Unica vez. (grifou-se)

A norma — de status constitucional — atribui elevada importancia aos
votos dados a candidatas mulheres ou a candidatos negros para a Camara dos
Deputados, alcando-os a contagem em dobro, a ser considerada para a distribuicdo de
recursos publicos, quer do Fundo Partidario (FP), quer do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC).

Alguns aspectos da novel alteragdo constitucional devem ser
destacados. O primeiro diz respeito ao fato de que a alteragdo de contagem de votos diz
respeito a Camara dos Deputados porque o nimero de deputados na Camara Federal é o
principal critério quer para a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario (FP) (95%
do montante), quer para a distribuicdo dos recursos do Fundo Especial de

Financiamento de Campanha (FEFC) (35% entre os partidos politicos que tiverem ao



menos um Deputado Federal e 48% observando a proporcionalidade do ndmero de
Deputados Federais de cada partido, totalizando 83%).

Segundo aspecto diz respeito a temporalidade da medida — elei¢fes de
2022 a 2030 — aspecto essencial a implementacdo de medidas de politica afirmativa.
Isso porque espera-se que a adocdo de tais medidas promova alteracfes no status quo e
ndo devam, de fato, ser adotadas por tempo indeterminado. Vale dizer, € preciso que as
normas que as instituem prevejam, minimamente, periodos de reavaliagdo para aferir
seus efeitos e necessidades de manutencdo ou adequacao.

Terceiro aspecto diz respeito ao critério de aplicacéo por Unica vez, ou
seja, a condicdo de candidatura feminina e, a0 mesmo tempo, negra ndo é computada
duas vezes. Se ambas as condi¢Oes estiverem reunidas em uma mesma pessoa, O
computo se dara uma Unica vez.

Quarto aspecto importantissimo a examinar € a questdo de que — ainda
que extremamente positiva — a medida surtird efeitos apenas no que se refere a
distribuic@o originaria dos recursos aos diretorios nacionais e ndo destes ultimos para o
financiamento dessas campanhas diretamente. Indiretamente, sem davida, a regra
contribui para o financiamento das campanhas minoritarias, porque as eleva a condi¢édo
que incrementa o montante dos recursos recebidos pelo partido politico no futuro. Mas é
necessario que a regulamentacdo se estenda a definicdo objetiva e precisa dos critérios
de distribuicdo dos recursos para o financiamento das campanhas eleitorais,
incentivando 0s mecanismos de democracia intrapartidaria e ndo a concentracdo do
poder decisério na distribuicdo dos recursos unicamente nas cUpulas partidarias
nacionais, consoante 0 mandamento atualmente vigente disposto no art. 16-C, § 7°, da
Lei 9.504/1997.

Para além de toda a regulamentacdo aqui evidenciada, contudo, o

Congresso Nacional aprovou, em abril de 2022, a Emenda Constitucional 1175, de 5 de

6 Art. 17. [...] 8 7° Os partidos politicos devem aplicar no minimo 5% (cinco por cento) dos
recursos do fundo partidario na criagdo e na manutencéo de programas de promocao e difusdo
da participagdo 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 televisédo a ser distribuido pelos partidos as respectivas candidatas, deverdo ser de
no minimo 30% (trinta por cento), proporcional ao nimero de candidatas, e a distribuicao
devera ser realizada conforme critérios definidos pelos respectivos 6rgdos de direcédo e pelas
normas estatutarias, considerados a autonomia e o interesse partidario." (NR)



abril de 2022, que joga por terra todos os esfor¢os judiciais e legislativos anteriores no
sentido da implementacdo das politicas afirmativas ora examinadas.

E que a nova regulamentac&o, de nivel constitucional, passou a dispor
que a aplicagcdo de no minimo 5% dos recursos do Fundo Partidario (FP) na criacéo e na
manutencdo de programas de promocéo e difusdo da participacdo politica das mulheres
deveria observar os interesses intrapartidarios. No mesmo sentido, disp6s que o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) aplicado no financiamento de
campanhas femininas no percentual minimo de 30% deve ser distribuido ndo apenas
segundo os critérios definidos pelos respectivos 6rgdos de direcdo e pelas normas
estatutéarias, mas também considerados a autonomia e o interesse partidario.

E, por fim, culminou por estabelecer verdadeiras anistias.

A primeira, concedida aos partidos politicos que ndo aplicaram 0s
recursos destinados aos programas de promocdo e difusdo da participacao politica das
mulheres ou cujos valores alegados como aplicados nesta finalidade ndo tenham sido
julgados como tais pela Justica Eleitoral. Garantiu a possibilidade de uso de tais valores
em elei¢bes subsequentes e proibiu que os partidos politicos fossem condenados por
essa infracdo, desde que 0s processos de prestacdo de contas ndo tenham transitado em
julgado até a data de promulga¢do da Emenda Constitucional.

