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RESUMO

Este artigo apresenta fundamentos para que, sob a ética do Novo Cddigo de Processo
Civil, as respostas abstratamente concebidas as consultas formuladas ao Tribunal
Superior Eleitoral possuam efeito vinculante perante a propria Corte Superior e,
consequentemente, perante todas as instancias da Justica Eleitoral. A partir desse novo
enfoque, trabalha-se, ainda, com a aplicabilidade do instituto processual do amicus
curiae ao procedimento estudado. Desse modo, o objetivo é conferir nova perspectiva
ao instituto juridico da consulta a Corte Superior, cujas utilidade e relevancia sao
inegaveis no ordenamento juridico brasileiro. Conclui-se que, com a adocdo da eficacia
vinculante proposta, seriam privilegiadas a estabilizacdo das decisfes e a primazia da

seguranca juridica.
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ABSTRACT

The present paper presents grounds so that, from the point of view of the New Code of
Civil Procedure, the answers, abstractly conceived, to the consultations formulated to
the Superior Electoral Court have binding effect before the High Court itself and,
consequently, before all instances of the Electoral Justice. From this new approach, we
also work with the applicability of the amicus curiae procedural institute to the
procedure studied. In this way, the objective is to give a new perspective to the legal
institute of consultation to the Superior Court, whose utility and relevance are
undeniable in the Brazilian legal system. It is concluded that, with the adoption of the
proposed binding effect, the stabilization of decisions and the primacy of legal certainty
would be very privileged.
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1 Introducéo

Tem sido notdrio, nos ultimos anos, o grande protagonismo, no Tribunal
Superior Eleitoral e, por via de consequéncia, a aplicacdo do Direito Eleitoral na
sociedade brasileira, das consultas em matéria eleitoral®. O procedimento, apesar de ser

largamente utilizado, possui laconicas balizas postas no Codigo Eleitoral:

# Apenas nos Gltimos meses, tivemos, exempli gratia: Consulta n® 0600233-12.2018.6.00.0000 — “Senador
“consulta TSE sobre financiamento coletivo em campanhas” (http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-
tse/2018/Marco/senador-consulta-tse-sobre-financiamento-coletivo-em-campanhas); Consulta n°
0604054-58.2017.6.00.0000 — “Cotas de candidatos em partidos sdo de género, e ndo de sexo, define TSE”
(http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Marco/tse-aprova-uso-do-nome-social-de-candidatos-
na-urna); Consulta n°® 0601066-64.2017.6.00.0000 — “TSE afirma que militar deve estar afastado no
momento do registro de candidatura” (http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Fevereiro/tse-
responde-consulta-sobre-elegibilidade-dos-militares); Consulta n® 0600247-93.2018.6.00.0000 — “TSE
confirma que recursos dos fundos Eleitoral e Partidario podem ser utilizados em campanhas”
(http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Maio/tse-confirma-gue-recursos-dos-fundos-eleitoral -e-
partidario-podem-ser-utilizados-em-campanhas); Consulta n® 0602752-91.2017.6.00.0000 — “Senador no
exercicio da primeira metade do mandato ndo pode se reeleger” (http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-
tse/2018/Abril/senador-no-exercicio-da-primeira-metade-do-mandato-nao-pode-se-reeleger); Consulta n°
0604137-74.2017.6.00.0000 — “Associagdes de fato ndo podem captar doagdo eleitoral por financiamento
coletivo” (http://mwww.migalhas.com.br/Quentes/17,MI1278648,51045-
Associacoes+de+fato+nao+podem+captar+doacao+eleitoral+por); Consulta n° 0600233-
12.2018.6.00.0000 — Divulgacdo da arrecadacdo de financiamento coletivo por pré-candidatos pode
comegar dia 15 de maio” (http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Maio/divulgacao-da-
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Art. 23 — Compete, ainda, privativamente, ao Tribunal Superior,

[...]
XIl — responder, sobre matéria eleitoral, as consultas que lhe forem

feitas em tese por autoridade com jurisdicdo, federal ou érgdo nacional
de partido politico;*

Seus requisitos, pois, sdo bastante singelos e suas admissibilidades sdo colocadas
nos estritos limites do art. 23 da lei: a contrario sensu, casos concretos (ou
identificAveis como concretos) ndo obterdo resposta da Corte Superior; tampouco
autoridades ou 6rgaos diversos dos citados no inciso XII serdo considerados legitimados
para sua propositura.

Desse modo, percebemos que, de uma parte, a objetividade normativa confere
clareza ao procedimento no que tange a legitimidade ativa e ao contetdo, mas, de outra,
deixa em aberto muitas questfes espinhosas sobre as regras processuais aplicaveis as
consultas ao Tribunal Superior Eleitoral. Por isso, objetivamos, com o presente trabalho,
demonstrar a pertinéncia das normas do Novo Codigo de Processo Civil ao tema, a fim
de que sejam preservadas a estabilidade das decisbes e, por via de consequéncia, a

seguranca juridica de todo o sistema eleitoral.

2 O carater ndo vinculativo dos precedentes oriundos de consultas

Uma caracteristica do instituto juridico da consulta, conferida pelo Tribunal
Superior Eleitoral e referendada pelo Supremo Tribunal Federal, € a auséncia de eficacia
vinculante de seus julgamentos, apesar de, por @bvio, constituirem substancial
indicativo do posicionamento do Colegiado sobre determinado topico. José Jairo Gomes

(2016, p. 84) esclarece que “ainda que a resposta ndo tenha carater vinculante, orienta a

arrecadacao-de-financiamento-coletivo-por-pre-candidatos-pode-comecar-dia-15-de-maio ); Consulta n°
0600257-40.2018.6.00.0000 — “Candidato pode utilizar bem préprio gerido por pessoa juridica em
campanha eleitoral”  (https://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Maio/candidato-pode-utilizar-
bem-proprio-gerido-por-pessoa-juridica-em-campanha-eleitoral); Consulta n° Consulta n°
060025218.2018.6000000 — “Fundo Eleitoral e tempo de radio e TV devem reservar 0 minimo de 30%
para candidaturas femininas, afirma TSE” (http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2018/Maio/fundo-
eleitoral-e-tempo-de-radio-e-tv-devem-reservar-o-minimo-de-30-para-candidaturas-femininas-afirma-tse);
e Consulta n® 0600-94.2018.6.00.0000 — “Técnicos do TSE defendem rejeitar consulta que pode impactar
futuro de Lula e Bolsonaro” (https://www.jota.info/eleicoes-2018/tecnicos-do-tse-defendem-rejeitar-
consulta-que-pode-impactar-futuro-de-lula-e-bolsonaro-24052018).

