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RESUMO: “Estudo que visa sistematizar principios gerais que devem reger o processo
administrativo-eleitoral de prestagdo de contas perante a Justiga Eleitoral, enfocando a
necessaria efetividade desse processo, defendendo-se a importancia das prestagdes de
contas enquanto instrumento para controle da arrecadagao e gastos de campanha,
defendendo-se o prestigio desse controle como forma de garantia do postulado da
igualdade de chances entre os candidatos e da democracia substancial.”

1. INTRODUGAO.

O tema do financiamento e gastos de campanha esta mais uma vez na pauta das
discussbes da sociedade brasileira e consequentemente do Congresso Nacional, que
novamente esta discutindo uma reforma politica, sendo que no ano de 2006 ja havia sido
aprovada a Lei n.° 11.300, a qual, ao lado de Resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral,
representam o inicio claro de um processo, ainda que no momento timido, no sentido de
dar-se maior importancia e efetividade ao controle do financiamento e gastos de

campanha.

Historicamente, as prestagbes de contas de campanha, que sdo justamente o
principal instrumento para o controle referido, sempre foram vistas e tratadas como uma
mera formalidade, desatrelada da preocupag¢ao com a realidade dos gastos, desvirtuando-
as em um verdadeiro “faz-de-contas”, sem a percepgao geral de que o processo de
prestacdo de contas poderia e pode se constituir em mais um importantissimo
instrumento de coibicdo de ofensas as rules of games (regras do jogo) do processo
eleitoral, de modo a permitir o combate ao abuso de poder econdmico e a outras formas
indevidas de interferéncia na vontade popular e a consectaria deslegitimagcdo democratica

dos eleitos.



Dentre os pontos abordados nos debates da reforma politica no ambito do
Congresso Nacional esta o financiamento publico de campanha. Um contraponto feito
pelos opositores de tal sistema é justamente a inefetividade do processo de prestacao de
contas, o qual ndo consegue minimamente impedir a pratica de “caixa dois”, de modo que
o Judiciario Eleitoral ndo estaria preparado para coibir tal pratica, afirmando-se ser indcuo
o financiamento pretendido, com grande dispéndio de dinheiro publico, se ndo houver real

controle sobre uma contabilidade paralela.

E, realmente, mantidas as antigas pré-compreensdes sobre o tema e as bases
atuais de parcela da doutrina e da jurisprudéncia que tratam de forma inutilitarista a

prestacao de contas, a oposi¢gao acima referida é procedente.

Registra com absoluta precisdo Sibia MARIA PORTO LiMA', estudiosa do tema, que “a
prestacdo de contas de campanha eleitoral, assim como as normas que disciplinam a
movimentagdo de recursos econémicos durante as campanhas, ndo vém sendo tratadas
com a seriedade que o assunto requer, seja pelos seus elaboradores (diga-se de
passagem, também destinatarios), seja pelos seus aplicadores e intérpretes (Justica

Eleitoral), seja pelos estudiosos da Ciéncia Politica e do Direito Eleitoral.”

Acrescenta ainda que a prestacdo de contas de campanha eleitoral é “um
mecanismo de fiscalizagdo e controle, tdo desprestigiado e, até, ridicularizado pela
sociedade em geral, embora concebido, originariamente, com a nobre finalidade (ao
menos do ponto de vista formal), de regular e emprestar transparéncia as campanhas
eleitorais, instruindo as agdes que visam punir e afastar dos cargos eletivos os praticantes

de condutas abusivas do poder econémico em suas campanhas. 2

No presente trabalho busca-se elencar nortes principiolégicos com vista a

sistematizar o estudo da matéria e sua aplicacio pratica.

Prestagdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais, ed. Jurua, 2. edi¢do, pag. 22.
Idem, ibdem.



2. DA PRESTACAO DE CONTAS DE CAMPANHA ELEITORAL - PRINCIPIOS
NORTEADORES.
2.1. A EXISTENCIA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA PRESTAGAO DE CONTAS DE PARTIDOS

POLITICOS E DE CAMPANHA ELEITORAL.

Como cedigo, os candidatos a cargos eletivos, eleitos ou ndo, devem prestar
contas, na forma exigida pela legislagcdo pertinente, ai incluida a disciplina normativa

exigida pelas Resolug¢des do Tribunal Superior Eleitoral.

Mais do que isso, a prestacado de contas dos partidos — e implicitamente também
dos seus candidatos - ¢é principio previsto na Constituigdo Federal, que no ponto
estabelece:

“Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos politicos,
resqguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos: (...)

Il - prestagéo de contas a Justica Eleitoral,”

E dizer, ndo s6 a prestacdo de contas de partidos, mas também a prestagdo de
contas de candidatos é uma clausula constitucional, esta ultima de forma implicita, pois o
fim primordial dos partidos politicos € a disputa eleitoral com vista a participagao
democratica no poder. Nesse sentido leciona JOsg AFONSO DA SiLvA® ao afirmar que “o
partido politico € uma forma de agremiagdo de um grupo social que se propde a

organizar, coordenar e instrumentar a vontade popular com o fim de assumir o poder para

realizar o seu programa de governo.”

No ambito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal também colhe-se licdo

sobre os fins de uma agremiacao partidaria, in verbis:

STF: “(...) - A .normacdao constitucional dos partidos politicos - que concorrem
para _a formacdo da vontade politica do povo - tem por objetivo reqular e
disciplinar, em seus aspectos gerais, ndo sO0 o processo _de
institucionalizacdo desses corpos intermediarios, como também assequrar o
acesso _dos cidaddaos ao exercicio do poder estatal, na medida em que
pertence as agremiacoes partiddrias - e somente a estas - o monopodlio das
candidaturas aos carqos eletivos.(...)” (MS 26603 / DF - DISTRITO FEDERAL -
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO - Julgamento: 04/10/2007 - Orgao Julgador:
Tribunal Pleno - Publicagao DJe-241 DIVULG 18-12-2008 PUBLIC 19-12-08.g. n.)

} SILVA, JOSE AFONSO. Curso de Direito Constitucional Positivo, ed. Malheiros, 10°. edigdo, pag.
375. Grifos acrescidos.



Assim, quando a Constituicdo versa sobre a prestacdo de contas do partido
politico, realgando a sua importancia, ai esta implicitamente versando também, galgando-
a ao patamar de principio constitucional, sobre a prestagdo de contas dos candidatos, que
€ 0 meio usado para o partido operacionalizar sua agado com vista a chegar ao poder, o

gue nada mais € do que sua destinagao constitucional.

Sabe-se que principios constitucionais — tal como ocorre com as famosas clausulas

pétreas implicitas — ndo existem apenas expressamente.

Os casos classicos, sempre lembrados na doutrina, de principios constitucionais
implicitos, sdo os relativos a proporcionalidade e a razoabilidade. Mesmo havendo
divergéncia quanto a norma de decorréncia, alguns entendendo que tais postulados
decorrem do devido processo legal (doutrina da Suprema Corte Norte-Americana iniciada
em 1905 com o caso Lochner versus New York), outros entendendo que séao
simplesmente principios constitucionais ndo-escritos (doutrina alema) ou outros tendo-os
como derivados no principio da isonomia (PAULO BONAVIDES?), o fato é que tais principios
nao tém previsdo expressa na Constituicdo Federal, mas sao instrumentos que hoje

formam o cotidiano dos operadores do Direito.

Um principio decorre implicitamente® da Constituicido quando sem o mesmo a
protecao prevista de modo expresso fica sem amparo eficiente, exatamente como se

sucederia no caso ora tratado.

Em suma, o que se defende aqui é que a prestagdo de contas, tanto de partidos
como de candidatos, ambas atreladas a indispensavel efetividade, também sao principios

constitucionais.

4 Sobre detalhes a respeitos dessas correntes, conferir a obra de ANDRE RAMOS TAVARES, Curso de
Direito Constitucional, ed. Saraiva, 2°. edigdo, pags. 531 e seguintes. E também: MENDES, GILMAR FERREIRA;
COELHO, INOCENCIO MARTIRES; BRANCO, PAULO GUSTAVO GONET. Curso de Direito Constitucional. Ed.
Saraiva/IDP. 2°. edigéo, pags. 322 e seguintes.

> A jurisprudéncia do STF ¢ rica na presenca de referéncia a principios ou normas constitucionais nao-
escritas. A exemplo: - pertinéncia temdtica como regra implicita para o ajuizamento de ADI por entidade de classe
(ADI-QO 1282/SP — Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 29/11/2002, pag. 17); - implicito direito de nomeagao apos
aprovagdo dentro das vagas previstas em concurso no prazo de validade (ADI 2931/RJ — Rel. Min. Carlos Britto, DJ
29/09/2006, pag. 31); - direito implicito do acusado em escolher seu advogado antes de nomeacao direta pelo Judiciario
(HC 71408/RJ — Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 29/10/1999, pag. 2; - exigéncia constitucional implicita de causalidade na
questdo suscitada no recurso extraordinario (AI-AgR 162636/SP — Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 11/09/1998, pag.
8.