A segunda, proibindo a aplicacdo de quaisquer sanc¢des, mencionando
expressamente a devolucdo de valores, multa ou suspensdo do Fundo Partidario (FP),
aos partidos politicos que ndo tenham observado as regras em vigor para O
financiamento de candidaturas femininas e negras. E, neste caso, sem sequer mencionar
a inaplicabilidade da nova regra a processos transitados em julgado. Neste aspecto, o do
transito em julgado, certamente deve ser respeitado pela Justica Eleitoral, ndo afetando
0S processos que estiverem nessa condicdo, eis que as prestacfes de contas sdo

processos judiciais e devem observar o principio do devido processo legal.

Art. 2° Aos partidos politicos que ndo tenham utilizado os recursos destinados aos programas
de promocao e difusdo da participacdo politica das mulheres ou cujos valores destinados a
essa finalidade nédo tenham sido reconhecidos pela Justica Eleitoral € assegurada a utilizacdo
desses valores nas eleicbes subsequentes, vedada a condenacdo pela Justica Eleitoral nos
processos de prestacdo de contas de exercicios financeiros anteriores que ainda ndo tenham
transitado em julgado até a data de promulgacéo desta Emenda Constitucional.

Art. 3° N&o serdo aplicadas sanc¢8es de qualquer natureza, inclusive de devolucdo 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 razdo de sexo e raca em eleicBes
ocorridas antes da promulgacdo desta Emenda Constitucional.



S8o extremamente negativos ao processo eleitoral os efeitos da
Emenda Constitucional promulgada. A uma, porque no lugar de estabelecer critérios
objetivos, fortalecedores da democracia intrapartidéria e transparentes na distribuicéo
dos recursos publicos, reforca os aspectos de autonomia e interesse partidario,
unicamente. Por oObvio, ndo se descura que na distribuicdo interna corpori de tais
recursos em campanhas eleitorais as estratégias eleitorais precisam estar presentes, mas,
aos moldes em que a legislagdo eleitoral determina, o poder decisdrio encontra-se
concentrado nas cupulas partidarias nacionais e 0 acesso aos recursos nao revela
critérios transparentes e objetivos, ficando extremamente limitado a decisdes
concentradas de poder.

A duas, porque, uma vez mais, faz cair por terra a aplicagdo de normas
eleitorais que regeram eleicdes anteriores e contas partidarias de exercicios findos,
instaurando a inseguranca juridica que em tudo desfavorece a correta aplicacdo de
recursos para financiamento de candidaturas de minorias — femininas e negras — pela via
da anistia a quem haja descumprido as regras de aplicacdo. E a anistia amplamente afeta
tanto os investimentos em promoc¢do a participacdo politica feminina quanto o

financiamento direto de campanhas femininas e negras.

CONCLUSAO

Considerando a importancia e a magnitude dos recursos publicos
aplicados no financiamento das campanhas eleitorais brasileiras, torna-se fundamental
disciplinar como a sua aplicacdo deve ocorrer para evitar o desvio de finalidade ou
mesmo a apropriacao indebita desses recursos.

Sem duvida alguma, o conceito de interesse juridico nas eleicdes é
baliza importantissima a esse disciplinamento, evitando que apenas para gastar tais
recursos, especialmente aqueles do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), estes sejam repassados a partidos politicos e candidatos que ndo possuem o
mesmo proposito na eleicdo. A pratica pode revelar mera destinagdo para evitar o
recolhimento ao Tesouro Nacional de sobras, regra imposta pela Lei das Eleicoes,
acabando por financiar candidaturas concorrentes, revelando o desproposito da
intencdo.

O surgimento das federa¢Ges no cenario do sistema eleitoral brasileiro

vem integrar-se ao conceito de interesse juridico, legitimando os repasses de recursos do



Fundo Partidario (FP) e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)
entre partidos ndo apenas coligados, 0 que permitiria o repasse apenas no seio da eleigéo
majoritaria, para também conferir legitimidade ao repasse entre as elei¢des
proporcionais sempre que os partidos politicos estiverem federados.

A partir da legitimidade do interesse juridico nas elei¢bes confere-se
operacionalidade ao financiamento dos grupos minoritarios, especificamente as
campanhas femininas e as candidaturas negras.

O financiamento desses grupos, obrigatério a partir das decisdes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal Superior Eleitoral,
instituidoras de direitos cuja legitimidade da producdo € do poder originario atribuido
pela Constituicdo Federal ao Poder Legislativo, vem, aos poucos, sendo delimitado
também por este ultimo.

Contudo, as normas que emanam do Poder Legislativo sao
contraditorias em seus proprios termos. Utilizando-se de niveis legais hierarquicamente
importantes, as Emendas Constitucionais, o Poder Legislativo, de um lado, confere
importancia a esses segmentos ao fixar a contagem em dobro de seus votos para a
formacdo dos critérios de distribuicdo dos recursos entre os partidos politicos para, de
outro, em sentido oposto, fortalecer as praticas de concentracdo de poder decisorio na
aplicacdo dos recursos e anistiar o descumprimento das regras de financiamento de

candidaturas femininas e negras.
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