* Apesar de sua ampla utilizacdo pelos legitimados e de seu consolidado papel no sistema normativo-
institucional da Justica Eleitoral, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°® 9/2015, de autoria
do Deputado Federal Ricardo Barros (PP/PR), cuja ementa dispde: “Revoga o inciso XII do art. 23 e 0
inciso VIII do art. 30 da Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral)”. (BRASIL. Camara dos
Deputados, 2015).
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acdo dos oOrgdos da Justica Eleitoral, podendo servir de fundamento para decisdes nos
planos administrativo e judicial”.’

\Vejamos precedente que bem reflete tal entendimento:

CONSULTA. PREFEITO REELEITO. AFASTAMENTO. DECISAO
JUDICIAL. TERCEIRO MANDATO. VEDAGCAO. CONSULTA
PREJUDICADA.

1. Prefeito reeleito afastado do mandato por decisdo judicial é
inelegivel para um terceiro periodo consecutivo, ndo importando o
tempo de exercicio no segundo mandato.

2. A funcdo consultiva da Justica Eleitoral ndo possui carater
vinculante — ja que as respostas sao sempre em tese — e visa, apenas,
orientar os atores do processo eleitoral.

3. Consulta respondida negativamente (BRASIL. Tribunal Superior
Eleitoral, 2016a).

A doutrina, de modo geral, acompanha a orientagcdo externada pelo Tribunal
Superior Eleitoral, asseverando a caracteristica de observancia ndo obrigatdria dos
julgados com os quais se respondem as consultas. Por todos, vejamos Frederico Franco
Alvim (2012, p. 65):

Presentes os pressupostos acima relacionados, apresenta o tribunal
competente a devida resposta, que de nenhuma forma vincula os
orgdos da Justica Eleitoral, os quais podem, a vista de casos concretos
— sobretudo se se atenta para sua constante mudanga de composicdo —
cambiar de posicdo. Nesse sentido, no recurso ordindrio em Mandado
de Seguranca n° 21.185, o Supremo Tribunal Federal declarou
consistir a consulta em ‘ato normativo em tese, sem efeitos concretos,
por se tratar de orientacdo sem forca executiva com referéncia a
situacdo juridica de qualquer pessoa em particular’, motivo pelo qual
ndo admite a Corte Suprema mandado de seguranca contra o ato em
questSlo.6

O autor, inclusive, traz a colacdo excerto de acorddo da Suprema Corte muito

enfatico sobre o tema, afastando a possibilidade da utilizacdo do remédio constitucional

®> Em mesmo sentido, Flavio Cheim Jorge, Ludgero Liberato e Marcelo Abelha Rodrigues (2016, p. 67):
“As eventuais respostas proferidas pelo TSE, por 6bvio, ndo constituem fontes primarias do direito e
sequer possuem efeitos vinculantes. Todavia, hd que se reconhecer que, diante da tessitura conferida pela
CF/88 ao TSE, a quem cabe a palavra final em matéria eleitoral, as respostas as consultas devem servir de
pardmetro para a adocdo de comportamento por todos que atuam perante a Justica Eleitoral, sobretudo
apos a manifestacdo proferida pelo STF no julgamento dos Mandados de Seguranca n° 26.602, 26.603 e
26.604, em 04/10/2007, ocasido em que utilizou a resposta a consulta ao TSE como marco temporal para
modulagdo de efeitos de mudanca de entendimento jurisprudencial”.

® O préprio Tribunal Superior Eleitoral reafirmou a forca do precedente mencionado pelo autor:
“Mandado de seguranga. Ato. Tribunal Superior Eleitoral. Res.-TSE n° 22.585/2007. Resposta. Consulta
n° 1.428. N&o-cabimento. 1. Conforme ja decidiu o Supremo Tribunal Federal (Recurso em Mandado de
Seguranga n° 21.185/DF, rel. Min. Moreira Alves, de 14.12.1990), a resposta dada a consulta em matéria
eleitoral ndo tem natureza jurisdicional, mas, no caso, é ato normativo em tese, sem efeitos concretos, por
se tratar de orientacdo sem for¢a executiva com referéncia a situacdo juridica de qualquer pessoa em
particular. 2. Esta Corte Superior, em casos similares, ja assentou que ndo cabe mandado de seguranc¢a
contra pronunciamento de Tribunal em sede de consulta. Agravo regimental a que se nega provimento.”
(BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. 2008.)



contra a resposta oferecida pela Corte Eleitoral. A par disso, o Pretdrio Excelso ja teve a
oportunidade de, também, negar a possibilidade de ajuizamento de acdo direta de