Fixada a premissa de que a prestagdo de contas a Justica Eleitoral € um principio
constitucional, vamos ao estudo dos principios especificos que devem reger o julgamento

de um processo de prestacao de contas pautado em analise cientifica.
2.2. PRINCIPIOS DA VEDAGAO AO RETROCESSO E DA EFETIVIDADE.

Uma norma constitucional, sobretudo aquelas que tém natureza principioldgica,
nao pode ser interpretada e nem muito menos aplicada de modo a se esvaziar, nem pode
ser objeto de regulamentagao por Lei de modo a tornar sem qualquer utilidade pratica o

seu conteudo.

Analisamos juntos os principios da vedagao ao retrocesso e da efetividade, por
entender que ha intima relagéo entre ambos, cuja aplicagdo dos mesmos deve se dar em

conjunto e harmonicamente.

Toda previséo constitucional traz em si a condensagao de um debate de idéias e a
vitéria de uma corrente de pensamento na Assembléia Constituinte, que necessita, diante

do atingimento da maioria, ganhar as ruas.

Nesse contexto, o legislador e o intérprete responsaveis que sao pela aplicagdo do
postulado constitucional ndo podem agir como retaliadores da vitéria do pensamento

majoritario na Assembléia Constituinte, que teve por fim consagrar a norma.

Nestas bases, fica claro que uma regulamentagdo ou hermenéutica que retire a
eficacia pratica de um principio constitucional é tao afrontosa a tal principio como a edigao

de uma norma expressa em sentido contrario ou ainda a omiss&o do legislador.

A doutrina aponta uma série de formas de se fraudar o conteudo e a supremacia da
Constituicao. Pela definicdo classica de inconstitucionalidade, a colisdo entre normas é a
base conceitual, narrando ANDRE RAMOS TAVARES® que “a inconstitucionalidade das leis
exprime (...) uma relagdo de conformidade/ desconformidade entre a lei e a Constitui¢éo,

em que o ato legislativo é o objeto enquanto a Constituicdo é o parametro’.”

Obra citada, pag. 175, com citagdo de trecho de Elival da Silva Ramos.



Sobre fraude a Constituicdo vale citar a doutrina de MARCOS BERNARDES DE MELLO’,
que ao tratar das formas de infracdo as normas juridicas, destaca duas possibilidades:
“(a) Diretamente, quando se infringe norma juridica cogente, proibitiva ou impositiva,
contrariando frontalmente, sem rebugos ou artificios, as suas disposi¢cbes./ (b)
Indiretamente, quando, por meio que aparenta licitude, se obtém resultado proibido pela
lei ou se impede que fim por ela imposto se realize. A essa espécie a doutrina, usual e

universalmente, denomina fraude a lei”.

Adiante, o mesmo autor, consigna: “Temos, no entanto, a convic¢do de que ndo ha
como negar a aplicagdo da teoria da infragéo indireta as normas juridicas as espécies em
que o legislador ‘contorna' norma cogente constitucional através de normas

aparentemente compativeis com a Constituicgo”.

Em resumo, a fraude é uma forma de violagdo com a mesma relevancia da
violagao direta, s6 que feita com desvio de finalidade, mediante ardil, “jeitinho brasileiro”,
ou seja la qual for o nome que se dé a qualquer outra forma engenhosa que a criatividade
do ser humano, em seu uso deletério, possa encontrar, a fim de dar aparente legalidade a

uma farsa juridica.

Na visdo de J. J. GOMES CANOTILHO®, o principio da proibico de retrocesso social é
‘o nucleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado através de medidas
legislativas deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais
quaisquer medidas estaduais que, sem a criagdo de outros esquemas alternativos ou
compensatorios, se traduzam na pratica numa ‘anulagcdo’, revogagdo’ ou ‘aniquilagdo’

pura e simples desse ntcleo essencial’.

Ora, é inequivoco que a prestacédo de contas, como ja demonstrado, é atualmente
um importante mecanismo para concretizacdo do sistema de democracia substancial
incorporado a Constituicdo Federal, sendo incabivel a reversdao do sistema no sentido de
dificultar, sem apresentar qualquer medida compensatéria, o exercicio do controle sob o

financiamento e os gastos de campanha.

! Na obra Teoria do Fato Juridico. Plano da Validade. Sao Paulo: Saraiva, 1995. pags. 81 a 84.
8 CANOTILHO, JOSE JOAQUIM GOMES. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra,
Almedina, 1998, pag. 321.



Entretanto, pode-se dizer, sem duvida, que o histdrico desvirtuamento da prestagao
de contas, tornando-a um verdadeiro “faz-de-contas”, ainda representa uma lamentavel
praxe de alguns candidatos, tudo por forgca de uma hermenéutica incorreta que evidencia
uma distancia entre os gastos reais de campanha e os declarados e a visdo de

procedimento puramente formal e inutil que se tem desse tipo de processo.

Esse pensamento conduz a prestagdo contas a um nada juridico, a um processo
regido por normas que se cré repletas de exceg¢des e de lacunas providenciais, o que,
aliado a falsa compreensdo do que é uma verdadeira democracia - que nao € apenas o
atingimento de uma maioria matematica de votos -, tornaria o processo uma formalidade

vazia. Uma auténtica fraude a Constituicao.

Dentro desse contexto, merece revisdo certas posi¢des da jurisprudéncia
extremamente contencionistas e complacentes, ante o papel que a Justica Eleitoral
pretende exercer com o processo de prestacado de contas e sob pena de “valer a pena”
toda sorte de infracbes as normas que regem o tema, que nao gozaria de uma protegao

judicial minima.

E preciso, destarte, que os operadores do Direito Eleitoral e mesmo o corpo técnico
responsavel pela subsuncgéo do principio constitucional da prestagéo de contas aos casos
concretos tenham em mente o principio da vedagéo ao retrocesso democratico, a fim de
evitar algumas interpretacbes benevolentes na matéria, assim como a necessidade de

dar-se plena efetividade a tal controle.

2.3. PRINCIPIO DA LEGALIDADE.

O classico principio da legalidade tem importancia vital no estudo presente. E que o
cidadao-candidato tem o direito de nao ser obrigado a nao ser por forga de Lei, que é o

instrumento pelo qual o Estado congrega a vontade da maioria e exerce a coercibilidade.

Nessa perspectiva, portanto, ndo se pode jamais perder de vista a garantia
fundamental do art. 5.° inciso Il da Constituigdo Federal, ja que também o candidato
enquanto destinatario das normas de arrecadacéo e gastos de campanha n&o é “obrigado

a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei.”



A garantia também é da sociedade, pois o integral respeito pelos candidatos as
rules of games sao a base da propria idéia de democracia, que deve se pautar pela
igualdade de chances entre os candidatos, violada numa disputada em que um candidato
concorre respeitando a Lei e outro infringindo-a, o qual, ainda que matematicamente

eleito, ndo possui legitimidade democratica do ponto de vista substancial.

A discussao aparentemente simploria e batida, na realidade ganha contornos mais
complexos, na medida em que os grandes embates da jurisprudéncia do Direito Eleitoral
giram em torno da interpretacdo de textos positivados, ou seja, as Leis existem e foram
regularmente editadas pelo Parlamento, mas a captacdo do sentido e alcance dessas
normas demandam atividade hermenéutica apurada, vislubrando-se de parcela relevante

da jurisprudéncia uma forte tendéncia de releitura do principio em testilha.

A dificuldade hermenéutica, em alguns casos, decorre da propria limitagao
linguistica do legislador, que cria conceitos ducteis, plasticos, ou seja, com grande

abertura semantica.

O que seria exatamente, apenas para exemplificar, “normas de arrecadacao e
gastos de campanha” para os fins do art. 30-A da Lei 9.504/977? Ou ainda, o que é “uso

indevido” dos meios de comunicagao social, para fins de investigacao judicial eleitoral?

Vé-se, pois, que a legislagdo eleitoral, como a legislagdo como um todo, esta
repleta de conceito abertos e indeterminados, cabendo o esfor¢o pela correta subsuncéo

do fato a norma a cargo do Judiciario.

Mas desde ja € importante rechacgar eventual tese da pura inconstitucionalidade de
conceitos abertos (ou indeterminados) no ordenamento juridico, tais como “ordem publica”
(do Proceso Penal — requisito da prisao preventiva — art. 312 do Cédigo de Processo
Penal), “verossimilhanga da alegacéo” (do Processo Civil — requisito da tutela antecipada
— art. 273 do Cdédigo de Processo Civil), “relevancia e urgéncia” (do Direito Constitucional
— medidas provisorias — art. 62 da Constituicdo Federal), “relevante valor social ou moral”
(do Direito Penal — homicidio privilegiado — art. 121, §1.° do Cadigo Penal), entre

inUmeras outras.



Isto é, ndo é viavel simplesmente se alegar inconstitucionalidade desses conceitos,
pelo s6 fato de serem volateis. Isto, a rigor, seria apto a criar vacuos legislativos no trato
de questbes fundamentais, com grande instabilidade ao ordenamento juridico. Esse
raciocinio, a nosso juizo, seria valido apenas no campo das normas penais

incriminadoras, € mesmo assim destinado a casos pontuais e bastante restritos®.

Na realidade, a norma juridica ndo tem como ser concreta, criada para o caso
especifico. Abstragdo, como se estuda desde a disciplina de Introdugdo ao Estudo do
Direito, ao lado da coercibilidade, € um dos caracteres do Direito, que ndo é uma ciéncia

exata.

Ao Juiz é que cabera fazer a subsuncgao do fato a norma. Toda norma tera seara
aberta a interpretacdo, porque se assim nao for ndo sera norma, sera decisdo ou

sentenca, que € a norma aplicada ao caso concreto.

Assim, a abstracdo e a abertura sdo inerentes e inafastaveis a norma juridica.
Podem ser inconstitucionais determinadas aplicagbes praticas dadas a alguns conceitos
abertos, mas nao genericamente a técnica legislativa da abertura semantica em si, ja que
a tese contraria levaria a inconstitucionalidade de grande parte do proprio ordenamento

juridico e, pois, a séria inseguranca juridica e mesmo institucional.

Agora, o problema aqui reside em uma sé palavra: o EXCESSO. Alias, essa
palavra — 0 EXCESSO — em todos os campos do Direito e das relacbes humanas ocupa o

centro das discussdes, muitas vezes, de forma imperceptivel.

O que se quer dizer é que a pratica da adocado de textos normativos
excessivamente abertos, ducteis, plasticos ou até liquidos, que a tudo se adaptam, pode

sim ser ofensiva a garantia fundamental da reserva legal, criando-se inseguranca juridica.

? ROGERIO GRECO encontra didatico exemplo dessa natureza no campo do Direito Penal, ainda

formalmente em vigor, mas criacdo de periodo de Ditadura e que no entender do mesmo atenta contra o principio da
legalidade estrita: “Temos um exemplo bem nitido do que seja um conceito vago ou impreciso no art. 9.° da Lei de
Seguranga Nacional (Lei n.° 7.170/83), assim redigido: 'Art. 9.° Tentar submeter o territorio nacional, ou parte dele, ao
dominio ou a soberania de outro pais: Pena — reclusdo, de 4 (quatro) a 20 (vinte) anos. Ora, como se tenta submeter o
territorio nacional, ou parte dele, ao dominio ou a soberania de outro pais? Tal conduta, obviamente, sera aquela que
atente contra a vontade do tirano, e, por essa razdo, tal artigo ndo pode sobreviver diante do principio da legalidade.”
(Curso de Direito Penal, Parte Geral, ed. Impetus, 3." edigdo, pag. 109).



Como se vé, a preocupagao com o relativismo e a interpretagcao subjetiva da Lei,
onde “tudo é tudo e nada é nada” (expressdo do jurista ADRIANO SOARES DA CosTA'®) é
absolutamente legitima, sobretudo no campo do Direito Eleitoral, que ocupa uma seara
onde o jogo de forgcas pelo poder € imenso e € campo fértii o uso da volatilidade

semantica e as tentativas de fraude aos sentidos da norma.

O sistema juridico adotado no Brasil, quer se goste, quer nao, é civil law e se rege
por normas positivadas. O debate ora exposto, como um todo, entretanto, é antigo. As
discussdes entre jusnaturalistas versus positivistas sdo do século XIX, remontando raizes

ainda mais remotas.

A evolucado do estudo do tema passa pelas ontolégicas disputas académicas do
século XX, tal como aquela travada entre os pensamentos de CARL SCHMIDTT em sua

Teologia Politica e, em outro bordo, a Teoria Pura do Direito de HANS KELSEN.

Mais hodiernamente, o tema continua proficuo e tem sido objeto de debates
académicos dos mais acalourados, sobretudo entre as correntes chamadas
fundamentalistas versus relativistas ou, noutras nomenclaturas, entre ativistas verbus
contencionistas, ou normativistas versus realistas sociais, sendo fato, porém, que o
aprofundamento dessas correntes de pensamento foge ao objeto deste trabalho e
demandaria ndo s6é um, mas varios tratados na area da dogmatica juridica, da

epistomologia juridica e mesmo da filosofia do Direito.

Agora, é importante afirmar que é utépica a pretensdo de total neutralidade
cientifica do intérprete. Por outras palavras, € impossivel a eliminagdo da pré-
compreensao, isto €, das experiéncias e valores éticos e morais incorporadas ao ser

humano antes de ter contato com a norma objeto de pesquisa ou aplicagao.

Também nos parece induvidoso que mesmos os poés-positivistas mais convictos
nao chegam a desprezar por completo os principios, ainda que como fonte normativa
subsidiaria, condicdo minima indiscutivel na atualidade, haja vista serem incontaveis os
casos em que os proprios textos legais mencionam principios da respectiva matéria

ventilada.

10 Confira-se a respeito o marcador Teoria dos principios no post Humberto Avila, autoritarismo

hermenéutico e o TSE em http://adrianosoaresdacosta.blogspot.com/search/label/teoria%20dos%20princ%C3%ADpios.
Acesso em 08.04.20009.




Voltando a questdo da pré-compreensao, que é a passo inicial do processo
hermenéutico, ela é pré-juizo e pré-conceito que o intérprete tem do Ser, e 0 que é o Ser
€ tema sobre o qual fildsofos se debatem através dos tempos. A pré-compreensao € um
conceito pré-estabelecido sobre determinado tema, uma primeira impressao, um conceito
firmado, porém, sem um estudo académico, sem bases cientificas e aprofundadas do

assunto.

A respeito de qualquer tema o ser humano possui “pré-compreensdes”. Ela ndo é
um mal em si mesma, exprimindo sim a carga de valores e da formagao intelectual e
moral de qualquer pessoa, dentre elas o intérprete. O perigo € ser “escravo” da pre-

compreensao, justamente por nao ter ela base cientifica ou metodoldgica.

Mesmo nas ciéncias exatas o pesquisador tem suas pré-compreensdes, que lhe
influenciam. Porém, é indiscutivel que o sujeito (intérprete) jamais pode se sobrepor ou
até substituir o objeto (norma), fazendo-o a sua imagem e semelhanga, o que nada mais
seria do que DESVIO, EXCESSO ou ABUSO hermenéutico.

No ambito do Direito, que n&o € ciéncia exata, essa situagdo € mais grave, mas é
importante destacar que a aplicagdo mais ortodoxa do principio da legalidade estrita é
essencial no Direito Penal, sobretudo na area das normas penais incriminadoras, sendo

diferente a questao no Direito Eleitoral.

De tanto a tanto, é preciso ainda deixar claro que, como sempre, a virtude esta no
meio, nem tanto aos relativistas, nem tanto aos fundamentalistas, posto que também no
Direito Eleitoral da mesma forma que gera inseguranga juridica a possibilidade de
conclusao aberta pela ilicitude de algumas condutas, ainda que nos campos civel-eleitoral
ou administrativo-eleitoral, também gera a mesma insegurangca a inefetividade da
protecdo legal e judicial de determinados instituitos, como é o caso atual do conjunto de
normas relativas a arrecadagdo e gastos de campanha, as quais ndo gozam da

efetividade minima necessaria.

Dentro da discussao da legalidade, temos a questao dos limites das Resolugéo do
TSE, tema riquissimo que ndo poucas vezes cria até tensdes entre Legislativo e Judiciario

Eleitoral, como ocorreu recentemente com a questao da fidelidade partidaria.



O pensamento classico do Direito Administrativo a respeito do poder regulamentar
€ no sentido de que o regulamento esta abaixo da Lei e esta, logicamente, abaixo da

Constituicao.

De modo geral, pode-se afirmar que para a maioria, inclusive da jurisprudéncia,
nao se tinha como viavel a possibilidade de regulamentagdo direta de dispositivo
constitucional em sede de ato infraconstitucional, como é o caso de uma Resolucéao,

havendo, na mesma linha majoritaria, repudio a figura do “decreto autbnomo”.

Houve, entretanto, um histérico “porém” trazido pelo STF. Foi o julgamento da ADC
12/DF que enfrentou o problema do nepotismo no ambito do Poder Judiciario, tendo o
STF validado Resolugdgo do Conselho Nacional de Justica que regulamentou
autonomamente o assunto, elencando as hipoteses de vedagdo do nepotismo no

Judiciario do pais.

No caso do nepotismo, ndo havia — como até hoje ndo ha — ato normativo
intermediario entre a Constituicdo Federal e a Resolu¢do do CNJ, tendo o STF (ADC
12/DF — Rel. Min. Carlos Ayres Britto — DJ 1.°/09/2006) validado a Resolugdo por entender

que a mesma retira fundamento de validade direto do Texto Maior.

Apos tal decisdo, o STF voltou a repetir a mesma linha de pensamento sobre o
poder regulamentar em diversos julgamentos relativos ao caso da fidelidade partidaria,
valendo destacar o julgamento do MS 26.603/DF - Rel. Min. Celso de Mello - DJe de
19/12/2008.