inconstitucionalidade contra acordao do TSE em consulta:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PARAGRAFO
1° DO ARTIGO 4° DA INSTRUCAO N° 55, APROVADA PELA
RESOLUCAO N° 20.993, DE 26.02.2002, DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. ART. 6° DA LEI N° 9.504/97. ELEICOES
DE 2002. COLIGACAO PARTIDARIA. ALEGACAO DE OFENSA
AOS ARTIGOS 5° Il E LIV, 16, 17, § 1° 22, | E 48, CAPUT, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ATO NORMATIVO SECUNDARIO.
VIOLACAO INDIRETA. IMPOSSIBILIDADE DO CONTROLE
ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE. Tendo sido o
dispositivo impugnado fruto de resposta a consulta regularmente
formulada por parlamentares no objetivo de esclarecer o
disciplinamento das coligacGes tal como previsto pela Lei 9.504/97
em seu art. 6% o objeto da agdo consiste, inegavelmente, em ato de
interpretacdo. Saber se esta interpretacéo excedeu ou ndo os limites da
norma gue visava integrar, exigiria, necessariamente, o seu confronto
com esta regra, e a Casa tem rechacgado as tentativas de submeter ao
controle concentrado o de legalidade do poder regulamentar.
Precedentes: ADI n° 2.243, Rel. Min. Marco Aurélio, ADI n° 1.900,
Rel. Min. Moreira Alves, ADI n° 147, Rel. Min. Carlos Madeira. Por
outro lado, nenhum dispositivo da Constituicdo Federal se ocupa
diretamente de coligacbes partidarias ou estabelece o ambito das
circunscrigfes em que se disputam os pleitos eleitorais, exatamente, 0s
dois pontos que levaram a interpretacdo pelo TSE. Sendo assim, ndo
hd como vislumbrar, ofensa direta a qualquer dos dispositivos
constitucionais invocados. Ac¢do direta ndo conhecida. Decisdo por
maioria (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2004).

Com a devida e maxima vénia, ndo podemos concordar com o teor da ementa
supratranscrita, sobretudo por trés raz6es muito evidentes:

1. ainda que uma consulta possa “... tratar de orientacdo sem forca executiva com
referéncia a situacdo juridica de qualquer pessoa em particular”, uma vez que dela a
Corte Superior emane resolucdo ou instrucdo, dentro do exercicio de seu poder
normativo regulamentar, o teor da decisdo em consulta adquire feicdo de norma geral
e abstrata, passivel, sim, de controle concentrado de sua constitucionalidade;

2. foi justamente a falta de amparo constitucional da chamada “verticalizagdo das

”7

coligacdes” ' (reconhecida na prépria ementa) que, na ocasido, provocou O

" A imposicdo pelo TSE da necessidade de simetria entre as coligacdes formuladas nacional e
regionalmente, por meio da Resolugdo-TSE n° 20.993/2002, foi objeto de muitas discussdes nos campos
politico e juridico, uma vez que, sem embargo de dlvida, consistiu em inovagdo da Corte Superior no
ambito normativo das elei¢des. Mesmo tendo sido aprovada em 26.2.2002, foi aplicada nas Elei¢Ges
Gerais do mesmo ano. E, ainda que o Congresso Nacional tenha intentado sustar sua vigéncia para as
eleices gerais de 2006, por meio do art. 2° da Emenda Constitucional n® 52/2006 (“Esta Emenda
Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, aplicando-se as elei¢Bes que ocorrerdo no ano de
2002”), o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n° 3.685, julgou tal disposi¢do



aforamento do processo objetivo perante o Pretdrio Excelso, em desdobramento ao
conteido da lei. Ora, se o ato instrutorio/resolucional foi além da legalidade, sem
extrair sua ratio decidendi do texto constitucional, ndo poderia o guardido da
Constituicdo® furtar-se da anélise acerca da adequacdo constitucional:®

3. negar-se, peremptoriamente, a revisibilidade judicial de entendimento emanado
em consulta em matéria eleitoral €, em ultima andlise, negar-se 0 acesso a jurisdicao
(art. 5°, XXXV, da Constituicdo)™®.
O Ministro Carlos Bastide Horbach (2016, p. 370) faz uma muito sensata critica a

auséncia de observancia obrigatoria dos julgados do TSE em consulta:

Outro aspecto que evidencia uma quebra da seguranca juridica,
especialmente no que diz com a previsibilidade e com a protecdo da
confianca, das expectativas legitimas, é a relacionada ao carater ndo
vinculante das respostas dadas as consultas no ambito do préprio
Tribunal Superior Eleitoral.

Ainda que a Corte tenha respondido uma questdo em abstrato e em
tese sobre determinada matéria, no exercicio de sua funcdo consultiva,
nada Ihe impde seguir esse mesmo entendimento quando do exercicio
das fungBes jurisdicional ou administrativa; numa evidente
dissociacdo de identidades, que se ignoram mutuamente.

Ou seja, mesmo que alguém tenha formulado a consulta e que o
Tribunal tenha respondido em tese de um determinado modo, nada
impede que, chamado a apreciar a mesma matéria ao julgar processo
administrativo ou judicial, altere seu posicionamento inicial.

A pertinéncia da critica do Ministro € inarredavel: ainda que possamos,
facilmente, admitir que, por vezes, 0 caso concreto apreciado exija, por suas
peculiaridades, o afastamento de entendimento abstratamente consolidado, isso nao
pode ser utilizado em desfavor dos jurisdicionados de forma geral, genérica e irrestrita.
Observadas as devidas proporcdes, seria como se um tribunal, ao julgar um incidente de

arguicdo de inconstitucionalidade (arts. 948 a 950 do Cddigo de Processo Civil, de

inconstitucional em face do art. 16 da Constituicdo, postergando sua vigéncia somente para as elei¢oes
gerais de 2010.

§ Art. 102, 1, da Constituigao.

° Hodiernamente, a doutrina reconhece, expressamente, que resolugdes do TSE extraiam diretamente da
Constituicdo suas textualidades. Ou seja, temos atos normativos secundarios que ndo sdo meros
regulamentos de lei, sequer nela se baseando. Flavio Cheim Jorge, Ludgero Liberato e Marcelo Abelha
Rodrigues (2017, p. 65) afirmam: “Deve-se ressaltar, porém, que o STF tem tolerado resolucdes
autdnomas quando estas retiram seu fundamento diretamente da CF/88 ou quando consubstanciam
entendimentos j& manifestados pelo STF”. Por isso, afirmar que uma resolugdo, por ser oriunda de uma
consulta, € mero ato interpretativo e impassivel de controle por agdo direta de inconstitucionalidade
parece-nos algo contrassensual: uma deciséo da Corte Superior, ao adquirir caréter resolucional, torna-se,
automatica e inequivocamente, um ato normativo geral e abstrato.