Mais recentemente, no julgamento da ADI 4086/DF o STF mais uma vez afirmou a
constitucionalidade da Resolugéo n.° 22.610/2007 do Tribunal Superior Eleitoral que trata
da regulamentagcdo do processo de perda de mandato por infidelidade partidaria, cuja

Resolug&o também tem nitido carater de regulamento auténomo.

Nos exemplos supra, ndao ha ato normativo intermediario, ou seja, a
regulamentacao é direta do Texto Constitucional, o que representa a convalidagao por
parte do Supremo Tribunal Federal da tese da admissao do regulamento auténomo, como
consequéncia da doutrina denominada “construgao judicial do Direito”.



Admite-se, claramente portanto, a possibilidade da Justica Eleitoral editar atos na
alcada de sua competéncia, no exercicio do poder regulamentar, como |Ihe & permitido

pelo Cédigo Eleitoral, desde que compativeis com a Constituicado Federal.

2.4. PRINCiPIO DA VERDADE MATERIAL.

Como ja dito, o regime juridico da arrecadacgao e gastos de campanha sofreu forte
alteracao legislativa com o advento da Lei 11.300/2006, que trata da chamada mini-

reforma eleitoral.

O escopo geral da reforma foi claramente trazer maior transparéncia e controle as
prestacbes de contas, fazendo-as refletir, fielmente, os gastos reais da campanha e
afastando-se qualquer procedimento que seja puramente formal, figurando o regramento
juridico das arrecadagbes e gastos como mais um instrumento para moralizagdo das
campanhas e fiscalizagdo dos abusos e procedimentos aptos a causar desequilibrio entre
0s concorrentes ou a privilegiar o capital financeiro como elemento determinante para o

sucesso eleitoral.

Logo apds a edi¢cdo da Lei 11.300/2006, o Min. MARCO AURELIO DE MELLO, no

discurso de posse na Presidéncia do Tribunal Superior Eleitoral, declarou:

“Esquegam a aprovagdo de contas com as famosas ressalvas. Passem ao largo
das chicanas, dos jeitinhos, dos ardis possibilitados pelas entrelinhas dos diplomas
legais. Repito: no que depender desta cadeira, ndo havera condescendéncia de
qualquer ordem. Nenhum fim legitimara o meio condenavel™

Apesar, como ja registrado, das sempre presentes concepgdes contencionistas e
inutilitaristas nesse tipo de matéria, em feitos que tenham como interessada a classe
social que é destinataria do controle referido e do consequente desinteresse de alguns em
dotar a prestacdo de contas da efetividade necessaria, o novo modelo juridico de tal

procedimento é claramente na linha de fortalecer o controle judicial.

Uma das géneses da mudanga legislativa, quando se iniciou 0 movimento para se
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tratar a questdo da prestagcdo de contas com a seriedade que se exige, esta presente no
julgamento do Tribunal Superior Eleitoral em 2002 quando se revogou a sumula 16 de tal
Corte (“A falta de abertura de conta bancaria especifica ndo é fundamento suficiente para
rejeicdo de contas de campanha eleitoral, desde que, por outros elementos, se possa
demonstrar a regularidade”), cujo teor foi desvirtuado pelos candidatos para se
compreender como “facultativa” a abertura das contas, impossibilitando um controle

minimamente eficaz dos gastos de campanha.

O postulado dos gastos reais de campanha nada mais é do que uma aplicagdo do
classico principio da verdade real (ou material) ao processo administrativo-eleitoral de
prestacdo de contas, que é regido pelo interesse publico. Ndo faz sentido o
desenvolvimento de uma atividade estatal, com grande custo de tempo de trabalho de
magistrados, membros do Ministério Publico e servidores da Justica Eleitoral, apenas
para a consecucao de um fim puramente formal, uma satisfagdo insipida e inodora,

distanciada da realidade das ruas e do mundo real.

A Justica Eleitoral ndo pode ser tratada apenas como um instrumento de
legitimagao formal da administragao financeira de uma campanha, como se a conquista
matematica da condicdo majoritaria de votos implicasse em desnecessidade de

observancia de outras regras e principios que regem o processo eleitoral.

Ainda a respeito do principio da verdade real, alguns julgados relativos a feitos de
diversas naturezas em tramitacao na Justica Eleitoral deixam clara a sua aplicagao nesta

seara.

TRE/SC: “Tratando-se de prestacdo de contas, que possui carater administrativo, a
juntada de documentos é permitida em qualquer fase, pois 0 que se busca é a
verdade real e a protecdo ao interesse publico.” (TRE-SC — RAREG 9514/2005 —
Rel. Osni Cardoso Filho — Procedéncia: Itapema-SC - DJESC - Diario da Justi¢ca do
Estado de Santa Catarina, Data 05/08/2005, Pagina 116 — Grifos acrescidos).

O principio em questao determina, em suma, a fixacdo de um
link entre a movimentacéao efetiva, das ruas, da realidade, com o que vier a ser declarado

na prestagao de contas, sem omissdes ou procedimentos improvisados ou duvidosos.



2.5. PRINCiPIO DA TRANSPARENCIA.

A publicidade irrestrita da movimentagao financeira de uma campanha eleitoral e
mesmo partidaria € um canone fundamental para que o eleitor tenha real conhecimento
em quem votar, porque € induvidoso o comprometimento entre o financiado e sua fonte de

recursos.

Sobretudo na era da politica dos marqueteiros, onde verdadeiros personagens
dignos de premiagdes teatrais sdo criados na televisdo e demais meios de comunicagao
social, qualquer discurso ou programa de governo pode ser artificialmente criado e
comprado com fins de agradar o eleitor e, guiando-se por pesquisas junto ao eleitorado,

levar ao eleitor o que ele exatamente quer ouvir e deseja de um governante.

N&o é direito do eleitor apenas ter acesso as propostas assistindo o “guia eleitoral”,
mas é uma prerrogativa do cidadao saber tudo sobre a vida pregressa de quem Ihe faz as
proposi¢coes e, de suma relevancia, ter pleno acesso as fontes de financiamento do
candidato. Isto, porque tais dados formardo a base de informagbdes para firmar seu
convencimento no sentido de acreditar, ou ndo, se aquele que apresenta as propostas

sera realmente idéneo para concretiza-las.

Suponha-se a situagdo em que um candidato de um partido que defenda a doutrina
ambientalista receba recursos de empresas responsaveis por atos de poluicdo e
degradagao ambiental. Ou um partido de base e doutrina pela defesa da classe operaria,

que tenha como proeminentes financiadores patrdes e empregadores.

E evidente que a credibilidade das propostas e do discurso passam pelo amplo e
irrestrito conhecimento dos financiadores de campanha e partidos. O eleitor tem o direito
incondicional de saber quem sao as pessoas ou empresas que doam, suas eventuais
subsidiarias ou empresas conglomeradas, quem sao os sécios na hipotese das empresas
doadoras, o ramo de atividade dessas empresas e até mesmo o endereco onde as

mesmas desempenham suas atividades.

A nosso sentir, do ponto de vista da democracia sufragada na Constituicdo Federal

e independentemente de qualquer previsdo normativa expressa, ja nao existe qualquer

by

forma de sigilo nessa matéria, isto €, quanto a movimentacdo bancaria de partidos e



candidatos (da conta de campanha, € l6gico), porque aqui o que se defende é um
interesse muito maior do que a “intimidade” (?!) do partido ou candidato, que é um direito
que esta na esséncia da democracia, justamente o direito do eleitor de n&o ser vitima de
estelionato eleitoral, de personagens e discursos criados pelo marketing politico. Tal ponto

é crucial e de ouro para um sufragio realmente livre, consciente e qualificado.

Por ofensivo ao principio da transparéncia € que devem ser repudiados os
chamados “recursos de origem nao-identificada”, ou seja, depdsitos que abarquem na
conta oficial de campanha sem a qualificagdo do depositante, que, muito acertadamente
no ambito da Resolucédo 22.715/2008 do TSE, para as elei¢gdes de 2008, foram tratados
de modo a n&o poderem ser usados pelo candidato, devendo, ao final, ser considerados
como sobras de campanha e encaminhados a direcao partidaria para utilizagdo exclusiva

em institutos ou fundagdes de pesquisa e doutrinagao poll'tica12.

Também s&o atentatdrias a este principio doagdes provenientes de empresas que
nao tém sede conhecida, que nao funcionem no plano dos fatos (“fantasmas”) ou que nao

tenham faturamento regularmente conhecido.

Igualmente e ainda com base no principio ora em estudo, qualquer procedimento
apto a mascarar a fonte de recursos, como a falta de indicacdo de CPF ou CNPJ dos
doadores (a partir dos quais se pode identifica-los) ou, por exemplo, o expediente muito
usado no passado de sequer abrir conta oficial de campanha, devem ser repudiados,
como bem fez o TSE ao revogar a antiga sumula 16 que representava uma benevoléncia
e mais do que uma janela, configurava-se num verdadeiro e amplo portdo para toda sorte
de irregularidades, ja que a conta bancaria é pecga-chave para o controle e registro das

movimentagdes e consequente viabilidade da posterior investigagao de ilicitos.

12 No ponto, os arts. 25, 28 ¢ 29 da Resolugdo 22.715/2008-TSE estabelecem: “Art. 25. Os recursos de
origem ndo identificada ndo poderdo ser utilizados pelos candidatos ou comités financeiros. § 1° A falta de
identificagdo do doador e/ou da informagdo de numeros de inscri¢do invalidos no CPF ou no CNPJ caracteriza o
recurso como de origem ndo identificada. § 2° Os recursos de que trata este artigo compordo sobras de campanha. (...)
Art. 28. Se, ao final da campanha, ocorrer sobra de recursos financeiros ou de bens ou materiais permanentes, em
qualquer montante, esta deverd ser declarada na prestagdo de contas e comprovada, também neste momento, a sua
transferéncia a respectiva dire¢do partidaria ou a coligagdo, neste caso para divisdo entre os partidos politicos que a
compoem (Lei n° 9.504/97, art. 31, caput c.c. o art. 34, inciso V, da Lei n° 9.096/95). Pardagrafo unico. As sobras de
campanha serdo utilizadas pelos partidos politicos, de forma integral e exclusiva, na criagdo e manutencdo de
fundagdo de pesquisa e de doutrinagdo e educagdo politica (Lei n® 9.504/97, art. 31, paragrafo unico). Art. 29.
Constituem sobras de campanha: I — a diferenga positiva entre os recursos arrecadados e as despesas realizadas em
campanha; Il — os recursos de origem ndo identificada,Ill — os bens e materiais permanentes.”



Dentro do principio da transparéncia também se encontra como de fundamental
importancia a obrigagao dos partidos politicos, coliga¢gdes e candidatos apresentarem as

prestacdes de contas parciais na internet, feitas ainda durante a campanha.

A imposicao de tal obrigagdo decorre do art. 28 da Lei n.° 9.504/97 que estabelece:
“Art. 28 (...) §4.° Os partidos politicos, as coligagcbes e os candidatos sao obrigados,
durante a campanha eleitoral, a divulgar, pela rede mundial de computadores (internet),
nos dias 6 de agosto e 6 de setembro, relatorio discriminando os recursos em dinheiro
ou estimaveis em dinheiro que tenham recebido para financiamento da campanha
eleitoral, e os gastos que realizarem, em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse fim,
exigindo-se a indicagdo dos nomes dos doadores e 0S respectivos valores doados

somente na prestagdo de contas final de que tratam os incisos Ill e IV do art. 29 desta

Lei. ”13

Efetivamente, para se arrecadar e gastar durante uma campanha diversas normas
tém que ser observadas e uma delas é o dever de prestar contas, tanto no que se refere a
parcial, como no que tange a final, sendo a primeira talvez até mais importante que a

ultima.

Sobre a prestacao de contas parcial, a doutrina tem lecionado':

“Entéo, essa obrigagdo agora criada — de divulgagdo de contas parciais em agosto
e setembro no sitio eletrénico da Justiga Eleitoral — é mais um passo na dire¢édo da
transparéncia das contas das campanhas (leia-se informagéo), exatamente porque
possibilita aos eleitores saber como estdo o financiamento e os gastos de
campanha de cada um dos candidatos. Ndo se trata de mais um expediente a ser
exigido dos candidatos, uma quase formalidade, porque desta feita a informacédo é
langada diretamente aos olhos do eleitor, evidenciando-se a inten¢do do legislador
de publicizar os bastidores da campanha até entdo guardados a intimidade.
Parece-nos apressado e irrefletido dizer, como ja se vé em alguns julgados, que a
inobservancia dessa regra € irregularidade sem consequéncias, pelo s6 fato de o
dispositivo legal em comento (art. 28, §4.°, da Lei n.° 9.504/97) estar
desacompanhada de sancao especifica.

Na verdade, o que a lei instituiu foi a obrigacdo de prestar contas durante a
companha eleitoral e, mais importante, diretamente aos que delas devem se inteirar
(os eleitores) para, como dito, decidir sobre o voto. So6 isso ja é o suficiente para se
afastar qualquer tentativa de desqualificacdo destas contas parciais, porque ndo se
concebe que as contas finais apresentadas a Justica Eleitoral, depois das elei¢ées,
sejam mais importantes que aquelas acessiveis aos eleitores durante a campanha,
porque divulgadas na Internet. Enquanto as contas levadas a Justica Eleitoral

O destaque ¢ nosso.
14 EDSON DE RESENDE CASTRO, Teoria e Pratica do Direito Eleitoral, ed. Mandamentos, 4.* Edigéo,
pags. 453 e 454.



abrem oportunidade ao exame de sua adequacdo a legislagdo — o que é sem
duvida importante instrumento de detecgéo de ilicitos — , as parciais de agosto e
setembro que se dirigem ao eleitor, ttm como objetivo tornar consciente o exercicio
do voto e legitimos substancialmente os resultados consagrados nas urnas,
afirmando-se a democracia como governo do povo.”

E a jurisprudéncia segue a mesma linha:

TRE/AL: “PRESTACAO DE CONTAS DE CAMPANHA. AVALIACAO REALIZADA
PELO ORGAO DE CONTROLE INTERNO. AUSENCIA DE PRESTACOES DE
CONTAS PARCIAIS PARA DIVULGACAO NA INTERNET. AUSENCIA DE
DOCUMENTOS. DILIGENCIAS. IRREGULARIDADES NAO SUPRIDAS. CONTAS
REJEITADAS. DECISAO UNANIME. Impéde-se a desaprovacdo das contas de
candidato que, notificado para sanar as irregularidades apontadas, deixa
transcorrer, sem manifestagcdo, o prazo que lhe fora concedido, de acordo com o
art. 35, caput, da Resolugdo TSE n. 22.250/06.”(TRE-AL — PC 2677/2006 — Rel.
Leonardo Resende Martins — PSESS em 21/03/2007 - Destacamos).

Acrescente-se que o TSE ao disciplinar por meio da Resolugao n.° 22.868/2008 a

prestacdo de contas parcial para as eleicbes de 2008, previu expressamente que ndo é

possivel a apresentacdo da mesma de forma intempestiva, de modo que néo

apresentadas nos dias 06 de agosto e 06 de setembro do ano da eleicdo, considera-se

desatendida a obrigacédo (art. 4.° da Resolugio).

Assim, na mesma linha da doutrina do Dr. EDSON DE RESENDE CASTRO refutamos a
corrente de jurisprudéncia que existe no sentido de considerar como um “nada juridico” a
ndo apresentacdo das parciais, exatamente por inutilizarem o sentido da norma,
prejudicando o principio da transparéncia e ferindo o direito de informacgao do eleitor, o
qual, uma vez ndo apresentada a parcial durante a campanha, ja estara ferido, devendo

as contas serem rejeitas independentemente de outros vicios.

Outra situagdo pratica — a titulo ainda de exemplo — que acarreta ofensa ao
principio da transparéncia é o chamado “saque na boca do caixa”.

Sabe-se que toda a movimentagao financeira deve se dar por meio de cheques
nominais e cruzados e depdsitos identificados, justamente para possibilitar o controle.
Sacar “na boca do caixa” esvazia essa tentativa de controle e equivale a ndo-abertura de
conta, pois a conta, admitida a movimentagcdo em “dinheiro vivo” nédo faz os registros
comprobatérios que sao a teleologia da imposigdo de sua abertura e que possibilitam

investigacao eficaz posterior.



Nestas condigbes, a pratica € manifestamente ilicita, violando normas expressas,
dispondo no ponto a Resolugao 22.715/2008-TSE:

“Art. 10. E obrigatéria para o candidato e para o comité financeiro a abertura de
conta bancaria especifica para registrar todo o movimento financeiro da campanha,
inclusive dos recursos proprios dos candidatos e dos oriundos da comercializagdo
de produtos e realizagdo de eventos, vedado o uso de conta bancaria preexistente
(Lei n°®9.504/97, art. 22, caput). (...)

§ 4° A movimentacao bancaria de qualquer natureza sera feita por meio de
cheque nominal ou transferéncia bancaria.” (Destacamos)

Com efeito, a pratica ndo permite a comprovacao efetiva de que o dinheiro sacado
ingressara na conta do credor e mesmo facilita esquemas de notas frias, de falsificagcoes
de recibos e outros documentos pouco idéneos e até de possivel utilizacido dos recursos
da conta para fins ndo-eleitorais, ou seja, despesa fora do rol taxativo do art. 26 da Lei
9.504/97.

Por outras palavras, s6 é possivel movimentacdo de recursos da conta de

campanha por meio de cheque nominal ou transferéncia e para fins de gastos de

campanha, sendo que saque em espécie fere a transparéncia (e também a legalidade),
pois ndo se tera a comprovagéao, por fonte fidedigna, de que o credor recebeu a quantia,
como faz prova de qualidade, p. ex., um microfime de cheque nominal sacado pelo

credor.

No sentido de considerar ilicita a pratica de “saque na boca do caixa” é tranquila a

jurisprudéncia:

TRE/GO: “PRESTACAO DE CONTAS DE CANDIDATO. ELEICOES 2006.
REGISTRO DE IRREGULARIDADES QUE, NO CONJUNTO, CONTAMINAM A
PRESTACAO DE CONTAS. REJEICAO DAS CONTAS.