19 \eja-se que, no presente texto, tanto o controle concreto do julgamento de consulta (recurso em
mandado de segurang¢a) quanto o controle concentrado de constitucionalidade do juizo dela emanado
(acdo direta de inconstitucionalidade) foram considerados incabiveis pelo STF.



2015), afirmasse que tal julgamento ndo vincularia seus membros em julgamentos

futuros. !

3 O papel uniformizador das respostas proferidas pelo TSE as consultas

Ainda que a ndo vinculagdo do préprio Tribunal Superior Eleitoral as respostas
por si exaradas esteja assentada no sistema juridico-institucional, é irrefutavel a
afirmacdo de que as consultas possuem ampla utilidade na esfera eleitoral. Elas
constituem verdadeiro atalho por meio do qual os legitimados podem, per saltum, obter
a sinalizacbes do TSE sobre diversos temas de alta significacdo para as disputas
politicas, beneficiando a todos os protagonistas do processo eleitoral (candidatos,
partidos politicos, advogados, magistrados, agentes ministeriais, eleitores, jornalistas,
analistas politicos, etc.). O Tribunal exerce, pois, autorizado pelo Cddigo Eleitoral,
papel “moderador” dos julgamentos vindouros das instancias ordindrias da Justica
Eleitoral, contribuindo para a uniformizacdo da jurisprudéncia dos 27 Tribunais
Regionais Eleitorais e dos juizes eleitorais respectivos.'? Nas precisas palavras de José
Jairo Gomes (2016, p. 83), “previnem-se, com efeito, litigios que poderiam afetar a
regularidade ¢ a legitimidade do pleito”.

E é neste ponto que entra o Novo Cddigo de Processo Civil, que assim ordena:

Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-
la estavel, integra e coerente.

1 0 efeito ndo vinculante das respostas as consultas, inclusive, é a motivagéo principal do Projeto de Lei
n° 9/2015, originario da Camara dos Deputados: “As respostas a tais consultas ndo vinculam as instancias
inferiores, nem o proprio 6rgdo respondente. Tém carater meramente administrativo e servem apenas
como orientacdo sobre a interpretacdo de situagBes hipotéticas em face dos textos legais. Refletem o
entendimento dos membros das Cortes Eleitorais em determinado momento, uma vez que a composi¢ao
daqueles Colegiados tem grande rotatividade, em razdo da duracdo dos mandatos de seus integrantes (dois
anos, com possibilidade de reconducdo por igual periodo). A despeito de seu carater ndo-vinculante,
consideramos que esse instituto, em nosso ordenamento infraconstitucional, ndo constitui fator positivo
para a evolugdo da jurisprudéncia em matéria eleitoral. Ao contrario, ndo deixa de ser um ‘engessamento’
do direito pretoriano, pois a aplicacdo da lei aos casos concretos é que deve gerar o aperfeicoamento da
legislacdo. Ao interpretar, em tese, situacdes proprias do Direito Eleitoral, nossos Tribunais, na pratica,
substituem-se ao legislador federal, induzindo as outras instancias a dar aos textos legais aplicacdo
uniforme, que, muitas vezes, se distancia da ratio legis que os informou. Diferente é a hip6tese das
sumulas da jurisprudéncia dominante nos Tribunais, pois que se trata de reiteracdo de entendimentos em
face de casos concretos. Embora ndo vinculantes, servem elas para orientar outras instancias de decisdo
na atividade precipua do Poder Judicidrio, que é a efetiva aplicacdo da lei. Ademais, deve-se considerar
que a funcgdo administrativa que tradicionalmente foi conferida a Justica Eleitoral — a de baixar resolucdes
para a fiel aplicacdo da legislacdo especifica — torna despicienda sua competéncia para responder a
consultas em tese” (BRASIL. Camara dos Deputados, 2015).

12 Externando essa licdo, Frederico Franco Alvim (2012, p. 66): “Em todo caso, as consultas constituem
instrumento de inegavel importancia no cenario eleitoral, contribuindo na prevencdo de contendas e na
uniformizacdo da jurisprudéncia, ademais de dotar de maior transparéncia o processo eletivo, com a
revelacdo desprendida e antecipada do posicionamento do Judiciério Eleitoral a respeito de determinadas
regras do jogo”.



No dispositivo seguinte, o caderno processual é clarissimo em relacdo a
compulsdria observancia de todo e qualquer tribunal em relagdo ao que foi decidido por

sua composicao plenéria:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

[...]

V — a orientacdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem
vinculados.

Lembremos, pois, que o TSE, dada sua conformagdo constitucional, possui
apenas duas espécies de 6rgado julgador: os relatores e o Plenério. Por isso, se a resposta
a consultas é fruto de um julgamento full bench, nos exatos termos do art. 927, V, do
Cddigo de Processo Civil de 2015, por que ela ndo seria vinculante ao préprio colegiado?

Desse modo, devemos salientar os precisos ensinamentos de Marcos Ramayana
(2016, p. 1204):

Nesse rumo, a consulta passa a ter uma natureza vinculativa,
considerando que é espécie de sumula e representa a posicdo
jurisprudencial dos Tribunais Eleitorais, até porque o § 3° do art. 927
do NCPC faz expressa referéncia a alteracdo jurisprudencial dos
tribunais superiores, o que inclui o Tribunal Superior Eleitoral.

Nessa inovadora perspectiva processual em que a jurisprudéncia
assume um papel de fonte priméaria efetiva, as recomendacdes
firmadas no dmbito das Consultas Eleitorais ganham um perfil mais
estavel de precedentes que devem ser observados pelos aplicadores do
Direito, o que na pratica forense ja vem sendo adotado, considerando
que a consulta é fonte do Direito Eleitoral.

E muito interessante notar que um primeiro passo foi dado pelo legislador, quase
acidentalmente, no sentido de que haja o minimo de eficicia vinculante nas respostas
proferidas pelo TSE as consultas: os consulentes, a partir da edicdo da Lei n° 13.655, de
25 de abril de 2018, estdo albergados pela observancia obrigatoria em relacédo a si, de
modo a ser-lhes assegurada desejavel seguranca juridica.

\Vejamos a nova redacao da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n° 4.657/1942):

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a
seguranca juridica na aplicagdo das normas, inclusive por meio de
regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas.
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018).

Paragrafo Gnico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo
carater vinculante em relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam,
até ulterior revisdo (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018).



Revela-se evidente o intuito legislativo em garantir o direito do administrado
perante a administracdo publica, ndo em relacdo ao Poder Judiciario, como se pode
depreender da exposicdo de motivos do PLS n° 349/2015, de iniciativa do Senador
Antdnio Anastasia (do qual resultou a citada Lei).*® No entanto, é verdade que alguns
autores consideram o procedimento do art. 23, XllI, do Codigo Eleitoral como
pertencente a atuacdo administrativa da Corte Eleitoral, entendimento sobre o qual, com
a devida vénia, divergimos por completo.

De todo modo, destacamos que o Ministro Luiz Fux, no tempo em que era
presidente do colegiado, na Consulta n° 0600244-41.2018.6.00.0000, que tramitou no
TSE, admitiu, expressamente, a aplicabilidade do dispositivo as consultas em matéria
eleitoral.**

E um primeiro e importante passo. Porém, ainda precisamos evoluir no sentido
da eficacia vinculante dos precedentes oriundos de consultas, agregando-lhes esse efeito,
conferido pelo Codigo de Processo Civil de 2015 as decisdes do Plenario do Tribunal

Superior.

3 A proposta legislativa assim destaca: “Como fruto da consolidagio da democracia e da crescente
institucionalizacdo do Poder Publico, o Brasil desenvolveu, com o passar dos anos, ampla legislacdo
administrativa que regula o funcionamento, a atuacdo dos mais diversos 6rgaos do Estado, bem como
viabiliza o controle externo e interno do seu desempenho. Ocorre que, quanto mais se avanc¢a na producgao
dessa legislacdo, mais se retrocede em termos de seguranca juridica. O aumento de regras sobre processos
e controle da administracdo tem provocado aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito
deletério pode colocar em risco 0s ganhos de estabilidade institucional. Em razéo disso, os professores
Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto elaboraram projeto de lei, que ora é acolhido,
fruto de projetos de pesquisa mais amplos desenvolvidos por pesquisadores da Sociedade Brasileira de
Direito Pdblico em parceria com a Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio Vargas. O
resultado desse trabalho foi publicado na obra ‘Contratacoes Publicas e Seu Controle’, pela Editora
Malheiros, ano 2013. O que inspira a proposta é justamente a percep¢do de que os desafios da agdo do
Poder Publico demandam que a atividade de regulamentacéo e aplicacdo das leis seja submetida a novas
balizas interpretativas, processuais e de controle, a serem seguidas pela administragdo publica federal,
estadual e municipal. A ideia é incluir na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei
4.657/1942) disposicdes para elevar os niveis de seguranca juridica e de eficiéncia na criacdo e aplicacdo
do direito publico” (BRASIL. Senado Federal, 2015).

14 “EMENTA: CONSULTA. ASSUNTOS SEMELHANTES. REUNIAO DE PROCESSOS. ART. 30, §
UNICO, DA LEI DE INTRODUGAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO. REDISTRIBUICAO.
Trata-se de divida suscitada pelo Ministro Tarcisio Vieira de Carvalho Neto quanto a conveniéncia de
reunido de duas Consultas e uma Peticdo em trdmite no Tribunal Superior Eleitoral, tendo em conta
versarem sobre 0 mesmo tema. Informa Sua Exceléncia que, além da presente consulta, ‘sobre 0 mesmo
assunto, qual seja, o autofinanciamento eleitoral, h4 em trdmite neste Tribunal Superior a Peticdo n°
0600157-85, de relatoria do e. Ministro Presidente, Luiz Fux, distribuida em 15.2.2018, e a Consulta n°
0604119-53, de relatoria do e. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, distribuida em 24.10.2017" (ID
204848). E o breve relatério. Decido. Ab initio, verifico que a controvérsia travada nos aludidos autos
refere-se & possibilidade de autofinanciamento de campanhas eleitorais. Como € de todos sabido, o novel
art. 30, 8 Unico, da Lei de Introducéo as normas do Direito Brasileiro estabeleceu o carater vinculante das
respostas dadas a consultas em relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo. Assim,
considerando-se a necessidade de aumentar a seguranga juridica nas respostas as consultas, bem como
para evitar a prolacdo de decisdes conflitantes ou contraditdrias, devem ser reunidos sob a mesma
relatoria os processos de mesma classe. Ex positis, redistribuam-se os presentes autos a relatoria do
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, relator da Consulta n°® 0604119-53/DF. Publique-se. Brasilia, 17 de
maio de 2018. Ministro LUIZ FUX Presidente” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral, 2018.).



4 Da pertinéncia do amicus curiae ao procedimento de consulta

O Cadigo de Processo Civil de 2015 trouxe, sob variados aspectos, mais que
inovagOes as regras do Direito Processual; ele também imp&e aos operadores do Direito
novo modo de pensar a jurisdicdo e o proceder dos atores da relacdo processual. Dentre
outros temas, o novo diploma faz requalificacdo do instituto do amicus curiae no
ordenamento juridico brasileiro: de excecdo, apenas pontualmente aplicavel, ele passa a
ser uma possibilidade ordinaria de atuacdo de terceiros em uma causa.

N&o se desconhece a vedagdo contida no art. 5° da Resolugdo-TSE n°
23.478/2016 (n&o se aplica aos feitos eleitorais o instituto do Amicus Curiae de que trata
0 art. 138 da Lei n°® 13.105/2015). Contudo, o proprio Plenario do TSE, ao editar o ato
normativo regulamentar, fez a reserva de que a aplicabilidade do instituto deveria ser
analisada em momento posterior, quando o Tribunal fosse provocado em casos
concretos.™ Portanto, é bastante possivel que a vedacdo, sobre a qual discordamos,
sobretudo em relagdo as consultas, fatalmente, venha a ser mitigada, ou até mesmo
eliminada em futuro proximo.