1. Esta Corte ja firmou entendimento de que_o 'saque na boca do caixa' para
pagamento de varias despesas, implica em irreqularidades que acarretam a
rejeicao das contas.

2. Existéncia de falhas insanaveis, jungida a outros vicios que nao foram supridos
por completo, sdo motivos que maculam a prestacao de contas.

3. Rejeicédo das contas, nos termos do art. 39, Ill, da Resolugdo TSE n.° 22.250/06.”
(TRE-GO — PC 1390/2008 — Rel. Vitor Barboza Lenza — Goiania/GO - DJ - Diario
de Justica, Volume 15322, Tomo 01, Data 11/09/2008, Pagina 01 — Grifos
acrescidos).




Nao poucas vezes, 0 “saque na boca do caixa” acontece no fechamento e, por
incrivel que parega, até como forma de impedir a remessa da sobra de campanha ao

Diretdrio Partidario, o que € mais uma violagdo frontal a Lei das Eleigdes'®.
2.6. PRINCIPIO DA LISURA.

Desse postulado decorre a reprovacdo a qualquer espécie de procedimento que
possa caracterizar inidoneidade de dados ou documentos, como pré ou pos-datagao,
emissdo de cheques sem provisao de fundos, juntada de notas fiscais inidéneas e outras
praticas de noticia e suspeitas comuns em prestagdes de contas. Também informacgdes

duvidosas e sem plena comprovagao nao podem ser aceitas.

Uma suspeita muito presente em processos de prestagdo de contas diz respeito a

datagao retroativa de recibos de doacéo.

Com efeito, como sera adiante melhor detalhado, ha forte corrente jurisprudencial
que vislumbra o recibo prévio de doagao como documento indispensavel e insubstituivel
para comprovar uma doacdo em campanha, levando a auséncia de tal documento a

desaprovacao das contas.

Para as eleicdes de 2008 o TSE'™ nzo sé sufragou esse pensamento, como

também dificultou a pratica de preenchimento de recibos de doacdo com data retroativa

15 S )
In litteris: “Art. 31. Se, ao final da campanha, ocorrer sobra de recursos financeiros, esta deve ser

declarada na prestacdo de contas e, apos julgados todos os recursos, transferida ao partido ou coligagdo, neste caso
para divisdo entre os partidos que a compoem.

Paragrafo unico. As sobras de recursos financeiros de campanha serdo utilizadas pelos partidos politicos, de
forma integral e exclusiva, na criagdo e manutengdo de instituto ou fundagdo de pesquisa e de doutrinagdo e educagdo
politica.”

6 Sobre os recibos de doagdo a citada Resolugdo 22.715/2008-TSE foi expressa: “Art. 3.° Os recibos

eleitorais sdo documentos oficiais que viabilizam e tornam legitima a arrecadag¢do de recursos para a campanha,
imprescindiveis seja qual for a natureza do recurso, ainda que do proprio candidato, ndo se eximindo desta obrigag¢do
aquele que, por qualquer motivo, ndo disponha dos recibos.

Art. 4.° Os diretorios nacionais dos partidos politicos ficardo responsaveis pela confec¢do dos recibos
eleitorais, conforme modelo constante do Anexo I, e pela distribui¢do aos comités financeiros municipais, que deverdo
repassa-los aos candidatos antes do inicio da arrecadagdo de recursos.

$§ 1.° O diretorio nacional podera delegar aos diretorios estaduais, por autorizagdo expressa, competéncia
para confecgdo e distribui¢do dos recibos eleitorais, sem prejuizo da responsabilidade prevista no caput.

$ 2.° Os recibos terdo numeragdo seriada unica nacional, com onze digitos, iniciada com o numero do partido
politico.

§ 3.° Na hipotese prevista no § 1.°, o diretorio nacional deverd informar a numerag¢do dos recibos eleitorais
que deverdo ser confeccionados pelos diretorios estaduais.

$ 4.° O candidato que ndo receber os recibos eleitorais devera retird-los no respectivo comité financeiro, antes
do inicio da arrecadagdo.”



ao exigir que as doagdes, mesmo de bens estimaveis em dinheiro, fossem documentadas

em recibos padronizados e numerados, emitidos pela direg&do partidaria.

Na pratica, contudo, o que ocorre € que muitas vezes os candidatos tao logo
escolhidos em convengao iniciam sua campanha do ponto de vista financeiro sem
qualquer preocupagdo com a organizagao de sua futura prestagdo de contas, a qual fica
para o “contador resolver depois”, tendo o profissional que ser um verdadeiro magico, ja
que os fatos contabeis ndo foram registrados cronologicamente a partir de cada

ocorréncia.

Outro caso muito comum de violagao ao principio de lisura é a emissao de cheques
sem provisao de fundos. A emissao de cheques sem fundos € um ilicito inclusive penal
(art. 171, §2.°, VI do Cadigo Penal), ndo podendo igualmente ser tolerada pela Justica

Eleitoral.

Obviamente, voltando sem fundos o cheque na primeira apresentagao, mas sendo
compensado na segunda, nao ha qualquer dificuldades e nem mesmo ilicito penal, talvez
apenas ilicito civil em razdo da mora, a depender das condi¢des contratuais, contudo

entendemos que o fato ndo gera consequéncias para a regularidade das contas.

O problema é a situagéo a partir da segunda devolugao, quando a partir da qual o
banco ndo mais aceitara a reapresentacdo. Em primeiro lugar, a preocupagdo do
candidato deve ser com o adimplemento ao credor e, para tanto, a jurisprudéncia é clara
ao esclarecer o caminho simples e correto que deve ser trilhado para adimplir o cheques

sem fundos ja reapresentados:

TRE/GO: “ELEICOES 2006. PRESTACAO DE CONTAS. CANDIDATO.
DISPOSICOES DA LEI N.° 9.504/97 E DA RESOLUCAO TSE N.° 22.250/2006.
IRREGULARIDADES.

(...Omissis...)

4. Nao é possivel que o candidato realize saques com cartdo magnético, a teor do
que dispde o artigo 10, § 4°, da Resolugao TSE 22.250/2006.

5. Emitido o cheque, este deve ser compensado até a data da prestagao de contas,
em nao ocorrendo isso, deve o candidato apresentar justificativas. Em todo caso é
dever seu relaciona-lo no Relatério de Despesas Efetuados, o que n&o ocorreu no
presente caso.

6. Os cheques devolvidos por insuficiéncia de fundos devem ser resgatados
mediante a troca por outro cheque, devendo este ultimo ser compensado até
a data da prestacdo de contas. Nao havendo o resgate presumisse que a




divida encontra-se ndo quitada e contraria o artigo 19, § 1°, da Resolucao TSE
n° 22.250/2006.

7. Tendo em vista que a prestacdo de contas apresentada nao respeitou os
dispositivos da Lei n. 9.504/97 e da Resolugao TSE n.° 22.250/2006, a rejeigao das
contas € medida que se impde.” (TRE/GO — PC 1263/2006 - Rel. ALVARO LARA
DE ALMEIDA - SESSAO - Publicado em Sessao, Data 17/12/2006 - Destacamos).

Em suma, o candidato deve emitir um novo cheque e quitar a divida em primeiro
lugar, resgatando o titulo. Depois, anexar o cheque que voltou duas vezes sem fundos em
original a propria prestagao de contas e, por fim, fazer uma justificativa para o descontrole,

que devera ser analisada pelo Juiz Eleitoral.

Se for comprovado algum fato extraordinario, como um despesa n&o-prevista e
urgente, p. ex., tudo devidamente provado por documentos, pelo menos em tese é

defensavel uma aprovagao com ressalvas, a depender do caso concreto.

Agora, o grande problema é que além de cometer-se um ilicito, a emissdo de
cheques sem fundos por duas vezes implica no pagamento — com desconto bancario
automatico — de uma série de taxas e multas que ndo sao gastos eleitorais, na forma do
rol taxativo do art. 26 da Lei 9.504/97.

Entdo, tudo dependera do caso, todavia, temos que de regra a emissdo de
cheques sem fundos, na hipdtese de reapresentacdo, implica em desaprovagao das
contas, por violar também o principio da destinagdo especifica (art. 26 da Lei 9.504/97)
em razdo do valor das taxas e multas cobradas, salvo se o valor de tais taxas se

enquadrar no conceito de principio da insignificancia, o que deve ser visto em cada caso.

Na realidade, o que deve ser rechacado pela Justica Eleitoral € aquele
procedimento de juntada de recibo de quitagdo por parte do credor do cheque sem a
devida transparéncia da fonte de recursos que originou aquela quitagdo. Isto porque tal
procedimento caracteriza transito de recursos por fora da conta de campanha e implica

em clara violagao ao art. 22, §3.° da Lei 9.504/97 que estabelece:

“Art. 22. (...)