Por isso, vejamos, na parte que interessa ao presente trabalho, o que dispde o
Codex:

Art. 138. O juiz ou o relator, considerando a relevancia da matéria, a
especificidade do tema objeto da demanda ou a repercussdo social da
controvérsia, poderd, por decisdo irrecorrivel, de oficio ou a
requerimento das partes ou de quem pretenda manifestar-se, solicitar
ou admitir a participacdo de pessoa nhatural ou juridica, 6rgdo ou
entidade especializada, com representatividade adequada, no prazo de
15 (quinze) dias de sua intimagéo.

Fredie Didier Junior (2016, v. 1, p. 530) é enfatico em relacdo ao amplo cabimento

da intervencéo:

> Em seu voto no Processo Administrativo n® 84-36.2016.6.00.0000/DF, o Ministro José Antonio Dias
Toffoli assim se manifestou em relacdo ao amigo da Corte: “Prossigo destacando importantes temas
acrescidos no Novo Cdédigo de Processo Civil, os quais, embora palpitantes, ndo foram disciplinados na
presente minuta, optando-se por reservar a discussdo futura e amadurecida no &mbito da Justica Eleitoral
a definicdo da matéria. E o caso, por exemplo, do incidente de resolucio de demandas repetitivas e da
figura do amicus curiae, disciplinados, respectivamente, nos arts. 138 e 976 e seguintes do Novo Cddigo
de Processo Civil e inspirados nos principios da celeridade, isonomia e seguranca juridica, bem como na
participacdo ativa da sociedade em questdes de grande repercussao social. A sua incidéncia no ambito da
Justica Eleitoral merece ser examinada oportunamente, a partir da andlise de casos concretos submetidos
a este Tribunal” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral, 2016b).



A intervengdo do amicus curiae passou a ser possivel em qualquer
processo, desde que se trate de causa relevante, ou com tema muito
especifico ou que tenha repercussdo social (art. 138, caput, CPC).
Esses pressupostos objetivos sdo alternativos. Generalizou-se a
intervencdo do amicus curiae.

O amicus curiae pode ser pessoa natural, pessoa juridica ou érgdo ou
entidade especializado. A opcdo legislativa € clara: ampliar o rol de
entes aptos a ser amicus curiae.

Como podemos perceber, duas das hipOteses de aplicacdo do instituto
enquadram-se exatamente no contexto das consultas ao TSE: causas relevantes e de
repercussao social.

De modo geral, 0s processos de consulta dizem respeito a temas controversos em
Direito Eleitoral, sobre os quais pairam ddvidas sobre conceito, aplicabilidade, vigéncia,
etc. Até mesmo o preenchimento de lacunas do sistema e decisBes politico-juridicas séo
objetos de deliberacdo em suas respostas. Portanto:

a) ao versarem sobre matéria eleitoral, ou seja, tratarem de questBes sensiveis
como direitos politicos, sufragio, processo eleitoral, Estado Democrético de Direito,
etc., as consultas adquirem, inequivocamente, o status de causas relevantes;

b) ao decidirem tais questdes sensiveis, as respostas poderdo ditar sobre o
contedo e sobre a forma do exercicio de direitos fundamentais (capacidades
eleitorais ativa e passiva) de mais de 140 milhdes de eleitores e de milhares de
candidatos, aléem de pautarem entendimentos de 27 Tribunais Regionais Eleitorais e

dos respectivos juizes eleitorais vinculados, isto €, tém alta repercusséo social.

Diante da importancia j& incorporada nas respostas as consultas formuladas pelo
TSE, as quais ja detém, ainda que sem carater obrigatorio, relevancia e repercussao
social intensas, mais justificada ainda seria a intervencdo de amicus curiae em tais
procedimentos caso a eficicia vinculante dos precedentes formulados venha a se tornar
realidade. Seu auxilio, prestado aos ministros do TSE, podera proporcionar substanciais

incrementos na argumentacdo e no conhecimento das causas julgadas em tese.

'¢ Eduardo Talamini (2016) confirma o amplo cabimento do instituto de forma irrestrita: “A atuacéo do
amicus curiae, dada sua limitada esfera de poderes (e, consequentemente, sua restrita interferéncia
procedimental), é cabivel inclusive em procedimentos especiais regulados por leis esparsas em que se
veda genericamente a interven¢do de terceiros”. Ele, no mesmo artigo, também confirma o carater
alternativo das hipoteses de incidéncia: “S2o duas as balizas: por um lado a especialidade da matéria, o
seu grau de complexidade; por outro, a importancia da causa, que deve ir além do interesse das partes, i.e.,
sua transcendéncia, repercussdo transindividual ou institucional. S&o requisitos alternativos (‘ou’), ndo
necessariamente cumulativos: tanto a sofisticagdo da causa quanto sua importancia ultra partes (i.e., que
va além das partes) pode autorizar, por si s, a intervengdo”.



Eduardo Talamini (2016) expde com muita propriedade os beneficios da atuacdo
do amigo da Corte:

A participagdo do amicus curiae, com o fornecimento de subsidios ao
julgador, contribui para o incremento de qualidade das decisdes
judiciais. Amplia-se a possibilidade de obtencdo de decisdes mais
justas — e, portanto, mais consentaneas com a garantia da plenitude da
tutela jurisdicional (art. 5°, XXXV, da CF/1988). Por outro lado,
sobretudo nos processos de cunho precipuamente objetivo (acOes
diretas de controle de constitucionalidade; mecanismos de resolugéo
de questdes repetitivas etc.), a admissao do amicus é um dos modos de
ampliacdo e qualificacdo do contraditorio (art. 5°, LV, da CF/1988).

Salientamos que, nesse tom, a participacdo de pessoas fisicas ou juridicas que
possam enriquecer a fundamentacdo das respostas as consultas adquire ainda maior
adequacdo quando rememoramos que, em tais procedimentos, inexiste parte adversa.
Traduzindo: ndo ha contraditorio instaurado.

Portanto, pensamos ser o instituto juridico do amicus curiae, além de
evidentemente compativel, extremamente pertinente aos processos de consulta aforados
no TSE.

5 A consulta como instrumento de seguranca juridica

Como visto anteriormente, 0 Novo Cddigo de Processo Civil, em seus arts. 926,
caput, e 927, V, positivou, em nosso ordenamento, imperativo que caminha no sentido
da uniformidade dos entendimentos judiciais. Aproxima-se, inclusive, de instituto tipico
do direito anglo-saxdo: o stare decisis. A estabilizacdo das decisbes judiciais e a
seguranca juridica nela subjacente revelam-se absolutamente compativeis e, além disso,
desejaveis ao instituto juridico da consulta.

O Ministro Carlos Bastide Horbach (2016, p. 362) é cirargico em relacdo a

necessidade da primazia da seguranca juridica na seara eleitoral:

Ja na sua vertente puablica, na qual se insere o direito eleitoral, o
principio da seguranga juridica pode ser assim formulado: o cidaddo
deve poder confiar em que a seus atos ou as decisdes publicas
incidentes sobre seus direitos, posic¢Ges juridicas e relagdes, praticados
ou tomadas de acordo com as normas juridicas vigentes ligam-se 0s
efeitos juridicos duradouros, previstos ou calculados com base nessas
normas.

[...]

Mesmo assim, sendo um aspecto dos mais relevantes do Estado de
Direito, a definigdo de seguranca juridica é bastante complexa, como



registra Canotilho. Além de suas relacfes com a protecdo da confianca
—a Vertrauenschutz dos aleméaes —, duas ideias informam tal principio.
Em primeiro lugar, a estabilidade, que impede a modificacdo arbitréria
das decisOes estatais. Depois, a previsibilidade, que proporciona aos
cidaddos certeza em relacdo aos atos normativos.

O presente trabalho trata justamente desse intento: conferindo-se efeito
vinculante as teses juridicas firmadas em consultas, a estabilizacdo das decisdes levara a
previsibilidade dos futuros julgamentos em todas as instancias da Justica Eleitoral, o
que desenvolvera a confianga dos jurisdicionados (eleitores, candidatos, partidos
politicos, agentes publicos, etc.) no sistema normativo politico-eleitoral, de modo a
assentar a seguranca juridica como principal caracteristica do procedimento de consulta.

Entdo, podemos afirmar que, dentre os julgamentos de competéncia do TSE,
aqueles que possuem maior vocacdo a fixacdo de teses juridicas, ou seja, entendimentos
consolidados, cuja aplicabilidade deve se estender a todos 0s casos passiveis de sua
incidéncia, sdo exatamente as respostas as consultas.

Ademais, como se pode facilmente perceber, as consultas ao TSE possuem
inimeras  familiaridades com o0s processos de controle concentrado de
constitucionalidade: sdo julgamentos em tese; emanam seus efeitos para alem dos autos;
contam somente com o polo ativo da acdo; possuem legitimacdo ativa prevista em
numerus clausus; ndo ha contraditorio; possuem relevancia e repercussdao social; sao
compativeis com a intervencdo de amicus curiae, etc.

Desse modo, ao se incutir eficacia erga omnes as respostas do TSE em
procedimentos de consulta, o resultado sera a aplicacdo pratica do principio da
seguranca juridica, o qual assegurard, também, a incidéncia do principio da isonomia. E

vice-versa.

6 Conclusao

Ao final deste artigo, podemos depreender que dotar as respostas as consultas,
exaradas pelo Tribunal Superior Eleitoral, de efeito vinculante pode trazer inimeros
beneficios ao sistema juridico-processual especializado, pois elas sdo, hoje, verdadeira
fonte do Direito Eleitoral.

Por isso, conferir-lhes observancia obrigatdria € um passo decisivo no sentido da
prevaléncia da seguranca juridica, uma vez que as teses sdo abstratamente firmadas e

podem, inequivocamente, ter seus espectros de incidéncia alargados a todos 0s casos ou



hipoteses semelhantes. A confianca na atuagdo estatal é indispensavel a legitimacdo do
Estado Democrético de Direito, sendo a seguranca juridica um de seus ideais mais caros,
conforme a licdo de Marilda De Paula Silveira (2016)."’

Salientamos, ainda, que a necessidade de que seja adotada a eficacia vinculante
em tais casos reveste-se de ainda maior importancia ao percebermos que, na prética,
muitas vezes as consultas ja detém tal prerrogativa. Apenas a titulo de exemplo,
tomamos a Consulta n® 14-28, julgada em 6 de setembro de 2007, cuja resposta deu azo
a Resolucdo-TSE n° 22.585/2007. Vejamos sua ementa:

Partido politico. Contribui¢Ges pecuniarias. Prestacdo por titulares de
cargos demissiveis ad nutum da administracdo direta ou indireta.
Impossibilidade, desde que se trate de autoridade. Resposta a consulta,
nesses termos. Ndo é permitido aos partidos politicos receberem
doacdes ou contribuicdes de titulares de cargos demissiveis ad nutum
da administracdo direta ou indireta, desde que tenham a condi¢do de
autoridades (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral, 2007).

Agora, é importante demonstrar que julgados bastante posteriores do proprio
Tribunal Superior Eleitoral, cerca de dez anos a frente e, portanto, em composicao
plenaria totalmente diversa, nos quais a Consulta n° 14-28 ou a Resolucdo-TSE n°

22.585/2007 sdo tidas, na pratica, como precedentes obrigatérios:

AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO.
PRESTACAO DE CONTAS. DIRETORIO ESTADUAL.
EXERCICIO FINANCEIRO DE 2013. DESAPROVACAO.
SUSPENSAO DE QUOTAS.

[...]

3. Dessa forma, o entendimento do Tribunal de origem estd em
consonancia com a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que ‘nao
é permitido aos partidos politicos receberem doag6es ou contribuicdes
de titulares de cargos demissiveis ad nutum da administracdo direta ou
indireta, desde que tenham a condi¢do de autoridades’. (Cta. 1.428, rel.
Min. José Delgado, red. para o acorddo Min. Antonio Cezar Peluso,
DJe de 16.10.2007).

[...]