§ 3° O uso de recursos financeiros para pagamentos de gastos eleitorais que
nao provenham da conta especifica de que trata o caput deste artigo implicara a
desaprovacao da prestacao de contas do partido ou candidato;, comprovado
abuso de poder econémico, sera cancelado o registro da candidatura ou cassado o
diploma, se ja houver sido outorgado.” (Destacamos).




Sobre o tema vale citar precedente:

TRE/AC: “Prestacdo de contas — Eleicbes Gerais de 2006 - Utilizagao de
quantia em dinheiro de origem desconhecida — Emissdo de cheques sem
fundos — Desaprovacgdo.

1. A utilizagdo de quantia em dinheiro de origem desconhecida, que deveria
compor as sobras de campanha, bem como a emissdo de cheques sem a devida
provisao de fundos séo causas suficientes a ensejar a desaprovacédo das contas
e, ainda, a determinagcdo de intimagdo do requerente para restituir os valores
indevidamente utilizados na campanha eleitoral.

2. Prestacao de contas desaprovada.”

(Prestacédo de Contas n. 710 — classe 24; rel.: Juiz Wellington Carvalho; em
20.6.2007 - DESTACAMOS).

Também ¢é importante destacar a repulsa a juntada de documentos fiscais

inidéneos, ja tendo no ponto decidido a Justica Eleitoral:

TRE/RN: “REPRESENTACAO - PARTIDO POLITICO - PRESTACAO DE CONTAS
ANUAL - EXISTENCIA DE DOCUMENTOS FISCAIS INIDONEOS -
IMPROPRIEDADES QUE MACULAM A LISURA DAS CONTAS APRESENTADAS -
DESAPROVACAO - SUSPENSAO DE QUOTAS DO FUNDO PARTIDARIO.
Desaprova-se a prestacdo de contas do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro - PMDB, tendo em vista que as impropriedades constatadas pela
Coordenadoria de Controle Interno deste Regional, relativas a utilizacdo de notas
fiscais _inidéneas pelo Partido para comprovar despesas, prejudicam a
reqularidade e lisura das contas analisadas.” (TRE/RN — PC 852/2007 — Rel.?
Juiza Soledade Fernandes - DJ - Diario de justica, Data 25/08/2007, Pagina 56 —
Sem destaques no original).

E de se concluir que quem almeja um cargo eletivo, sabedor que ira lidar também
com prestacbes de contas de dinheiro publico, desde logo tem de demonstrar
organizacgéao, probidade e lisura nos procedimentos a cargo da Justica Eleitoral, devendo

indispensavelmente contar com uma assessoria contabil perene durante a campanha.

2.7. DOS PRINCIPIOS DA CONTABILIDADE .

Alguns principios técnicos da ciéncia contabil também devem ser aplicados ao

processo de prestacao de contas, passando-se a analisar resumidamente cada um deles.

17 A respeito do tema, sob a Otica das ciéncias contabeis, conferir a Resolugdo 750/93 do Conselho

Federal de Contabilidade — disponivel em http://www.cfc.org.br/sisweb/sre/detalhes sre.aspx?codigo=1993/000750
(acesso em 12.03.2009), bem como a obra Principios Fundamentais de Contabilidade, do autor Antonio Lopes de Sa,
ed. Atlas.




O principio da entidade € uma espécie de impessoalidade no relacionamento da
empresa com seus socios, ditando que a contabilidade deve ter plena distingdo e
separagao entre pessoa fisica e pessoa juridica. Isto €, o patrimdnio da pessoa juridica
jamais se confunde com o dos seus socios. A contabilidade da empresa (ou partido ou
candidato, na hipotese do presente estudo) registra somente os atos e os fatos ocorridos
que se refiram ao patriménio da empresa e ndo os relacionados com o patriménio
particular de seus socios. Nao se misturam transagdes de uma empresa com as de outra
(ou do partido com o candidato), mesmo que ambas sejam do mesmo grupo empresarial,

€ respeitada a individualidade.

Uma aplicagéo pratica desse principio ocorre quando o candidato deixa de elencar
determinando bem na prestacao de contas, aduzindo que ja houvera apresentado na

declaracéo de bens anexa ao pedido de registro de candidatura.

E o caso por exemplo da prestacdo de contas que possui gastos desconexos,
como gasolina sem veiculo. Nao € incomum nessas situagdes vir a alegagao de que o
carro houvera sido declarado na relagdo de bens feita por ocasido do pedido de registro.
Ora, nao se confundem os bens pessoais do candidato com os de sua campanha, ndo se
eximindo o mesmo da obrigagao de informar no ambito da prestacéo de contas o veiculo,
até porque néo pode a Justiga Eleitoral presumir que o veiculo pessoal foi utilizado e
assim como o patriménio privado ndo podera futuramente (se eleito) se confundir com o
publico, também durante a campanha o privado ndo pode se confundir com o partidario, ja
que o candidato € um instrumento do partido para chegar ao poder e ndo o contrario,

como ja estudado.

Pelo principio da oportunidade, entende-se que a integridade dos registros é de
fundamental importancia para a analise dos elementos patrimoniais, pois todos os fatos
contabeis devem ser registrados, incluindo os das filiais, sucursais e demais
dependéncias de um a mesma entidade. Este principio tem forte correlagdo com a
tempestividade, pois implica registrar os fatos contabeis quando eles acontecem.

Ja o principio da tempestividade (ou do registro pelo valor original) implica em
que os registros contabeis sejam feitos no momento em que o fato ocorra

(tempestividade) e pelo seu valor completo (integralidade). Portanto, este principio



determina que o registro seja feito no momento da transferéncia de propriedade, através

da emissao da Nota Fiscal (oportunidade), e pelo seu valor total (totalidade).

Os elementos patrimoniais devem ser registrados pela contabilidade por seus
valores originais, expressos em moeda corrente do pais. Assim, 0s registros da
contabilidade sao efetuados com embasamento no valor de aquisicdo do bem ou pelo
custado de fabricagdo, incluindo-se, ainda, todos os gastos que foram necessarios para
colocar o bem em condi¢des de gerar beneficios presentes ou futuros para a empresa;
caso ela efetue transagées em moeda estrangeira, os valores correspondentes devem ser

convertidos a moeda nacional.

No campo eleitoral, deve-se ater que o registro dos fatos contabeis devem se dar
sucessivamente no tempo real em que ocorrem ou 0 mais proximo possivel dele. O
profissional de contabilidade passa a ser, destarte, um assessor direto e indispensavel
durante toda a campanha.

Nao é possivel — pois do contrario certamente problemas virdo — procurar um
contador apds as eleigbes, entregar-se documentos e informagbes e “montar” uma
prestacdo de contas que ndo se baseia em fatos contabeis oportuna e cronologicamente

registrados.

O principio da competéncia estabelece que “as despesas e receitas devem ser
contabilizadas como tais, no momento de sua ocorréncia, independentemente de seu
pagamento ou recebimento”. Este principio esta ligado ao registro de todas as receitas e
despesas de acordo com o fato gerador, no periodo de competéncia, independente de
terem sido recebidas as receitas ou pagas as despesas. Assim, & facil observar que o
principio da competéncia ndo esta relacionado com recebimentos ou pagamentos, mas
com o reconhecimento das receitas auferidas e das despesas incorridas em determinado

periodo.

Expressamente, o Tribunal Superior Eleitoral consagrou tal principio na Resolugéo
22.715/2008-TSE, que prevé:

“Art. 1.°(...)
§ 4.° Os gastos eleitorais efetivam-se na data da sua contratagdo,
independentemente da realizagcdo do seu pagamento.”



A regra é fundamental para evitar uma valvula de escape para encobrir 0 “caixa 2”.
Imagine-se a hipétese em que uma despesa “X”, executada durante a campanha, deixou
de ingressar numa prestacao de contas que foi apresentada antes do prazo final de 30
dias (faltando 10 dias, suponha-se). Constatado o fato pela analise técnica e uma vez
intimado para se manifestar sobre o tema, o candidato junta declaragdo do credor dando
quitacdo e afirmando que antes do prazo de 30 dias apds as eleigdes recebeu o valor. A
alegacao é irrelevante, pois a despesa deveria ter ingressado na propria prestagao de

contas, a luz do principio da competéncia e da norma acima transcrita.

Outros principios contabeis sdo os prudéncia, da continuidade e o da atualizag&o
monetaria, os quais, porém, por terem por base uma contabilidade de longo prazo

possuem pouca utilidade para o presente estudo.

3. O PROBLEMA DA APLICAGAO DOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE, DA
PROPORCIONALIDADE E DA INSIGNIFICANCIA EM MATERIA DE NORMAS DE
ARRECADAGAO E GASTOS DE CAMPANHA.

Fundamental para este estudo € uma analise do problema da aplicagdo, muitas
vezes indiscriminada e sem qualquer consisténcia tedrica dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade e também da insignificancia no Direito Eleitoral e em especifico no
objeto deste estudo, que tém funcionado em alguns casos como uma verdadeira “valvula
de escape”, para aprovagdes de contas e mesmo para impedimento a aplicacdo do
disposto no art. 30-A da Lei 9.504/97.