Agravos regimentais a gque se nega provimento (BRASIL. Tribunal
Superior Eleitoral, 2017a).

AGRAVO = REGIMENTAL EM  RECURSO  ESPECIAL.
PRESTACAO DE CONTAS DE PARTIDO POLITICO. EXERCICIO

17 «A seguranca juridica representa uma das ideias mais caras ao Estado de Direito. A busca por seguranca
constitui uma das razdes que motivam o processo de reformulagdo do Estado, e ndo ha ddvidas de que a
concretizacdo desse principio é central para o fortalecimento da legitimidade das préprias agdes estatais.
Diga-se de passagem, em todas as mudangas de paradigma testemunhadas em relacdo ao Estado de
Direito é possivel identificar-se uma crise de legitimidade latente. A confiancga dos cidaddos para com as
instituicbes e para com a atuacdo do Estado é um dos grandes desafios de legitimacdo do Estado
Demaocratico de Direito na atualidade, dai a importancia de se definir o conteido da seguranca juridica e a
extensdo desse principio” (SILVEIRA, 2016, p. 356).



FINANCEIRO DE 2012. DESAPROVACAO PELO TRE DO RIO
GRANDE DO SUL. CONSTATACAO DE FALHAS. APLICACAO
IRREGULAR. RECURSOS. FUNDO PARTIDARIO. ART. 44,
INCISO V E § 5° DA LEI 9.096/95. RECEBIMENTO DE
RECURSOS DE FONTE VEDADA. CHEFE DE GABINETE.
ACORDAO REGIONAL EM CONFORMIDADE COM A
JURISPRUDENCIA DO TSE. AGRAVO REGIMENTAL
DESPROVIDO.

[..]

3. Nos termos da Res.-TSE 22.585/2007, é vedado aos Partidos
Politicos o recebimento de doagdo efetuada por detentor de cargo de
chefia e dire¢do, por se enquadrar no conceito de autoridade previsto
no art. 31, inciso 11, da Lei 9.096/95 (AgR-REspe 452-80/BA, Rel.
Min. GILMAR FERREIRA MENDES, DJe 16.3.2016).

4. Agravo Regimental desprovido (BRASIL. Tribunal Superior
Eleitoral, 2017b).

PRESTACAO DE CONTAS DE PARTIDO POLITICO. EXERCICIO
FINANCEIRO DE 2012. DESAPROVACAO.

[..]

2. ‘Ndo ¢é permitido aos partidos politicos receberem doacfes ou
contribuigdes de titulares de cargos demissiveis ad nutum da
administracdo direta ou indireta, desde que tenham a condi¢do de
autoridades’ (Cta n°® 14-28, rel. Min. José Delgado, redator para o
acordao Min. Cezar Peluso, DJ de 16.10.2007).

[...]
Agravo regimental desprovido (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral,
2016c¢).

Ou seja, houve verdadeiro leading case impositivo: ao conferir o alcance da
expressao “autoridade” (art. 31, II, da Lei n® 9.096/95), por meio de resposta a uma
consulta, a Corte Eleitoral deu contornos definidores de sua abrangéncia, de forma geral
e abstrata, a todos os partidos politicos do Brasil e aos demais possiveis destinatarios da
norma. Tal entendimento, cujo teor € colacionado pelos julgados posteriores como
pacifico e impassivel de discussdo, fundamentou, como demonstrado, indmeros
acordaos do proprio TSE. Além dele, também os 27 Tribunais Regionais Eleitorais e 0s
juizos eleitorais seguiram-lhe o entendimento. Contudo, se considerarmos a posi¢do do
STF, ja citada na segunda parte deste artigo, ndo ha remédio juridico-processual para
contestar tal decisum.

Em nossa modesta opinido, dotadas ou ndo de efeito vinculante, as respostas as
consultas devem ser passiveis de controle jurisdicional pela Suprema Corte, sob pena de
infracdo ao principio da inafastabilidade da apreciacdo judicial (art. 5°, XXXV, da
Constituicdo). Portanto, elas sempre ensejariam o cabimento de recurso extraordinario,
tratando-se de consulta, ou de acdo direta de inconstitucionalidade, quando da consulta

resultar a edi¢do de resolugéo.



Ora, se as consultas a Corte Superior, como Vvisto, ja& possuem, no mais das vezes,
repercussao extra-autos, orientando partes interessadas em seus modus operandi em
relacdo a legislagdo eleitoral e sendo fixadas como precedentes para o proprio Tribunal,
ou mesmo servindo como ato normativo secundario de referéncia (resolucéo), & mister
que tal caracteristica seja expressamente adotada e claramente observada. O que se Vé,
atualmente, € a consideracdo aleatdria da forca persuasiva de respostas as consultas. Em
determinadas ocasifes, sdo precedentes inafastaveis; em outras, mero ato interpretativo,
sem interferéncia na esfera juridica de ninguém.

E preciso, pois, termos em mente que o exercicio da competéncia — fixada no art.
23, XlI, do Codigo Eleitoral — pelo TSE, demanda, incontinenti, a superacdo do atual
posicionamento dos Tribunais Superiores e a adog¢do do efeito vinculante aos seus
julgados, de modo a preservar a0 maximo a boa-fé dos jurisdicionados. Observa o
Ministro Carlos Bastide Horbach (2016, pp. 373-374):

[...] ha de se ter a consciéncia, no exercicio dos poderes ainda hoje
cometidos a Justica Eleitoral, de que a producdo de normas e a
resposta a consultas sdo atividades que projetam nos jurisdicionados
expectativas legitimas de posicionamento por parte do Tribunal;
expectativas essas que ndo podem ser frustradas, sob pena de
amesquinhamento dos mais elementares principios do Estado de
Direito.

Portanto, o incremento da seguranca juridica no processo eleitoral, por meio da
eficAcia vinculante das respostas as consultas em matéria eleitoral, depende,
primeiramente, da revisdo de posicionamento por parte do Tribunal Superior Eleitoral e,
posteriormente, do beneplacito do Supremo Tribunal Federal a esta mudanca de

paradigma.
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