Dentro da visdo contencionista e inutilitarista que parcela da jurisprudéncia tem
exercido nas questdes de envolvem financiamento e gastos de campanha, tém-se com
muita frequéncia usado os principios referidos como base fundamentativa para
aprovacgdes de prestacdes de contas com ressalvas (ou até sem) e mesmo improcedéncia

das agdes que se fundamentam no disposto no art. 30-A citado.

Aplicar tais principios, dada a elasticidade de seus conceitos, dentro de uma roda
de relativismo juridico, as vezes aparenta um caminho facil, uma verdadeira “valvula de

escape”, onde tudo parece se encaixar, mas essa facilidade é apenas aparente.



Primeiramente, porque, como ja dito acima, temos um sistema de Direito
positivado, civil law, onde a interpretacdo da Lei e da Constituicio até devem
obrigatoriamente se valer de principios, mas estes ndo podem ser instrumentos para uma
interpretacdo subjetiva, desviada ou até abusiva da Lei, para exclusiva satisfagdo dos
interesses do intérprete e que normalmente se concretiza pela aplicagdo isolada de um
principio ou de um conjunto conveniente de principios, 0 que torna a construgao
hermenéutica um “Frankstein juridico”, j4 que se chega a uma conclusdo que nao

encontra sustentagao conglobante no sistema.

De mais a mais, € necessario distinguir de forma clara, conceitual e cientifica cada
um desses principios e ter-se em mente que a aplicacdo dos mesmos deve ocorrer em
conjunto com outras balisas, ndo podendo ser desprezados principios como o da

legalidade, da efetividade, da prote¢ao minima, da seguranga juridica, dentre outros.

Partindo para wuma analise conceitual e cientifica, o principio da
proporcionalidade tem por fim primordial a afericdo da validade das leis com os objetivos
constitucionalmente previstos, de modo a possibilitar eventual censura sobre os prismas

da Geeignertheit (adequacéao) e da Erforderlichkeit (necessidade).

Aprofundando-se mais no tema, tem-se como elementos do principio da
proporcionalidade esses trés aspectos, quais sejam, a adequacdo, a necessidade e a

proporcionalidade em sentido estrito.

A adequacgao seria a exigéncia de que a norma juridica investigada, para que
possibilitasse sua aplicagéo valida, gerasse minimamente a finalidade para a qual foi

criada.

Ja pela dtica da necessidade, obriga-se que dentre as varias possiveis formas de
se exigir algo dos destinatarios da norma que esta opte pela forma que menos restrinja,

aquela menos danosa, aos direitos fundamentais.

Finalmente, quanto a proporcionalidade em sentido estrito, deve-se comparar os
efeitos positivos e negativos da norma, tendo-se como preponderante os seus efeitos

positivos.



De outra parte, o principio da razoabilidade n&do possui elementos objetivos e
melhor definidos como o principio da proporcionalidade, apesar de autores tentarem dar
tais contornos, mas acabando por igualar ou aproximar bastante os postulados em

estudo.

As distingbes entre tais principios envolve aspectos de origem histérica, estrutura e
abrangéncia na aplicagdo, mas poderia-se dizer de forma simples que a idéia de
razoabilidade esta mais atrelada ao pensamento do homem médio ou do pensamento

comum da sociedade contemporéanea.

E quanto ao principio da insignificancia? E possivel sua aplicagdo no ambito do

Direito Eleitoral, especificamente em matéria civel-eleitoral ou administrativo-eleitoral?

Ab initio, € imprescindivel ressaltar que a violagdo as normas do Direito Eleitoral,
de regra, ja implicam em algo grave, visto que as mesmas tutelam o sistema democratico,
sdo normas que condensam questdes de alto grau de interesse publico, de aplicagao
cogente e que estdo intrinsecamente ligadas a normas fundamentais a conformacao do

Estado Democratico de Direito.

De fato, tdo ou mais grave que empossar um segundo colocado numa eleigao é
empossar um primeiro que chegou a tal colocagao violando as regras do processo
eleitoral, especialmente aquelas relativas a movimentagao financeira, e que assumira a
funcdo sem substancial legitimidade democratica e possivelmente para causar danos ao

patrimdnio publico, ante o possivel comprometimento com a fonte de custeio.

Assim sendo, a premissa a ser firmada é que no Direito Eleitoral, em questbes
civeis-eleitorais ou administrativo-eleitorais que envolvam o processo eleitoral como um
todo (com efeitos coletivos), as infragdes sdo de mera conduta, de modo que néo é
possivel ter-se como bagatela valores financeiramente altos ou medianos. Insignificante
precisa ser infimo mesmo, do ponto de vista de cada campanha, dos adversarios do
candidato e da realidade social e econdmica de um pais subdesenvolvido como € o Brasil.



Procurando sistematizar o estudo, THALES TACITO PONTES Luz DE PADUA CERQUEIRA
E CAMILA MEDEIROS DE ALBUQUERQUE PONTES Luiz DE PADUA CERQUEIRA'® elencam os
requisitos ao reconhecimento do principio da bagatela, valendo-se também das licbes de
Direito Penal de Luiz FLAviO GOMES, in verbis:

“(...) A Justica Eleitoral deve ser muito criteriosa com a aplicaggdo do mencionado
principio, levando em conta os seguintes critérios’®, Jja estudados no Capitulo 2
desta obra e tomo:
(a) dois pressupostos:

1.°) legalidade;

2.°) justificagédo teleologica da medida;
(b) em alguns casos: o requisito extrinseco da judicialidade (autorizagéo judicial);
(c) motivagéo;
(d) trés requisitos intrinsecos:

1.°) idoneidade (ou adequagéo);

2.°) necessidade (intervengdo minima);

3.°) proporcionalidade em sentido estrito (ponderabilidade).”

De mais a mais, € fundamental repisar que os principios ora tratados ndo podem
ser aplicados isoladamente, desatrelados dos demais postulados que se aplicam a
matéria, como a legalidade, efetividade, vedagao ao retrocesso e, especialmente, quanto
ao fundamento da isonomia que a Justica Eleitoral obrigatoriamente deve dar aos
candidatos.

Nao é justo, nem muito menos democratico, concorrer com alguém que faz “caixa
2” e pratica toda sorte de ilicitos na area de arrecadagao e gastos, fazendo a Justiga

Eleitoral ouvidos moucos a situacao.

Ora, a isonomia é um dos postulados mais relevantes no Estado de Direito, tendo
seu desdobramento no processo eleitoral que é o principio da igualdade de oportunidade

(ou de “chances”) entre os concorrentes.

De outro bordo, € sem qualquer base cientifica equiparar-se proporcionalidade e
razoabilidade com potencialidade do dano ou, pior ainda, com nexo de causalidade, ou
ainda muito pior, com insignificancia, substituindo a subjetividade e o relativismo destes

dois ultimos conceitos pela dos primeiros, como se fossem a mesma coisa.

Tratado de Direito Direito Eleitoral, ed. Premier Maxima, Tomo II, Direito Material Eleitoral, 2008, pag. 228.
1 Cf. GOMES, Luiz Flavio, Direito processual penal. Sio Paulo: RT, 2005.



Ademais, € sempre preciso aplicar os principios da razoabilidade e
proporcionalidade de forma harmdnica com outros principios igualmente relevantes, como
€ o principio da legalidade, o principio da igualdade de oportunidade e de tratamento
entre os concorrentes e os proprios principios que orientam o processo de prestagao de

contas e que foram acima detalhados.

4. DAS CONCLUSOES

A preocupagao sobre o tema aqui tratado ndo é apenas no Brasil. Em diversos
paises tém existido alterag¢des legislativas no ponto, tendo-se por objetivo elei¢des imunes
ao abuso do poder econdmico, a concretizagdo do principio da igualdade de armas e
oportunidades entre os concorrentes e, enfim, a realizacdo de uma verdadeira democracia

do ponto de vista material.

Sem a preocupacéao legislativa e judicial com o controle do tema ora estudado,
sabe-se que na pratica politico-partidaria o cabedal econédmico de um politico e de seu
grupo representa uma verdadeira selegdo natural do processo eleitoral, o que é um
completo absurdo se considerarmos um conceito de democracia essencialmente

substancial.

E fato notério no cotidiano da democracia brasileira que sobretudo para cargos
majoritarios o primeiro pré-requisito para uma candidatura de sucesso é ter dinheiro.

Excegbes existem e s&o louvaveis, todavia apenas confirmam a regra.

O poder econdmico no Brasil é algo que se situa acima das instituicdes e que, ao
longo da nossa historia, nunca foi objeto de qualquer atuagédo do Estado no sentido de ao

menos diminuir a sua influéncia, sobretudo no processo eleitoral.

Dentro desse contexto, que espelha a realidade atual do Brasil, com as honrosas
excecoes, € simplesmente impossivel a um pretendente desafortunado, por mais
qualificado que seja e por mais espirito publico que tenha, concorrer em um eleicdo em pé
de igualdade e isso € muito grave para a democracia, sendo certo que a mudanga desse
quadro passa pela aplicagao séria e efetiva das normas que regem a arrecadagao e 0s

gastos de campanha.



